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INTRODUCCION

Este libro tiene como objetivo examinar la situaciéon que guarda el derecho
parlamentario en los congresos estatales y la Asamblea Legislativa del Distri-
to Federal, y formular propuestas de reforma para el fortalecimiento de los
mismos.

El derecho parlamentario estatal es la disciplina juridica emanada del
derecho constitucional local que estudia el Poder Legislativo de los entes te-
rritoriales denominados estados, entidades federales o entidades federativas,
que es una materia en desarrollo en México.

Mediante la teoria del derecho parlamentario y con el auxilio del méto-
do comparado presento un analisis de los congresos estatales y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, a fin de examinar la situaciéon que guardan
respecto a su organizacion y ejercicio de funciones para formular propues-
tas de reforma para el fortalecimiento de los mismos. Un estudio sistematico
de las legislaturas de las entidades de la Federacién mejorara y fortalecera
el sistema federal.

A través del derecho parlamentario se puede identificar que el Poder Le-
gislativo estatal en México debe reformarse en los siguientes rubros: /) orga-
nizacién y funcionamiento; 2) ejercicio de las funciones parlamentarias; 3) es-
tatuto de los parlamentarios, y 4) relaciones institucionales de las legislaturas.

He dividido la obra en dos partes: la primera referida a la teoria del
derecho parlamentario mexicano, y la segunda, enfocada al analisis y pro-
puesta de reforma al Poder Legislativo estatal.

La forma de examinar el problema estd compuesta por un analisis doc-
trinal de las instituciones, una descripcion de la situacion de dichas insti-
tuciones en los congresos vy, finalmente, una propuesta de como considero
podria estar.

El Poder Legislativo desempefia un papel fundamental en la vida de
todo Estado; sus funciones financiera, representativa, legislativa, de control,
de orientacién politica, jurisdiccional, deben organizarse y ejercerse siem-
pre mirando al interés general.

El Parlamento en el mundo y en México presenta deficiencias en su
organizacién y funcionamiento, situaciones que se convierten en retos para

XV
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XVI INTRODUCCION

consolidarlo. En esta tarea, juega un papel importante el “desarrollo parla-
mentario”, “modernizacion legislativa”, o también llamada “consolidacion
legislativa™, que es el conjunto de acciones encaminadas al _fortalecimiento del Poder
Legislativo para el ejercicio pleno de sus funciones, en el Estado de derecho.

Para consolidar el federalismo en México, es necesario descentralizar el
ejercicio de funciones, consolidar las instituciones estatales y permitir que
éstas participen efectivamente en los asuntos federales; lo anterior, desde
mi perspectiva, no se podra realizar a menos que las entidades federativas
cuenten con poderes legislativos desarrollados institucionalmente, capaces
de ejercer efectivamente sus funciones.

En México se ha emprendido un proceso de cambio y consolidacién
del Poder Legislativo con la expediciéon de nuevos ordenamientos o reforma
de los ya existentes; asi como con la mejora de practicas parlamentarias,
proceso que aun no concluye. Sin embargo, la reforma al Poder Legislati-
vo debe ser integral para que pueda ser efectiva, es decir, abarcar acciones
en los cuatro rubros sefialados en la tematica de esta investigacion para el
analisis y propuesta de reforma, a saber: /) organizacién y funcionamiento
institucional; 2) ejercicio de las funciones parlamentarias; 3) estatuto de los
parlamentarios, y 4) relaciones con otros entes.

El Poder Legislativo de las entidades de la Republica en México debe
reformarse de manera integral para controlar al Poder Ejecutivo, rendir
cuentas a los ciudadanos y vincularse efectivamente con todos los sujetos de
la sociedad. Los congresos estatales tienen la gran misiéon de constituirse en
entes promotores del desarrollo en el marco de un federalismo consolidado;
esto no lo podran hacer sin una administraciéon parlamentaria eficiente; por
€s0, estimo como requisito esencial y necesidad apremiante que los congre-
sos estatales cuenten con el servicio de carrera.

Después de haber analizado doctrinalmente los principales aspectos de
dicho poder, y confrontado con la regulacion legal de las legislaturas estata-
les, he encontrado mas de 70 propuestas especificas de reforma, mismas que
he formulado al abordar el tema especifico.

Son amplios y diversos los problemas que aquejan a la institucién parla-
mentaria, y multiples las propuestas para enfrentarlos. El derecho parlamen-
tario estatal permite identificar que las reformas que se emprendan, de acuer-
do con mi opinién, deben enfocarse en los siguientes rubros: /) organizacion
y funcionamiento; 2) ¢jercicio de las funciones parlamentarias; 3) estatuto de
los parlamentarios, y 4) relaciones institucionales de las legislaturas.
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CAPITULO PRIMERO
HISTORIA DEL PARLAMENTO

En este primer capitulo me referiré a la historia del Parlamento. Para ello
realizaré un breve recorrido por la historia del Parlamento en los paises mas
representativos de las democracias contemporaneas: Reino Unido, Espana,
Francia y Estados Unidos. Posteriormente, revisaré someramente la historia
constitucional mexicana para identificar la evolucion del Poder Legislativo.

I. REFERENCIAS HISTORICAS SOBRE EL SURGIMIENTO
DEL PODER LEGISLATIVO

El Poder Legislativo es el 6rgano del Estado integrado por representan-
tes de los ciudadanos, encargado de la elaboracion de las leyes, la aproba-
cion de los ingresos y gastos del Estado, el nombramiento o ratificacién de
ciertos funcionarios de los otros poderes, el control del Poder Ejecutivo y el
establecimiento de las responsabilidades politicas de los servidores publicos.

Recibe en los distintos paises los nombres de parlamento, congreso,
asamblea, cortes, camara, dieta.

Parlamento puede concebirse como sinénimo de Poder Legislativo, y asi
lo entenderé en esta investigacion, como el érgano representativo del Esta-
do encargado de la aprobacién de normas; de la autorizacion de ingresos y
gastos del Estado; del control del gobierno y su direccion politica, asi como
de algunas facultades jurisdiccionales. A continuaciéon analizaré algunas de-
finiciones de Parlamento.

Cecilia Mora-Donatto concepttia al Parlamento como “el o6rgano
constitucional que ostenta la maxima representaciéon popular y el genera-
dor de las normas con rango de ley, ademas de ser el controlador y fiscali-
zador de la accion del gobierno” en un Estado democratico y de derecho.!
En esta definiciéon destacan las funciones que desempena tal érgano (re-

' Mora-Donatto, Cecilia, “Parlamento”, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Ma-

nual de técnica legislativa, México, Asociacion Nacional de Oficiales Mayores de los Con-
gresos de los Estados y Distrito Federal-Konrad Adenauer Stitftung-Universidad Anahuac

3
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4 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

presentativa, legislativa, de control, fiscalizadora) y el ambito en el que se
desarrolla: un Estado democratico y de derecho; aunque, como sefnala la
autora citada, el Parlamento no surge como una instituciéon democratica,
sino que tal calidad la adquiri6 con el paso del tiempo, como referiré en
este capitulo.

Efectivamente, el Parlamento no naci6 como un 6rgano completamente
democritico, sino que dicho caracter lo ha ido adquiriendo con el paso de
tiempo; aunque también a lo largo de la historia ha presentado paralisis y/o
retrocesos en diversos sentidos, como los que analizaré en esta investigacion.
Me atrevo a afirmar que en este proceso han intervenido decisivamente el
esfuerzo o la omision de los integrantes de dicho poder.

Angel Garrorena Morales, profesor espaiiol, define al Parlamento como
“aquella asamblea de mandatarios que actualiza a través de determinados
mecanismos de representacion la presencia de la sociedad en el sistema de
gobierno”.? En esta definicion se acentia el caracter colegiado de dicho 6r-
gano, la representacion politica que ostentan sus miembros y, principalmen-
te, las tareas trascendentes que desempenan dentro del Estado.

Como senalé previamente, el vocablo “Parlamento” es sinénimo de “Po-
der Legislativo”, “congreso”, o el nombre con el cual se designe a la maxima
institucion representativa que ostenta las funciones legislativas, de control y
fiscalizadoras en un Estado.? Por ello, considero que la voz Parlamento hace
referencia concreta a la institucion representativa, independientemente del
nombre que adopte (asamblea, congreso, legislatura, cortes) y del régimen
de gobierno al que pertenezca (presidencial, parlamentario, semiparlamen-
tario, directorial o de asamblea).*

del Sur-D&P Consultores-The State University of New York-United Status Agency for
International Development, s. a., t. I, p. 371.

2 Garrorena Morales, A., “Parlamento”, en Aragon Reyes, Manuel, Temas bdsicos de dere-
cho constitucional, t. 11: Organizacion del Estado, Madrid, Espafia, Civitas, 2001, p. 61.

3 La palabra Parlamento, segtn el Diccionario de la Real Academia Espaifiola, se refiere a
una “camara o asamblea legislativa, nacional o provincial”; “edificio o lugar donde tiene su
sede esta institucion™; “accion de parlamentar”. Parlamentar, a su vez, significa “hablar o con-
versar con otra o con otras”. Mientras que Congreso (del latin congressus, reunion) corresponde
a “junta de varias personas para deliberar sobre algin negocio”, “conferencia generalmente
periodica en que los miembros de una asociacion, cuerpo, organismo, profesion, etcétera, se
retinen para debatir cuestiones previamente fijadas”. Real Academia Espaiiola, Diccionario de
la lengua espaiola, 22a. ed., hitp://www.rae.es/ (consultado el 29 de julio de 2009).

* Respecto al “régimen de gobierno”, Susana Pedroza de la Llave retoma la concepcién
del profesor espanol Pablo Lucas Verda acerca del régimen de gobierno como un “proceso
de orientacion politica donde funcionan controles y responsabilidades, los cuales son ejerci-
dos por el 6rgano Legislativo y el Ejecutivo”; sefiala que el tipo de régimen de gobierno esta-

ra determinado por la relacién que exista entre estos érganos, asi se puede hablar de régimen
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HISTORIA DEL PARLAMENTO 5

Sobre el origen histérico del Parlamento, Diego Lépez Garrido, profe-
sor espanol, habla de “preparlamentos” y parlamentos, entendiendo por los
primeros, aquellas asambleas corporativas propias de la Monarquia, en las
cuales los representantes servian de cauce a la voluntad de los grupos, clases
o estamentos ante el monarca, el cual disfrutaba de poderes soberanos; en
contraste con los parlamentos propios del Estado liberal construidos sobre
la base de la soberania popular, es decir, de todos los ciudadanos y no de los
grupos.’

Si bien es cierto que a lo largo de la historia han existido cuerpos cole-
giados que tenian como mision hablar entre siy llegar a acuerdos importan-
tes para su comunidad, tales como consejo de ancianos, sanedrin, tribuna-
les, are6pago, senado y otros, no se puede hablar de que sean parlamentos.®
Lépez Garrido senala que el origen remoto de la institucién representativa
esta situado en la Curia Regis o Concilio que como 6rganos consultivos colabo-

de asamblea o directorial (donde el Ejecutivo es colegiado y un delegado del Legislativo),
del parlamentario (el Ejecutivo se forma a partir del Parlamento), del presidencial (Ejecutivo
y Legislativo son elegidos de manera independiente), o variedades de éstos. Pedroza de la
Llave, Susana Thalia, £l Congreso general mexicano. Andlisis sobre su evolucion y funcionamiento actual,
Meéxico, Porraa, 2003, pp. 29-35.

Jorge Carpizo enumera las caracteristicas esenciales de los dos principales: el presiden-
cial y el parlamentario, sefialando que “las caracteristicas del sistema parlamentario son las
siguientes: @) Los miembros del gabinete (Poder Ejecutivo) son también miembros del parla-
mento (Poder Legislativo); 4) El gabinete esta integrado por los dirigentes del partido mayo-
ritario o por los jefes de los partidos que por coalicién forman la mayoria parlamentaria;
¢) El Poder Ejecutivo es doble: existe un jefe de Estado que tiene principalmente funciones
de representacion y protocolo, y un jefe de gobierno; este tltimo conduce la administracién
y al gobierno mismo; @) En el gabinete existe una persona que tiene supremacia y a quien
se suele denominar primer ministro; ¢) El gabinete subsistira, siempre y cuando cuente con
el apoyo de la mayoria parlamentaria; f) La administracién publica esta encomendada al
gabinete, pero éste se encuentra sometido a la constante supervision del parlamento; g) Existe
entre parlamento y gobierno un control mutuo... Las caracteristicas del sistema presidencial
son las siguientes: @) El Poder Ejecutivo es unitario. Esta depositado en un presidente que es,
al mismo tiempo, jefe de Estado y jefe de gobierno; 4) El presidente es electo por el pueblo
y no por el Poder Legislativo, lo cual le da independencia frente a éste; ¢) El presidente ge-
neralmente nombra y remueve libremente a los secretarios de Estado; @) Ni el presidente ni
los secretarios de Estado son politicamente responsables ante el congreso; ¢) Ni el presidente
ni los secretarios de Estado, como regla general, pueden ser miembros del congreso; f) El
presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la mayoria del congreso;
g) El presidente no puede disolver el congreso, pero éste no puede darle un voto de censura”.
Carpizo, Jorge, Concepto de democracia y sistema de gobierno en América Latina, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 40 y 41.

> Lopez Garrido, Diego et al. (dirs.), Nuevo derecho constitucional comparado, Valencia, Espa-
na, Tirant lo Blanch, 2000, p. 257.

6 Batiz, Bernardo, Teoria del derecho parlamentario, México, Oxford University Press, 1999,
pp- 44y 45.
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raban con los monarcas o principes en los Estados europeos de la Edad Me-
dia; dichos 6rganos se integraban en un primer momento por la nobleza y
el alto clero feudal; la convocatoria, funcionamiento y disolucién dependian
discrecionalmente de la voluntad del soberano convocante. Posteriormen-
te, se incorporaron los representantes de otros sectores: caballeros agrarios,
mandatarios de las ciudades, villas o burgos, haciendo que el Parlamento se
separara del ambito regio. Asi, por ejemplo, en 1188, Alfonso IX convoca
una Curia en Ledn; en 1218 se convoca para las Cortes de Catalufia y en
1274 para Aragén; Eduardo I convoca en Inglaterra el “Parlamento mode-
lo” en 1295; Felipe IV de Francia realiza la convocatoria para la Asamblea
Nacional en 1302; en Italia se efectiia en 1296 la convocatoria del “Parla-
mento del Reino de Sicilia”.”

La historia del Poder Legislativo esta vinculada a la evolucion del auto-
ritarismo hacia la democracia, con diversos avances y rezagos. El desarro-
llo histérico del Parlamento en el Reino Unido, Estados Unidos, Francia y
Espana puede ejemplificar el surgimiento y evoluciéon de tan importante
institucion; el primero porque es la cuna del parlamentarismo; Estados Uni-
dos por ser el pais donde surge el presidencialismo y el modelo bicameral
de la Camara de Representantes y el Senado; Irancia por la importancia
otorgada al Parlamento a raiz de la Revolucion, y Espana por la influencia
que ha tenido en nuestro pais. A continuacioén haré una breve referencia a
cada uno de ellos.

El Parlamento britanico encuentra sus antecedentes en 1154 cuando,
bajo el reinado de Enrique II, surge el Magnum Concilium, y posteriormente
al unirseles los vasallos se denomind Commune Concillium.® El principe era el
jefe en la guerra y sumo senor feudal; en torno a ¢l estaba el Magnum Conci-
lwm o Gran Consejo que era la asamblea de los principales personajes del
reino: obispos, abades, mitrados, dignatarios de la Casa Real; a éste se le
unian todos los vasallos directos de la Corona y formaban en Commune Con-
ctium.® El Gran Consejo se reunia tres o cuatro veces al ano, comunicaba
su parecer al rey en asuntos importantes y le auxiliaba en la administracion
de justicia; cuando necesitaba percibir una “ayuda econémica” requeria del
asentimiento del Commune Concillium.'® Destaca también como antecedente
la Carta Magna firmada en 1215 por el rey Juan sin Tierra, donde se com-

7 Loépez Garrido, Diego et al. (dirs.), op. cit., pp. 257 y 258.

8 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l Congreso de la Unién; integracion y regulacion, Méxi-
co, UNAM, 1997, p. 17.

9 Chastenet, Jacques, El Parlamento de Inglaterra, Buenos Aires, Argentina, Argos, 1947,
pp- 19y 20.

10" Idem.
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promete a convocar al Consejo Comun del reino para aprobar la fijacién de
un subsidio o un derecho nuevo.

Junto al Gran Consecjo se encontraba la Curia Regis o Tribunal Real
que estaba compuesto de los familiares de los principes, acompanados por
clérigos especialistas en jurisprudencia y cuestiones financieras; la Curia Re-
gis realizaba giras periddicas por los condados para celebrar juicios, reunir
jurados y “hacer reinar la paz del rey”.!! En 1254 se incluyeron en el Gran
Consejo a dos representantes de los caballeros de condados. En 1258 se le
comienza a designar al Gran Consejo como Parlamento. En 1264, Simén
de Montfort convocé también a los representantes de las “comunas” o “bur-
gos”. En 1295, Eduardo I retine el llamado “Parlamento Modelo”, en el que
se integran representantes de todos los estamentos: barones, prelados, bajo
clero y burgueses.!?

A mediados del siglo XIV se divide el Parlamento inglés en dos cama-
ras: la Gamara de los Lores integrada por barones y alto clero, y la Camara
de los Comunes que reunia a los burgueses, pequenia y mediana nobleza
rural, y que desde 1341 se retnen en Westminster. '3

En la época de los reyes de la dinastia Tudor (1485-1603), el poder del
rey predomino, sin embargo hubo un reconocimiento formal al Parlamento
como 6rgano soberano.'* Con la guerra civil de 1649 se proscribe la monar-
quia y desaparece la Camara de los Lores. En 1660, el Parlamento llama
a Carlos II, el cual intenta restaurar el absolutismo pero es expulsado en
1688; a partir de este momento la supremacia del Parlamento queda firme-
mente implantada; asi, dicho érgano, integrado por algunos lores y comunes,
declara principes de Orange a Guillermo y Maria, celebrando con ellos un
pacto consagrado en el documento Bill of Rights, que declara que el Parla-
mento es el depositario de la soberania popular.

De esta forma, en el siglo XVII se inicia el desarrollo del principio del
control politico de la Camara de los Comunes sobre el primer ministro y
gabinete.

La Camara de los Comunes a lo largo de su evolucion ha adquirido
mayor importancia frente a la aristocratica de los Lores; esto principalmen-
te mediante leyes como el Acta de Reforma de 1832 que concluyé con el

U Idem.

12 Escamilla Hernandez, Jaime, El sistema parlamentario inglés, México, Universidad Auté-
noma Metropolitana-Azcapotzalco, 1988, pp. 29-34; Gamas Torruco, José, Regimenes parla-
mentarios de gobierno (Gran Bretaiia, Canadd, Australia y Nueva Zelandia), México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1976, pp. 18 y 19.

13 Escamilla Hernandez, Jaime, op. cit., pp. 31-33.

1% Idem.
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sufragio universal de hombres y mujeres en 1918 y 1928. La Camara de los
Lores, por su parte, se ha visto disminuida en sus facultades mediante varios
instrumentos como las actas parlamentarias de 1911y 1949, y recientemen-
te el Acta de la Camara de los Lores de 1999.

La evolucion historica del Parlamento britanico muestra el avance de
un 6rgano surgido dentro de un régimen monocratico que con el tiempo se
fue transformando en un 6rgano mas democratico, ademas que también
logré modificar paulatinamente el propio sistema politico.

Respecto a los Estados Unidos de América, el Congreso encuentra sus
antecedentes desde las practicas de las primeras épocas de la colonizacion;
tiene relevancia la Carta Real de 1606, la cual organizaba los poderes de las
colonias; éstas se encontraban sujetas al monarca inglés pero bajo el gobier-
no propio de las companias y los propietarios; al principio los colonos tu-
vieron poca participacion, sin embargo pugnaron por derechos y libertades,
llevando asi a América un bagaje de ideas politicas muy solidas.

Las ideas de los colonos norteamericanos derivaron en la creacion de
asambleas representativas en las que pudieron participar. Asi, por ejemplo,
el 30 de julio de 1619 surge en la colonia de Virginia la primera legislatura
del continente en la Iglesia de Jamestown; en Massachusetts surgi6é también
una asamblea representativa, formada por una junta con dos delegados por
cada ciudad que en 1643 se convirtié en una verdadera legislatura; en New
England existia una democracia pura, donde el Poder Legislativo residia
en la corporacién entera de habitantes varones, que en 1639 se convirtid
en una Camara de Representantes electiva, de renovacion anual; William
Penn, empresario fundador de Pensilvania, convocé en Filadelfia una asam-
blea elegida por colonos y les permitié redactar una carta para su propio
gobierno; en Maryland, el propietario de la colonia, sir Cecilius Calvert (se-
gundo barén de Baltimore o lord Baltimore), accedié a las reclamaciones de
los colonos, y en 1635 inaugur6 una asamblea representativa; en Connecti-
cut se proclamaron en 1639 las “Ordenes fundamentales de Connecticut”,
las cuales organizaron un gobierno compuesto por un gobernador, un cuer-
po de consejeros y una asamblea electiva; en Rhode Island, Roger Williams
obtuvo en 1644 del Parlamento britanico una carta que le permitié formar
una asamblea integrada por los ciudadanos de las plantaciones, que en 1696
se convirtid6 en una asamblea bicameral. De esta forma, fueron surgiendo
asambleas representativas que participaron en el manejo del gobierno con
creciente autoridad; asi, cuando las colonias pasaron del régimen de “com-
paiias” y “propietario” al régimen real, no pudo quitarseles impunemente
las prerrogativas que habian disfrutado anteriormente, sino que los gober-
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nadores designados por el rey inglés se encontraron ante comunidades aten-
tas y cuidadosas en su derecho de tomar parte en el gobierno local.'?

En 1776 existia un gobernador que representaba a la corona inglesa,
asi como una Asamblea elegida por los miembros de las colonias conside-
rados como subditos ingleses; sin embargo, la titularidad de la funcién le-
gislativa central la tenia el Parlamento inglés.'s No obstante, desde 1643 las
colonias de Massachussets, Plymouth, Connecticut y New Haven formaron
una Confederaciéon denominada “Colonias Unidas de la Nueva Inglaterra”
con el proposito de auxiliarse mutuamente; cada afio se reunia un congreso
compuesto de dos comisionados por cada colonia para discutir y decidir
todo lo referente a la guerra, a la paz y asuntos generales. Dicha Confede-
racion subsistié mas de cuarenta afios, hasta que en 1686 el rey inglés Jaime
IT declaré nulas las cartas de fundacién de dichas colonias.!”

Pese al intento de la metrépoli inglesa por mantener bajo control a las
colonias, existieron ciertas asambleas en ellas, a saber: en 1722 se congregd
en Albany un congreso compuesto de los gobernadores y otros comisiona-
dos de la Nueva Inglaterra y demas colonias, con objeto de acordar medi-
das para la proteccion de la frontera; en 1754 se reuni6 en el mismo lugar
un congreso compuesto de delegados de New Hamspshire, Massachussets,
Rhode Island, Connecticut, Nueva York, Pennylvania y Maryland, a fin de
examinar los medios mas adecuados para defender a la América en caso
de que estallara una inminente guerra contra Francia; en 1765, después de
que el Parlamento britdnico asumiera el derecho ilimitado de legislar para
las colonias, principalmente el de imponer contribuciones sin su consen-
timiento, se reunié en Nueva York un congreso de delegados de nueve de
las colonias para redactar un proyecto de garantias, el cual declaré que la
facultad de imponerles contribuciones residia exclusivamente en sus propias
legislaturas coloniales.'®

En 1774 se reuni6 en Filadelfia el primer Congreso con representacion
de todas las colonias, excepto Georgia; en 1775, el Congreso de Nueva York
se congreg6 para protestar por el impuesto del papel sellado, argumentando
que los tributos deberian ser aprobados por las colonias. En 1776 se retne
nuevamente dicho Congreso, dando como resultado que las trece colonias

15> Bidegain, Carlos Maria, £l Congreso de Estados Unidos de América, derecho y prdcticas legisla-
twas, Buenos Aires, Argentina, Depalma, 1950, pp. 15-18.

16 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l control del gobierno: funcién del “Poder Legislativo”,
Meéxico, Instituto Nacional de Administraciéon Pablica, 1996, p. 42.

17 Kent, James, Comentarios a la Constitucién de los Estados Unidos de América, trad. de J. Carlos
Mexia, México, Oxford University Press, 1999, p. 2.

18 Ibidem, pp. 3y 4.
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se declararan libres e independientes el 4 de julio de 1776, surgiendo trece
estados unidos en una Confederaciéon. Se preveia la existencia de un Con-
greso Confederal con 2 a 7 representantes por cada estado.

En 1787 se retinen los delegados de los trece estados en Filadelfia con
objeto de mejorar los articulos de la Confederacion y se elabora un proyecto
de Constitucion en el que se elimina la Confederacion estableciendo la Fe-
deracion; asimismo, se configura un sistema de gobierno presidencial, con
una divisién de poderes basado en la teoria de los checks and balances; asi, el
17 de septiembre de 1787 se aprueba la Constitucion, la cual entr6 en vigor
hasta 1789.1

La historia de Estados Unidos muestra el papel fundamental que desa-
rrollaron las asambleas de los colonos (antecedente del Poder Legislativo)
tanto para luchar contra el autoritarismo de la metropoli inglesa como para
obtener la independencia y consolidar un régimen que se alejara de las
practicas autoritarias.

Este sistema permite la colaboracion y el control entre los poderes, es-
pecialmente del Legislativo al Ejecutivo.?? Para mantener ese equilibrio de
pesos y contrapesos se dot6 al Poder Legislativo de importantes funciones.

En opinién de James Kent, “el poder de legislar es el supremo poder de
un Estado, y el departamento en que reside tiene naturalmente tanta pre-
ponderancia en el sistema politico... que es necesario trazar con la mayor
claridad y la mas escrupulosa precision la linea que lo separa de las demas
ramas del gobierno”,?' y asi lo hizo el constituyente al redactar la Consti-
tucion, que en el articulo primero regula las facultades del Congreso, com-
puesto por el Senado y la Camara de Representantes.

La importancia del Congreso en Estados Unidos es tal que Woodrow
Wilson?? lo consider6 como el “poder central y predominante del sistema”;
por ello, para describir al régimen politico de Estados Unidos utiliz6 el tér-
mino “gobierno congresional”, pues lo describié como el “gobierno por los

19 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, E/ control del gobierno..., cit., pp. 42 y 43. Biscarett
di Ruffia, Paolo, Introduccién al derecho constitucional comparado; las “formas de estado™ y las “formas de
gobierno”. Las Constituciones modernas, trad. de Héctor Fix Zamudio, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1975, pp. 90 y 91.

20 Un ejemplo es la facultad del Legislativo para llamar a ciudadanos a declarar, tal como
sucedi6 en 1792 cuando la Camara de Representantes se propuso aclarar la derrota del ge-
neral St. Clair contra las tribus indias, o bien, la ratificacién de nombramientos de cargos, o
la destitucion de funcionarios. Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l control del gobierno. .., cit.,
pp- 43 y 44.

21 Kent, James, op. cil., p. 15.

22 Académico estadounidense quien llegé a ser rector de la Universidad de Princeton,
gobernador de Nueva Jersey y presidente de la Republica.
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comités”, en contraposicion con el gobierno parlamentario, que es el “go-
bierno por un Consejo de Ministros™.?

Asi pues, el Poder Legislativo en Estados Unidos ha sido piedra angular
del sistema politico, no sélo porque favorecié el nacimiento de un sistema
mas participativo, sino también porque ha impedido la concentracién de
poderes.

En el caso de Irancia también se muestra la participacion del Parlamen-
to en la transformacion del sistema. En el siglo XVIII paso de ser una Mo-
narquia absoluta a una Monarquia constitucional; sin embargo, no existio
subordinacion del gabinete a las asambleas. Con la Constitucion francesa
de 1791, inspirada en la de Estados Unidos de 1787, la Asamblea tenia la
facultad legislativa relacionada con el control, pues el rey estaba sometido
a ésta; asi, en 1792, Luis XVI es suspendido en sus funciones. La Camara
también se encargaba de vigilar la administracién, nombrar funcionarios,
ratificar tratados y podia declarar la guerra. La Asamblea, al tener control
sobre el Ejecutivo, cambié su nombre por el de “Convenciéon Nacional”,
dandose una dictadura del Parlamento.

En la Constitucion de 1793, que jamas tuvo vigencia, se hablaba de “so-
berania del pueblo” y no de “soberania de la nacién”; el cuerpo legislativo
reunia las facultades legislativas y ejecutivas, pues emitia leyes y decretos, y
era el encargado de nombrar al Consejo Ejecutivo, responsable de la admi-
nistracion general. En 1795, la Constitucion del ano III o Constitucion di-
rectorial estableci6 la mas rigida separacién de poderes; el Poder Legislativo
se fraccion6 en dos camaras: el Consejo de los Quinientos y el Consejo de
las Ancianos; el Ejecutivo estaba confiado a un Directorio de cinco miem-
bros elegidos por los consejos.

La Constitucion del aiio VII (13 diciembre de 1799) establecié un Eje-
cutivo unido y fuerte, en contraposicion a un legislativo débil y fraccionado
en el Consejo de Estado, el Tribunado y el Cuerpo legislativo.? La Consti-
tucion de 1802 aumento los poderes de Napoledn, mientras que la de 1804
aumento las facultades del Legislativo, en el periodo llamado de la “Restau-
raciéon”.

En 1830 se establecié otra Constitucion que sostuvo un sistema de go-
bierno parlamentario. En 1848 se produjo una revolucién que trae como

23 Wilson, Woodrow, El gobierno congresional; régimen politico de los Estados Unidos, estudio
introductorio de Alonso Lujambio, México, UNAM, 2002, p. 1.

2+ En esta Constitucién aparece por primera vez la distincién entre parte dogmética y
parte organica. Véase Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £/ control del gobierno..., ct., p. 45.

25 Garcia-Pelayo, Manuel, Derecho constitucional comparado, Ciaracas, Venezuela, Fundacion
Manuel Garcia-Pelayo, 2002, pp. 465-470.
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consecuencia la separacion rigida de poderes, siendo el Legislativo y Ejecu-
tivo responsables ante el pueblo. En 1852 se elabor6 una Constituciéon que
sefialaba que el jefe de Estado seria responsable ante el pueblo; sin embar-
go, la responsabilidad ministerial solo operaba frente al jefe de Estado. En
1875 se establece un régimen parlamentario moderado, donde el Senado y
la Camara de Diputados podian exigir responsabilidad a los ministros, pero
no al presidente de la Republica.

Con la Constitucion de 1946 hubo predominio de la Asamblea, la cual
tenia facultad de designacion del presidente de la Republica y del jefe de
gobierno, mientras que éstos tenian el poder de veto y de disolucion. La
Constitucion de 1958 vigente, contempla figuras como la mocién de cen-
sura, la aprobacién del programa del gobierno, asi como la declaracion de
politica general, las cuales la Asamblea Nacional resuelve (articulo 49). En
1962 se reformé la Constitucion otorgando mayores facultades al presidente
de la Reptblica, cambiando de un sistema parlamentario a un sistema semi-
parlamentario o semi-presidencial; en éste permanece la figura del primer
ministro y el Gabinete, los cuales son responsables ante el Parlamento.?

La historia del Poder Legislativo en Francia muestra el vaivén entre un
organo débil y uno excesivamente fuerte, que también incurrié en practicas
autoritarias, y, finalmente, adopté una posiciéon intermedia. En efecto, el au-
toritarismo en que incurri6 el Parlamento provocéd que el Ejecutivo buscara
someterlo, y ante dicho “forcejeo de poderes”, el constitucionalismo francés
busco equilibrar los poderes para que ninguno dominara al otro, hasta con-
figurar el actual régimen semi-parlamentario.

Acerca del Poder Legislativo en Espana, su historia también muestra la
lucha contra el autoritarismo, aunque quiza con menor vigor que los ante-
riores paises analizados.

El Parlamento en Espana encuentra sus antecedentes en 1188, cuando
se denomina “Cortes” a la asamblea del Reino de Le6n; posteriormente, a
finales del siglo XII, con la participacién de los reinos de Navarra, Aragon,
Valencia y Cataluna se constituyen las cortes espanolas, las cuales tenian
como fundamento principal que en el interior de dichos reinos se desarro-
llaran asambleas.?’

Susana Pedroza de la Llave, analizando la historia del control del go-
bierno en Espafia, sefiala que del siglo X'V hasta mediados del XIX pre-
valeci6 el absolutismo en dicho pais. Aunque existian las Cortes, la sobe-
rania recala en el monarca; aquéllas eran consideradas Gnicamente como

26 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, E/ control del gobierno. .., cit., pp. 44-48.
27 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l Congreso de la Unién..., cit., p. 19.
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un cuerpo protocolario cuya funciéon principal era intervenir en la sucesion
hereditaria de la Corona.?

En el siglo XIX surge en Espana la necesidad de una Constituciéon que
equilibrara los poderes. Asi, el Estatuto de Bayona de 1808, Constitucion
inaplicable, reguld a las Cortes integradas por el clero, la nobleza y el pue-
blo, sometidas al rey, pero con ciertas facultades respecto a los ministros. La
Constitucion de Cadiz de 1812 les atribuy6 a las Cortes (que era un érgano
unicameral) la potestad de elaborar las leyes junto con el rey, asi como fa-
cultades presupuestarias y de control; dicho texto expresé que la soberania
reside originariamente en la nacién, y que las Cortes son la reunion de todos
los diputados que representan la naciéon. Maria Cristina de Borbén aprobo
el Estatuto Real de 1834, por el cual se establecieron los precedentes de un
régimen parlamentario bajo el principio de colaboracién de poderes, inte-
grando una segunda cdmara (la de los proceres) admitiéndose figuras parla-
mentarias como el voto de censura.

En 1837 se aprobo la segunda Constitucion espafiola que regul6 a la
Monarquia y considerd al Parlamento como un 6rgano de discusién politi-
ca; de esta manera, se estableci6 un sistema totalmente parlamentario. La
tercera Constitucion, promulgada en 1845, hizo prevalecer al rey sobre el
Parlamento (Monarquia moderada), pero se establecieron facultades al Par-
lamento sobre el Gobierno; por ejemplo, el Senado podia juzgar a los minis-
tros si eran acusados por el Congreso de los Diputados. Con la Constitucion
de 1869 se aumentaron las facultades de control de la institucién represen-
tativa; de esta forma, se otorga la facultad de hacer efectiva la responsabi-
lidad de los ministros, asi como nombrar y remover a los funcionarios del
Tribunal de Cuentas. La Constituciéon de 1876 implanté una Monarquia
parlamentaria, mientras que la de 1931 proclamo la Republica, regulando
un régimen parlamentario. Con la Constitucién de 1978 vigente se adopta
como forma politica la Monarquia parlamentaria, recayendo la soberania
en el pueblo® (asi lo expresa el articulo primero de dicho ordenamiento), y
las Cortes Generales —dice el articulo 66— representan al pueblo espaiiol.

En Espana también se aprecia la lucha contra la concentracion de pode-
res que detentaba el monarca, aunque no siempre resultd exitosa esta con-
tienda. Desataca la admirable labor de los miembros de las Coortes de Ciadiz,
quienes lograron disenar un sistema mas participativo, aunque mantenia la
Monarquia. De igual forma, sobresale el trabajo de los miembros del Con-
greso Constituyente que elaboraron la actual Constitucion de 1978, quienes

28 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El control del gobierno..., cit., pp. 52 y 53.
29 Ibidem, pp. 51-61.
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otorgaron al Parlamento el papel de promotor de la democracia, después de
haber vivido en el pais varios afios de autoritarismo y luchas internas.

Es a partir del surgimiento del Estado liberal, entre finales del siglo
XVIII'y comienzos del siglo XIX, cuando el Parlamento se convierte en una
institucién encaminada a combatir el autoritarismo y promover el equilibrio
de poderes.

Se puede concluir que el Poder Legislativo en Inglaterra, Estados Uni-
dos, Francia y Espana ha contribuido significativamente (aunque en dife-
rente grado segin el pais) a la formacion, desarrollo y/o consolidacion de la
democracia. Por ello, los dos autores de apellido Alonso de Antonio sefialan
que el binomio Parlamento-democracia es indisoluble, ya que desde la des-
apariciéon del Antiguo Régimen y el inicio del Estado liberal, los protago-
nistas de la época desearon establecer una instituciéon representativa, que se
ha mantenido a través de la evoluciéon Estado de derecho-Estado democra-
tico.’® Dichos autores precisan el papel fundamental del Parlamento en el
Estado liberal, en el Estado de derecho y en el Estado democratico.

En el Estado liberal, que los autores referidos denominan “Estado le-
gal”, se buscaba la limitacién del poder a través de la ley, la cual seria una
regla de aplicaciéon general producida con el consentimiento de la represen-
tacion de la sociedad y aprobada con discusion y publicidad. Aqui no cabe
duda del papel trascendental del Parlamento al emitir la ley, ademas del va-
lor fundamental de la representacion politica que ostenta quien la emite, asi
como las caracteristicas de actuacion de dicho ente (discusion y publicidad).
Cuando todos los 6rganos del Estado se someten a la autoridad de la ley se
llega al Estado de derecho.

Al consolidarse el Estado de derecho —contintian los autores Alonso—,
la evolucién lleva al Estado democratico; para esto se buscoé la participacion
activa de los ciudadanos (reconocimiento de los grupos organizados que ca-
nalizan las aspiraciones y reivindicaciones sociales) y la ampliacion del de-
recho de sufragio (superacién del voto censitario, para hacerlo universal).’!
Para llegar al Estado democratico es indispensable la participacion del Par-
lamento. En el Estado democratico, el Parlamento es un ente promotor de
la participacién politica y de los derechos fundamentales: garantia de igual-
dad, libertad de asociacion, derecho de sufragio, etcétera.

Ademas, el Parlamento participa de manera insustituible para mante-
ner el equilibrio de poderes, elemento que junto con el respeto de los dere-
chos fundamentales son pilares de la democracia.

30" Alonso de Antonio, José Antonio y Alonso de Antonio, Angcl Luis, Introduccién al derecho
parlamentario, Madrid, Espana, Dykinson, 2002, pp. 11y 12.
3V Idem.
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A continuacion revisaré el desenvolvimiento del Poder Legislativo en
México y cual ha sido el papel de éste en la evoluciéon hacia un Estado de-
mocratico de derecho.

II. EL. PODER LEGISLATIVO EN EL CONSTITUCIONALISMO
MEXICANO

La evolucién del Poder Legislativo en México esta caracterizada por diversos
esfuerzos para el afianzamiento de éste, asi como, en otras ocasiones, por el
sometimiento frente al casi siempre dominante Poder Ejecutivo. El desarrollo
politico de cada época encuentra su reflejo en la organizaciéon del Poder Le-
gislativo; de esta forma, cuando ocurrieron formas centralistas o federalistas
esto se reflejo en las leyes fundamentales y, por supuesto, en los 6rganos del
Estado. A continuaciéon haré un breve recorrido por los principales docu-
mentos constitucionales que han regido en la historia de México, sefialando
como cada uno de ellos concebia al Poder Legislativo.

1. Constitucion Espafiola de Cddiz de 1812

Comenzaré este analisis con la Constitucion Espanola de Cadiz de
1812, que tuvo vigencia en nuestro pais antes de la independencia y que in-
fluy6 en los documentos constitucionales posteriores.?? Para la discusiéon de

32 Felipe Tena Ramirez habla de la importancia de la Constitucién de Cadiz, no s6lo por
haber regido parcial y temporalmente durante los movimientos preparatorios de la emanci-
pacion, sino también por la influencia que ejerci6 en varios instrumentos constitucionales y
por la importancia que se le reconoci6 en la etapa transitoria que precedio6 a la organizaciéon
constitucional del nuevo Estado mexicano. Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de Méxi-
co, 1808-1995, 19a. ed., México, Porraa, 1993, p. 59.

José Barragan enumera una serie de disposiciones que contienen declaraciones de vi-
gencia de normas o instituciones de origen espanol, por ejemplo el articulo 20 del Plan de
Iguala de 24 de febrero de 1821 que decia: “Interim se retnen las Cortes, se procedera en los
delitos con total arreglo a la Constituciéon Espaifiola”; o el Decreto del 26 de febrero de 1822,
emitido por el Primer Congreso Constituyente Mexicano, donde expresa que “El sobera-
no Congreso Constituyente Mexicano confirma por ahora a todos los tribunales y justicias
establecidos en el imperio, para que contintien administrando justicia segin las leyes vigen-
tes” (Barragan Barragan, José, “Idea de la representaciéon y la democracia en las Cortes de
Cadiz”, Anuario Mexicano de Historia del Derecho, México, vol. XX, 2008, pp. 65-68). También
dicho autor expresa la influencia que tuvieron los reglamentos expedidos por las Cortes de
Cadiz al ser utilizados por las primeras asambleas soberanas del México independiente; por
ejemplo, la Soberana Junta Provisional Gubernativa emple6 para si el reglamento de 27 de
noviembre de 1810 usado por las cortes gaditanas; el Primer Congreso Constituyente instala-
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la que se denominaria Constitucion Politica de la Monarquia Espanola, se
publica en la Nueva Espana el 16 de mayo de 1809 la convocatoria para que
se envien diputados a las Cortes; de esta forma, se eligieron en México 15
diputados: 11 por el virreinato y cuatro por las provincias internas, los cua-
les se trasladaron a Cadiz.*® Asi, entre los triunfos atribuidos a los diputados
americanos fue el solemne reconocimiento de igualdad entre peninsulares
y americanos.

En la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, promulgada en
Cadiz el 19 de marzo de 1812, que tuvo vigencia temporal en la Nueva Es-
pana (ahora México), se establecid que la potestad de hacer leyes residia en
las Cortes con el rey. Las Cortes se integraban por los diputados represen-
tantes de la nacion; por cada 90 mil almas habria un diputado. Cada dos
anos debian renovarse las Cortes sin posibilidad de reelecciéon inmediata, y
se otorgaba a los diputados la facultad de proponer por escrito o verbalmen-
te los proyectos de ley.

Las sesiones durarian tres meses consecutivos cada afio, a partir del pri-
mero de marzo. Se crearon instituciones como la Comision Permanente, las
reuniones extraordinarias y otras. 3*

Se establecid que los diputados serian inviolables por sus opiniones y no
podrian ser juzgados en las causas criminales, sino por el tribunal de Cortes,
segin el reglamento interior. Ademas, los articulos 129 y 130 prescribian
que los diputados no podrian aceptar para si ni solicitar para otro, empleo
alguno de provision del rey, o ascenso, tampoco pension o condecoracion al-
guna de provision del rey, extendiéndose esta prohibicién a un aflo después
del Gltimo acto de sus funciones.

El articulo 10 de dicha Constituciéon enumerd las partes integrantes del
territorio espafol, entre el cual se encontraba la América Septentrional:
la Nueva Espania, Nueva Galicia y la peninsula de Yucatan. En cada pro-
vincia del territorio espanol se contempl6 la existencia de una diputacion
provincial “para promover su prosperidad”, presidida por el jefe superior de
cada una (articulo 325) y compuesta por el presidente, el intendente y siete
individuos elegidos por los electores de partido (articulos 326 y 328). Dicha

do el 24 de febrero de 1822 ocup6 en un principio el reglamento usado en Cadiz; al igual que
el segundo Constituyente cuyas sesiones preparatorias comenzaron el 30 de octubre de 1823,
empleo6 también el reglamento gaditano de 1813, aunque después promulgé su propio regla-
mento interior el 23 de diciembre de 1824. Barragan Barragan, José, “Legislacion gaditana
como derecho patrio”, en Soberanes Fernandez, José Luis (coord.), Memoria del II Congreso de
Historia del Derecho Mexicano (1980), México, UNAM, 1981, pp. 382-385.

33 Batiz, Bernardo, op. cit., pp. 60-62.

3% Idem.
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diputacion se renovaria por mitad cada dos afos (articulo 327); los requi-
sitos para ser diputado provincial eran ser ciudadano en ejercicio de sus
derechos, mayor de 25 afos, natural o vecino de la provincia con residencia
minima de siete anos, con capacidad para “mantenerse con decencia”, y no
ser empleado nombrado por el rey (articulo 330); ademas, para que alguien
pudiera ser elegido nuevamente diputado provincial, debian pasar al menos
cuatro anos de haber cesado en el ejercicio de sus funciones (articulo 331).

En esta Constitucion, el Poder Legislativo y sus integrantes adquirieron
una importancia significativa como érganos del Estado; aunque la mayor
importancia la detentaba el monarca.

2. Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana de 1814

Morelos convocéd al primer Congreso enteramente mexicano, el cual
se instalo el 14 de septiembre de 1813 en Chilpancingo. Fueron sélo ocho
diputados los que integraron dicho Congreso para redactar la Constitucion.

El oficialmente denominado Congreso de Anahuac emiti6 el 6 de no-
viembre de 1813 la solemne Declaracion de Independencia, y el 22 de octu-
bre de 1814 expidié el Decreto Constitucional para la Libertad de la Amé-
rica Mexicana.

Esta Constitucién estuvo mas cerca de un sistema parlamentario por las
facultades otorgadas al Poder Legislativo. Sefial6 que la soberania residia
en el pueblo, y su ¢jercicio en la representacion nacional (articulo 50.) es el
Congreso o Parlamento; dicho cuerpo legislativo se situaba en una posicion
privilegiada y superior respecto a los otros poderes, ya que éstos no ostenta-
ban esa soberania.

El Congreso se compondria de diputados elegidos uno por cada pro-
vincia; habria un presidente y un vicepresidente designados por sorteo cada
tres afos; existian ciertas incompatibilidades, como haber pertenecido al
Supremo Gobierno o al Supremo Tribunal, excepto cuando hubieren tras-
currido dos afios después del término de sus funciones; asimismo, estaba
prohibida la reeleccién inmediata, y se establecia la inviolabilidad de los
diputados por sus opiniones.?

Esta Constitucion otorgd al Congreso una gran importancia, ya que es-
tablecié que tendria el tratamiento de majestad, y sus individuos de excelen-
cia; determind como requisitos para ser diputado, ademas de la ciudadania
y la edad de 30 ailos, tener “buena reputacién, patriotismo acreditado con

35 Ibidem, pp. 63-65.
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servicios positivos, y tener luces no vulgares para desempenar las augustas
funciones de este empleo” (articulo 52).

El cargo de diputado era incompatible con cualquier otro de los otros
poderes, incluso para pertenecer al Congreso tenian que transcurrir dos afnos
desde la expiracion de sus funciones. Ademas, se prohibié que fueran diputa-
dos simultaneamente dos o mas parientes en segundo grado.

El Decreto Constitucional de Apatzingan, bajo la influencia del pensa-
miento francés, propuso un triunvirato; el articulo 132 sefialaba que el Supre-
mo Gobierno se compondria por tres individuos designados por el Congreso,
los cuales serian iguales en autoridad y se alternarian por cuatrimestres en la
Presidencia. De esta manera, el Legislativo se convirti6 en el poder predomi-
nante, subordinando al Poder Ejecutivo incluso, pues se concibi6 al Congre-
so como el tnico depositario de los derechos y la confianza de los pueblos.?¢
Como senala Sergio Garcia Ramirez, dicha Constitucion aspiré a “consti-
tuir” la Repuiblica emergente con los principios, las ideas y las utopias que
los nuevos vientos trajeron a América, especialmente en José Maria Morelos
y Pavon, quien buscé ir a la raiz de las cosas: del hombre, de la justicia, de la
libertad, y construir a partir de ahi la nueva sociedad.?”

Dicho documento no hacia referencia a las diputaciones provinciales,
s6lo mencionaba las provincias que comprendia la América mexicana, a
saber: México, Puebla, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Oaxaca, Técpan, Mi-
choacan, Querétaro, Guadalajara, Guanajuato, Potosi, Zacatecas, Duran-
go, Sonora, Coahuila y Nuevo Reino de Ledn (articulo 42).

Esta Constitucion, que tuvo vigencia parcial solo en algunos de los terri-
torios dominados por los insurgentes, otorg6 al Poder Legislativo la atribu-
ci6n de ser el principal 6rgano del Estado, y a sus miembros, la alta tarea de
ser responsables del desarrollo democratico de la nueva nacion.

3. Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano de 1822

En el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano del 18 de
diciembre de 1822, al haberse disuelto el Congreso, el Poder Legislativo re-
sidia en la Junta Nacional Instituyente que se regia con las Bases Organicas

36 Gonzalez Oropeza, Manuel, “La Constitucion de Apatzingan y el Poder Ejecutivo
Colegiado en México”, Ars Iuris. Revista de la Escuela de Derecho de la Universidad Panamericana,
México, num. 3, 1990, pp. 77-84. Rendén Corona, Armando, “El poder del Ejecutivo en las
Constituciones mexicanas”, lztapalapa. Revista de Ciencias Sociales, México, ano 14, nim. 34,
julio-diciembre de 1995, pp. 45-53.

37 Garcia Ramirez, Sergio, Temas de derecho, México, UNAM-Universidad Auténoma del
Estado de México, 2002, p. 176.
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de la Junta Nacional Instituyente del 2 de noviembre de 1822. Dicha Junta
tendria la iniciativa para la discusion del proyecto de Constitucion.

La Junta tendria un presidente, dos vicepresidentes y cuatro secretarios.
El presidente tendria tratamiento de “excelencia” y los vocales de “sefioria”.
Los vocales de la Junta gozaban de inviolabilidad por las opiniones politicas,
y durante el ejercicio de su comision, el tribunal supremo de justicia conoce-
ria de las causas civiles o criminales que contra ellos se intentare.

Respecto a las diputaciones provinciales, el articulo 87 de dicho regla-
mento indic6 que permanecerian con las atribuciones que tenian; aunque
el jefe politico nombrado por el emperador era la autoridad superior de la
provincia (articulos 44 y 45).

Durante la vigencia del referido Reglamento, el Poder Legislativo tuvo
poca importancia, maxime porque podia ser un contrapeso al emperador.
Por ello, durante este periodo del Imperio se disolvié al Congreso y se esta-
bleci6 en su lugar un 6rgano de poca importancia.

4. Constitucion de 1824

En la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, sancio-
nada por el Congreso General Constituyente el 4 de octubre de 1824, se
establecié como forma de gobierno la Republica representativa popular, y
como forma de Estado, la federal.’

El Poder Legislativo se deposité en un Congreso dividido en dos ca-
maras: la de Diputados, formada bajo la base de la poblacion, y la de Se-
nadores, compuesta por dos senadores elegidos por las legislaturas de cada
uno de los estados. Durante los recesos del Congreso existia un Consejo de
Gobierno, compuesto por la mitad de los miembros del Senado y cuyo pre-
sidente nato seria el vicepresidente de la Federacion, pero se nombraria a un
presidente temporal que hiciera las veces de aquél en sus ausencias.

Para ser diputado se requeria tener 25 afios de edad; ser originario del
estado que elige o tener minimo dos anos de vecindad. No podian ser di-
putados quienes no estuvieran en ejercicio de sus derechos de ciudadanos;
tampoco el presidente y vicepresidente de la Federacion. También estaban
impedidos para ser diputados, los integrantes de la Corte Suprema de Justi-

38 Lo anterior de acuerdo con la clasificaciéon doctrinal de formas de Estado y formas de
gobierno. Entre las primeras se encuentra el Estado federal, el unitario y el regional, y como
formas de gobierno: la Monarquia y la Reputblica. Al respecto puede verse: Fix-Zamudio,
Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano y comparado, 4a. ed., Mé-
xico, Porrta, 2005, pp. 243-274.
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cia, secretarios de despacho, oficiales, empleados de hacienda; gobernado-
res, comandantes generales, obispos, jueces de circuito, comisarios genera-
les de hacienda y guerra, salvo que hubieran cesado absolutamente de sus
cargos seis meses antes de las elecciones. Para los senadores aplicaban los
mismos requisitos y prohibiciones que para los diputados, excepto el de la
edad que era de 30 afios.

Los diputados y senadores gozaban de inviolabilidad por las opiniones
emitidas en ejercicio de su funcion. En causas criminales debian ser acusa-
dos ante su respectiva camara, la cual se erigiria en Gran Jurado para decla-
rar si habria o no lugar a la formacion de la causa; este privilegio abarcaba
desde el dia de la eleccion hasta dos meses después de haber cumplido su
encargo. Asimismo, se preveia que los legisladores recibirian una indemni-
zacion que se determinaria por ley y seria pagada por la tesoreria general
de la Federacion.

Respecto a los congresos estatales, el articulo 158 disponia que “el po-
der legislativo de cada estado residira en una legislatura compuesta del nt-
mero de individuos que determinardn sus constituciones particulares, elec-
tos popularmente, y amovibles en el tiempo y modo que ellas dispongan™.
La palabra “amovible” refiere a la posibilidad de ser separados del cargo.

Previo a la Constituciéon de 1824, se expidi6 el Acta Constitutiva de la
Federacion de 1824, documento que estableci6 el sistema federal en Méxi-
co, anterior a la primera Constitucién como Estado independiente, y men-
ciona a 17 estados,* los que en la Constitucién de 1824 aumentan a 19
estados y 4 territorios.

Durante la vigencia de esta Constitucion, el Poder Legislativo adquiere
un papel fundamental para la division de poderes.

5. Constitucién de 1836

La conocida como Constitucion de las Siete Leyes o Siete Leyes Consti-
tucionales, que fueron promulgadas, la primera en diciembre de 1835, y las
siguientes sucesivamente hasta diciembre de 1836, suprimio la Federacion y
estableci6 un gobierno central y unitario, dividido en los tres poderes tradi-
cionales, mas el Supremo Poder Conservador.

39 Estos eran: Guanajuato, el interno de Occidente (compuesto de las provincias de So-
nora y Sinaloa), el interno de Oriente (provincias de Coahuila, Nuevo-Le6n y los Tejas), el
interno del Norte (Chihuahua, Durango y Nuevo México), México, Michoacan, Oajaca
[sic], Puebla de los Angclcs, Tlaxcala, Querétaro, San Luis Potosi, Nuevo Santander (que se
llamara de las Tamaulipas), Tabasco, Veracruz, Xalisco [sic], Yucatan y Zacatecas.
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Estableci6 una Congreso bicameral; la CGamara de Diputados estaba in-
tegrada por un diputado por cada 150 mil habitantes; para ser diputado se
requeria ser mexicano o de cualquier parte de América que antes de 1810
hubiere estado sometida a Espana; tener 30 afios cumplidos y un capital que
produjera mil quinientos pesos anuales; la Camara se renovaria por mitad
cada dos anos.

Eran inelegibles para el cargo de diputado: el presidente de la Repu-
blica y los miembros del Supremo Poder Conservador mientras lo fueran
y hasta un afo después; los individuos de la Suprema Corte de Justicia; los
secretarios de despacho, empleados de hacienda, gobernadores de los de-
partamentos, obispos, jueces, comisarios, entre otros, mientras durara su
encargo y hasta seis meses después.

La Camara de Senadores estaba integrada por 24 miembros; se reno-
varia por terceras partes cada dos anos; los senadores eran electos mediante
un procedimiento en el que intervenia la Camara de Diputados, el Poder
Ejecutivo, la Suprema Corte de Justicia, las juntas departamentales y el Su-
premo Poder Conservador.*

Los requisitos para el cargo de senador eran ser ciudadano en ejercicio
de sus derechos, mexicano por nacimiento, tener 35 afios de edad, poseer
un capital que produjera al menos dos mil quinientos pesos anuales. Las
prohibiciones para ejercer el cargo de senador eran similares a las estable-
cidas para los diputados.

La Constitucion de 1836 tenia un caracter oligarquico y centralista que
se agudizaba mas con la reduccion de las asambleas legislativas frente a un
Ejecutivo poderoso y a un Supremo Poder Conservador que no era respon-
sable de sus actos “mas que ante Dios y la opinidn piblica”, como lo senala Jorge
Sayeg.*! Por ello, el Poder Legislativo durante este periodo fue un érgano
subordinado al presidente de la Repuablica.

La sexta ley reguld la “Divisién del territorio de la Republica y el
gobierno interior de sus pueblos”; en ella se dividié el territorio en de-
partamentos (articulo lo.); en cada uno habria una junta denominada
departamental, compuesta de siete individuos (articulo 9o0.), elegidos por
los mismos electores que nombraban a los diputados para el Congreso
(articulo 10), y cuya duracion seria de cuatro anos (articulo 11). Eviden-
temente, el papel de las juntas departamentales era mindsculo ante un
fuerte centralismo.

40 B4tiz, Bernardo, op. cit., pp. 73-75.
41 Sayeg Helu, Jorge, El Poder Legislativo mexicano, México, Trillas, 1991, pp. 53-62.
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6. Bases Orgdnicas de la Repiblica Mexicana de 1843

Las Bases Organicas de la Republica Mexicana sancionadas el 15 de
junio de 1843, integradas por 202 articulos y cuya vigencia fue de tres anos,
mantuvieron el centralismo, pero suprimieron el Supremo Poder Conserva-
dor, conservando el Congreso bicameral.

La Camara de Diputados se integraba por miembros elegidos por los
departamentos, a razén de uno por cada 70,000 habitantes; se renovaba
por mitad cada dos anos. La Camara de Senadores se componia de 73 in-
dividuos, de los cuales dos terceras partes eran elegidos por las asambleas
departamentales, y la otra tercera parte por la Camara de Diputados, el
presidente de la Republica y la Suprema Corte de Justicia; se renovaba por
tercios cada dos afnos.

Se establecié que para el cargo de senador debian postularse a sujetos
que se hubieran distinguido por sus servicios y méritos en la carrera civil,
militar o eclesiastica; las asambleas departamentales, por su parte, debian
nombrar cinco individuos de entre agricultores, mineros, propietarios o co-
merciantes, y fabricantes; y el resto entre personas que hubieren ocupado
el cargo de presidente o vicepresidente de la Republica, secretario de des-
pacho, ministro plenipotenciario, gobernador, senador, diputado, obispo,
general de division, entre otros.

Se mantuvieron las asambleas departamentales, cuyo nimero de inte-
grantes debia ser mayor de siete y menor de once (articulo 131); a los miem-
bros se les denominé “vocales”, estableciendo como requisitos la edad de 25
anos cumplidos y las demas cualidades requeridas a los diputados (articulo
132); duraban cuatro afos en su cargo, renovandose la asamblea por mitad
cada dos afios (articulo 133).

Durante esta época el Poder Legislativo también desempenné un papel
débil.

7. Acta Constitutiva y de Reformas de 1847

En 1847 se expidi6 el Acta Constitutiva y de Reformas que implan-
t6 nuevamente el sistema federal. Asimismo, restableci6 la Constitucion de
1824, y por tanto la forma de Estado federal.

Entre los cambios que introdujo el Acta Constitutiva y de Reformas
estaba la supresion de la vicepresidencia de la Reptblica, la ereccion del
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nuevo estado de Guerrero y la integraciéon de un sistema de control de la
constitucionalidad, que se convertiria en el actual juicio de amparo.*?

La Camara de Diputados se integraba por un diputado por cada 50,000
personas. En la Gamara de Senadores, ademas de los miembros que cada
estado elegia, existia un namero igual al de los estados, electo a propuesta
del Senado, de la Suprema Corte de Justicia y de la Camara de Diputados.

Se mencionan a las legislaturas de los estados con facultades particula-
res, como la de declarar por mayoria de éstas, la anticonstitucionalidad de
una ley del Congreso General (articulos 23 y 24).

Con el restablecimiento del federalismo, el Congreso nacional y las legis-
laturas estatales recobran importancia para mantener la division de poderes.

8. Constitucion de 1857 y sus reformas de 1874

Esta Constitucion restableci6 el sistema federal, asi como un Congreso
unicameral (se suprimio6 el Senado), y determiné que el Ejecutivo fuera ele-
gido por el Congreso constituido en Colegio Electoral. Se ampliaron los dos
periodos de sesiones ordinarias a un total de cinco meses al ano. El Poder
Legislativo aparecio6 en franca superioridad sobre el Ejecutivo; se eliminé el
Senado para dar mayor fuerza a la institucion representativa.

Los requisitos para ser diputado eran ser ciudadano en ejercicio de sus
derechos, tener veinticinco anos, ser vecino del estado o territorio, y no per-
tenecer al estado eclesiastico. Ademas, se declaré incompatible el cargo de
diputado con cualquiera comision o destino de la Union en la que disfrutare
de sueldo.

Dicha Constitucién mencioné a las legislaturas de los estados, aunque
no las regul6d detalladamente, pues hizo alusion a ellas al referirse a la fa-
cultad de iniciativa legislativa ante el Congreso (articulo 65), la aprobacién
para formar nuevos estados (articulo 72, fraccién III), la proteccion de los
poderes de la Unién a los poderes de los estados (articulo 116); y la partici-
pacion en la reforma a la Constitucion general (articulo 127).

Como integrantes de la Federacion, el articulo 43 enumeraba a los
siguientes estados: Aguascalientes, Colima, Chiapas, Chihuahua, Du-
rango, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, México, Michoacan, Nuevo-Leén
y Coahuila, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sono-
ra, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Valle de México, Veracruz, Yucatan,
Zacatecas y el Territorio de Baja-California; aunque se determiné que el

2 Thidem, p. 63.
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Estado del Valle de México se formaria del territorio del Distrito Federal
y se erigiria hasta que los poderes de la Unioén se trasladasen a otro lugar
(articulo 46).

El 13 de noviembre de 1874 se reform6 y adicion6 la Constitucion, mo-
dificando la estructura del Poder Legislativo y estableciendo nuevamente el
Senado. A la Gamara de Diputados se le otorgaron facultades exclusivas en
materia econémica, y a la Camara de Senadores, facultades en materia de
politica exterior.*

Durante la vigencia de esta Constitucion, el Poder Legislativo se con-
solidé como un auténtico poder, pero ante su notable superioridad frente al
Poder Ejecutivo, se optd por debilitarlo restableciendo asi el bicameralismo.

9. Texto original de la Constitucion de 1917

La Constitucién del 5 de febrero de 1917 fortalecié mas al Poder Ejecu-
tivo y, por ende, al presidencialismo. Redujo los dos periodos del Congreso
que hacian un promedio de seis meses y medio a un solo periodo de 4 meses
(del lo. de septiembre al 31 de diciembre). También redujo a sélo dos causa-
les la responsabilidad del presidente: traicion a la patria y delitos del orden
comun, suprimiéndose las causales de violacién expresa de la Constitucion
y ataques a la libertad electoral.**

La Camara de Diputados se integraba por un diputado por cada
60,000 habitantes, salvo cierto excepciones; se renovaba la Camara en
su totalidad cada dos afios. La Camara de Senadores se componia de dos
miembros por cada estado y dos por el Distrito Federal, nombrados en
eleccion directa, pero cuya declaratoria de eleccion correspondia a la le-
gislatura de cada estado. Cada senador duraba cuatro aflos en su encargo,
y la Camara se renovaba por mitad cada dos afios. La edad requerida para
ser legislador era de 25 afos para los diputados y 35 para los senadores.

Respecto a las legislaturas de los estados, el texto original del articulo
115 determin6 que el nimero de representantes seria proporcional al na-
mero de habitantes de cada una, pero no menor de 15 representantes pro-
pietarios.

Al inicio de la vigencia de la Constitucion de 1917, las legislaturas de los
estados tenian mayor participacion en la integracion de la Camara de Sena-
dores.

#3 Al respecto puede consultarse: Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l Congreso de la
Unidn..., ct., pp. 48 y 49.
# Pedroza de la Llave, Susana Thalia, EI control del gobierno..., cit., p. 74.
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10. Principales reformas al Poder Legislativo, 1917-diciembre de 2013

La Constitucion de 1917 hasta diciembre de 2013 habia sido reforma-
da a través de 214 decretos de reforma contando hasta el publicado el 27
diciembre 2013; han sido 573 reformas constitucionales (560 al articulado
de la Constitucion, 9 a articulos transitorios y 4 a transitorios de decretos de
reformas).* Los preceptos referentes a la organizacién y facultades del Po-
der Legislativo (articulos 50 a 79) son los que han experimentado un mayor
numero de cambios (175 veces, equivalente a 5.8 veces en promedio cada
articulo). Los articulos que han sido mas modificados son el 73 (69 veces), 74
(15 veces), 79 (12 veces), 76 (11 veces), 52 (8 veces), 54 (7 veces), 60 (6 veces),
55 (6 veces) y 56 (4 veces). Mientras que los articulos 50, 57, 62, 64 y 68 no
habian sido modificados.*6

El 29 de abril de 1933 se publico en el Diario Oficial de la Federacion una
reforma sustancial al Poder Legislativo en México. Mediante dicho decreto
se modifico la duracion del encargo de los diputados aumentando de dos
a tres anos, asi como la de los senadores de cuatro a seis anos. También se
establecid la prohibicion de reelecciéon para el periodo inmediato tanto a
diputados y senadores al Congreso General como a los diputados de las
legislaturas estatales.

En el caso de la Camara de Diputados, las bases de su composicion
fueron modificadas en 1928 para determinar que se elegiria un diputado
por cada 100,000 habitantes, cifra que aumento6 posteriormente: en 1942 a
150,000; en 1951 a 170,000; en 1960 a 200,000, y en 1972 a 250,000.

En 1963 se crearon los “diputados de partido™, estableciendo que aquel
partido que obtuviera mas del 2.5% de la votacion total se le asignarian 5
diputados, méas uno por cada 0.5% adicional, hasta completar un maximo
de 20. Este porcentaje en 1972 se redujo a 1.5%. En 1977 desaparecen los
diputados de partido y se crea un sistema mixto, donde la Camara estaria
conformada por 300 miembros elegidos bajo el principio de mayoria rela-
tiva y 100 de representaciéon proporcional. En 1986 se aumenta a 200 los
diputados de representaciéon proporcional, estableciendo la llamada “Clau-
sula de Gobernabilidad”, consistente en que al partido mayoritario se le

45 “Sumarios de reformas a la Coonstitucion y leyes federales vigentes”, H. Congreso de
la Union, Camara de Diputados, http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/sumario.htm (consul-
tado por ultima vez el 21 de enero de 2014).

¥ “Evolucion de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por articu-
lo”, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, hitp://www juridicas.unam.mx/infjur/leg/

constmex/hisxart.htm (consultado por tltima vez el 21 de enero de 2014).
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asignarian los diputados necesarios para alcanzar la mayoria absoluta de la
Camara, pudiendo llegar a tener 350 por ambos principios. Sin embargo,
en 1993 se elimina dicha clausula para permitir como maximo 315 repre-
sentantes, si el partido obtuvo mas del 60% de la votacién; o bien, 300 si
consigui6é menos del 60%.% En 1996, se establece que un partido politico
podra contar con un maximo de 300 diputados por ambos principios.

Posteriormente, la Camara de Diputados ha continuado con reformas
importantes respecto a sus funciones. Por ejemplo, en 1999, se establece la
Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de Diputados con au-
tonomia técnica y de gestion para realizar la tarea fiscalizadora. En 2004,
se modificaron los plazos para la presentacion y aprobacion de la Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, y se au-
ment6 la duracion de los periodos de sesiones ordinarias del Congreso a 6.5
meses, como actualmente esta regulado. En 2008, se enfatizaron las labores
de fiscalizacion de la Auditoria Superior de la Federacion (articulo 79), y se
establecen en la Constitucion las figuras de la interpelacion y las preguntas
a los secretarios de despacho (articulo 93), al igual que la pregunta escrita al
titular del Ejecutivo federal (articulo 69).

En el caso de la Camara de Senadores, de 1917 a 1993, su nimero de
integrantes estaba determinado por el principio de 2 senadores por cada
estado y el Distrito Federal, componiéndose en 1949 por 58 miembros, en
1952 por 60 y en 1976 por 64. En 1933 se aumenta la duracién de su encar-
go de 4 a 6 anos; en 1986 se establece que se renovaria la Camara por mitad
cada 3 anos. En 1993 se aumenta el nimero de senadores a 4 por entidad
federativa, 3 de ellos por mayoria y uno otorgado a la primera minoria;* en
1996, se determina que sean 2 senadores de mayoria, 1 de primera minoria
por cada estado, y los 32 restantes bajo el principio de representaciéon pro-
porcional; también se determina que la Camara se renovara en su totalidad
cada seis afios. En afos posteriores también se han dado reformas respecto
a las facultades del Senado; por ejemplo, en 1999, se establece como érgano
autonomo constitucional a la Comision de los Derechos Humanos, cuyo
titular y miembros del Consejo Consultivo son nombrados por el Senado.
En 2005, se le otorgo la facultad para que de manera exclusiva resuelva de
forma definitiva los conflictos por limites territoriales entre las entidades
federativas, asi como aprobar convenios amistosos entre los mismos (articu-

47 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £/ Congreso General mexicano.. ., cit., pp. 117-119.

* FEn este afio también se suprimié6 la disposicion del articulo 56 constitucional mediante
la cual las legislaturas de los estados (y la Comision Permanente en el caso del Distrito Fede-
ral) tenian facultades para declarar electos a los senadores de cada estado.
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los 46 y 76). En 2006, al establecerse el organismo auténomo del Sistema
Nacional de Informaciéon Estadistica y Geografica (INEGI), se facult6 a la
Camara de Senadores para aprobar la designacion de su Junta de Gobier-
no, que hiciere el presidente de la Republica (articulo 46).

Respecto a las legislaturas estatales, en 1928 se ajust6 el minimo de di-
putados que debian tener, de acuerdo con su poblacion: siete para los de po-
blacién menor a 400,000 habitantes, nueve para los de 400,000 a 800,000,
y once para los que tuvieran mas de dicha cifra. En 1933, se prohibi6 la
reeleccion consecutiva para los legisladores tanto federales como locales. En
1977 se introduce el sistema de diputados de minoria, segin las leyes expe-
didas por las entidades federativas. En 1987, se trasladé al articulo 116 la
regulacion relativa a los poderes estatales, dejando el 115 tnicamente para
la materia municipal. En 1996, se reforma el articulo 116 para introducir
los principios de mayoria relativa y de representacién proporcional en la
eleccion de diputados de las legislaturas locales. En 2008, se establecen con
autonomia técnica y de gestion, las entidades estatales de fiscalizacion de las
legislaturas de los estados (articulo 116).

De dicha evolucion histérica se puede advertir el papel fundamental del
Poder Legislativo en la construccion y/o fortalecimiento de las instituciones
hacia una democracia consolidada en México.

Las reformas historicas a la Constitucion han tenido que ver en su ma-
yoria con el fortalecimiento de las instituciones politicas, proceso que atn
no termina.

La democracia implica otros elementos en los que participa también el
Poder Legislativo. Norberto Bobbio, en una definicién minima de la demo-
cracia, considera que se caracteriza por “un conjunto de reglas (primarias
o fundamentales) que establecen quién esta autorizado para tomar las deci-
siones colectivas y bajo qué procedimientos”,* es decir, hace referencia a la
llamada “regla de la mayoria”. El mismo autor, en otro momento, defini6 a
la democracia como

...aquél régimen que permite tomar decisiones con el maximo consenso de los
ciudadanos, fundado sobre los principios de libertad, de modo que los ciuda-
danos puedan elegir a sus gobernantes, y, al mismo tiempo, fundado sobre el
principio del estado de derecho, que es lo que obliga a los gobernantes a no
exorbitar su poder y a ejercerlo en el ambito de un sistema de normas escritas.>

4 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, México, Fondo de Cultura Econémica,
1992, p. 14.

50" Bobbio, Norberto, Fundamento y futuro de la democracia, Valparaiso, Chile, Edeval, 1990,
p. 23.
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En la primera definicion, Bobbio destaca, desde mi punto de vista, que
para que exista democracia debe existir un ordenamiento juridico en el cual
se plasmen las normas y procedimientos para la toma de decisiones; dicho
ordenamiento es la Constitucion. En la segunda definiciéon de democracia,
Bobbio hace referencia a la forma como se debe ejercer el poder: mediante
el consenso (es decir, buscando la aprobacién de la mayoria), respetando la
libertad (los derechos fundamentales) y bajo la sujeciéon al orden juridico
preestablecido (bajo el principio de legalidad). El Parlamento participa ne-
cesariamente en la formacion de dicho consenso.

El mismo Hans Kelsen le otorga al Parlamento un papel esencial en la
democracia, pues sefialaba que “la democracia es la idea de una forma de
Estado o de Sociedad en la que la voluntad colectiva, o mas exactamen-
te, el orden social, resulta engendrado por los sujetos a él, esto es, por el
pucblo”.5! Es decir, que, desde mi 6ptica, Kelsen afirma que lo esencial de
una democracia es que el orden social sea aprobado por aquellos a los que
esta destinado; dicho en otras palabras: que el pueblo sea quien genere las
normas que se le aplicaran, y esto solo es posible mediante un érgano que
lo represente lo mas fiel posible: el Parlamento.

Ademas, Kelsen le atribuye al Parlamento la tarea de resolver eficaz-
mente las necesidades sociales, de lo contrario, no existira la democracia.
Asi pues, considera que “la existencia de la democracia moderna depende
de la cuestion de si el Parlamento es un instrumento til para resolver las
necesidades sociales de nuestra era”.>? Es decir, que no basta que el 6rgano
legislativo participe en la elaboracion de las normas, es menester que tam-
bién se ocupe de las politicas para resolver las necesidades de la sociedad.

Robert Dahl, por su parte, habla de los “criterios de gobierno demo-
cratico”, que incluyen los siguientes: participaciéon efectiva, igualdad de
voto, comprension ilustrada, control de la agenda e inclusion de los adul-
tos; sefala que la democracia produce consecuencias deseables: /) evita
la tirania; 2) promueve derechos esenciales; 3) libertad general; 4) autode-
terminacion; 5) autonomia moral; 6) desarrollo humano; 7) proteccion de
intereses personales esenciales; 8) igualdad politica; ademas, la democracia
moderna produce 9) busqueda de la paz y /0) prosperidad.>

El Parlamento debe buscar que se realicen dichos criterios de gobierno
democratico para que efectivamente se produzcan las consecuencias de-

S Kelsen, Hans, Esencia y valor de la democracia, México, Editora Nacional, 1980, p. 30.

52 Ibidem, pp. 49 y 50.

33 Dahl, Robert A., La democracia: una guia para los ciudadanos, trad. de Fernando Vallespin,
Madrid, Taurus, 1999, pp. 47-72.
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seables de la democracia, de lo contrario, no estara cumpliendo su papel
fundamental.

Jorge Carpizo también elabora una definiciéon de democracia, en la que
estan implicitas las labores de la institucion parlamentaria:

...Ja democracia es el sistema en el cual los gobernantes son electos periddica-
mente por los electores; el poder se encuentra distribuido entre varios érganos
con competencias propias y con equilibrios y controles entre ellos, asi como
responsabilidades sefialadas en la Coonstitucion con el objeto de asegurar los
derechos fundamentales que la propia Constitucién reconoce directa o indi-
rectamente.’*

La distribucion del poder, el equilibrio entre los 6rganos, el control de
los mismos, la delimitacién de competencias, la exigencia de responsabili-
dad de los funcionarios, son tareas en las que ineludiblemente participa el
Parlamento.

José Tudela Aranda, profesor espafiol, también precisa que la democra-
cia no es posible sin una institucion que cumpla las funciones esenciales que
le son asignadas al Parlamento, pues dice que “en el sistema democratico
representativo siempre debera existir un 6rgano que legitime el poder po-
litico, que sirva a la integracion y a la publicitacion del actuar puablico, que
garantice y represente el pluralismo politico, que escenifique el control del
poder”.

En otras palabras: no puede haber democracia sin la presencia del Par-
lamento, aunque la sola presencia del Parlamento no garantiza necesaria-
mente la democracia; ésta se produce cuando el 6rgano representativo efec-
tivamente actia como instrumento util para resolver las necesidades de la
sociedad.

Un sistema democratico exige un Parlamento que efectivamente des-
empefie sus funciones, que contribuya a la auténtica division del poder y a
su ejercicio eficaz en beneficio de los ciudadanos; que evite toda clase de au-
toritarismo y abuso de poder. Cuando el Parlamento cumple fielmente sus
funciones el sistema democratico se fortalece, cuando no, éste se debilita.

Una forma de enriquecer la democracia representativa ha sido la in-
troduccion de instrumentos de participacion ciudadana, como el referén-

> Carpizo, Jorge, “Concepto de democracia y sistema de gobierno en América Latina”,
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, nueva serie, afio XL, nim. 119, mayo-agosto
de 2007, p. 357.

% Tudela Aranda, José, El Parlamento necesario, Parlamento y democracia en el siglo XXI, Ma-
drid, Espafia, Congreso de los Diputados, 2008, p. 83.
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dum, el plebiscito, la iniciativa popular y la revocacion de mandato. Dichas
figuras de democracia semidirecta constituyen una alternativa frente a la
crisis de la representacion politica, que hacen retornar a una democracia
participativa.’®

Asi pues, el Poder Legislativo en México ha evolucionado histéricamen-
te hacia un régimen mas democratico, tarea que, como he sefialado, no ha
concluido; por tanto, el Poder Legislativo debe ser una instituciéon en cons-
tante cambio para alcanzar un auténtico “Estado democratico de derecho”,
como sefialaré en los capitulos posteriores.

5 Al respecto puede consultarse: Concha Cantti, Hugo A., “Presentaciéon”, en Concha
Cantd, Hugo A. (coord.), Sistema representativo y democracia semidirecta. Memoria del VII Congreso
Tberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,

2002, pp. XI-XV.
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CAPITULO SEGUNDO
CONCEPTOS BASICOS DEL DERECHO PARLAMENTARIO

En este capitulo analizaré los conceptos basicos del derecho parlamentario:
concepcion, autonomia y fuentes; enseguida, haré una breve referencia a las
funciones que le asignan al Parlamento de acuerdo con diversas clasificacio-
nes; después, examinaré aspectos de las deficiencias que presentan los parla-
mentos en la actualidad, y concluiré el capitulo con el estudio del “desarrollo
parlamentario” o “modernizacién parlamentaria”, proceso emprendido para
reformar a la institucion representativa.

I. EL DERECHO PARLAMENTARIO
1. Concepto

Del estudio del Poder Legislativo se ha encargado el derecho parla-
mentario. De acuerdo con quien escribe, el derecho parlamentario se pue-
de conceptualizar como la rama derivada del derecho constitucional en-
cargada del estudio de la organizacioén, funcionamiento e integracion del
organo representativo denominado Parlamento o Poder Legislativo en un
Estado especifico, asi como de las relaciones de dicho 6rgano con otros
entes.

A continuacion analizaré otras definiciones del derecho parlamentario,
para posteriormente acentuar la definicién propia.

Angel Garrorena Morales lo conceptiia como “aquel conjunto de nor-
mas que regulan la autonomia constitucional del parlamento, regulando
tanto su organizacién y actividad como sus relaciones exteriores”.”” A mi
modo de ver, dicho autor presenta una concepciéon fundada en las normas
constitucionales y legales que rigen la organizacion, funcionamiento, rela-
ciones y prerrogativas del Parlamento.

Fernando Santaolalla lo define como “el conjunto de normas que re-
gulan la organizacion y funcionamiento de las cAmaras parlamentarias, en-

57 Garrorena Morales, A., op. cit., p. 77.
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tendidas como 6rganos que asumen la representacion popular de un Esta-
do constitucional y democratico de Derecho y el ¢jercicio de sus funciones
supremas”.” Santaolalla en su definicion explica el concepto de Parlamen-
to, entendiéndolo como un érgano de representacion politica que ejerce
determinadas funciones dentro de un Estado constitucional y de derecho;
es decir, que ademas de sefialar que el derecho parlamentario se ocupa de
la organizacién y funcionamiento del Parlamento, presenta a la represen-
tacion politica, la democracia y el Estado de derecho como elementos inse-
parables de éste.

Francisco Berlin Valenzuela, en una primera definicion, explica al dere-
cho parlamentario como

...el conjunto de normas que crean, establecen, impulsan, garantizan y rigen
las acciones de los parlamentos, las interrelaciones sociopoliticas que mantie-
nen con los otros poderes del Estado, los partidos politicos, las instancias de la
sociedad civil y los individuos, asi como con los valores y principios que ani-
man su existencia institucional y lo motivan a procurar su realizacion, por ha-
ber sido instituidos por el pueblo como expresion de su querer ser politico.>?

Berlin Valenzuela, en su concepcion de derecho parlamentario, incluye
también aspectos sociologicos (las interrelaciones sociopoliticas con los otros
poderes del Estado, los partidos politicos, las instancias de la sociedad civil
y los individuos), asi como axiologicos (los valores y principios), algo que
desde mi punto de vista es correcto, pues el derecho no sélo se limita a las
normas, sino también a hechos y valores.

No obstante, desde mi perspectiva, los anteriores autores (excepto Ber-
lin Valenzuela que en una definicién posterior amplia su concepto) incurren
en un pequeino error: considerar al derecho parlamentario sélo como un
“conjunto de normas” y no como una rama del conocimiento juridico, limi-
tandose a estudiar s6lo parte del contenido (las normas) y no todo lo que el
derecho abarca (principios, valores, acontecimientos).

José Antonio Alonso de Antonio y Angel Luis Alonso de Antonio, por su
parte, definen al derecho parlamentario como “aquella parte del Derecho
Constitucional que se ocupa del analisis de lo referente al parlamento”.% Se
trata de una definicion breve, pero que desde mi punto de vista es compren-

%8 Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espaiiol, Madrid, Espaiia, Espasa Calpe,
1990, p. 30.

59 Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho parlamentario, México, Fondo de Cultura Econo-
mica, 1995, p. 34.

60 Alonso de Antonio, José Antonio y Alonso de Antonio, Angel Luis, op. cit., p. 21.
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siva de todos lo elementos relacionados con el Parlamento, pues indica que
el derecho parlamentario es parte del derecho constitucional y su objeto de
estudio es el Parlamento.

Ademas, el autor referido precisa ciertas caracteristicas del derecho par-
lamentario, a saber: /) es un derecho politicamente comprometido, porque
s6lo es admisible su existencia en regimenes democraticos que garanticen
la representatividad de los ciudadanos a través de un Parlamento; 2) es un
derecho generalmente flexible, porque ante el cambio de circunstancias y la
posible ausencia de regulacion necesaria al efecto, se motiva una respues-
ta rapida de los 6rganos parlamentarios competentes; 3) normalmente es
de produccion “interna”, debido a la autonomia funcional del Parlamento
que implica la autonomia de regulacion; 4) es fruto del consenso, debido
a que sus normas deben ser resultado del acuerdo de todas las fuerzas del
Parlamento, sin imposicién de unas sobre otras; y, ) es revisable o contro-
lable, pues la justicia constitucional vela por la constitucionalidad de los re-
glamentos, de las resoluciones generales de la presidencia de las camaras o
de sus 6rganos.®! Los autores Alonso de Antonio presentan como conceptos
vinculados al derecho parlamentario los siguientes: el régimen democratico
(representacion politica, consenso en la toma de decisiones, posibilidad de
cambio), la autonomia parlamentaria (produccion interna) y el Estado cons-
titucional de derecho (el derecho es controlable por la justicia constitucional).

Susana Pedroza de la Llave, en una definicion mas extensa, refiere al
derecho parlamentario general —o en el campo del derecho comparado—
como “aquella parte, rama, o sector del derecho constitucional, que se re-
fiere al estudio y regulacion de la organizacién, composicion, estructura,
privilegios, estatutos y funciones de la institucion representativa, llamese
parlamento, Congreso, Asamblea, Dieta o poder legislativo, asi como sus
interrelaciones con otras instituciones y 6rganos estatales”.%2 Dicha autora
detalla la naturaleza del derecho parlamentario (parte, rama o sector del
derecho constitucional), asi como el contenido del mismo (organizacién,
composicion, estructura, privilegios, estatutos, funciones, interrelaciones del
Parlamento). Ademas, precisa que se referira tanto al ambito legal como
doctrinal de dichos aspectos (“estudio y regulacion®).

Mauricio Rossell conceptaa el derecho parlamentario como

...Ja disciplina del derecho constitucional que se encarga del estudio de la le-
gislacion, principios y valores que regulan a la institucién parlamentaria, asi
como de los mecanismos de integracion, de organizacion y funcionamiento

61 Ibidem, pp. 22 y 23.
62 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £/ Congreso General mexicano..., cit., p. 38.
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de las asambleas legislativas; de las facultades y privilegios de sus miembros,
y de las interrelaciones de caracter juridico y politico que vinculan a aquellas
con los otros poderes del Estado, con los ciudadanos y con los partidos poli-
ticos.%

Este concepto también contiene el aspecto sociologico y axiologico del
derecho ademas del positivo (“estudio de la legislacion, principios y valores
que regulan a la institucién parlamentaria”); ademas, incluye el estudio de
relaciones de tipo politico entre el Parlamento y otros entes.

En las definiciones anteriores esta presente la idea de que es una rama
del derecho enfocada al estudio del Parlamento, segtin el régimen de que se
trate, que analiza diversos aspectos de la instituciéon representativa: integra-
ci6n, funciones, estatuto de sus miembros, relaciones con otros entes, y que
abarca aspectos sociologicos y axiologicos.

Berlin Valenzuela refiere a dos concepciones del derecho parlamenta-
rio: en sentido restringido y en sentido amplio. La primera lo considera
como la rama del derecho que regula las relaciones del Parlamento al inte-
rior del mismo; es decir, de acuerdo con esta definiciéon, tnicamente serian
objeto de su estudio las normas, principios y procedimientos que ocurren
dentro del 6rgano representativo, los cuales se refieren a la organizacion
interna y funcionamiento. El concepto amplio del derecho parlamentario,
por el contrario, considera como objeto de estudio no solo las relaciones po-
litico-juridicas que se desarrollan al interior de las asambleas, sino también
las relaciones con los otros poderes del Estado y demas entes de la sociedad.

Asi pues, sera dentro de la concepcion amplia como consideraré al de-
recho parlamentario en esta investigacion; por ello, estudiaré el Poder Le-
gislativo en su régimen interno, asi como en las relaciones con otros entes,
al igual que aquellos factores que inciden en la actuaciéon de la institucién
representativa.

Para el estudio del derecho parlamentario es necesario auxiliarse de
otras ramas del conocimiento, como la ciencia politica, la sociologia politi-
ca, la teoria del Estado, la filosofia politica y la historia.

Respecto al uso del término derecho parlamentario en México, Ochoa
Campos prefiri6 utilizar el vocablo “derecho legislativo”®* para designar a la

63 Rossell, Mauricio, Congreso y gobernabilidad en México; una perspectiva desde la experiencia
internactonal, México, Camara de Diputados, LVII Legislatura, 2000, p. 19.

64 Dicho autor definié al derecho legislativo como “una rama especial del Derecho Pt-
blico, desprendida del Derecho Constitucional, que instituye el proceso legislativo como
la principal fuente formal del derecho vigente, al integrar esa rama especifica, generadora
y autébnoma... comprende el orden juridico formado por el conjunto de normas impero-
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rama juridica encargada del estudio del Poder Legislativo en paises con ré-
gimen presidencial, como es el caso de Estados Unidos o México, y emplear
el término “derecho parlamentario” exclusivamente para aquellos paises
con un régimen parlamentario, como es el caso del Reino Unido, donde
el Poder Legislativo expresamente recibe el nombre de Parlamento. Esta
idea de denominarlo “derecho legislativo” ha sido seguida por diversos au-
tores e instituciones, sin embargo, considero que emplear el término “dere-
cho legislativo” seria impreciso, pues se consideraria solamente una de las
funciones de la institucién representativa: la legislativa, ignorando las otras
que desempena. Por tal razon, estoy a favor de emplear el término derecho
parlamentario, independientemente del régimen de gobierno del pais que
se trate, ya que el vocablo “parlamento” alude a toda institucion represen-
tativa.

En México, aunque existe un régimen presidencial y el Poder Legisla-
tivo recibe el nombre de Congreso General, considero valido emplear el
término “derecho parlamentario” para referir a la rama encargada de su
estudio. Asi lo ha entendido Martinez Béez y, en general, la doctrina en
México plasmada en todas las obras que se han realizado empleando dicha
denominacion.® De la misma forma, se emplea el vocablo “Parlamento”
para describir a los congresos de las entidades federativas, como lo haré a lo
largo de esta investigacion.%

Por lo anterior, y como lo senalé al inicio del capitulo, el derecho parla-
mentario se puede conceptualizar como la rama del derecho constitucional

atributivas que regulan las funciones del Poder encargado de formular las leyes”. Ochoa
Campos, Moisés, “Caracterizacion del derecho legislativo mexicano”, en Ochoa Campos,
Moisés (dir.), Derecho legislativo mexicano, México, CGamara de Diputados, XLVIII Legislatura
del Congreso de la Unién, 1973, p. 74.

65 Martinez Béez, Antonio, “Derecho legislativo o derecho parlamentario”, en Varios
autores, Derecho parlamentario tberoamericano, México, Porrua, Instituto de Investigaciones Legis-
lativas, 1987, pp. 17-30. También José Maria Serna de la Garza, Bernardo Batiz, Irancisco
de Andrea, Enrique Salazar, Jests Quintana y otros, han empleado el término “derecho
parlamentario”: Serna de la Garza, José Ma., Derecho parlamentario, México, McGraw-Hill-
UNAM, 1997; Batiz, Bernardo, op. cit. Andrea Sanchez, Francisco José de, Diccionario de dere-
cho parlamentario mexicano, México, Cambio XXI Fundaciéon Mexicana, 1993; Salazar Abaroa,
Enrique Armando, Derecho politico parlamentario; principios, valores y fines, México, Camara de
Diputados-Miguel Angel Porraa, 2005; Quintana Valtierra, Jesas y Carrefio Garcia, Franco,
Derecho parlamentario y técnica legislativa en México; principios generales, México, Porraa, 2006.

% Como ha sefialado el exdiputado Roque Villanueva, el término parlamento ha sido
adoptado universalmente para designar a la asamblea en la que se deposita el Poder Legisla-
tivo en los modernos estados representativos, y denominar derecho parlamentario a la rama del
derecho publico encargada de regular su estructura, funciones y relaciones. Roque Villanue-
va, Humberto, “Presentacion”, en Tosi, Silvano, Derecho parlamentario, México, Miguel Angcl
Porrtia-Céamara de Diputados, LVI Legislatura, 1996, pp. ii y iii.
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encargada del estudio de la organizacion, funcionamiento e integracion del
o6rgano representativo denominado Parlamento o Poder Legislativo en un
Estado especifico, asi como de las relaciones de dicho 6rgano con otros entes.

Como lo sefialan las definiciones analizadas, son objeto de estudio del
derecho parlamentario: la estructura de las asambleas, constitucion, inte-
gracion; régimen de 6rganos y grupos; estatuto de los parlamentarios; reglas
de procedimiento disciplinario y revision interna de sus actos; relaciones ex-
ternas de las camaras; organizaciéon de sus burocracias y servicios.®” Desde
luego, no se omite el “producto” de dichas actividades: la ley.

2. Autonomia

Pedroza de la Llave, siguiendo a Pablo Lucas Verd, menciona tres am-
bitos de la autonomia del derecho parlamentario: diddctico (que se presenta
cuando se imparte en catedras universitarias, cursos, seminarios, asi como
en la producciéon de obras), sistemdtico (cuando existe una sistematizaciéon
organica de las figuras, érganos internos, procedimientos, y otros que com-
prenden las instituciones representativas) y formal (cuando se encuentra el
contenido del derecho parlamentario en un texto tnico).%

En el ambito general, el derecho parlamentario cumple con estos am-
bitos de autonomia.

Angel Garrorena enumera diferentes obras relativas al Parlamento,
que constatan histéricamente la autonomia cientifica del derecho parla-
mentario: Jeremy Bentham escribibd 7dcticas parlamentarias, cuyo titulo origi-
nal fue An Essay on Political Tactics, or Inquiries concerning the discipline and mode
of proceeding proper to be observed in political assemblies: principally applied to the
practice of the British Parliament, and to the constitution and situation of the National
Assembly of France®® (1791); Tomas Jefferson, quien fue presidente del Sena-
do de Estados Unidos, escribi6 en 1801 el Manual del derecho parlamentario o

67 Garrorena Morales, A., op. cit., p. 77.

68 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l Congreso General mexicano. .., cit., p. 41. Lucas Ver-
du, Pablo, “El derecho parlamentario en el marco del derecho politico”, Revista de la Facultad
de Derecho de la Unwersidad Complutense, Madrid, Espafia, naim. 72, 1986, pp. 359-401.

69 “Un ensayo sobre tacticas politicas, o investigaciones relativas a la disciplina y el modo
apropiado de proceder que deben observarse en las asambleas politicas: principalmente apli-
cados a la practica del Parlamento britanico, y para la constitucion vy situacion de la Asam-
blea Nacional de Francia”, aunque ha sido traducido simplemente como “Tacticas parla-
mentarias”, existen diversas ediciones, por ejemplo: Bentham, Jeremy, Tdcticas parlamentarias,
prologo de Gustavo Carvajal Moreno, México, Coordinacion de los Diputados del Sector
Popular del Partido Revolucionario Institucional, 2002.
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Resumen de las reglas que se observan en el Parlamento de Inglaterra y en el Congre-
so de los Estados Unidos para la proposicion, discusion y decision de los negocios;™®
Thomas Erskine May, quien fue funcionario de la Camara de los Comu-
nes britanica, escribié en 1844 el Treatise on the Law. Proceedings and Usages
of Parliament;”" Garelli, en 1849, la Prima regole di tattica parlamentare;’ Jules
Poundra y E. Pierre, ambos secretarios generales en la Asamblea francesa,
escribieron en 1878 el Traité pratique du droit parlementaire;”™ aunque a juicio
de Garrorena, dichas obras son simples recomendaciones razonables o re-
pertorios de reglas para la practica parlamentaria; no sera sino hasta las
obras de Vincenzo Miceli (Principii de diritto parlamentare,” 1910), Hatschek
(Das Parlamentsrecht des Dent,’> 1915), Federico Mohrhoft (Trattato di Diritto
e procedure parlamentare,’ 1948) o Marcel Prélot (Droit parlementaire frangais,’
1957-1958) donde se encontraran auténticas obras doctrinarias de conjun-
to acerca del derecho parlamentario.”

En cuanto a su ensefianza, Antonio Martinez Baez senala como ante-
cedente el curso intitulado Derecho parlamentario impartido en la Universidad
de Perusa, Italia, en 1896-1897, por Vicenzo Michelle.” En la actualidad se
imparte como asignatura de licenciatura y/o posgrado en la mayoria de los
paises, incluyendo México.®0

70 Manual of parliament practice, existen también ediciones en castellano, por ejemplo: Je-
fferson, Tomas, Manual del derecho parlamentario, o resumen de las reglas que se observan en el Parla-
mento de Inglaterra y en el Congreso de los Estados Unidos para la proposicion, discusion y decision de los
negoctos, recopilado por Tomas Jefferson, con notas por L. A. Pichon, traducido de la altima
edicion por don Joaquin Ortega, Paris, Libreria Americana, 1827.

71" Cuya traduccién al castellano podria ser: “Tratado sobre el derecho. Procedimiento y
usos del Parlamento”.

72 “Primera regla de la tdctica parlamentaria”.

“Iratado practico de derecho parlamentario”.

“Principios de derecho parlamentario”.

“El derecho parlamentario de Dent”.

“Iratado del derecho y procedimiento parlamentario™.

“Derecho parlamentario francés”.

Garrorena Morales, A., op. cit., pp. 78 y 79. Acerca de las obras referidas se puede
ver: Alzaga Villamil, Oscar et al., Derecho politico espaiiol segin la Constitucion de 1978, 4a. ed.,
Madrid, Espana, Editorial Universitaria Ramén Areces, 2007, t. I, p. 503; Martinez-Elipe,
Leon, “Dimensionalidad del derecho y concepto del derecho parlamentario”, I Jornadas de
Derecho Parlamentario; 21, 22 y 25 de marzo de 1984, Madrid, Espana, Cortes Generales, 1985,
vol. I, p. 417.

79 Martinez Baez, Antonio, op. cit., p. 21.

80 En el caso de México, en la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auté-
noma de México la asignatura “Derecho Parlamentario” se incluyé en el Plan de Estudios
de Licenciatura de 1994 como una materia “optativa”, dentro de la rama politico-electoral.
En el nuevo plan de estudios de licenciatura, aprobado en 2004, dicha materia se considera
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De lo anterior, puedo concluir que el derecho parlamentario es una
rama auténoma del derecho, entendiendo por autonomia en este ambito la
aptitud para regirse por reglas y principios propios. Dicha autonomia impli-
ca la posibilidad de estudiarse de manera separada y de contar con cuerpos
normativos propios (por ejemplo, las leyes organicas de los congresos, asi
como los reglamentos parlamentarios).

El reconocimiento de la autonomia de una rama del derecho, desde mi
optica, es favorable para el desarrollo de la misma, ya que permitira a las
instituciones educativas estudiarla con mayor profundidad al dedicarle un
curso en particular.?!

3. Fuentes

De acuerdo con la clasificacion de las fuentes del derecho en formales,
reales e historicas, son fuentes del derecho parlamentario: la legislacion, la
jurisprudencia, la costumbre, la doctrina y los principios generales del dere-
cho (fuentes formales), asi como todos los acontecimientos que influyen en
el contenido de las normas (fuentes reales), y todos aquellos documentos que
en algin tiempo fueron derecho vigente (fuentes historicas).

como “electiva” dentro de la preespecialidad en derecho constitucional, es decir, es obligato-
ria para aquellos que opten por dicha preespecialidad.

81" Existen también otros criterios de autonomia aplicados para otras ramas del derecho;
por e¢jemplo, Lucio Mendieta y Nanez considera para explicar la autonomia del derecho agra-
rio cuatro ambitos: 1) didactica; 2) cientifica (que se estudie conforme a un programa particu-
lar, con una metodologia); 3) juridica (que posea instituciones propias, principios juridicos es-
pecificos), y 4) de codificacion. Mendieta y Nuiez, Lucio, Introducciin al estudio del derecho agrario,
4a. ed., México, Porrtaa, 1981, pp. 11-28.

José Barroso, para explicar la autonomia del derecho de familia, toma otros criterios:
1) legislativo (que cuente con ordenamientos juridicos propios); 2) cientifico; 3) didactico;
4) jurisdiccional (existan tribunales especialmente creados para dicha materia); 5) proce-
sal (que tenga procedimientos particulares), y 6) institucional (instituciones con tendencia
y originalidad propias, lenguaje propio cientifico). Barroso IFigueroa, José, “La autonomia
del derecho de familia”, Revista de la Facultad de Derecho de México, México, t. XVII, nam. 68,
octubre-diciembre de 1967, pp. 831-838, disponible en http://www.juridicas.unam.mx./publica/
librev/rev/facdermx/cont/68/dtr/dtr1.pdf. También pueden consultarse otros criterios respecto
al derecho procesal electoral en: Galvan Rivera, Flavio, Derecho procesal electoral mexicano, Mé-
xico, McGraw Hill, 1997, pp. 514-520.

Considero que los tres criterios sefialados por Pablo Lucas Verd resumen los aspectos
fundamentales para la autonomia de una rama, ya que el ambito “sistematico” incluye un
estudio cientifico y juridico; el ambito “formal” comprenderia la presentaciéon en un orde-
namiento juridico propio (codificaciéon) con procedimientos e instituciones propias. Por lo
tanto, el derecho parlamentario también seria autbnomo aplicando la mayoria de los otros
criterios sefialados.
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Dichas fuentes adquieren caracteristicas especificas segtn el pais de que
se trate; asi, por ejemplo, Garrorena seflala las siguientes fuentes para el
derecho parlamentario espanol: a) la Constituciéon, norma suprema del or-
denamiento; b) la ley; ¢) el reglamento parlamentario; d) las resoluciones
de la presidencia, integradoras del reglamento; ¢) usos y costumbres parla-
mentarios, dentro de los que se encuentran: (i) precedentes, simples modos
reiterados de resolver una situaciéon que sin embargo crean un punto de
referencia alegable en la actividad de la camara; (i1) las convenciones, que
son acuerdos expresos o tacitos con un alto valor vinculante en la medida
que las partes los aceptan, aunque sin sancion juridica para el caso de que
alguien los infrinja; (iii) y las costumbres parlamentarias, cuyo signo diferen-
cial es la conviccion comun de que obligan a titulo de derecho.??

José Antonio y Angel Alonso de Antonio, también refiriéndose al caso
espafiol, sefialan las siguientes: a) la Constitucion; b) la ley; ¢) los estatutos
de autonomia; d) los reglamentos parlamentarios; ¢) las normas interpreta-
tivas y supletorias de los reglamentos, que en el primer caso se producen
generalmente en el curso de los debates y son competencia de los presiden-
tes de las camaras; f) reglas no escritas de conducta y actuacién politica,
dentro de las que se encuentran los usos o practicas, el precedente y las cos-
tumbres parlamentarias; g) la jurisprudencia del Tribunal Constitucional;
h) los estatutos de los partidos politicos y de los grupos parlamentarios.®

Rossell, tomando como referencia el caso mexicano, indica: la Cons-
titucion; la ley organica de la institucién parlamentaria; los reglamentos
parlamentarios (que conceptia como el conjunto de normas que se autoim-
ponen las camaras con base en su experiencia y en la practica imperante
para regular su actividad interna y que constituye la principal fuente parla-
mentaria, la mas particular y directa); los acuerdos parlamentarios, que de-
fine como las resoluciones, pactos o convenios que adoptan los legisladores
o los representantes de los grupos parlamentarios para garantizar la coor-
dinacion y eficiencia en el desarrollo de las tareas parlamentarias, segin el
régimen al que se encuentran sujetos, y que, a juicio del autor referido, se les
puede clasificar como legislacion (adquiriendo la calidad de reglamentos) o
como costumbre (adquiriendo la calidad de practicas parlamentarias); final-
mente, la jurisprudencia.*

Pedroza de la Llave enumera las siguientes: @) la Constitucion; 4) los tra-
tados internacionales; ¢) la ley organica del Congreso; d) el reglamento del

82 Garrorena Morales, A., op. cit., pp. 80-82.
83 Alonso de Antonio, José¢ Antonio y Alonso de Antonio, Angel Luis, op. cit., pp. 23-31.
8% Rossell, Mauricio, op. cit., pp. 22y 23.
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Congreso; ¢) el reglamento del canal del television del Congreso; /') el Esta-
tuto de la Organizaciéon Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera
de la Camara de Diputados; g) el Estatuto del Servicio Civil del Carrera del
Senado; /) los reglamentos interiores de las comisiones legislativas; 7) la juris-
prudencia;j) los acuerdos parlamentarios; £) los usos, practicas y costumbres
parlamentarias; /) la doctrina.®

Para quien escribe, las fuentes del derecho parlamentario estan deter-
minadas por la jerarquia de la norma, en el siguiente orden: /) la Cons-
titucion, como norma fundamental y sobre la que debe sustentarse todo
ordenamiento; 2) los tratados internacionales, como norma fundamental
después de la Constitucion; 3) la legislacion ordinaria, es decir, las leyes ex-
pedidas por el Congreso General; 4) la jurisprudencia; 5) los reglamentos
aprobados por el Congreso General; 6) las disposiciones emitidas por cada
una de las cdmaras en particular; 7) los acuerdos parlamentarios aprobados
por el Pleno de las camaras; 8) las resoluciones de los 6rganos rectores de las
camaras, en uso de las facultades; 9) los usos, practicas y costumbres parla-
mentarias; /0) la doctrina.

En el ambito de los congresos estatales, las fuentes del derecho parla-
mentario son, desde mi punto de vista: /) la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; 2) los tratados internacionales; 3) la Constitu-
cion del estado; 4) la legislacion ordinaria, es decir las leyes expedidas por
el Congreso local y aquellas leyes expedidas por el Congreso General que
sean aplicables en el ambito de su competencia; ) la jurisprudencia; 6) los
reglamentos aprobados por la legislatura local; 7) los acuerdos parlamenta-
rios aprobados por el pleno de la camara; 8) las resoluciones de los 6rganos
rectores de la camara, en uso de las facultades; 9) los usos, practicas y cos-
tumbres parlamentarias; /0) la doctrina.

El Poder Legislativo es un 6rgano constituido, por tanto debe respetar
las normas establecidas y actuar en el marco de las mismas. El profesor
espafiol Elviro Aranda Alvarez sefiala que el Parlamento no es un 6rgano
de la sociedad, sino un 6rgano del Estado que sirve para representar a esa
sociedad, por ello, su derecho es un conjunto de normas de especificidades
propias del ordenamiento juridico del Estado que debe respetar las reglas
formales y materiales que la Constitucion establece.®

Dicho autor sefiala que todavia algunos confunden la necesaria flexibi-
lidad de las normas del Parlamento con la idea de que éstas queden a dis-

85 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £/ Congreso General mexicano. .., cil., pp. 42-56.
86 Aranda Alvarez, Elviro, “Claves para entender el concepto y las fuentes del derecho
parlamentario”, Revista de las Cortes Generales, Madrid, Espana, nam. 66, 2005, pp. 9y 10.
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posicion de la voluntad de las partes, mas alla de si esos cambios se hacen
respetando los procedimientos o no; el Parlamento —continta Elviro Aran-
da— es un poder constituido que tiene capacidad para componer y organi-
zar el nuevo sistema, pero en ningdn caso sus 6rganos pueden actuar mas
alla de la voluntad conformada por el poder constituyente, y en el “Estado
constitucional”, todos los poderes estan sujetos a control.

Por ello, para dicho autor las fuentes del derecho parlamentario son:
1) las normas constitucionales parlamentarias; 2) los reglamentos parla-
mentarios (normas de las camaras); 3) las resoluciones de los 6érganos de
las camaras, que dan lugar a una disposicion de caracter general; 4) pre-
cedentes, usos y costumbres parlamentarias.®’

Lo anterior tiene relevancia, ya que a menudo en el Poder Legislativo
mexicano los acuerdos parlamentarios (fuentes de inferior jerarquia) se apli-
can por encima de lo dispuesto en la ley organica o del reglamento (fuentes
de una jerarquia superior). Asi lo han manifestados autores como Cecilia
Mora, quien sefialo que “Los acuerdos parlamentarios matan practicamen-
te cualquier ordenamiento juridico; acuerdo parlamentario mata Constitu-
cién, acuerdo parlamentario mata Ley Organica, acuerdo parlamentario
mata absolutamente todo lo que se deje morir”.58

Considero, pues, como necesario conocer y aplicar las fuentes del de-
recho parlamentario en la jerarquia sefialada, ya que eso dara certidumbre
juridica.

II. LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS

Por funcién se entiende la “tarea que corresponde realizar a una institucién o
entidad, o a sus 6rganos o personas”.® Funciéon parlamentaria, senala Pedro-
za de la Llave, es “la actividad propia del Gongreso (Camara de Diputados y
Céamara de Senadores), que se traduce en diversas facultades (poder, derecho
para hacer alguna cosa) que le permite realizar actos de distinta naturaleza y
que no necesariamente seran legislativos”.%

Berlin Valenzuela enumera las siguientes funciones del Parlamento en
el Estado contemporaneo: representativa, deliberativa, financiera, legis-

87 Ibidem, pp. 7-61.

8 Mora-Donatto, Cecilia et al., “Ponencias Foro Reglamento de Debates de las Camaras
del H. Congreso de la Union”, Qudrum Legislatiwo, México, nam. 83, octubre-diciembre de
2005, p. 196.

89 Diccionario de la lengua espafiola, cit. (consultado en junio de 2009).

9 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £/ Congreso General mexicano..., cit., p. 269.
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lativa, de control, de orientacion politica, jurisdiccional, electoral, admi-
nistrativa, de indagacién, de comunicacion, y educativa. De ellas, precisa
que las funciones originales del Parlamento fueron la representativa y la
presupuestaria, a la que se anadieron otras como la legislativa y la fiscali-
zadora.”!

El profesor espanol Fernando Santaolalla habla en términos mas amplios
de una multiplicidad de funciones de la instituciéon representativa, las cua-
les no estan concebidas taxativamente sino en forma abierta; entre las prin-
cipales se encuentran: legislativa; financiera y presupuestaria; de control; de
direccion politica; jurisdiccional; de expresion o representacion.®?

Pedroza de la Llave menciona las siguientes: legislativa; financiera o
presupuestaria; administrativa; de control; de orientaciéon o de direccion
politica, y jurisdiccional.%

Juan José Rodriguez Prats, legislador mexicano, al hacer referencia a
las funciones del Parlamento, explica que unas son inherentes a su origen y
otras le son racionalmente concedidas. Entre las primeras identifica la fun-
ci6n de control, mientras que en las segundas, a la legislativa. Dicho autor
resume las funciones del Parlamento en tres: /) funcién de integracion; 2)
legislativa, y 3) de control; de ellas califica a la primera como la primordial
en la época actual, pues senala se ejerce en dos areas: por un lado, la in-
tegracion politica relativa al sistema politico, a los partidos politicos y a la
participacion politica, y por el otro a la articulacion de los intereses de los
distintos sectores sociales; a esta funcion de integracion también se le deno-
mina funcion de direccion politica.*

Por otro lado, Bailleres Helguera, desde el ambito de la ciencia politica,
habla de tres funciones basicas de los parlamentos democraticos, a saber:
responsiveness (representacion/capacidad de respuesta), policy-making (hechura
de politicas) y accountability (rendicion de cuentas).?

De la misma forma, Juan Francisco Escobedo, profesor de ciencia poli-
tica, refiere a diez funciones del Poder Legislativo, a saber: creacion nor-
mativa; representativa; presupuestaria; control del gobierno; oposicion al

91 Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit., pp. 129-149.

92 Santaolalla, Fernando, op. cit., pp. 236-251.

9 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £/ Congreso General mexicano..., cit., pp. 269-308.

9% Rodriguez Prats, Juan José, Desencuentro y pardlisis en el Congreso mexicano, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, pp. 131-167.

9 Bailleres Helguera, José Enrique, “El rol de los parlamentos democréaticos modernos:

acotacion al caso mexicano”, en Corona Armenta, Gabriel (coord.), Los poderes_federales en la
consolidacion democrdtica de México, México, UNAM, Gernika, 2006, pp. 98, 102 y 103.
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gobierno; jurisdiccional; deliberacion publica; orientacion politica; admi-
nistrativa; rendicién de cuentas y transparencia informativa.%

En esta investigaciéon consideraré las siguientes funciones: representa-
tiva, financiera, legislativa, de control, de orientacion politica, y jurisdiccio-
nal, las cuales describiré en el capitulo sexto al hacer referencia a la situa-
c16n de éstas en los congresos estatales mexicanos.

III. DEFICIENCIAS DEL PODER LEGISLATIVO

El Poder Legislativo ha sido objeto de diversos estudios referentes a su situa-
cion y a las necesidades de reforma, tanto en el ambito nacional como el de
otros paises; su observacion se ubica principalmente dentro de la esfera del
derecho, aunque también en otras ramas del conocimiento: ciencia politica,
sociologia, administraciéon publica.

El profesor espanol Luis Lopez Guerra sefiala que el Parlamento con-
temporaneo se encuentra ante grandes desafios. Se afirma frecuentemente
la llamada “crisis del parlamento” debido a la pérdida o disminucién de
importancia de la institucion representativa, es decir, el menoscabo en el
protagonismo politico que debiera desempenar;?” ahora dicho papel esta en
manos de otros entes, como son el Poder Ejecutivo, los partidos politicos y
los medios de comunicacion. Lo anterior, en opinion del autor referido, se
debe no sélo a una pérdida de legitimidad, sino también a las deficiencias
de funcionamiento inherentes a un 6rgano complejo y numeroso, incapaz

9 Escobedo, Juan Francisco, “Introduccién al estudio del derecho parlamentario lo-

cal”, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de técnica legislativa, cit., t. 11, pp. 18-22.
Habla de dos funciones adicionales: oposicidn al gobierno, y por otro lado, rendicidn de cuentas y
transparencia informativa. La primera se refiere a aquella funcién consustancial a la existencia
y actividad de un congreso plural, donde opera el principio de mayoria pero con respeto a
las minorias, las cuales se empenaran en oponerse a las acciones y decisiones de la mayoria y
del gobierno, buscando que dichas acciones se conviertan en votos electorales que los lleven
al poder. Desde mi perspectiva, no constituye una nueva funciéon sino que forma parte de la
funcién de control, especificamente del control “en el parlamento”, es decir, aquel llevado a
cabo por las minorias. Mientras que la rendicioén de cuentas si podria constituir una tarea de
la institucién representativa, de gran alcance en el Estado contemporaneo.

97 Cabe aclarar que no me refiero aqui al debate conocido como “crisis del parlamenta-
rismo”, donde se cuestiona la democracia en dicho régimen, y las funciones que desempefia
el Parlamento como instrumento de la democracia; sobre el tema puede verse: Sanchez
Agesta, Luis, “Sobre la crisis del régimen parlamentario en Carl Schmitt”, Revista de Estudios
Politicos, Madrid, Espafa, nam. 64, abril-junio de 1989, pp. 7-23. Ramirez, Manuel, “Pro-
blematica actual del parlamento”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, Espana, nueva época,
nim. 87, enero-marzo de 1995, pp. 53-79.
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de responder a las necesidades de una sociedad en perpetuo movimiento y
desarrollo.?

De esta manera, Lopez Guerra describe una serie de realidades que se
convierten en desafios del Parlamento contemporaneo, a saber: I) el pa-
pel determinante que juegan los partidos politicos en el funcionamiento
del Parlamento, dejando en posicion secundaria el papel del parlamenta-
rio individual; 2) el predominio del Ejecutivo en la planificacion y disefo
de la accion legislativa del 6rgano representativo, asi como en la actividad
general del Parlamento, a través de la relacion entre el gobierno y la ma-
yoria parlamentaria, es decir, de la direccion de ésta por aquél; 3) la pro-
duccion cada vez mas masiva de normas que repercuten en la calidad de
la produccién parlamentaria, y en la pérdida de “calidad legislativa”; 4) el
debilitamiento de las formas de control del Legislativo hacia el Ejecutivo,
debido al predominio de la mayoria en estrecha conexién con el gobierno;
J) la omnipresencia de los medios de comunicaciéon de masas, con la falta
de agilidad en el funcionamiento interno de las cdmaras, que ha originado
que sean los medios el auténtico foro de confrontacion politica y de discu-
s16n entre alternativas de gobiernos; asi como que sean los propios medios
quienes establezcan los temas de debate en las camaras; 6) la erosién en
el sentimiento de aprecio e identificacion popular con la institucién parla-
mentaria, provocando que sea el Parlamento una de las instituciones menos
conocidas y estimadas por los ciudadanos; 7) la alteracion que supone en el
papel del Parlamento en el nivel nacional, de parlamentos infraestatales y
de instituciones supranacionales que anaden un nuevo conjunto de condi-
cionamientos y limitaciones a su actuacion.”

Aunque Lopez Guerra hace referencia a situaciones que se presenta-
rian con mayor frecuencia en los regimenes parlamentarios, los desafios que
menciona se han convertido en una constante en los parlamentos contem-
poranecos, tanto en regimenes presidenciales como en los parlamentarios,
semi-parlamentarios y de otro tipo; surge asi la necesidad de analizar las
fallas del Legislativo y emprender acciones para remediarlas.

El analisis de Lopez Guerra destaca la idea del desplazamiento notable
que ha sufrido el Poder Legislativo por parte del Ejecutivo, de los partidos
politicos y los medios de informacién; asimismo, resalta la poca eficacia

9% Loépez Guerra, Luis, “Organizacién y funcionamiento del Parlamento del futuro”, en
Pau i Vall, Francesc (coord.), £l Parlamento del siglo XXI. VIII Jornadas de la Asociacion Espaiiola de
Letrados de Parlamentos, Madrid, Espana, Tecnos, 2002, pp. 29-43; también contenido en Pau
1 Vall, Francesc y Carbonell, Miguel (comps.), Temas y problemas del Parlamento contempordneo,
Meéxico, Miguel Angel Porrtia-Senado de la Reptblica, 2006, pp. 521-539.

9 Idem.
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en el ¢jercicio de las principales funciones del Parlamento (legislativa y de
control) y el desprestigio creciente de la clase politica integrante de la insti-
tucion representativa.

Manuel Alcantara Saez, profesor de la Universidad de Salamanca, en
un estudio para dicha institucion, analiza el Poder Legislativo de Latinoa-
mérica, y sehala que hay elementos que caracterizan a los parlamentos lati-
noamericanos, a saber: /) fuerte déficit democratico historico crénico, pues
durante largos periodos de tiempo el legislativo no actué o lo hizo como un
instrumento en manos de regimenes autoritarios que lo usaban como mera
instancia ratificadora; 2) el marco presidencialista en que acttian, pues hay
baja capacidad politica frente al Ejecutivo, delegaciéon amplia de facultades
y cesion contintia de discrecionalidad; 3) crisis de legitimidad y una reaccion
antipolitica de los ciudadanos, debido a las multiples crisis econémicas en
dichos paises; 4) insuficiente capacidad organizacional y debilidad institu-
cional para cumplir las funciones que le asigna la teoria democratica, que
deriva en una falta de o inadecuada utilizaciéon de mecanismos institucio-
nales de interacciéon y acercamiento a la sociedad civil; ) manejo de las
instituciones politicas con un criterio privado y patrimonialista: la nocion de
interés general entre algunos legisladores ha perdido sus referentes éticos,
pasando a la l6gica de maximizacién y acumulacion privada; los parlamen-
tos son percibidos por los ciudadanos como el espacio en que la clase politi-
ca se defiende y perpetta. !

Alcantara Saez subraya también el endeble papel que el Legislativo des-
empefia en el sistema juridico politico, su precario desarrollo institucional,
la incapacidad del mismo para constituirse en factor de cambio o progreso,
y por consiguiente, el sentimiento hostil de la sociedad respecto al Parla-
mento y a sus integrantes. Asimismo, acentua el comportamiento contrario
ala ética y al interés general por parte de los parlamentarios, al igual que su
desvinculacién con la sociedad.

En un diagnoéstico realizado por la Organizacion de Estados Ameri-
canos (en adelante OEA) acerca de la situacion de los poderes legislativos
de Centroamérica y Republica Dominicana, se encontraron las siguientes
deficiencias:!*!

100° Alcdntara Séez, Manuel el al., Funciones, procedimienios y escenarios: un andlisis del Poder
Legislativo en América Latina, Salamanca, Espana, Universidad de Salamanca, 2005, pp. 36-39.

101 Mufioz Quesada, Hugo Alfonso y Rodriguez Chang, Ronny, “Introduccién: diagnos-
tico y procesos de modernizaciéon: una perspectiva comparada de los poderes legislativos de
Centroamérica y Reptblica Dominicana”, en Rodriguez Ch., Ronny (ed.), Experiencias de
modernizacion legislativa en América Central y Republica Dominicana, San José, Costa Rica, Instituto
Interamericano de Derechos Humanos, 1999, pp. 37-74.
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1) Debilidad politica frente al Ejecutivo: desplazamiento del debate y del li-
derazgo a otras instancias, que generalmente es el Ejecutivo, quien
funge con mayor liderazgo y poder que el Congreso. Asimismo, se
descubri6 que el Legislativo se ha convertido en un simple ratifica-
dor de iniciativas del Ejecutivo debido a que la mayoria impone sus
decisiones sin respeto a las minorias, impidiendo asi su participa-
ci6n en la toma de decisiones. Ademas, el Legislativo cuenta con un
desarrollo institucional insuficiente, carencia de autonomia econémica 'y
financiera, normativa inadecuada, deficiente organizacién y pro-
cedimientos parlamentarios, entre otras cosas, lo que genera una
incapacidad para ejercer plenamente sus tareas en materia presu-
puestaria y de control, como son el control en la ejecucion del gasto
publico, de las politicas del gobierno, o de la ejecucion de leyes.

2)  Relaciones wnsuficientes con la sociedad: limitada informacién al publico
de los quehaceres parlamentarios; preeminencia de noticias sensa-
cionalistas, incompletas, poco claras y negativas del Congreso pre-
sentadas en los medios de informacién; percepcion de los ciudada-
nos incompleta y deformada; falta de asesoramiento periodistico a
los legisladores; falta de oficinas de orientacion y servicio al ptblico;
deficientes niveles de relaciéon con otros poderes y 6rganos del Es-
tado.

3) Poca atencién al papel que desempeiian los legisladores: falta de apoyo
para sus actividades; derechos y deberes regulados de modo incom-
pleto; ausencia de normativa ética parlamentaria.

4)  Normatiwa parlamentaria que no corresponde a la realidad politica:
desarmonia de las normas reglamentarias con lo contenido en la
Constituciéon; ambigiiedad de los reglamentos; procedimientos
poco agiles; carencia de plazos para el conocimiento y aprobaciéon
de los asuntos.

5)  Inmadurez de la técnica legislativa: poca vinculacion de la actividad
parlamentaria con la técnica legislativa; ausencia de criterios rea-
les a la hora de preparar la ley; falta de prevision de los efectos de
la ley.

6)  Organizacion inadecuada: concentracion del trabajo parlamentario en
los plenos; falta de recursos y atribuciones a las comisiones dicta-
minadoras o permanentes; limitadas funciones de las comisiones
especiales.

7)  Fragl soporte administrativo: inadecuado procedimiento de seleccion
del personal; inestabilidad del personal interno; ausencia de pro-
gramas de capacitacién permanente; falta de formacién interdis-
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ciplinaria; insuficiencia en la calidad de los servicios de los depar-
tamentos de apoyo a la labor parlamentaria; falta de sistemas que
proporcionen certeza a los procesos.!?

Se concibe al Legislativo como un poder débil, desorganizado, desvincu-
lado de la sociedad y poco eficaz en el ejercicio de sus funciones.

En los estudios anteriores se presentan una serie de problemas y defi-
ciencias que, de acuerdo con el tipo de problematica, se podrian resumir en
cuatro rubros: /) relativos a la organizacién y funcionamiento institucional;
2) acerca del ejercicio de las funciones parlamentarias; 3) respecto al estatu-
to de los parlamentarios, y 4) sobre las relaciones del Parlamento con otros
entes.

Tudela Aranda recuerda como, desde 1921, Lord Bryce hablaba de la
“decadencia del Parlamento”, al igual que autores como Bagehot, Dickens,
Carlyle, Pérez Serrano, Rubio Llorente, Solozabal Echeverria, Vallespin y
Chrestia, quienes han manifestado la situacion critica del Parlamento.!%?
También el autor Wheare, en su obra Legislatures, publicada por primera vez
en 1963, hace alusion al decaimiento de las legislaturas. 10

IV. EL DESARROLLO PARLAMENTARIO O MODERNIZACION
LEGISLATIVA

La situacién que presenta el Parlamento hace necesario que se adopten nue-
vas formas, métodos y procesos para responder a estos desafios de la sociedad
actual, este proceso es lo que constituye el desarrollo parlamentario o la mo-
dernizacion legislativa.

102" [dem.

103 Tudela Aranda, José, op. cit., pp. 71 y 72, especialmente en la nota al pie nim. 85 de
dicha obra menciona las obras de dichos autores: Pérez Serrano, N., Tratado de derecho politico,
Civitas, 1976, p. 750; Rubio Llorente, F., “Las Cortes Generales. Introduccién al titulo IIT”,
en Comentarios a la Constitucién Espaiiola de 1978, Cortes Generales-Edersa, t. VI, 1998, p. 25;
Solozéabal Echeverria, J. J., “El régimen parlamentario y sus enemigos. Reflexiones sobre el
caso espaniol”, Revista de Estudios Politicos, nam. 93, 1996; Vallespin, ¥., El futuro de la politica,
Taurus, 2003, p. 9; Chrestia, P., “La rénovation du Parlement, une oeuvre inachevée”,
Revue frangaise de Droit constitutionel, nam. 30, 1997, p. 293. Respecto a Bryce, Bagehot, Dic-
kens y Carlyle, no menciona el nombre de sus obras, pero posiblemente se refiere a Modern
Democracies de James Bryce, publicada precisamente en 1921, y a The English Constitution de
Bagehot.

104 Wheare, K. C., Legislaturas, trad. de Catherine Block, México, CAmara de Diputados,
LI Legislatura, 1981, pp. 163-172.
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1. Concepto de modernizacion legislativa

El desarrollo parlamentario, modernizacion legislativa, o también lla-
mado consolidacion legislativa, de acuerdo con quien escribe, es “el conjun-
to de acciones encaminadas al fortalecimiento del poder legislativo para el
ejercicio pleno de sus funciones, en el Estado de Derecho”.

“Estado de derecho” se puede entender como

...la sujecion de la actividad estatal a la Constitucion y a las normas aproba-
das conforme a los procedimientos que ella establezca, que garantizan el fun-
cionamiento responsable y controlado de los 6rganos del poder, el ejercicio
de la autoridad conforme a disposiciones conocidas y no retroactivas en tér-
minos perjudiciales, y la observancia de los derechos individuales, colectivos,
culturales y politicos.!%

El desarrollo parlamentario estd compuesto por actividades cuya finali-
dad es mejorar la capacidad legislativa, de representacion y de supervision
de las instituciones representativas respecto del proceso de gobernacion.
Esto incluye tanto a parlamentos nacionales, asambleas nacionales, sena-
dos, otras camaras legislativas electas, asambleas regionales y provinciales,
consejos nacionales de transicion y asambleas constituyentes. '

En el ambito del Poder Legislativo, la modernizacion implica toda una
serie de acciones para fortalecer el Poder Legislativo y consolidar un verda-
dero Estado de derecho.’” Como describe Hugo Alfonso Mufioz:

La modernizacion pretende un parlamento con: @) mayor eficiencia, racio-
nalidad, transparencia y flexibilidad, dentro de un marcado pluralismo y con
capacidad de debate y negociacion politicos; b) su cardcter representativo,

105 Valadés, Diego, “Estado de derecho”, en Instituto Interamericano de Derechos Hu-
manos, Diccionario electoral, 3a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2003, t. I, p. 514. El profesor aleman
Reinhold Zippelius sefiala que los principios del Estado de derecho “son los instrumentos
encaminados a impedir la expansion totalitaria y, en general, el ejercicio sin control del poder
del Estado”, es decir, que el Estado de derecho busca evitar el autoritarismo, e intenta reali-
zar al mismo tiempo los principios de orden y libertad. Zippelius, Reinhold, Zeoria general del
Estado; ciencia de la politica, trad. de Héctor Fix-Fierro, 4a. ed., México, Porraa-UNAM, 2002,
p. 276.

106 Nota de politica del PNUD: desarrollo parlamentario, Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) [documento en linea], abril de 2003, pp. 3-29 (citado 17 de enero de
2007), disponible en kttp://www.undp.org/governance/docs/ ParlPN_ES. pdf:

107 Modernizacion, segan el Diccionario de la Real Academia de la Lengua, es “accién y
efecto de modernizar”, esto es, hacer que algo pase a ser moderno, es decir, perteneciente o
relativo al tiempo de quien habla o a una época reciente.
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decisorio y fiscalizador debidamente consolidados; ¢) comisiones de investi-
gacion eficientes, que produzcan resultados concretos; d) lideres nacionales
y comunales, en dialogo firme pero fraternal; ¢) comisiones ordinarias, debi-
damente organizadas, con procedimientos que permitan preparar adecuada-
mente la ley y cumplir con otras tareas constitucionales; f) el apoyo técnico,
administrativo, presupuestario ¢ informatico para colaborar con los 6rganos
parlamentarios. '

Una concepcion simplista y limitada de modernizacion legislativa la en-
tenderia solamente como el mejoramiento tecnolégico de la infraestructura,
equipo o herramientas del Poder Legislativo, es decir, en la construccion de
nuevos edificios o la compra de nuevos aparatos (computadoras, sistema
electronico de registro y de votacion, edificios inteligentes, etcétera). Sin
embargo, la modernizacién no se limita sélo a aspectos materiales, sino que
implica una serie de acciones en diferentes rubros: organizacién politica
y administrativa, funciones parlamentarias, estatuto de los parlamentarios,
relaciones institucionales del Congreso con otros entes; todo ello con el fin
de que el Parlamento realice plenamente su actividad.

Como lo manifiesta Jorge Calderén Sudrez, funcionario de la Unidad
para la Promocion de la Democracia de la OEA, el proceso de moderni-
zacion de un Parlamento surge como respuesta al reclamo de la poblacion
civil para la creacion de espacios de participacion y de control al interior de
los congresos, asi como por la exigencia de especializacion de los encarga-
dos de la elaboracion de la ley (los parlamentarios) y el ejercicio del control
que les corresponde. 1%

La modernizaciéon parlamentaria se ha convertido en una necesidad
de los congresos para alcanzar una transformacion integral y progresiva de
su estructura y funcionamiento, que le permita contar con todas las herra-
mientas necesarias para realizar sus funciones de manera 6ptima y, al mis-
mo tiempo, estar en constante vinculacion con la sociedad.

108 Mufioz Q., Hugo Alfonso y Urcuyo E., Constantino, Desarrollo legislativo y reforma politica
en América Latina, San José, Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos,
Centro de Asesoria y Promocion Electoral, 1997, p. 22.

109 Calderén Suérez, Jorge A., Balance de la modernizacion legislativa en Centroamérica y Repii-
blica Dominicana, Washington, D. C., EUA, Organizacion de los Estados Americanos, Oficina
para la Promocion de la Democracia, 2006, pp. 1-24, citado 17 de enero de 2007, disponible
en http://www.gerenciapolitica-oea.org/gerenciapolitica/pdf/ paper_balance_mod_leg_en_ca_final%20
2_.pdf. Este proceso de modernizacion, dice el autor referido, se torna cada vez mas necesa-
rio debido a la percepcion negativa que sobre el trabajo y la funcién parlamentaria se han
desarrollado a lo largo del hemisferio, considerando al Parlamento como una institucién que
no representa los intereses de la poblacion y en la cual existe un divorcio entre sus acciones
y su eficaz funcionamiento.
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La modernizacion del Poder Legislativo es una cuestion que no solo tie-
ne que ver con el sistema politico constitucional, sino con todos los aspectos
de la vida de un pais. El funcionamiento del Congreso repercutird en la vida
econdmica, politica, social y cultural del Estado. Como sefiala Prats 1 Ca-
tala, profesor espanol, el fortalecimiento del Poder Legislativo es una tarea
prioritaria para fortalecer la democracia, el mercado y la equidad social; es
también necesario por razones de equidad social.!'? El desarrollo legislativo
repercutira en el desarrollo econémico y social.

Segun lo expuesto, el Poder Legislativo necesita reformarse continua-
mente para consolidarse como un poder dentro de un Estado democratico
de derecho.

La preocupacion de fortalecer al Poder Legislativo ha sido una cons-
tante en el Estado contemporaneo; por tal motivo, varios parlamentos en
el mundo han emprendido la tarea de reformarse para la modernizacion,
referiré los siguientes ejemplos.

2. Experiencias de modernizacion en derecho comparado

En el ambito del derecho comparado existen ejemplos de congresos
que, con la ayuda de organismos internacionales o con sus propios medios,
han llevado a cabo procesos de reforma hacia la modernizacion de los mis-
mos. Asi, se podra mencionar los casos del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (en adelante PNUD) y de la OEA, en el primer caso;
asimismo, paises como Espana, Reino Unido y Estados Unidos han estable-
cido por si mismos proyectos de reforma hacia la modernizacion.

A. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

El PNUD ha participado en el financiamiento de proyectos para el de-
sarrollo parlamentario de ciertos paises.!'' La asistencia que proporciona

110 Explica Prats i Catald que sin parlamentos fuertes no puede haber mercados eficientes;
que si no hay un eficaz desarrollo legislativo, el Ejecutivo puede invadir el ambito funcional
del Legislativo o burlar impunemente sus regulaciones. Si las leyes emitidas por el Legislativo
no integran un ordenamiento juridico coherente, los altos costos de transacciéon producidos
por la inseguridad juridica haran ineficientes los mercados, condenaran a amplias capas de
la poblacién a la marginalidad y la supervivencia, y dificultaran el desarrollo de valores y
pautas culturales coherentes con la productividad y la competitividad. Prats 1 Catald, Joan,
La reforma de los legislativos en América Latina: un enfoque institucional, Valencia, Tirant lo Blanch,
1997, pp. 25-28.

L Nota de politica del PNUD: desarrollo parlamentario, cit., pp. 5-7.
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comprende actividades cuya finalidad es fortalecer el papel del Parlamento
en la gobernabilidad. El objetivo principal de esta asistencia es mejorar la
capacidad de supervision, legislativa o representativa del Parlamento. Las
actividades que se llevan a cabo para conseguir este objetivo pueden ser de
larga o corta duracién, y se agrupan en los rubros siguientes:

1) Reforma constitucional y refuerzo de esquemas institucionales: incluye asis-
tencia técnica a las instituciones representativas para la redaccion de
borradores, introducciéon de enmiendas constitucionales o reformas
legales que establezcan o afecten a los poderes del Parlamento.

Esta actividad es de gran relevancia, pues existen congresos con
sistemas normativos obsoletos y anacroénicos, los cuales deben refor-
marse o establecer nuevos, a saber: Constitucion, leyes organicas,
reglamentos internos y otros.

2)  Desarrollo de capacidades para parlamentarios y personal de las cdmaras: for-
macioén de parlamentarios y del personal de las camaras en temas re-
lacionados con sus funciones, papeles y responsabilidades, asi como
en el desarrollo de sus aptitudes profesionales.

Es fundamental para un congreso que los legisladores y todo su
equipo de colaboradores cuenten con una capacitacion adecuada
para el desempefio de sus funciones; ésta no sélo tiene que ver con
practicas y procedimientos parlamentarios, sino también con las
materias que tienen que ver con su desarrollo profesional: derecho,
ciencia politica, filosofia, administraciéon publica, ética, sociolo-
gia, asi como aquellas vinculadas con las normas que se pretenden
aprobar.

3)  Desarrollo institucional: fortalecimiento de la organizaciéon interna de
un Parlamento mediante la modernizacion de entidades, sistemas y
procesos. Esto puede implicar el desarrollo del proceso legislativo, la
mejora de bibliotecas parlamentarias o la profesionalizacion de los
servicios del Parlamento. Dichos programas pueden incluir inver-
sion en infraestructura, asi como en tecnologias de la informacion y
comunicacion.

Para que los parlamentarios puedan llevar a cabo sus funciones y
estar en aptitud de conocer, analizar, sistematizar, confrontar, distin-
guir, proporcionar toda la informacién relativa, es necesario contar
con los espacios fisicos adecuados asi como con las herramientas
necesarias.

4)  Iniciativas de género: actividades cuyo objetivo principal consiste en in-
fluir en el equilibrio de género en el liderazgo politico y/o influir en
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el papel del Parlamento en el desarrollo, revision y aprobaciéon de
una legislacion orientada a la cuestion de género.

5)  Trabajo con los medios y la sociedad civil: actividades centradas en actores
externos al Parlamento (por ejemplo, organizaciones de la sociedad
civil y medios de comunicacién) que pueden interactuar de forma
directa e influir en el Parlamento y en el proceso parlamentario. Ello
es importante pues la capacidad de un Parlamento para desempenar
su papel representativo recae en ultima instancia en la capacidad de
que los representados puedan hacer valer sus opiniones y sus nece-
sidades de forma efectiva. Es decir, se busca mayor vinculaciéon con
la sociedad civil y los medios de comunicacion con el fin de que los
ciudadanos conozcan y participen en las labores llevadas por el 6r-
gano representativo.

6)  Lortalecimiento de los partidos politicos: actividades realizadas directa-
mente con lideres y miembros de partidos que se centran en el for-
talecimiento de las estructuras y los procesos internos de éstos, in-
tegrando opiniones multiterritoriales, fortaleciendo el papel de los
parlamentarios de circunscripcién sin cargos especificos, con el fin
de mejorar la transparencia y eficacia de las formaciones politicas
en el Parlamento. Un aspecto beneficioso del trabajo con los grupos
parlamentarios es la promocién de coordinaciones interpartidarias
de parlamentarias en el Parlamento, donde se pueden promover
las oportunidades de consenso sobre cuestiones de género y otros
temas.

7)  Desarrollo politico: asistencia a los parlamentos en la configuracion de
prioridades y el desarrollo de la legislacion. Sehalan como importan-
te garantizar que la calidad de la democracia dé como resultado un
mayor grado de desarrollo humano.

8)  Educacion civica: actividades cuyo objetivo consiste en desarrollar la
conciencia puablica sobre el papel del Parlamento, asi como de los
derechos y obligaciones de los ciudadanos en democracia. Incluye
la educacion de los votantes, la interaccion externa del Parlamento, la
integracion de la educacion civica en el curriculum escolar pablico
y difusion de las formas en las que los ciudadanos pueden conectar
con los parlamentarios y/o informarles de sus quejas.

Asi pues, dichas acciones buscan combatir las deficiencias que presen-
tan los congresos contemporaneos mediante programas integrales de mo-
dernizacion.
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En el mencionado documento se enlista un conjunto de paises que en
2001 contaban con programas de desarrollo parlamentario subvencionados
por el PNUD: 40 paises, de los cuales 20 son de Africa, 9 de Asia y el Paci-
fico, 3 de Europa y de la Comunidad de Estados Independientes, 3 estados
arabes, y 5 de Latinoamérica y El Caribe.!'? En 2002 aumento a 46 el nt-
mero de paises con proyectos de desarrollo parlamentario apoyados por el
PNUD, y en 2004 a 51.113

La aplicacién de dicho programa implica acciones en distintos rubros,
no sélo en la reforma constitucional, sino en acciones concretas como la for-
macion de agentes y modernizacion de procesos. Lo anterior muestra que
no basta solo con la reforma en la ley; para que se alcance la consolidacion
del Parlamento es necesario una serie de acciones en diferentes rubros.

Si se analizara la problematica del Parlamento contemporaneo descri-
ta en el anterior apartado, se veria que este programa ofrece las siguientes
propuestas.

Rubro Acciones

1) Organizacién y funcionamiento institu- | Reforma constitucional y refuerzo de es-
cional. quemas institucionales.

Desarrollo de capacidades para parlamen-
tarios y personal de las camaras.

Desarrollo institucional.

Fortalecimiento de los partidos politicos.

2) Ejercicio de las funciones parlamentarias. | Desarrollo institucional.

Desarrollo politico.

3) Estatuto de los parlamentarios. Educacién civica.

Iniciativas de género.

4) Relaciones con otros entes. Trabajo con los medios y la sociedad civil.
Educacion civica.

Fortalecimiento de los partidos politicos.

112 Estos son: Afganistan, Bangladesh, Benin, Brasil, Burkina-Faso, Burundi, Camboya,
Chad, Cote d’Ivoire, Etiopia, Fidji, Gambia, Ghana, Guinea-Bissau, Guyana, Honduras,
Indonesia, Iran, Islas Salomoén, Kazajstan, Kuwait, Malawi, Mongolia, Mozambique, Niger,
Nigeria, Panama, Republica Centroafricana, Reptblica Democratica del Congo, Ruanda,
Rumania, Senegal, Somalia, Sudafrica, Sudan, Tanzania, Tayikistan, Timor Oriental, Vene-
zuela, Zimbabwe. Ibidem, p. 29.

113 United Nations Development Programme, “UNDP and Parliamentary Develop-
ment”, disponible en kttp://www.undp.org/governance/docs/Parl-Pub-FFparlEN.pdf (consultado
en junio de 2009).
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B. La Organizacion de los Estados Americanos (OEA)

Por otro lado, también destacan las experiencias de modernizacion par-
lamentaria en las que ha participado la OEA.""* En éstas pueden distinguir-
se dos tendencias fundamentales: los llamados procesos de modernizacion de
“primera generacion” y los de “segunda generaciéon”.

La modernizacién parlamentaria de “primera generacién” se compone
de acciones orientadas hacia el rediseno y fortalecimiento de la gestion y la
organizacion de los poderes legislativos. Incluye lo referente a la adminis-
tracion legislativa, informatica, organizaciéon parlamentaria, asesoramiento
técnico juridico, técnica legislativa, capacitacion de funcionarios, procedi-
mientos parlamentarios, archivos, centros de documentacion, bibliotecas e
infraestructura.

En el segundo caso, la modernizacion de “segunda generacion”, la trans-
formacion del Parlamento se aborda de una manera mas amplia, profundi-
zando en aspectos sustantivos, institucionales y politicos.

La base de accién en esta segunda generacion radica en el fortalecimien-
to de las tres funciones fundamentales del Parlamento moderno: /) legislati-
va; 2) control politico y fiscalizacion presupuestaria, y 5) representacion. Las
acciones se dirigen a que los miembros de los parlamentos cuenten con una
preparacion especializada que les permita desarrollar un mejor producto le-
gislativo, mas técnico y transparente. Asimismo, busca que se implementen
los conocimientos de la asesoria parlamentaria, y por otro lado, se tomen en
cuenta en las camaras, cada vez mas, los niveles de representatividad insti-
tucional a partir de su relacion con la sociedad civil.

Dicho fortalecimiento de funciones esta también estrechamente vincu-
lado con la creacién o modernizacion, en su caso, de sistemas desarrollados
en el Parlamento, en especial de cuatro de ellos: sistema de informacion
legislativa (SIL), sistema de administraciéon parlamentaria (SAP), sistema
de asesoria legislativa (SAL), y sistema de relaciones con la sociedad civil
(SRSC). La creacion de un sistema implica una serie de reglas, principios,
acciones y procedimientos racionalmente coordinados entre si, es decir, un
trabajo de conjunto y no so6lo acciones aisladas. Parlamentos de paises como
Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador han desarrollado
ya estas acciones para su mejora legislativa.

Aplicando nuevamente el planteamiento sobre la problematica del Par-
lamento, este Programa ha dado respuesta de la siguiente manera:

114 Calderén Suarez, Jorge A., op. cit., pp. 1-24.
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Rubro Acciones

1) Organizaciéon y funcionamiento institu- | Modernizaciéon parlamentaria de primera ge-
cional. neracidn: administracion legislativa, informa-
tica, organizacion parlamentaria, asesora-
miento técnico juridico, técnica legislativa,
capacitacién de funcionarios, procedimien-
tos parlamentarios, archivos, centros de do-
cumentacion, bibliotecas e infraestructura.
Sistema de administraciéon parlamentaria
(SAP).

Sistema de asesoria legislativa (SAL).

2) Ejercicio de las funciones parlamentarias. | Modernizacion de segunda generacion: 1) le-
gislativa; 2) control politico y fiscalizacion
presupuestaria, y 3) representacion.

Sistema de informacién legislativa (SIL).

3) Estatuto de los parlamentarios. Sistema de relaciones con la sociedad civil
(SRSC).

4) Relaciones con otros entes. Sistema de relaciones con la sociedad civil
(SRSC).

De esta forma, en el “Balance de los procesos de fortalecimiento de las
instituciones legislativas en Centroamérica y Republica Dominicana”, rea-
lizado por la OEA, se enumeran acciones concretas efectuadas en Costa
Rica, Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador dentro de los siguien-
tes rubros: a) programas, proyectos y cooperacion internacional; ) funcion
legislativa y del sistema de asesoria legislativa; ¢) funcion de representacion
y el sistema de relaciones con la sociedad civil (mediante actividades espe-
cificas como la creacion de unidades permanentes de atencion al pablico,
el redisefio de sus paginas de internet, o la creaciéon de entidades como el
centro de atencién nacional legislativa en Honduras); d) funcién de control
politico y fiscalizacién presupuestaria (comprende acciones como el disefio
de manuales y protocolos de control politico producidos en Costa Rica,
realizacion de sesiones semanales del pleno de los congresos dedicadas
exclusivamente al control politico); ¢) sistema de informacién legislativa y
de la informatica parlamentaria; /) sistema de administraciéon parlamenta-
ria; g) programas e iniciativas de capacitacion y actualizacion, y /) infraes-
tructura.!s

U5 Jdem.
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Aplicando el criterio de comparacion sobre acciones respecto al tipo de
problematica, se tendria el siguiente cuadro para el caso concreto de estos
paises:

Rubro Acciones

1) Organizaciéon y funcionamiento institu- | Sistema de informacion legislativa y de la
cional. informatica parlamentaria.

Sistema de administracion parlamentaria.
Programas e iniciativas de capacitacion y
actualizacion.

Infraestructura.

2) Ejercicio de las funciones parlamentarias. | Funcion legislativa y del sistema de asesoria
legislativa.

Funcién de representacion y el sistema de
relaciones con la sociedad civil.

Funcién de control politico y fiscalizacion

presupuestaria.

3) Estatuto de los parlamentarios. Programas e iniciativas de capacitacion y
actualizacion.

4) Relaciones con otros entes. Programas, proyectos y cooperacién inter-
nacional.

Funcién de representacion y el sistema de
relaciones con la sociedad civil.

C. Otros organismos internacionales

Asipues, en Latinoamérica se han desarrollado con la ayuda de organis-
mos internacionales procesos de reforma hacia la modernizacion de sus par-
lamentos, entre los que se encuentran: Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, Panama, Ecuador, Repiblica Dominicana, Bolivia y Perd.116

Especificamente, Bolivia, con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), inicié en 1996 el “Programa de Fortalecimiento del Con-
greso Nacional”; Costa Rica, también con el apoyo del BID, inici6 en 2003
el “Programa de Modernizacion de la Asamblea Legislativa™; Pert, con el
apoyo de la Agencia para el Desarrollo Internacional Norteamericana
(USAID) y la Universidad del Estado de Nueva York, desarrollé en 2003 y
2004 el “Programa de Fortalecimiento Legislativo del Congreso de la Rept-
blica”; Reptblica Dominicana realiz6, bajo los auspicios del Banco Intera-

116 Rodriguez Ch., Ronny (ed.), op. cit., pp. 159-253.
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mericano de Desarrollo en 2004 y 2005, el “Programa de Reforma Institu-
cional y Modernizacion del Congreso Nacional y la Camara de Cuentas”;
ademas de que el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de Na-
ciones Unidas con la Cooperacion Financiera del Gobierno de Italia inicia-
ron en septiembre de 1999 un proyecto de asistencia técnica y capacitacion
legislativa para Centroamérica y el Caribe, cuyo coejecutor regional fue el
parlamento Centroamericano.'!”

D. Casos en Europa y Estados Unidos

De la misma forma, en Espana se han emprendido diversos proyectos
para modernizar los parlamentos, tanto las Cortes Generales como los par-
lamentos de las autonomias. Blanco Herranz menciona ciertos programas
emprendidos por parlamentos autonémicos, a saber: el proyecto impulsado
por la Asamblea de Madrid que se denomin6 “consultoria de gestion” ela-
borado en 2000; dicho programa pretendié disponer de una organizacién
eficaz y eficiente que ofreciera calidad en los servicios y lograra la satisfac-
cion del personal que presta servicios a la misma. También esta el “Plan
estratégico de la Administracién parlamentaria”, impulsado por el Parla-
mento Vasco en 2000, el cual busc6 adaptar la administracién parlamenta-
ria para la consecucion de una organizacion interna mas flexible y eficiente;
conseguir la mejora de los servicios prestados (calidad, nuevas tecnologias);
racionalizar, formalizar y mejorar los procesos de gestion desarrollados; po-
tenciar el concepto de “mision” entre el personal de la administracion del
Parlamento Vasco (liderazgo e implicacién), y mejorar la relacién de los
parlamentarios con los ciudadanos.!®

También en el Parlamento britanico se han iniciado programas para la
modernizacion parlamentaria; asi, en la Gamara de los Comunes se cre6 el
Comité de Modernizacion (Select Commuttee on Modernisation) que, entre otras
cosas, se empefid en buscar alternativas para mejorar el procedimiento le-
gislativo, la fiscalizacion, la realizacion de las sesiones de la Camara, y, algo
muy importante, en acercar mas a la ciudadania para que conozca la labor
del Parlamento.!?

17 Svetaz, Marfa Alejandra, “Fortalecimiento y modernizacién de los cuerpos legislati-
vos, tendencias y ejemplos actuales”, disponible en Attp://www.ag org ar/3congreso/Ponencias/
Svetaz.doc (consultado en junio de 2009).

118 Blanco Herranz, Francisco Javier, op. cit, pp. 180-183.

119 Cook, Robin, “A modern parliament in a modern democracy”, The Political Quarierly,
Oxford, Reino Unido, vol. 74, num. 1, enero-marzo de 2003, pp. 76-82.
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La historia de la reforma del Parlamento britanico es larga, pues desde

1832 ha sido objeto de diversas reformas, tanto en el ambito electoral, de la
organizacién de las camaras y del gobierno, de la representacion, asi como
en la devolucion de facultades a los entes territoriales, por citar algunas,'?
entre las que destacan las reformas de 1832 (Great Reform Act), 1867 (Second
Reform Act), 1884 (Third Reform Act), 1911 (Parliament Act), 1918 (Fourth Re-
SJorm Act), 1949 (Parliament Act), 1967 (Parliamentary Commussioner Act), 1978
(House of Commons [Administration] Act), 1990 (House of Lords Act, y la “de-
volucién de facultades™ [devolution of powers| a los parlamentos de Escocia
y Gales); pero referida a la modernizaciéon parlamentaria, tiene especial
relevancia la creacion del Select Committee on Modernisation en 1999, cuyas re-
comendaciones produjeron importantes cambios en los horarios de sesion,
el programa legislativo y la reforma a la Camara de los Lores en ese afio,
asi como subsecuentes reformas en 2002 y 2006, también a sugerencia de
dicho comité.!?!

El Congreso federal de los Estados Unidos de América de 1870 a 1930
experimento su principal proceso de modernizaciéon. Durante este periodo
se presentaron diversas situaciones en el pais, como los gobiernos dividi-
dos, las presiones por las guerras, la industrializacion, entre otras, y es en
la Camara de Representantes donde se adoptan medidas para la moderni-
zacion del Congreso, entre ellas, la organizacion de los partidos politicos,
establecimiento de reglas de votacién, reglamentacion interna de la cama-
ra, comités, personal técnico y de soporte del Congreso.'?? Este proceso de
cambio prosigui6; asi, en los aflos setenta se anaden las reformas relativas
a garantizar la responsabilidad (responsability), capacidad de respuesta (res-
ponsiveness) y rendicion de cuentas (accountability) del Congreso; en el primer
caso mediante mecanismos para el control de la politica exterior y del pro-
ceso presupuestario; en el segundo, a través del desarrollo de los comités
y del personal de apoyo parlamentario (staff assistance); y en el tercer caso,

120 Al respecto puede verse, Judge, David, “Why Reform? Parliamentary Reform Since
1832: An Interpretation”, en Judge, David (ed.), The Politics of Parliamentary Reform, Rutherfor,
Great Britain, Fairleigh Dickinson University Press, 1984, pp. 9-36.

121 Una informacién cronolégica de los principales acontecimientos de la Camara de
los Comunes puede verse en House of Commons Information Office, 4 Brief Chronology of
the House of Commons, 2009, disponible en hitp://www.parliament.uk/documents/upload/g03.pdf
(consultado en junio de 2009).

122 Garrison, Nelson, “The modernizing Congress, 1870-1930", Encyclopedia of the american
legislative system: studies of the principal structures, processes, and policies of Congress and the state legisla-
tures since the colonial era, Nueva York, Scribner, 1994, t. I, pp. 131-156.
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mediante la difusiéon de informaciéon del Congreso asi como la implemen-
tacion de codigos de ética.!?

Los programas de estos paises estan relacionados con uno o varios as-
pectos del Parlamento, por ejemplo, la organizacién interna, el ejercicio de
las funciones parlamentarias, las relaciones del Parlamento con la sociedad;
por tal motivo, pueden ser tomados como ejemplo de solucion a los proble-
mas sefalados.

123 Riesselbach, Leroy N., “Congressional Reform”, Encyclopedia of the American...., cit., t. 11,
pp- 815-835.
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CAPITULO TERCERO
EL CONGRESO GENERAL Y LOS CONGRESOS ESTATALES

En este capitulo tercero abordaré la situacion actual del derecho parlamenta-
rio mexicano, tanto en el orden federal como en el de los estados de la Rept-
blica y el Distrito Federal. Para ello, estudiaré la teoria del derecho parlamen-
tario estatal mexicano, después ubicaré el Congreso federal y los congresos
estatales en el derecho mexicano, para posteriormente analizar la problema-
tica que presenta, asi como el proceso emprendido para su modernizacion; fi-
nalmente, acentuar¢ la importancia del desarrollo de las legislaturas estatales
para el fortalecimiento del federalismo en México, y como pretendo abordar
ese proceso de reforma o modernizacion.

1. EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO
1. Concepto de derecho parlamentario estatal

Entiendo por derecho parlamentario estatal “la disciplina juridica emana-
da del derecho constitucional local, que estudia el Poder Legislativo de los
entes territoriales denominados estados, entidades federales o entidades fe-
derativas”.

Son objeto de estudio del derecho parlamentario estatal mexicano los
congresos de los estados de la Reptblica y, en el caso del Distrito Federal, la
Asamblea Legislativa, 6rgano que aunque no es propiamente un congreso
estatal, desempena algunas funciones de éste.

El derecho parlamentario estatal forma parte del derecho constitucional
estatal, derecho constitucional local, o también llamado derecho constitu-
cional de los estados. Este es la rama del derecho constitucional encargada
del estudio de los entes territoriales (estados, provincias, entidades federa-
tivas) integrantes de un Estado, en lo concerniente a su régimen politico
interno.

David Cienfuegos define al derecho constitucional estatal como “la
rama del Derecho que se ocupa del analisis, en el sistema federal, del régi-

61
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men juridico aplicable a las entidades federativas derivado de las constitu-
ciones federal y locales”.'2*

Como rama del derecho publico, el derecho constitucional estatal es-
tudia la organizacion del estado, la composicion y funciones de los érga-
nos publicos, asi como los derechos fundamentales, teniendo como base la
Constitucion local.

Analiza también aspectos como la teoria de la Constitucion estatal; las
competencias de las autoridades; las relaciones de los estados con la Fede-
racion, con los municipios y con otros entes; los derechos consagrados en el
ordenamiento local; los poderes de los estados y su regulacion, entre otros.

Respecto a esta disciplina se ha escrito poco, aunque paulatinamente ha
crecido el niimero de estudios que abordan el constitucionalismo local, de
gran trascendencia para el afianzamiento del Estado federal.!?

El derecho constitucional estatal es estudiado principalmente en los pai-
ses que han adoptado el sistema federal. En algunos de ellos, como es el caso
de los Estados Unidos de Norteamérica, el diseno de las Constituciones es-
tatales constituye parte fundamental de la practica constitucional, ya que la
multiplicidad de disposiciones contenidas en las leyes fundamentales de los
estados enriquece el sistema federal.!26

124 Cienfuegos Salgado, David (comp.), Constitucionalismo local, México, Porraa, 2005, p. xvi.
125 Al respecto destacan los siguientes estudios: Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional
estatal, prol. de José Francisco Ruiz Massicu, México, Porraa, 1988; las obras de Maximo
Gamiz Parral, a saber: Derecho constitucional y administrativo de las entidades federativas, 3a. ed., Mé-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003; Gamiz Parral, Maximo N., Derecho
y doctrina estatal, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000; Gamiz Parral,
Maximo N., Resurgimiento del Estado federal, México, Universidad Juarez del Estado de Duran-
go, 2001; Cienfuegos Salgado, David y Morales Carrasco, Ricardo (coords.), Propuestas para
un nuevo constituctonalismo local; ideas y proyectos de Constitucion para las entidades federativas mexicanas,
México, El Colegio de Guerrero, 2006. Asi como las memorias de los congresos nacionales
de derecho constitucional estatal, organizados por el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM vy diversas universidades de los estados, a saber: Andrea Sanchez, Francisco José
de (coord.), Derecho constitucional estatal; estudios historicos, legislativos y tedrico-prdcticos de los estados
de la Repiblica mexicana, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001; Gamiz
Parral, Maximo N. (coord.), Las entidades federativas y el derecho constitucional; democracia y regulacién
electoral; un verdadero federalismo, México, UNAM, 2003; Gamiz Parral, Maximo N. y Garcia
Rubi, Jorge Arturo (comps.), Las entidades federativas en la reforma constitucional, México, UNAM,
2005; Gamiz Parral, Maximo N. y Rivera Rodriguez, José¢ Enrique (coords.), Las aportaciones
de las entidades federatwvas a la reforma del Estado, México, UNAM, 2005; Gamiz Parral, Maximo
N. et al. (coords.), Derecho constitucional estatal. Memorias del VI y VII Congresos Estatales de Derecho
Constitucional de los Estados, México, UNAM, 2009.

126 Tos cincuenta estados que conforman la Unién Americana han tenido en el tiempo que
llevan desde su independencia, mas de 150 Constituciones en total. McGraw, Badley D. (ed.),
Developments in State Constitutional Law, St. Paul, Minn., USA, West Publishing CO., s. a., p. xiii;
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Daniel Barcel6, en un estudio sobre el derecho constitucional estatal
estadounidense, encuentra rasgos que distinguen entre si a las Constitu-
ciones estatales, enriqueciéndose asi la teoria constitucional de ese pais,
puesto que las Constituciones de los estados son modificadas en un mayor
grado que la propia Constituciéon federal.'?” Estos rasgos novedosos po-
drian también aplicarse en el caso del constitucionalismo estatal mexicano.

En las Constituciones estatales mexicanas también destacan algunos
elementos significativos que pueden ser tomados como modelo o referencia
para las otras entidades o inclusive para la Federacion.!?

En el ambito del Poder Legislativo, los estados de la Republica presen-
tan también una diversidad de disposiciones normativas especificas que lo
regulan de modo particular y que lo distinguen en algunos rasgos del con-
greso federal, y de los otros congresos estatales. Por ejemplo: nuevas moda-
lidades de ejercicio de la soberania a través de instrumentos de democracia
directa o semi-directa; la posibilidad de los ciudadanos de iniciar leyes; la ra-
tificacion de ciertos funcionarios del gobierno; la aplicacion especial de di-
versos instrumentos de control parlamentario (comisiones de investigacion);
la creacién de érganos publicos autébnomos; érganos ¢ instancias legislati-

Tarr, G. Alan, Understanding State Constitutions, Princeton, N. J., USA, Princenton University
Press, 1998, passim.

127 Entre dichos aspectos destacables se encuentran: el procedimiento establecido para
reformar las propias Constituciones estatales; la competencia legislativa que poseen las le-
gislaturas de los estados; los mecanismos de democracia directa (referéndum constitucional,
iniciativa constitucional y legislativa) reconocidos en los ordenamientos estatales y ausentes
en la Constituciéon federal; la prescripcion de obligaciones a los partidos politicos a fin de
que celebren elecciones internas y seleccionen a los candidatos a cargos de elecciéon popular;
asimismo, la posibilidad de destitucion de autoridades locales, como el gobernador a través
del voto popular (recall); la incorporaciéon de derechos sociales; la forma de seleccién e in-
tegracion de los miembros del Poder Judicial; los métodos de interpretacién constitucional.
Barcel6 Rojas, Daniel Armando, Introduccién al derecho constitucional estatal estadounidense, Méxi-
co, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, pp. 3-7.

128 Sirvan como ejemplo los siguientes: existencia de supuestos fijados para el caso de des-
aparicion de poderes, es decir, quiénes deberan fungir como gobernador cuando se presente
esta situacion (Aguascalientes, Nayarit, Chihuahua, Tabasco); establecimiento de derechos
fundamentales de la nifez y de la familia (Baja California, Baja California Sur, Zacatecas);
derecho a la vida desde la concepciéon (Chihuahua, Coahuila); prohibicién de la pena de
muerte (Chihuahua); derechos especiales de grupos étnicos (Campeche, Chiapas, México,
Oaxaca); requisitos especiales para ser gobernador (Nayarit, México, Michoacan); referén-
dum y plebiscito (Baja California, Chihuahua, Jalisco, Colima, Guerrero, San Luis Poto-
si, Tlaxcala); inviolabilidad de los magistrados del Poder Judicial estatal por las opiniones
expresadas en el desempefio de sus cargos (Nayarit); revocaciéon de mandato (Chihuahua,
Yucatan); requisitos especiales para reformar la Constitucién local (Chihuahua, Coahuila,
Colima, Veracruz), entre otros. Gamiz Parral, Maximo N., Derecho y doctrina estatal. .., cit., pp.
29-56; Gamiz Parral, Maximo N., Resurgimiento del Estado federal, cit., pp. 42-253.
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vas para su organizacion, tanto de caracter politico (pleno, mesa directiva,
comisiones) como administrativo (secretaria general) y de apoyo legislativo
(bibliotecas, institutos de investigacion, entre otros).'?

Esta variedad puede generar una riqueza constitucional notable, pues
implica propuestas innovadoras para el desempeno pleno de las funciones
de los parlamentos contemporaneos y del Estado en general, es decir, solu-
ciones novedosas a problemas concretos.

En México, el derecho parlamentario estatal es una materia incipiente
y hasta hace algunos afios tenia poca importancia; sin embargo, con el for-
talecimiento de los estados de la Republica se ha suscitado un interés cada
vez mayor de los estudiosos de la ciencia juridica.

Por otro lado, es importante destacar que esta materia necesita desarro-
llarse, para lo cual se requiere analizar la situacion que guardan los congre-
sos estatales en México y las acciones por emprender para la consolidacion
de éstos. A continuaciéon presentaré un breve analisis de la situacion que
guardan las legislaturas estatales en México, objeto de estudio del derecho
parlamentario estatal.

2. Aspectos generales de los congresos estatales

El Poder Legislativo federal en México se deposita en un Congreso Ge-
neral bicameral compuesto por la Camara de Diputados, integrada por 500
miembros, y la Camara de Senadores, formada por 128 miembros, segtin lo
dispone el articulo 50 de la Constitucion federal vigente.

Asimismo, como integrantes de la Federacion se encuentran 31 estados
y el Distrito Federal (articulo 43 de la Constitucion federal), cuyo poder pa-
blico se divide para su ¢jercicio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial (articulos
116y 122). Asi, existen 31 congresos estatales y una Asamblea Legislativa.

El congreso local o estatal, o también llamada legislatura local, es el
organo representativo en el que se deposita el Poder Legislativo de las enti-
dades de la Republica en un sistema federal. Es el 6rgano que desempeia
las funciones parlamentarias del estado en el orden juridico estatal o local.

Cabe aclarar que el término “legislatura” podria entenderse también
para referirse al periodo de duracion del Congreso; asi, se hablaria de una
“LIX Legislatura 2003-2006”, por e¢jemplo. Sin embargo, también se em-
plea dicho término como sinénimo de congreso, es decir, del Parlamento
como 6rgano.

129 Escobedo, Juan Francisco, op. cit., t. 1L, pp. 42-52.
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La figura de la legislatura local se encuentra contemplada en la Consti-
tucion federal mexicana, en el titulo quinto denominado “De los Estados de
la Federacion y del Distrito Federal”, particularmente en el articulo 116. En
dicho precepto se determina que los poderes de los estados se organizaran
conforme a la Constitucion de cada uno de ellos, pero con sujecion a las
normas enumeradas en el mismo.

La Constitucion establece un nimero minimo de representantes en los
congresos de los estados atendiendo a su poblacion; prohibe la reeleccion
inmediata de los diputados; ademas, ordena la integracion de la legislatura
por diputados electos segtin los principios de mayoria relativa y de represen-
tacion proporcional.

Respecto a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, ésta no cons-
tituye un congreso estatal en sentido estricto, pues el Distrito Federal no es
un estado, sino como lo describe la Constitucion: “sede de los poderes de
la Unién y capital de los Estados Unidos Mexicanos™ (articulo 44), cuyo
gobierno esta a cargo de los poderes federales y los 6rganos Ejecutivo, Le-
gislativo y Judicial de caracter local (articulo 122). El Distrito Federal es una
entidad federativa con “6rganos de gobierno”.

No obstante, la propia Constitucion federal en el mencionado articulo
122 le otorga a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal la facultad de
legislar en diversas materias, como la civil, penal, proteccion civil, seguri-
dad social, desarrollo urbano, transporte, organizacion interna, elecciones
locales, administracion puablica local, tribunales del fuero comun, conten-
cioso administrativo local y otras (funcién legislativa); aprobar el presu-
puesto de egresos y la ley de ingresos del Distrito Federal, asi como revisar
la cuenta publica (funcién presupuestaria); controlar actos de la adminis-
tracion publica local (funcién de control); asi como constituirse por dipu-
tados elegidos cada tres anos por voto universal, libre, directo y secreto
(funcién representativa).

Por otro lado, la Asamblea no participa en el proceso de aprobacion
de reformas a la Constitucién federal (articulo 135); tampoco puede legis-
lar respecto al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (documento que
equivaldria a la Constitucion local), ni en materia de deuda publica para el
Distrito Federal, pues esto corresponde al Congreso General (articulo 122
constitucional); asi como tampoco puede atender los casos de declaracion
de procedencia y juicio politico de los funcionarios publicos del Distrito Fe-
deral, pues esto también es facultad del Congreso General (articulos 110 y
111 constitucionales) y la Asamblea no tiene intervencion.

Asi pues, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal podria conside-
rarse como un cuasi-congreso estatal, pero por la relevancia econémica,
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politica y social del Distrito Federal, es uno de los érganos legislativos mas
importantes del pais.’® Por ello, en esta investigacion incluiré también a la
Asamblea Legislativa y la vincularé con los congresos de los estados.

Las legislaturas estatales en México se integran por una sola camara,
tienen dos o hasta tres periodos de sesiones ordinarias al afio; en su estruc-
tura interna cuentan con diversos 6rganos encargados del gobierno de la
camara, del trabajo legislativo, de los servicios administrativos y de apoyo
parlamentarios, entre otros aspectos.

A continuacién presento algunos cuadros sobre los congresos generales.
Del cuadro uno se puede advertir que las entidades con mayor territorio
son Chihuahua, Sonora y Coahuila, mientras que los mas pequefios son
Colima, Morelos, Tlaxcala y el Distrito Federal; sin embargo, en poblacién
el Distrito Federal ocupa el segundo lugar, después del Estado de México,
y seguido por Veracruz, Jalisco y Puebla, mientras que los estados de Cam-
peche, Colima y Baja California Sur ocupan los tltimos lugares en cuanto
a poblacion.

En el cuadro dos se puede observar la composicion de los congresos
estatales. El Estado de México, el Distrito Federal, Veracruz, Guerrero y
Nuevo Leon y Oaxaca son las entidades con mayor numero de integrantes
en sus legislaturas; mientras que Baja California Sur, Quintana Roo, Yuca-
tan, Querétaro, Colima y Coahuila son los que tienen un nimero menor
de integrantes.

Destaca también que algunos de los congresos que coinciden en el na-
mero total de diputados son: Chiapas, Michoacan y Sinaloa (que cuentan
con 40 diputados cada uno); Durango, Hidalgo, Morelos, Nayarit y Zacate-
cas (30 diputados); Baja California, Coahuila, Colima, Querétaro y Yucatan
(25 diputados).

El nimero total de legisladores locales es 1,133, frente a 628 legisla-
dores federales. El promedio por legislatura estatal es de: 35.40 diputa-
dos.

130" Pues se integra por 66 diputados, sélo superada en ntimero por el Congreso del Esta-
do de México que tiene 75 miembros; prevaleciendo sobre congresos como el de Veracruz
(50 diputados), Guerrero (46 diputados), Nuevo Leoén (42 diputados), Jalisco (40 diputados).
Ademas, el presupuesto publico para la Asamblea normalmente supera el otorgado a los
demas congresos; por ejemplo, en el ¢jercicio 2007 fue de $964,759,479.00 pesos; canti-
dad superior a los recursos asignados en el mismo periodo al Poder Legislativo del Estado
de México ($920,000,000.00), Jalisco ($418,545,400.00), Guerrero ($320,347.50), Veracruz
(8315,000,000.00) o Nuevo Leén ($251,371,900.00). Véase: Chavez Hernandez, Efrén, “El
derecho parlamentario de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Una aproximaciéon™,
en Introduccion al derecho parlamentario estatal. Estudios sobre los congresos de los estados y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, México, UNAM, Senado de la Republica, 2009, pp. 231-272.
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El periodo de sesiones es el tiempo en el que el Pleno del Congreso se
encuentra reunido para la deliberaciéon y aprobacion de los asuntos que le
sean sometidos. Se le denomina ordinario cuando se realiza en el plazo legal-
mente establecido para tal efecto, y extraordinario cuando se lleva a cabo fuera
de éste para el asunto especifico que motivo su convocatoria.

El ntimero y la duraciéon de los periodos ordinarios de sesiones estan
determinados por las tareas que el Legislativo debe realizar, y son muestra
de la importancia que se le asigna a dicho poder.

Del cuadro namero tres se advierte que seis legislaturas regulan tres pe-
riodos de sesiones ordinarias al afo (Baja California, Yucatan, Guanajuato,
Guerrero, Estado de México y Puebla). En este aspecto, los congresos esta-
tales han superado incluso al Congreso federal.

Los estados de Baja California, Jalisco, Michoacan y Querétaro tie-
nen los congresos que sesionan durante mas tiempo al ano (365 dias),
mientras que las legislaturas de Veracruz, Campeche y el Distrito Federal
son las que menor tiempo se encuentran reunidas (177, 172 y 151 dias,
respectivamente).

El promedio de sesiones ordinarias al afio en los congresos estatales es
de 237.78 dias, cifra superior al tiempo que sesiona el Congreso General
(195 dias).

Historicamente el Congreso General ha tenido diversa duracion de los
periodos de sesiones ordinarias. En la Constitucion de 1824 sesionaba tres
meses y medio con posibilidad de prorroga hasta de cinco meses (articulos
67y 71, que establecieron que el Congreso sesionaria del lo. de enero al 15
de abril, con la postbilidad de ser prorrogado hasta por treinta dias ttiles).

La Constitucion de 1836 contemplaba tres meses mas prorroga (en la
tercera ley constitucional, el articulo 14 estipulaba que el primer periodo
ordinario de sesiones iba del lo. de enero al 31 de marzo, y el segundo, del
lo. de julio hasta que se hubiesen agotado todos los asuntos relativos al Pre-
supuesto de Egresos y la Cuenta Publica).

Durante la vigencia de las Bases Organicas de 1843, el Congreso sesio-
naba ordinariamente durante seis meses en total (el articulo 47 senal6 que el
Congreso mexicano sesionaria en dos periodos: el primero, del lo. de enero
al 31 de marzo, asignandole facultades para que al inicio de este periodo
distribuyera la renta publica, y el segundo, del lo. de julio al lo. de octu-
bre, en el cual, ademas de conocerse los asuntos relativos al Presupuesto de
Egresos y a la Cuenta Publica, se conoceria de la Ley de Ingresos).

La Constitucion de 1857 establecid en un inicio cinco meses (el articulo
62 £ij6 dos periodos de sesiones del Congreso: el primero, del 16 de septiem-
bre al 15 de diciembre, y el segundo, del lo. de abril al 31 de mayo). En
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1874, cuando se restableci6 nuevamente el bicameralismo, el Congreso po-
dia sesionar durante seis meses y medio en total (fue modificado el articulo
62 para senalar que el primer periodo comprendia del 16 de septiembre al
15 de diciembre, con la posibilidad de ser prorrogado hasta por treinta dias
utiles, y el segundo periodo, del lo. de abril al 31 de mayo, con la posibili-
dad de prorrogarse por otros quince dias).

La Constituciéon de 1917 en su texto original contempl6 so6lo cuatro me-
ses (un solo periodo de sesiones: del lo. de septiembre, sin prolongarse mas
alla del 31 de diciembre); en 1986 se aumento6 a cinco meses el tiempo en
el que podia estar reunido el Congreso (se estableci6 nuevamente un doble
periodo de sesiones; el primero, del lo. de noviembre al 31 de diciembre, y
el segundo, del 15 de abril al 15 de julio); en 1993 se modifican las fechas
de inicio de los periodos (el primero, del lo. de septiembre hasta el 15 de
diciembre, o 31 de diciembre cuando el presidente de la Republica iniciara
su encargo, y el segundo periodo, del 15 de marzo hasta el 30 de abril).

En 2004 se establece la actual duraciéon de seis meses y medio (la refor-
ma amplié el segundo periodo de sesiones ordinarias del lo. de febrero al

30 de abril).!3*
II. DEBILIDADES DEL PODER LEGISLATIVO MEXICANO

En el capitulo anterior sefialé las deficiencias del Parlamento en general; en
el caso de México también se presentan dichas carencias, especialmente las
relativas a la organizacion y funcionamiento institucional (insuficiente capa-
cidad organizacional; debilidad institucional; fragil soporte administrativo;
normativa parlamentaria obsoleta); acerca del ¢jercicio de las funciones par-
lamentarias (produccién masiva de normas, inmadurez de la técnica legislati-
va, débil papel frente al Ejecutivo); respecto al estatuto de los parlamentarios
(derechos y deberes regulados de modo incompleto; ausencia de normativa
ética parlamentaria;'®® posicién secundaria del parlamentario en lo indivi-
dual); y sobre las relaciones del Parlamento con otros entes (relaciones insu-

13+ Gamboa Montejano, Claudia y Valdés Robledo, Sandra, Periodos ordinarios de sesiones
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; estudio de derecho comparado y de las propuestas
de reforma a los articulos 65 y 66 constitucionales de las legislaturas LIX y LX, México, Camara de
Diputados, LX Legislatura, Centro de Documentacion, Informacién y Analisis, 2007, pp.
8-10.

135 No omito sefialar que el articulo 109 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos sefiala los principios que deben regir la actuaciéon de todos los servidores ptblicos,
incluyendo desde luego a los legisladores, a saber: legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia.
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ficientes con la sociedad, omnipresencia de los medios de comunicaciéon de
masas; crisis de legitimidad y sentimientos de desconfianza de los ciudadanos
hacia el Parlamento).

En el ambito federal, el Congreso ha sido objeto de diversas criticas;
asi, por ejemplo, Juan José Rodriguez Prats, legislador mexicano, al hacer
un analisis de la produccién legislativa y la actuacién del Congreso General
en las legislaturas LVIII (2000-2003) y LIX (2003-2006), habla de un “con-
greso indolente” debido, entre otras, a lo siguiente: bajo nivel de debate al
interior del mismo; desatencion de las prioridades nacionales en la agenda
legislativa; escasa aportacion en el seguimiento y evaluacion de politicas
publicas; relacion conflictiva con el Poder Ejecutivo; bajo desempeno de
la funcioén legislativa; normativa parlamentaria defectuosa o que no aplica;
desordenado o escaso trabajo en comisiones; predominio de los intereses de
los partidos politicos sobre el bien comunitario; bajo nivel profesional de los
legisladores en lo individual; percepcion negativa ante la opinién puablica;
falta de atencion a la realidad internacional.!3

Rodriguez Prats alude a deficiencias tanto en la organizacion del con-
greso como a su funcionamiento, al comportamiento de sus miembros y a
las relaciones con el Ejecutivo, los partidos politicos y la sociedad; todo ello
trae como consecuencia un papel negativo en el sistema politico mexicano.
Considero que dichas observaciones deben tomarse en cuenta, pues se tiene
la percepcion de que el Congreso federal en México no esta cumpliendo
sus tareas, principalmente la representativa, la legislativa y la de orientacién
politica.

Cecilia Mora-Donatto considera que el Congreso mexicano esta en
una delicada situaciéon, en una especie de encrucijada producida por un
cumulo de asuntos pendientes; por ello, dicha profesora presenta como re-
tos y desafios del Congreso: /) redefiniciéon de la estructura organica y di-
mension de las camaras; 2) consolidacion de los cuerpos de apoyo técnico;
3) terminacién del predominio del Ejecutivo en la planificacién y disefio
de la accion legislativa del Congreso; 4) establecimiento de las comisiones
legislativas como escenarios propicios para el desarrollo del trabajo legis-
lativo; 9) mejorar la calidad de la producciéon parlamentaria y la calidad
legislativa, mediante la ruptura de la elaboraciéon masiva de normas; 6) re-
forzar la posicién del parlamentario individual y superar el papel predomi-
nante de los partidos en el funcionamiento del Parlamento; 7) enfrentar la
omnipresencia de los medios de comunicacién y convertir nuevamente al

136 Rodriguez Prats, Juan José, op. cit., pp. 275-292.
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Congreso en el foro auténtico de confrontacién politica y el lugar idéneo
para la discusion de las alternativas de gobierno.!%”

Se reiteran las deficiencias del Poder Legislativo mexicano en cuanto a
su organizacion, la realizacion de sus funciones (especialmente la legislati-
va), al papel de los parlamentarios en lo individual, y a la presencia de otros
entes ante los cuales el Parlamento debe asumir un liderazgo (frente al Eje-
cutivo, los partidos politicos y los medios de comunicacion) para evitar que
éstos sometan en su actuacion al érgano representativo.

Asimismo, legisladores como Ivan Garcia Solis, Emilio Chuayffet Che-
mor, Pablo Gémez Alvarez, César Jauregui, Francisco Arroyo Vieyra, Jaime
Moreno Garavilla, César Camacho Quiroz, y académicos como Diego Va-
ladés, Benito Nacif Hernandez, Cecilia Mora-Donatto, Susana Pedroza de
la Llave, Jorge Fernandez Ruiz, Pedro Salazar Ugarte, Luis Raigosa Sotelo,
entre otros, también han analizado la situacion actual del congreso y se han
manifestado por reformar la institucion parlamentaria en diversos aspectos,
como el marco juridico, proceso legislativo, fortalecimiento de comisiones,
estatuto de los parlamentarios, administracion interna, relacién del congre-
so con la sociedad, control y fiscalizaciéon del Ejecutivo, profesionalizacién
de los servidores publicos en el congreso, y otros temas, en lo que denomina-
ron “reformas urgentes al marco juridico del Congreso mexicano”.'3

En cuanto a iniciativas de reforma a la Ley Organica del Congreso,
también se han presentado numerosas propuestas por parte de los diputa-
dos; por ejemplo, en la Gamara de Diputados durante la LIX Legislatura
(2003-2006) se presentaron cien iniciativas para modificar 57 de los 135
articulos; de dichas iniciativas solo se aprobaron siete.!3?

Los legisladores y académicos presentan un cumulo de observaciones
que es conveniente tomar en cuenta. En esta investigacion aludiré a ellas al
analizar los rubros especificos del derecho parlamentario.

En el ambito de los congresos locales de México han existido pocos es-
tudios; al respecto, Manuel Gonzalez Oropeza en 1999 senalaba los siguien-

137 Mora-Donatto, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional; el Congreso mexicano en su

encrucyada, México, Miguel Angel Porrta, 2006, pp. 8 y 9.

138 Sus propuestas, que seran abordadas en esta investigacion al analizar dichos aspectos
en particular, se encuentran recopiladas en la obra: Reformas urgentes al marco juridico del Con-
greso mexicano, 2a. ed., México, Camara de Diputados, LIX Legislatura, Comisiéon de Regla-
mentos y Practicas Parlamentarias, 2006, 2 ts.

139 Pitaltia Torres, Victor David, Iniciativas de reforma a la Ley Orgdnica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, LIX Legislatura (1o., 20. y Ser afio de ¢jercicio; del 1o. de septiembre
del 2003 al 30 de abril del 2006), México, Camara de Diputados, Centro de Documentacion,
Informacién y Andlisis, 2006, pp. 1-73.
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tes vicios institucionales que se debian corregir para lograr su fortalecimiento
y desarrollo: /) excesiva regulaciéon de los congresos locales en la Constitu-
cion federal; 2) desproporciones en cuanto a su integracion; 3) pérdida de
atribuciones en el proceso legislativo en sentido amplio; 4) mecanismos poco
desarrollados de control; J) ausencia de profesionalizacién del personal al
servicio de los congresos, y 6) escasez de recursos econémicos para el desa-
rrollo del trabajo parlamentario.*

Aunque el estudio de Gonzalez Oropeza es de hace mas de diez afos,
tiene actualidad la problematica que €l presenta sobre los congresos esta-
tales, especialmente la relativa al subdesarrollo del trabajo parlamentario,
propiciado por la excesiva regulaciéon por parte de la Federacion, por un
lado, y por el otro, por la escasez de recursos econémicos y humanos nece-
sarios para su mejora.

También Juan Miguel Alcantara Soria, ex coordinador nacional de di-
putados locales del Partido Accién Nacional, describié en un articulo publi-
cado en 1996 la situacion de las legislaturas estatales en México.

Dicho autor consider6 que los poderes legislativos estatales presen-
tan, salvo contadas excepciones, los siguientes problemas: /) dependencia
econ6émica y politica del Ejecutivo; 2) inviable perfil de los legisladores;
3) preeminencia de los intereses personales o grupales sobre los intereses
generales; 4) distanciamiento del consenso ético fundamental de la socie-
dad; 5) ausencia de integraciéon y planeacion institucional; 6) relaciones
conflictivas con el Ejecutivo o conflictos a nivel personal; 7) deficiencias en
los sistemas administrativos internos; &) falta de infraestructura de apoyo
real; 9) abuso del fuero constitucional; 70) ejercicio despilfarrador del pre-
supuesto; /1) fuerte orientacion hacia gestorias, principalmente de intere-
ses personales, entre otros.!"!

Alcantara Soria se refiere a la problematica de los congresos principal-
mente por la actuaciéon de sus miembros, dependencia econdémica y politica,
falta de ética, conflictos, abuso de autoridad, despilfarro de recursos, labores
de gestion por intereses personales, etcétera.

Resulta interesante la apreciaciéon de dicho exlegislador, pues desde mi
modo de entender, sugiere modificar el estatuto de los parlamentarios a fin
de acabar con todas esas practicas negativas que, sin duda, han propiciado
un rezago considerable en la tarea de las legislaturas locales.

140 Gonzélez Oropeza, Manuel, “Fortalecimiento de los congresos locales”, Iniciativa. Re-
vista del Instituto de Estudios Legislativos de la Legislatura del Estado de México, Toluca, Estado de
Meéxico, México, afio 2, nam. 4, julio-septiembre de 1999, pp. 49-61.

141" Alcantara Soria, Juan Miguel, “El reto de fortalecer las legislaturas estatales”, Revista
del Senado de la Republica, México, vol. 2, nim. 3, abril-junio de 1996, p. 62.
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Alonso Lujambio, a partir del compendio estadistico de la obra El Poder
Legislativo estatal en México, habla de la “precaria institucionalidad”, pues de
dichas estadisticas se desprende que en 2003, el 84.64% de los diputados
locales no contaba con experiencia previa de legislador, sea local o federal;
que la mayoria de los congresos tiene un excesivo numero de comisiones or-
dinarias que superan incluso el nimero de legisladores en congresos como
los de Durango (30 comisiones, 25 diputados), Querétaro (27 comisiones, 25
diputados), Baja California (26 comisiones, 25 diputados); que la normativi-
dad de pocos (s6lo ocho) desarrollan facultades a las comisiones para el con-
trol evaluatorio de las politicas pablicas, tarea importante de los congresos.
Por ello, senala el autor, a pesar del incremento en la centralidad politica de
los congresos locales, su capacidad para dar seguimiento a la agenda legis-
lativa local, evaluar el efecto real de sus leyes vigentes y su responsabilidad
ante el electorado se mantiene en una situacion verdaderamente precaria.!'*?

Lujambio, basandose en datos y estadisticas, precisa la situaciéon fra-
gil de las legislaturas estatales, debida a su composicion (pocos legisladores
con experiencia legislativa previa) y a su funcionamiento deficiente (excesi-
vo numero de comisiones, omision de la tarea de control evaluatorio de las
politicas publicas, etcétera). Lo anterior muestra también la inestabilidad
institucional de los congresos, principalmente las comisiones legislativas, al
ser 6rganos que realizan sus tareas sin aprovechar plenamente los adelantos
y el conocimiento adquirido en las legislaturas anteriores.

En dos encuentros nacionales sobre del Poder Legislativo federal y lo-
cal, celebrados en 2005, legisladores y académicos enfatizaron en la siguien-
te problematica: leyes organicas y reglamentos obsoletos; comisiones legis-
lativas débiles, deficientes en su desempefio y con escasa reglamentacion de
sus trabajos; administracion interna deficiente; falta de registros; 6rganos
técnicos poco consolidados; falta de continuidad de los servidores pablicos
al servicio del congreso vy, por tanto, en los trabajos legislativos; carencia de
fiscalizacion efectiva; comisiones de investigacion poco consolidadas o con
escasas facultades; ausencia de transparencia y rendiciéon de cuentas; legis-
ladores con mayor responsabilidad frente a sus partidos que ante el electora-
doj; excesivo control de los lideres parlamentarios sobre el proceso legislativo
y sobre los mismos legisladores en particular, y otras.!*

142 Tujambio, Alonso, “Los congresos locales: la precaria institucionalidad”, en Balkin,
Robert (coord.), op. cit., pp. 169-187.

W3 E1 Poder Legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo. Encuentro Nacional de Comi-
siones de Reglamentos y Prdcticas Parlamentarias u Homélogas, 18 de febrero de 2005, Colima, México,
Camara de Diputados, Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, 2005; Reforma

y modernizacion del Poder Legislativo federal y local. Segundo Eencuentro Nacional de Comisiones de Re-
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Dichos estudios recientes corroboran las apreciaciones de los autores
antes sehalados, reiteran la precariedad institucional de los congresos loca-
les (normativa e institucional), el ineficaz ejercicio de las funciones parla-
mentarias, el desempeno inadecuado de los integrantes de dichas legislatu-
ras, y la influencia externa excesiva de los partidos politicos en las labores
del Poder Legislativo. Esta situacién plantea grandes desafios para modifi-
car el estado actual de los congresos locales.

S1 bien es clerto que no todos los congresos presentan los mismos pro-
blemas, ya que existen amplias diferencias en cuanto a nimero de integran-
tes, composicion politica, marco juridico, presupuesto asignado, etcétera,
sin embargo, a nivel institucional se manifiestan en mayor o menor grado
deficiencias en cuanto a su organizacion y funcionamiento, al ejercicio de
sus funciones parlamentarias, al estatuto de los parlamentarios y a las rela-
clones con otros entes.

En el apartado siguiente haré referencia a los esfuerzos realizados para
la reforma y modernizacién del Congreso General y de los congresos esta-
tales.

II1. EL. PROCESO DE CAMBIO EN EL PODER LEGISLATIVO
FEDERAL Y ESTATAL MEXICANO

El Congreso federal mexicano durante el predominio del partido domi-
nante fue un 6rgano de poca importancia, cuyas funciones se limitaban a
aprobar de manera casi automatica las iniciativas del Ejecutivo, y, por su-
puesto, no ejercia control alguno sobre éste, ya que el sistema politico fun-
dado en un partido hegemoénico asi lo habia implantado.'* Dicho esquema
se reproducia en los estados de la Republica, donde las legislaturas locales

glamentos y Prdcticas Parlamentarias u Homdlogas, 25 de septiembre de 2005, La Paz, Baja California
Sur, México, Camara de Diputados, Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias,
2006, passim. Dicha problematica y las aportaciones seran abordadas en esta investigacion al
analizar la temdtica en particular.

14 Durante los afios de la hegemonia priista, el presidente de la Republica presentaba el
90% de las iniciativas legislativas, las cuales se aprobaban en su mayoria sin cambios; asi,
por ejemplo, Gonzéalez Casanova sefiala que durante los gobiernos de Cardenas y Avila
Camacho (1933 a 1940) el 100% de las iniciativas del presidente de la Republica fueron
aprobadas por unanimidad y sin cambios; a partir de 1943 se aprobaban por unanimidad
el 93%. Gonzalez Casanova, Pablo, La democracia en México, 11a. ed., México, Era, 1979,
p. 31, Francisco Paoli afiade dicho porcentaje que en 1981 disminuy6 a 82%. Paoli Bolio,
Francisco José, “La LVII Legislatura y la transicion democratica en México”, en Paoli Bo-
lio, Francisco José (coord.), La Cdmara de Diputados en la LVII Legislatura, México, Camara de
Diputados, LVII Legislatura, 2000, pp. 15y 16.
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eran de facto 6rganos sometidos al gobernador del estado y al presidente de
la Republica.

La normatividad que rigi6 al Congreso General durante mas de sesen-
ta y cinco anos fue el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso,
expedido por el presidente de la Republica en 1934 y reformado por ulti-
ma vez en 1988; ademas de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos que se publico el 25 de mayo de 1979, con sus
reformas de 28 de diciembre de 1981 y el 20 de julio de 1994.

El Congreso General tuvo reformas importantes en diferentes anos res-
pecto a su composicion y los sistemas electorales (1977, 1986, 1983, 1996),
pero el proceso de modernizacién contd con dos momentos significativos:
en 1988 y 1999. En 1988, en la LIV Legislatura del Congreso General
(1988-1991), el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdi6é la ma-
yoria calificada de los miembros de la Camara de Diputados (dos terceras
partes del total de miembros), lo que le impedia por si mismo realizar re-
formas constitucionales; esta situacion propicié un acercamiento de dicho
partido con la oposicién, lo cual se tradujo en el establecimiento de ciertos
acuerdos, pero el PRI todavia mantenia la mayoria absoluta de la Camara
(la mitad mas uno del total de miembros).

En la LVII Legislatura (1997-2000), el partido hegemonico pierde tam-
bién la mayoria absoluta de la Camara de Diputados; es entonces cuando
se manifiesta con mayor grado la necesidad de reformar el Congreso para
adecuarlo a la nueva composicion politica y al ejercicio correcto de las fun-
ciones que durante los anos de la hegemonia politica unipartidista no tuvie-
ron relevancia.

En dicha legislatura se emprende la tarea de expedir una nueva ley
organica, capaz de reflejar ese pluralismo que al interior del Congreso se
daba, y establecer un nuevo marco juridico para el desempeno democra-
tico de las funciones del Congreso. Finalmente, el 31 de agosto de 1999
se aprueba, y el 3 de septiembre de 1999 se publica la nueva ley organica,
producto del periodo extraordinario de sesiones del Congreso mas largo
de la historia (del 4 de mayo al 31 de agosto de 1999) y de casi dos afios de
negociaciones. '

La entonces nueva ley realizd diversos cambios en cada una de las
camaras para la transformacién del Poder Legislativo, entre los que se en-

145 Paoli Bolio, Francisco José, “La nueva Ley Organica del Congreso”, Cuestiones Cons-
litucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, num. 2, enero-junio de 2000,
pp- 135-157 (disponible en Attp://www juridicas.unam.mx/publica/librev./rev./cconst/cont/2 /art/

art6.pdf).
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cuentran los siguientes: establecimiento de la Mesa de Decanos para la ins-
talacion de las camaras; institucion de una Mesa Directiva fuerte en cada
camara, con duracion de un ano; creacion de la Junta de Coordinacién Po-
litica, 6rgano nuevo para la toma de acuerdos y representante de los grupos
parlamentarios; formacién de la Conferencia para la Direccién y Progra-
macién de los Trabajos Legislativos en la Camara de Diputados; creacién
de la Secretaria General, 6rgano a cuyo cargo se encuentran las tareas de
apoyo parlamentario y administrativo de la Camara de Diputados (dos se-
cretarias generales para el caso del Senado); reducciéon del ntimero de co-
misiones ordinarias para su fortalecimiento y racionalizacion; concepcién
del servicio civil de carrera; establecimiento de la difusion e informacion de
las actividades del Congreso mediante el canal de television del Congreso,
el Duario de los Debates y el Sistema de Biblioteca.

Ademas, en dicha Legislatura se realizaron cambios en la infraestruc-
tura de la Gamara de Diputados, entre los que destacan: la automatizacién
del salon de sesiones, habilitacion de oficinas para comisiones, instalaciones
para los medios de comunicacion, y se establecié una nueva politica de co-
municacion social.!#6

Indudablemente fueron grandes los avances que la LVII Legislatura del
Congreso Federal realizo, ya que también se consolidaron proyectos inicia-
dos en las legislaturas anteriores (por ejemplo, el sistema de bibliotecas o los
sistemas de analisis e informacion legislativa, entre otros).

Los cambios generados en el orden federal mexicano establecieron las
bases de un nuevo Poder Legislativo en México, a tal grado que varios con-
gresos locales aplicaron también reformas similares o establecieron nuevas
reglas, como lo examinaré en los capitulos siguientes.

En el ambito de los congresos estatales, el proceso de cambio ha estado
vinculado a la integracién cada vez mas plural de ellos y a la presencia de
los llamados “gobiernos divididos”. En efecto, de 1974 a 1977, 16 estados
reformaron sus Constituciones para introducir la figura de los “diputados
de partido™; en 1977, con la reforma politica, se obligd a todos los estados a
introducir el principio de representacion proporcional en su integracion, lo
que derivé en importantes espacios a los partidos de oposicion en los con-
gresos locales.!*

En 1989, Baja California se convierte en el primer estado cuyo gober-
nador emanaba de un partido distinto al hegemoénico, y a partir de ahi,

146 Arocha Dagdug, Nelly ¢/ al., “Balance de la LVII Legislatura”, en Paoli Bolio, Francis-
co José (coord.), La Cdmara de Diputados en la LVII Legislatura, cit., pp. 67-69.

147 Orta Flores, Sara Berenice, “El Poder Legislativo local, elementos para registrar su
evolucion”, en Balkin, Robert (coord.), op. cit., pp. 19y 20.
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otros estados experimentaron “gobiernos divididos”, es decir, que el parti-
do politico que postuld al gobernador de la entidad no contara al mismo
tiempo con la mayoria absoluta (mas de la mitad) de las diputaciones de la
camara; esto significaba que el Poder Ejecutivo tendria que negociar con el
legislativo la aprobacion de las leyes, presupuestos y demds actos, los cuales
ya no se aprobarian de manera casi automatica, como ocurria cuando la
mayoria absoluta de los diputados pertenecian al mismo partido politico del
gobernador.

Lo anterior significd, ademas, la necesidad de reformar la normativa
parlamentaria a fin de buscar procedimientos expeditos para generar dichos
entendimientos entre las fuerzas politicas representadas en el congreso, asi
como para ejercer de manera 6ptima las facultades del Legislativo.

Después de la expedicion de la Ley Organica del Congreso General
de 1999, la mayoria de las legislaturas locales modificaron su ley organica.
Sara Orta sefiala que hasta 2003, de las 32 asambleas locales, 7 (Baja Ca-
lifornia, Michoacan, Tabasco, Aguascalientes, Campeche, Tlaxcala y Pue-
bla) expidieron una nueva ley organica, y 22 reformaron su ley organica.!#
De 2003 a la fecha, practicamente todas las leyes organicas de los con-
gresos han experimentado reformas o adiciones, incluso se han expedido
nuevas leyes organicas en congresos como los de Guanajuato (2004), Hidal-
go (2004), Jalisco (2004), San Luis Potosi (2006), Zacatecas (2006), More-
los (2007), Nayarit (2007), Sonora (2007), Aguascalientes (2008), Coahuila
(2008) y Querétaro (2008).

Ademas de los casos de estados que establecieron nuevas leyes organicas
del Congreso o modificaron sustancialmente las que tenian, se reformaron
aspectos del Poder Legislativo, como el estatuto de los parlamentarios; el
ejercicio de las funciones legislativa y financiera; los érganos rectores y los
de administraciéon parlamentaria; las comisiones legislativas.

En Chiapas, por ejemplo, en 2001 se buscé homologar la estructura y
funcionamiento del congreso local a lo desarrollado en el Congreso Gene-
ral; asi, se cred la Comision de Régimen Interno, misma que en 2003 se
transformo en Junta de Coordinacion Politica con caracteristicas similares
ala camara federal.’

En Michoacan, en 2002, se expidi6 la nueva ley denominada Ley Orga-
nica y de Procedimientos del Congreso, en la que desapareci6 la Gran Co-
mision y se cred en su lugar la Junta de Coordinacion Politica; se fortalecid

Y8 Thidem, p. 25.

149 Brito Mazariegos, Ismael, “La evolucién democratica del estado de Chiapas y su in-
fluencia en la vida parlamentaria del H. Congreso del Estado”, £l Poder Legislatiwo federal y local
en el marco de un nuevo federalismo..., cit., pp. 109-111.
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la Mesa Directiva al establecer la duracién de la presidencia en cuatro me-
ses; se creo la Conferencia para la Programacion de los Trabajos Legislati-
vos; se establecieron 6rganos técnicos y administrativos, como la Secretaria
de Servicios Parlamentarios, el Centro de Investigaciones y Estudios Legis-
lativos, la Secretaria de Administracion y Finanzas, la Contraloria Interna,
la Coordinacion de Atencion Ciudadana y Gestoria, la Coordinaciéon de
Comunicacion Social; asi como la transformacion de la Contaduria Gene-
ral de Glosa en la Auditoria Superior de Michoacan.!

En el Congreso de Sinaloa se transformo6 la Oficialia Mayor en una
Secretaria General, la cual, ademas de coordinar la administraciéon de la
camara, actla como una secretaria técnica, que junto con la Comision de
Protocolo y Régimen Organico Interior examinan la constitucionalidad y
legalidad de cada iniciativa presentada, analizando ademas las posibles mo-
dificaciones en el marco normativo y la factibilidad de cada proyecto de
ley.'”! En Zacatecas se reglamenté a profundidad el proceso de entrega-
recepcion de la legislatura saliente a la nueva, con la presencia del Poder
Judicial y Ejecutivo en la toma de protesta para fortalecer la rendicion de
cuentas y la division de poderes.'?2 En el Congreso de Jalisco se establecio
un novedoso sistema de ponencias para el trabajo en comisiones, median-
te el cual se asignan las iniciativas a los diputados de la comision en orden
alfabético y sucesivo; ellos cuentan con 15 dias naturales para formular el
proyecto de dictamen; ademas, las comisiones tienen como plazo maximo
para dictaminar, 60 dias naturales a partir de su recepcion. !>

Este proceso de reforma en el Congreso federal y en ciertos congresos
estatales constituye un avance importante en la modernizacion legislativa,
de la que hablé en el capitulo anterior; no obstante, considero que no bastan
por si solas para alcanzar dicha meta.

Lo anterior debido a que no todos los congresos han establecido dichas
reformas, o en diversos casos éstas no se han consolidado a pesar de estar
establecido en el ordenamiento legal (ejemplo, el servicio civil de carrera
que en el 2003 estaba reglamentado en 15 congresos locales, mientras que

150 Duarte Ramirez, Manuel, “Transformacién del Congreso del Estado: acciones em-
prendidas durante la LXIX Legislatura”, en I Poder Legislativo federal y local en el marco de un
nuevo federalismo..., cit., pp. 147-154.

151 Rodriguez Castillo, Arturo, “La reforma del Poder Legislativo mexicano”, El Poder
Legislativo federal y local en el marco de un nuevo_federalismo..., cit., pp. 157 y 158.

152 Tugo Davila, Aida Alicia, “Ley Orgénica del Congreso Local”, El Poder Legislativo fede-
ral y local en el marco de un nuevo federalismo. .., cit., p. 171.

153 Ruiz Higuera, Pedro, “El sistema de ponencias de las comisiones del Congreso en el
estado de Jalisco”, Reforma y modernizacion del Poder Legislativo federal y local. .., cit., pp. 125-127.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
EL CONGRESO GENERAL Y LOS CONGRESOS ESTATALES 85

en la practica s6lo funcionaba en 4).'* Ademas, esta latente la posibilidad
de retroceso en este proceso de modernizacion, es decir, que las posteriores
legislaturas den marcha atras a los avances ya alcanzados, volviendo asi al
autoritarismo.

En 2010, tanto la Camara de Diputados federal como el Senado de la
Republica expidieron cada uno sus propios reglamentos. El primero fue el
Reglamento del Senado de la Republica, publicado el 4 de junio de 2010,
cuyo objeto es regular “el estatuto de los senadores y senadoras; el funciona-
miento del Senado de la Republica y sus 6rganos; los procedimientos legis-
lativos y especiales; asi como los servicios parlamentarios, administrativos y
técnicos” (articulo primero).

El Reglamento de la Camara de Diputados fue publicado el 24 de di-
ciembre de 2010, y en su articulo primero sefiala como objeto de dicho re-
glamento “regular la actividad parlamentaria en la Camara de Diputados,
asi como establecer los procedimientos internos que hagan eficiente su es-
tructura y funcionamiento”.

Dicha normatividad pretende regular con mayor detalle las nuevas si-
tuaciones que se presentan en el quehacer cotidiano del Congreso, producto
de la pluralidad politica y de los procesos de cambio.

Otro aspecto a considerar es el constante cambio en la realidad eco-
noémica, politica y social, lo que origina nuevos retos para los congresos
locales; por ejemplo, la necesidad de fiscalizar efectivamente las cuentas del
Ejecutivo local y los ayuntamientos; el controlar a los poderes facticos que
pretenden dominar al Estado (medios de comunicacién, grupos de presion,
ONG?s); el afrontar problemas comunes, como la falta de agua, el calenta-
miento global, la corrupcidn, el narcotrafico, la inseguridad, etcétera, lo que
demanda legislativos eficaces en sus tareas. Asi pues, el Poder Legislativo
federal y estatal presenta todavia insuficiencias.

La consolidacion del Poder Legislativo estatal traera como consecuen-
cia un mejor desempeno de las funciones parlamentarias, asi como el forta-
lecimiento del sistema federal mexicano. A continuacién me referiré a ello.

IV. LA PARTICIPACION DE LOS CONGRESOS ESTATALES
EN LA CONSOLIDACION DEL FEDERALISMO

Para entender el derecho parlamentario estatal es importante hacer referen-
cia al sistema federal en el que se encuentra organizado el Estado mexicano.

154 Balkin, Roberto, op. cit., p. 204.
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El sistema federal es una forma de Estado'® basada en la distribucién
de competencias. Jos¢é Maria Serna de la Garza sefiala como caracteristicas
del Estado federal: a) la existencia de érganos de poder federales (o centra-
les) y 6rganos de poder locales (o regionales) con autonomia garantizada
por la Constitucion; b) la division constitucional de competencias entre los
organos centrales y los 6rganos locales; ¢) la existencia de alguna forma de
representacion de las entidades locales en el gobierno federal y de partici-
pacion en la formacion de la voluntad federal. 190

En esta distribucion de competencias existen fundamentalmente dos or-
denes de gobierno: el federal y el estatal,'¥” los cuales cuentan con facultades
concretas en el ambito de sus respectivas competencias. No se trata propia-
mente de “niveles de gobierno”, ya que ninguno esta por encima de otro, ni
se debe someter uno al otro, sino que se trata de una forma de organizacién
del Estado.

José Gamas Torruco, por su parte, sefiala como elementos fundamenta-
les del Estado federal: @) la Constitucion rigida y escrita; 4) dos érdenes su-
bordinados y formalmente iguales; ¢) un sistema de distribuciéon de compe-
tencias entre la Federacion y los estados; d) autonomia local; ¢) mecanismos
de preservacion de la integridad del orden, y /) uniformidad institucional

155 Existe la discusién académica acerca de si el federalismo es una “forma de Estado” o
bien se trata de “forma de gobierno”; al respecto, José Barragan se inclina por esta altima
concepcion a partir del estudio de los textos constitucionales mexicanos; dicho autor cita
también como partidarios de esta idea a los juristas Felipe Tena Ramirez, Aurelio Campillo,
Elisur Arteaga Nava, mientras que Ignacio Burgoa Orihuela, Jorge Carpizo, Jorge Madrazo,
Miguel Carbonell, Jos¢ Gamas Torruco y Leonel Alejandro Armenta, opinan que se trata de
una forma de Estado. Barragan Barragan, José, El federalismo mexicano. Vision historico constitu-
cional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 4-13.

En mi opinién, se trata de una forma de Estado porque refiere a la manera de organizar
los elementos del Estado, es decir, como se ejercerd el gobierno dentro del territorio sobre
la poblacion. Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona también lo consideran
como una forma de Estado. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, op. cit.,
pp. 243-270.

156 E] autor referido enumera veinticinco paises que, de acuerdo con el Handbook of Federal
Countries: 2002, han adoptado la forma de Estado federal, a saber: Africa del Sur, Alema-
nia, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Brasil, Canad4, Como-
ros, Emiratos Arabes Unidos, Espania, Estados Unidos de América, Etiopia, India, Malasia,
Meéxico, Micronesia, Nigeria, Pakistan, Rusia, St. Kitts y Nevis, Serbia y Montenegro, Suiza
y Venezuela. Serna de la Garza, José Maria, “Elementos conceptuales para el analisis del
Estado federal mexicano”, en Valadés, Diego y Carbonell, Miguel (coords.), I Estado consti-
tucional contempordneo. Culluras y sistemas juridicos comparados, México, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 2006, t. II, pp. 187-208.

157 En México contamos ademas con el orden municipal, de acuerdo con el articulo 115

de la CPEUM.
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entre la Federacién y los estado miembros.’ Es decir, que la distribuciéon
de competencias debe estar plenamente regulada en la norma fundamental,
fijando ademas procedimientos y garantias para asegurar la igualdad entre
los estados miembros y la Federacion, asi como los principios necesarios
para mantener la cohesion.

México formalmente es un Estado federal, asi lo determina el articulo
40 de la Constitucion que prescribe como voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Republica representativa, democratica y federal, com-
puesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidos en una Federacion.

Los estados, como sefala la Constitucién mexicana, son libres y sobera-
nos en todo lo concerniente a su régimen interior;'* ellos delegan algunas
de sus facultades a la Federacion, la cual debe ejercerlas en beneficio de toda
la Republica.

Como parte integrante de la Federacion se encuentra el Distrito Fede-
ral, que es sede de los poderes de la Union y capital del pais. Dicha entidad,
aunque no posee la calidad de estado, cuenta con facultades especificas en el
sistema federal; su gobierno se encuentra a cargo de los érganos Ejecutivo,
Legislativo y Judicial de caracter local, asi como de los poderes federales que
participan en algunas de las funciones locales.

La Constitucion Politica federal precisa el sistema de competencias en
el articulo 124,'% sefialando que las facultades que no estén expresamente
concedidas a los funcionarios federales, se entenderan reservadas a los esta-
dos; es decir, que la Federacion tendra facultades especificas, mientras que
los estados las no reservadas.

Las facultades de la Federacion estan contenidas principalmente en el
articulo 73 constitucional, el articulo més reformado de la Coonstitucion, al
que progresivamente se le han afladido nuevas materias como facultad del
Congreso General, y, por consiguiente, de los 6rganos federales.

De igual forma, la propia Constitucion federal establece prerrogativas,
deberes y prohibiciones concretas a los estados y a la Federacion. Sirvan
como ejemplos: el deber de los poderes de la Unién de dar proteccion a los
estados contra toda invasion o violencia exterior, o trastorno interior cuan-
do fuere solicitado por éstos (articulo 119); la obligacion de los estados de
dar entera fe y crédito a los actos publicos, registros y procedimientos de los

158 Gamas Torruco, José, Derecho constitucional mexicano, México, Porria-UNAM, 2001, pp.
239-245.

159" Articulo 40 de la CPEUM, aunque doctrinalmente se habla mas bien de “autonomia”
en lugar de “soberania” de los estados.

160 Tas llamadas “facultades residuales”.
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otros (articulo 121); la prohibicion de los estados de acufiar moneda, emitir
papel moneda, estampillas o papel sellado (articulo 117).

La Constitucion determina también la forma de organizacion de los
estados, los cuales adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su organiza-
cion territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio
libre (articulo 115). Se divide el poder publico de los estados para su ejerci-
cio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial (articulo 116).

Asi pues, en cada uno de los estados de la Reptiblica existe un érgano en
el que se deposita el Poder Legislativo, que ejerce las funciones parlamen-
tarias de representacion, financiera, de control, legislativa, jurisdiccional,
administrativa, en el ambito de su competencia, y que es el objeto de estudio
del derecho parlamentario estatal.

El federalismo esta establecido por la Constitucién; no obstante, en los
hechos, México habia vivido a lo largo de su historia un fuerte centralismo
basado en un sistema politico autoritario, cuyas piezas fundamentales eran
una presidencia de la Reptblica poderosa en grado maximo y un partido
politico hegemodnico. 16!

La alternancia politica y la pluralidad politica, tanto en los 6rganos
legislativos como ejecutivos federales, locales y municipales, ha producido
cambios importantes en las relaciones entre dichos entes. Anteriormente,
la maxima autoridad era la presidencia de la Republica, esto debido a las
facultades constitucionales especificas y por ser de facto el jefe del partido
politico dominante; mediante la disciplina partidista imponia su voluntad
en los otros poderes federales, asi como en los estados y municipios. Actual-
mente, al haber diversidad en la composicién politica de los gobernadores y
congresos locales, se hace necesaria la negociacion para alcanzar acuerdos.

En este proceso de cambio, los titulares del Poder Ejecutivo de los es-
tados han adquirido mayor fuerza politica como consecuencia del debilita-
miento del Ejecutivo federal; sin embargo, esto no basta para consolidar la
democracia y el federalismo.

161 Asi lo sefialaba Daniel Cosio Villegas en su obra clasica £l sistema politico mexicano (Mé-
xico, Joaquin Mortiz, 1982). Por otro lado, el sistema federal mexicano ha sido estudiado de
manera amplia, analizando sus caracteristicas como puntualizando sus multiples deficien-
cias, al respecto puede verse los siguientes estudios: Barragan Barragan, José, El federalismo
mexicano. .., cit.; Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Programa
especial para un auténtico federalismo 2002-2006, México, Secretaria de Gobernacion, 2002; Ser-
na de la Garza, José Maria (coord.), Federalismo y regionalismo. Memoria del VII Congreso Iberoame-
ricano de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002;
Valadés, Diego y Serna de la Garza, José Maria (coords.), Federalismo y regionalismo, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-Poder Judicial del Estado de Puebla, 2005.
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Como senala acertadamente Diego Valadés, no se trata de que el poder
politico que se encontraba concentrado en el presidente de la Republica
pase ahora a los gobernadores, ya que esto no seria un proceso real de des-
centralizacion del poder, sino de multiplicar los puntos de concentracion
del poder, constituyéndose asi una nueva modalidad de autoritarismo. Lo
que se busca es verdaderamente fortalecer el federalismo en esa distribu-
cion de competencias, para lo cual el autor referido enumera cuatro rubros
principales a reformar: servicio civil (contar con cuerpos profesionales en la
administracién local y municipal), derechos fundamentales (posibilidad de
extender los derechos contenidos en la Constitucién federal), reequilibrio
de los 6rganos del poder (nueva estructura del gobierno local que incluya
relaciones y controles entre los poderes), y relaciones entre la Federaciéon y
los estados (relaciones basadas en la simetria y apoyado en un sistema de-
mocratico y representativo funcionando eficazmente).!6?

Estos puntos tienen que ver con un nuevo disefio constitucional, el cual
implica modificaciones a la Constitucién federal, pero principalmente re-
formas al ordenamiento fundamental de cada uno los estados.

El fortalecimiento de los estados esta vinculado al desarrollo pleno de
sus instituciones. Ello implica una administracion local eficiente; respeto
irrestricto a los derechos fundamentales de los individuos, tanto en su as-
pecto individual como social o colectivo; division del poder basado en un
sistema de pesos y contrapesos, donde no exista predominio de uno sobre
otro; coordinacién auténtica con los 6rganos federales y con los municipios,
en el ejercicio pleno de sus funciones y dentro de sus respectivas competen-
cias, entre otras cosas.

Para alcanzar este fortalecimiento institucional de los estados es indis-
pensable consolidar el érgano representativo de cada uno de ellos.

En México, el Poder Legislativo estatal se encuentra limitado, ademas
de las deficiencias organico-funcionales de los congresos locales analizadas,
por la precariedad del sistema federal. Dichos poderes presentan deficien-
cias como resultado de las relaciones entre los 6rganos federales y locales,
las cuales se pueden resumir en los siguientes puntos:

1. Escasa capacidad de innovacion legislativa

Manuel Gonzélez Oropeza atribuye esta situacion a la excesiva regula-
ci6n que la Constitucion federal hace respecto a los estados y municipios;

162 Valadés, Diego, “Consideraciones preliminares”, en Valadés, Diego y Serna de la Gar-
za, José Maria (coords.), op. cit., pp. IX-XVIIL.
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advierte que ello genera limitaciones a la capacidad de innovacion por parte
de las legislaturas locales. 63

También sefiala que, con la creacion de instituciones nuevas en el or-
den federal y la correspondiente orden de crear instituciones equivalentes
en los estados, éstos tienen escasas posibilidades de desarrollar nuevas ins-
tituciones, limitandose la mayoria a “copiar” la regulacion de los 6rganos
federales.

Fix-Zamudio y Valencia Carmona también hacen notar la falta de ori-
ginalidad en las Constituciones locales, las cuales han seguido “el molde”
de la Constitucion federal en lugar de acoger las peculiaridades o avances
legislativos que las necesidades locales demandan; sefialan que lo anterior
se debe al temor a caer en contradicciéon con lo dispuesto en la Constitu-
cién general'® y, consecuentemente, ser invalidadas por el Poder Judicial
federal.

Esto debe cambiar, ya que, como sefialé anteriormente, en el constitu-
cionalismo local puede haber instituciones y procedimientos innovadores
aunque ¢stos sean escasos; desde mi punto de vista, la capacidad para inno-
var dependera del grado de desarrollo institucional local alcanzado.

2. Dependencia excesiva a los drganos federales

El aumento en las competencias federales ha originado la consecuente
disminucion en las competencias de los estados, hasta el grado de que, como
dice Daniel Solorio, la mayoria de los asuntos importantes siempre estan en
manos de la Federacion (por ejemplo, uso de suelo, uso del agua, energia
eléctrica, tenencia de la tierra, pesca, agricultura), lo que genera que los go-
bernadores para resolver un problema de interés general en su estado ten-
gan que acudir ante el Ejecutivo federal, convirtiéndose en “el mejor de los
casos, en meros gestores ante el gobierno federal y en el peor, en personeros
de dicho gobierno™.16>

163 Gonzélez Oropeza, Manuel, “Fortalecimiento de los congresos locales”, cit., pp. 50-54.

164 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano y
comparado, 5a. ed., México, Porraa, 2007, p. 1015.

165 Solorio Ramirez, Daniel, “Los poderes que no pueden (...o la carencia de facultades
constitucionales de los poderes de los estados)”, en Gamiz Parral, Maximo N. y Garcia Rubi,
Jorge Arturo (comps.), op. cit., p. 58.

Cabe senalar que de acuerdo con el articulo 115 de la CPEUM existen “facultades con-

currentes” en las que participan tanto los estados como los municipios, pero el control sin
duda lo tienen los 6rganos federales.
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Ademas, la distribucion de los recursos es un tema que muestra el des-
equilibrio enorme entre 6rganos federales y locales. De acuerdo con Jaime
Cardenas, la forma de distribuir los ingresos participables es: 78% para la
Federacion, 17% para las entidades federativas y 5% para los municipios. %6
Esto muestra la dependencia de las entidades y municipios a las aportacio-
nes de caracter federal.

Armando Cruz Covarrubias senala que los ingresos locales de los es-
tados han disminuido paulatinamente al asumir la Federacion la recau-
dacion de impuestos sobre los siguientes rubros: ingresos mercantiles,
enajenacion de vehiculos de motor, capitales con garantia de inmuebles,
diversiones, espectaculos y aparatos fonoelectronicos, sobre honorarios,
erogaciones turisticas, bebidas alcoholicas, sacrificio de ganado, ejercicio
de actividades mercantiles, juegos permitidos, anuncios, por lo que han
pasado los ingresos locales de un 75% del total de los ingresos pablicos que
constituian en 1911, a un escaso 7% en 1997.167

A lo anterior se agrega la equivocada idea sobre la “desaparicion de
poderes”. Rabasa sefiala como inaceptable la interpretacion de la fraccion
V del articulo 76 de la Constitucion federal que facultaria al Senado para la
desaparicion de todos los poderes de un estado, pues esto vulnera la esencia
del federalismo; se pretende remediar una situacién anémala creando el
caos interno, siendo que la Constitucion solo senala como facultad “decla-

166 C4rdenas Gracia, Jaime, “Comentario al articulo 1167, en Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos; comentada y concordada, 19a. ed., México, Porraa, 2006, t. IV, p. 376.

Puede verse también el apartado II del capitulo sexto de esta investigacion, en el que
presento cuadros de los recursos que ejercen la Federacion y los estados de acuerdo con
los datos de presupuestos de egresos 2003 de cada legislatura y del Congreso General; de
dichos cuadros se puede observar que las 32 entidades federativas juntas ejercen solo el
27.8% del total de los recursos (federales y estatales), mientras que la Federacion ejerce por
sisola el 72.7% (26.17% y 73.83%, respectivamente en 2013).

Informacién periodistica sefiala que lo que reciben los estados de la Reptblica como
transferencia de recursos de la Federacion equivale en promedio al 84.9% del total de sus
ingresos, asi fue en 2013; se calcula que en 2014 sera 86.1%. “Los estados dependen mas
de bolsa federal”, El Informador, México, 27 de enero de 2014, disponible en http://wwuw.
imformador.com.mx/economia/2014/509706/6/los-estados-dependen-mas-de-bolsa-federal.htm (con-
sultado en enero de 2014).

167 Cruz Covarrubias, Armando Enrique, Federalismo fiscal mexicano, México, Porria,
2004, pp. 95 y 96. Otros estudios recientes que precisan las disfunciones del sistema federal
mexicano son los siguientes: Barcelé Rojas, Daniel et al., Federalismo y descentralizacion, Mé-
xico, Conferencia Nacional de Gobernadores, 2008; Martinez Uriarte, Jacqueline y Diaz
Cayeros, Alberto (coords.), De la descentralizacion al federalismo; estudios comparados sobre el gobier-
no local en México, México, Centro de Investigacion para el Desarrollo-Miguel Angel Porria,

2003.
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rar”, es decir, realizar una actitud de reconocimiento de que han desapare-
cido los poderes, no una accioén constitutiva.'6

Efectivamente, la Camara de Senadores no tiene la facultad de “des-
aparecer poderes”, sino reconocer y declarar cuando esto ha ocurrido. Ade-
mas, de aceptarse la referida interpretacion erronea, se crearia una subordi-
nacion de los poderes estatales a un 6rgano federal.

3. Escasa participacion en los asuntos federales

Las legislaturas estatales hacen poco uso de la facultad de iniciativa le-
gislativa que les reconoce la Constitucion federal en el articulo 71, fraccion
IIT; la mayoria de las iniciativas en el Congreso General provienen de los
diputados federales y del presidente de la Republica.!® Esto es también con-
secuencia de la poca formacion técnica especializada de la mayoria de los
congresos estatales, lo que les impide presentar proyectos de ley innovado-
res, sustentados cientificamente y con posibilidades reales de aprobacion.

A esta realidad, Emilio O. Rabasa también anade otro problema que
presentan los congresos estatales: la aprobacion casi automatica y sin mo-
dificacion alguna de las reformas constitucionales enviadas por el Congreso
federal; senala Rabasa que los congresos estatales deben meditar si dan o no
su voto aprobatorio en el procedimiento de reforma senalado por el articulo
135 constitucional.!70

Lo anterior se explica porque las legislaturas no estan en capacidad téc-
nica, financiera o politica, inclusive, de objetar alguna reforma, y si fuera el
caso, dicha objecién no tendria relevancia, pues es suficiente con la acepta-
cién de la mayoria simple de las legislaturas para que la reforma constitu-
cional tenga lugar.

Asi pues, los cambios requeridos en el sistema federal no se podran
realizar si los congresos estatales son 6rganos débiles y con enormes defi-

168 Rabasa Mishkin, Emilio O., “México y sus congresos. El papel del Congreso de la
Unién y los congresos de los estados hacia el siglo XXI”, Altamirano. Revista del H. Congreso del
Estado de Guerrero, Chilpancingo, Guerrero, afio 1, nim. 4, enero-febrero de 1998, pp. 93 y 94.

169 Ejemplo de ello son las estadisticas de las iniciativas presentadas en la LVIII Legisla-
tura del Congreso de la Unién (2000-2003), las cuales senalan que el 66% de las iniciativas
presentadas provenia de los diputados federales, 19% del Ejecutivo, 10% de los senadores, y
solo el 5% de las legislaturas estatales. Bailleres Helguera, José Enrique, op. cit., p. 115. En la
LVII Legislatura (1997-2000) el porcentaje de iniciativas presentadas por los congresos loca-
les en la Camara de Diputados fue también del 5%, mientras que 82% fue de los diputados
federales, 1% de senadores y 6% del Ejecutivo. Arocha Dagdug, Nelly et al., op. cit., p. 18.

170 Rabasa Mishkin, Emilio O., . cit., pp. 93 y 94.
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ciencias, pues ello les impide llevar a plenitud las funciones por las cuales
fueron creados.

4. Solucion: fortalecer los poderes legislativos de los estados

Las deficiencias que presenta el sistema federal mexicano pueden so-
lucionarse con el fortalecimiento de los poderes estatales, especialmente el
Poder Legislativo; lo anterior permitird que el congreso local controle al
Ejecutivo local para evitar autoritarismos o el regreso al “caciquismo”; asi-
mismo, el congreso podra fiscalizar efectivamente el uso de los recursos,
promover politicas publicas de desarrollo regional, emitir legislacién ade-
cuada a las necesidades, promover la profesionalizacion de la administra-
cién publica local y municipal, participar en los asuntos federales, como lo
faculta la Constitucién, y pugnar por un mayor equilibrio entre los 6rganos
federales y locales.

Aqui cabe también la reflexion que hacia Wilson respecto al papel esen-
cial que desempena el equilibrio entre el gobierno nacional y los gobiernos
de estados en el sistema federal; ¢l cita las palabras de John Adams sobre el
sistema de balanzas (pesos y contrapesos) contenido en la Constitucién de
Estados Unidos, donde operan los siguientes: /) los estados y territorios con-
trapesan al gobierno nacional; 2) la Camara de Representantes contrapesa
al Senado, y viceversa; 3) la autoridad ejecutiva contrapone en cierta forma
a la autoridad legislativa; 4) el Poder Judicial contrapesa a la Camara, al Se-
nado, al Ejecutivo y a los gobiernos de los estados; 5) el Senado contrapesa
al Ejecutivo en todos los nombramientos de los funcionarios y en los trata-
dos internacionales; 6) el pueblo tiene en la balanza a sus representantes a
través de elecciones bienales; 7) las legislaturas de los estados contrapesan
al Senado por las elecciones sexenales; &) los electores secundarios contra-
pesan al pueblo en la eleccion del presidente. De todas ellas, sefiala Wilson,
ninguna es tan esencial como la que existe entre el gobierno nacional y los
gobiernos de los estados; esa es la caracteristica principal en la Constitucién
que es federal.!”!

En México no existe el mismo equilibrio descrito en el parrafo anterior,
puesto que los poderes estatales no constituyen contrapeso a los poderes fe-
derales; por el contrario, parecieren dependientes directos de éstos: del Eje-
cutivo que controla la mayor parte del presupuesto publico, del Legislativo
que cada vez mas amplia sus facultades legislativas y del Poder Judicial que

171 Wilson, Woodrow, op. cit., pp. 9y 10.
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mediante el amparo directo puede invalidar las resoluciones de los tribuna-
les de los estados.

Por tales razones, considero que para consolidar el sistema federal es
imprescindible fortalecer los poderes locales, de los cuales el Legislativo
debe ocupar el lugar cardinal que le corresponde. No habra un auténtico
federalismo sin la participacién efectiva de los entes locales. Como destaca
Armenta Lopez, el futuro del federalismo en México debe afianzarse en
una verdadera participacion democratica de las entidades federativas en las
decisiones nacionales; para ello deben asumir su papel regulador del avance
global y democratico en México.!”?

Para consolidar al Poder Legislativo es necesario reformarlo, esto es,
modernizarlo en su estructura, organizaciéon, funcionamiento, ejercicio de
sus funciones, estatuto de sus miembros y relaciones con la sociedad.

V. LA REFORMA AL PODER LEGISLATIVO ESTATAL: TEMATICA
PARA EL ANALISIS Y PROPUESTA

Se han planteado diversas propuestas para reformar al Congreso General
tanto de manera integral (expedicion de nueva ley organica) como en aspec-
tos concretos.'”” En el caso de las legislaturas estatales, aunque no existen
muchos estudios, también han sido objeto de propuestas para su reforma.'”*
Sin embargo, considero que para que sea eficaz la reforma al Poder
Legislativo debe ser integral, es decir, abarcar todos los aspectos que la pro-
blematica actual presenta o puede presentar. No bastaria con modificar sélo
algunos aspectos del Congreso, pues aunque se produjeran avances en esa
seccion, la situacion general de la institucién seguiria siendo la misma.

172 Armenta Lopez, Leonel Alejandro, La forma federal de Estado, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2005, p. 127. Muro Ruiz también acentta la trascendencia de
que el Estado se fortalezca a partir de los poderes originarios de la nacién (locales). Muro
Ruiz, Eliseo, Origen y evolucion del sistema de comisiones del Congreso de la Unidn, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, p. 26.

173 Sirvan como muestra, las propuestas presentadas en diversos encuentros académicos y
en sus respectivas memorias, como las siguientes: Reformas urgentes al marco juridico del Congreso
mexicano, cit.; Gamacho Solis, Manuel y Valadés, Diego (coords.), Gobernabilidad democrdtica:
Jqué reforma?, México, UNAM-Céamara de Diputados, 2004; Foro Interamericano sobre Moderniza-
cion Legislativa. Memorias, México, Senado de la Republica, LIX Legislatura, 2005, entre otros.

174 Al respecto, estan las ya citadas obras: El Poder Legislativo federal y local en el marco de un
nuevo federalismo. .., cil.; Reforma y modernizacion del Poder Legislativo federal y local..., cil.; Balkin,
Robert (coord.), op. cit. También: Acevedo Velazquez, Eleael (coord.), Memoria. V Congreso
Nacwonal de Institutos y Organismos de Estudios e Investigaciones Legislativas, Cuernavaca, Morelos,
Meéxico, XLVIII Legislatura del Congreso del Estado de Morelos, 2003; Nava Gomar, Sal-
vador O. (coord.), Manual de técnica legislativa, cit.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
EL CONGRESO GENERAL Y LOS CONGRESOS ESTATALES 95

Ademas, para poder reformar una institucioén es menester conocerla, es
decir, estudiarla. Para poder reformar el Poder Legislativo estatal es necesa-
rio conocer los 31 congresos estatales y la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal.

Para examinar las 32 legislaturas locales se puede utilizar el método
comparado!” en sus dos vertientes: macrocomparacion y microcompara-
ci6on. La primera se refiere “a ordenamientos contemplados en su conjun-
to”; la segunda, “a sectores o instituciones concretos”.'”0 Asi, se podria es-
tudiar los congresos locales analizando las caracteristicas generales de cada
una de las 32 camaras (macrocomparacion), o bien, analizar instituciones
concretas de ellos (microcomparacion).

Apoyandome en los estudios sobre el Poder Legislativo, asi como en las
experiencias de reformas hacia la modernizaciéon que se han revisado, plan-
teo una propuesta de reforma al Poder Legislativo estatal atendiendo a los
rubros siguientes:

Rubro Reforma o creacién relativa a:

1) Organizacién y funcionamiento insti- | L. Organos rectores

tucional II. Comisiones legislativas

III. Grupos parlamentarios

IV. Organos de apoyo técnico parlamentario
V. Servicios administrativos

VI. Servicio de carrera

2) Ejercicio de las funciones parlamen- | I. Funcién representativa

tarias II. Funcién financiera

III. Procedimiento legislativo

IV. Control parlamentario

V. Direccién u orientacién politica
VI. Funcién jurisdiccional

3) Estatuto de los parlamentarios I. Inelegibilidad e incompatibilidades

II. Inviolabilidad e inmunidad parlamentaria
III. Obligaciones y derechos de los diputados
IV. Régimen de sanciones

V. Etica parlamentaria

175 El derecho comparado confronta instituciones de diferentes sistemas principalmente
de paises distintos; sin embargo, Vergottini afirma que es posible la comparacién entre or-
denamientos, institutos y normativas que forman parte de ordenamientos, es decir, la com-
paracién interna de un ordenamiento estatal. Vergottini, Giuseppe de, Derecho constitucional
comparado, trad. de Claudia Herrera, México, UNAM, Segretariato Europeo per le Pubblica-
zioni Scientifiche, 2004, p. 24.

176 Ibidem, p. 27.
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Rubro Reforma o creacién relativa a:
4) Relaciones con otros entes I. Ciudadania

II. Medios de informacién

III. Partidos politicos

IV. Relaciones con otros entes publicos
V. Asociaciones de diputados

VI. Diplomacia parlamentaria

Asi pues, he optado por el método de microcomparacién para analizar
la situacion del Poder Legislativo estatal, asi como proponer reformas para
su modernizacion en los rubros que, del estudio inicial (primeros dos capitu-
los de esta investigacion), he podido advertir necesitados de cambio.

Es decir, considero que el Poder Legislativo de las entidades de la Repu-
blica en México debe reformarse en los siguientes rubros: /) organizacion y
funcionamiento; 2) ejercicio de las funciones parlamentarias; 3) estatuto de
los parlamentarios, y 4) relaciones institucionales de las legislaturas.

La reforma o establecimiento de nuevas instituciones, procedimientos
y/o reglas en estos aspectos solucionaria la problematica que los congresos
presentan; desde luego, de acuerdo con las caracteristicas propias de cada
uno.

Para probar lo anterior, abordaré en los siguientes capitulos de esta in-
vestigacion cada uno de los rubros por modificar. Realizaré, en primer lu-
gar, un breve analisis doctrinal de las instituciones; después, una descripcion
de la situacion en los congresos locales y, por ultimo, la presentacion de
propuestas concretas de reforma apoyandome en algunas referencias al de-
recho comparado de otros paises.
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ANALISIS Y PROPUESTA DE REFORMA AL PODER
LEGISLATIVO ESTATAL
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CAPITULO CUARTO
PRIMER ASPECTO: LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL

(PRIMERA PARTE)
ORGANOS RECTORES, COMISIONES Y GRUPOS

En esta segunda parte de la investigaciéon presentaré los cuatro aspectos
que integran la propuesta de reforma al Poder Legislativo de las entidades
federativas.

En este capitulo estudiaré el primer aspecto: la organizacion y funcio-
namiento institucional del Poder Legislativo de las entidades federativas;
para ello, analizaré los principales 6rganos de los congresos locales mexi-
canos.

Iniciaré con el estudio de los 6érganos rectores de las camaras; poste-
riormente, estudiaré las comisiones y los grupos parlamentarios. La me-
todologia que emplearé consistira en el analisis doctrinal de los 6rganos o
instituciones; posteriormente, la referencia concreta a la situacion de los
congresos locales mexicanos, y, por ultimo, la formulaciéon de propuestas
de reforma.

La informacién presentada se basa en las leyes organicas, reglamentos
y demas normativa de los congresos estatales, complementada con datos
obtenidos en las paginas de Internet y en estudios respecto a los mismos.

I. ORGANOS RECTORES

Para el desempeno adecuado de sus funciones, los congresos cuentan con
organos encargados de gobernar y dirigir las actividades que realizan.

Las camaras son érganos complejos y la diversidad politica en su com-
posicion influye también en la forma de organizarse.

Por un lado, como senala Ignacio Torres Muro, cuentan con una or-
ganizacion basada no en el principio jerarquico sino en el de colegialidad,
que implica que todos los miembros son iguales; asimismo, las relaciones

99
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de poder que se producen dentro de las camaras hacen necesario un lide-
razgo que agrupe y dirija dichas relaciones.!’”

Asi, los entes que intervienen en la organizaciéon del Poder Legislativo
son de diferentes tipos y con funciones distintas; para el estudio de los mis-
mos se pueden adoptar diversos criterios de clasificacion. José Antonio y
Angel Alonso de Antonio, profesores espafioles, en su obra sobre derecho
parlamentario estudian la organizaciéon de las Cortes Espanolas a partir
de una clasificacion en tres tipos de 6rganos: /) de direccion (donde inclu-
yen al presidente, la mesa y la junta de portavoces); 2) de trabajo (el pleno
y las comisiones), y 5) 6rgano de continuidad parlamentaria (diputacién
permanente).'’® Esta clasificacion es adecuada para abordar el estudio de
la organizacion del Parlamento, aunque desde mi punto de vista, la diputa-
cién permanente podria incluirse dentro de los 6érganos de direccion, pues
realiza también una tarea de dicho tipo.

Torres Muro, al hacer referencia a los érganos de gobierno de las ca-
maras, los clasifica en dos tipos: /) rectores (presidentes y las mesas), y 2) re-
presentativos de los grupos parlamentarios (juntas de portavoces). Los
primeros se caracterizan porque son elegidos por el pleno, tienen funcio-
nes de impulso de la actividad de las asambleas, realizan sus funciones
atendiendo a los intereses del Parlamento en general; se espera que pro-
tejan los derechos de las minorias y apliquen estrictamente las normas
en el proceso de toma de decisiones dentro de las camaras. Los 6rganos
representativos de los grupos se caracterizan, senala Torres Muro, porque
sus miembros son mandatarios de los mismos, y tienen como funciéon ex-
poner sus intereses de manera que, a través de la negociacion, se lleguen a
acuerdos que permitan un funcionamiento mas fluido de las asambleas.!”

Esta clasificacion de los 6rganos de gobierno (que José Antonio y Angel
Alonso de Antonio denominan “de direccion”), a mi modo de entender,
distingue los tipos de érganos por las actividades que realizan y los criterios
en la actuacion de los mismos. Los 6rganos rectores de las camaras son de
caracter institucional, es decir, representan al cuerpo legislativo en su con-
junto; son entes neutrales cuyo objetivo es lograr el buen funcionamiento
del 6rgano representativo. Al ser elegidos los miembros de dichos érganos,
se “despojan” de la perspectiva tnica del partido politico que los postuld,

177 Torres Muro, Ignacio, Los drganos de gobierno de las cdmaras legislativas: presidente, mesa y
Junta de portavoces en el derecho parlamentario espafiol, Madrid, Espana, Publicaciones del Congreso
de los Diputados, 1987, pp. 22-24.

178 Alonso de Antonio, José Antonio y Alonso de Antonio, Angel Luis, op. cit., pp. 109-144.

179 Torres Muro, Ignacio, op. cit., p. 25.
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para adoptar una vision mas plural en bien del Parlamento en general. Por
otra parte, los érganos representativos de los grupos tienden a buscar la rea-
lizacion de acciones de acuerdo con los planes o postulados ideoldgicos del
partido politico al que pertenecen.

Maria Trinidad Molina Zepeda, haciendo referencia a los congresos
estatales mexicanos, clasifica los 6rganos rectores de la actividad parlamen-
taria en razon del funcionamiento y los procesos que realizan cada uno; asi,
habla de dos tipos: /) 6rganos de direcciéon (mesa directiva), que se encar-
gan de la organizacion y desarrollo de los trabajos legislativos; 2) 6rganos
de gobierno (junta de coordinacion politica, gran comision, comision de
gobierno, junta de concertacion politica, etcétera), encargados de conducir
y coordinar las tareas politicas y administrativas. '

La clasificacion de Molina Zepeda no contradice necesariamente la
distincion de Torres Muro, sino que la aborda de diferente manera; pues
en mi opinioén, los érganos representativos de los grupos parlamentarios al
ocuparse de las tareas politicas y administrativas de las camaras, ejercen un
gobierno colegiado de las camaras, mientras que la mesa directiva (y los
organos vinculados a ella, como son la diputacién permanente o la presi-
dencia de la camara) se abocan preponderantemente a tareas de direccion
del trabajo parlamentario, y no necesariamente a funciones de gobierno
(aunque también pudieran contar con facultades de ese tipo).

En esta investigaciéon he decidido incluir como 6rganos rectores a la
Junta de Coordinacién Politica, la Comision Permanente, la Mesa Directi-
va y otros relacionados, asi como senalar los érganos rectores de las cama-
ras, destacando las tareas que realizan, sean de gobierno, administracion, o
bien, de direccion de las camaras.

1. Junta de Coordinacion Politica

Es el 6rgano colegiado representativo de los grupos parlamentarios en
el que se impulsan acuerdos para la planeacioén y coordinaciéon de las acti-
vidades de la camara. Representa la pluralidad de ésta; por medio de ella
se alcanzan los consensos necesarios para el ejercicio de las atribuciones del
congreso. Ademas, es un ente politico que congrega a los representantes de
las diferentes corrientes ideologicas presentes en la institucion representati-
va para conciliar las acciones por seguir.

180 Molina Zepeda, Marfa Trinidad, “Organos rectores de la actividad parlamentaria en
los congresos estatales”, en Balkin, Robert (coord.), op. cit., pp. 123-151.
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Siendo el Poder Legislativo una institucién colegiada, los 6rganos recto-
res tienen también esta caracteristica.

En la Camara de Diputados federal, la Junta de Coordinacion Politica
se integra por los coordinadores de cada uno de los grupos parlamentarios
(articulo 31 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos, en adelante LOCG). En la Camara de Senadores esta for-
mada por los coordinadores de los grupos parlamentarios, asi como por dos
senadores adicionales pertenecientes al grupo parlamentario mayoritario y
otro senador por el grupo parlamentario que constituya la primera minoria
(articulo 81 de la LOCG).

La Junta de Coordinacién Politica en las legislaturas estatales mexica-
nas se integra por los coordinadores de los grupos parlamentarios y/o, en su
caso, de los partidos politicos representados en la camara.

Las atribuciones de la junta dependen del modelo seguido por el 6rgano
legislativo, entre las principales estan: el impulso de acuerdos sobre las ini-
clativas, propuestas, pronunciamientos, minutas, etcétera, que requieren de
votacion en el pleno; la propuesta de integracion de las comisiones con sus
respectivas mesas; asignacion de recursos humanos, materiales y financieros
de la camara; presentacion al pleno del proyecto de presupuesto anual de
la camara; elaboracion de la agenda legislativa de los periodos de sesiones;
coordinacion con el presidente de la mesa directiva respecto a los asuntos
que involucran a la cdmara como institucion.

En los congresos locales mexicanos reciben diferentes nombres: Comi-
sion de Régimen Interno y Practicas Parlamentarias (Baja California), Junta
de Coordinacion Parlamentaria (Chihuahua), Junta de Gobierno (Coahuila),
Comision de Gobierno Interno y Acuerdos Parlamentarios (Colima), Junta
de Gobierno y Coordinacion Politica (Guanajuato), Junta de Coordinacion
Legislativa (Hidalgo), Junta Politica y de Gobierno (Morelos), Comision de
Coordinaciéon y Régimen Interno (Nuevo Leon), Junta de Concertacion Po-
litica (Querétaro), Comisiéon de Régimen Interno y Concertacién Politica
(Sonora y Zacatecas).

Este 6rgano surge como respuesta a la pluralidad en la integracion de
las camaras federales, desplazando asi a 6rganos como la “Gran Comision”
y la “Comisiéon de Régimen Interno y Concertacion Politica”. La primera,
surgida en México en 1824 con la expedicion por el Primer Congreso Cons-
tituyente del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso Federal el
23 de diciembre de 1824, en vigor a partir del lo. de enero de 1825. Dicho
reglamento estableci6 en el articulo 57: “Habra una gran comisiéon com-
puesta del diputado o senador mas antiguo por cada uno de los estados o
territorios...”, y en el articulo siguiente sefala la facultad exclusiva de nom-
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brar los miembros de las comisiones permanentes y especiales, facultad que
hasta entonces detentaba la Mesa Directiva.'s!

En opiniéon de Alonso Lujambio, el Constituyente de 1824 busco evitar
la concentracion del poder en la Mesa Directiva, que era electa por los es-
tados con mayor poblacién y representacion, y “cred una especie de Sena-
do dentro de la Camara de Diputados”: la Gran Comision.'s? Lo anterior
podria calificarse como positivo en el sentido de que buscaba el equilibrio
entre las entidades federativas, y por tanto, del incipiente sistema federal
mexicano. Sin embargo, como advierte Lujambio, los posteriores regla-
mentos de 1897 y 1934, asi como la Ley Organica del Congreso General
de 1979, fueron debilitando sistematicamente las atribuciones de la Mesa
Directiva y potencializando las de la Gran Comisiéon, ademas de que ésta
“se convirti6 en el ambito central de la gran institucionalidad del dominio
politico del PRI”.183

En efecto, cuando el Partido Revolucionario Institucional (PRI) poseia
la mayoria absoluta de los integrantes de las camaras federales, regia la
Gran Comisiéon como 6rgano superior de gobierno; se integraba por legis-
ladores representantes de cada una de las 32 entidades federativas y algunos
otros parlamentarios, como a continuacién referiré.

El articulo 72 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de 1934 establecid que la Gran Comisién se compondria en la Ca-
mara de Diputados por un individuo de cada estado y territorio, y otro por el
Distrito Federal; mientras que en la de Senadores, por un individuo por cada
estado y otro por el Distrito Federal.

En 1988, como resefia Lujambio, el PRI habia perdido la mayoria ca-
lificada de la Camara de Diputados (contaba sblo con el 52% de los esca-
nos), por lo que se vio en la necesidad de llegar a acuerdos con los otros
grupos parlamentarios para la aprobacion de reformas constitucionales. Di-
cha situacion evidencié que la Gran Comision no era el 6rgano adecuado
para llegar a consensos con las diferentes fuerzas politicas representadas
en la Gamara; por ello, la LV Legislatura (1991-1994) constituy6 en 1991
mediante acuerdo parlamentario la Comisién de Régimen Interno y Con-
certacion Politica (CRICP), que estaba integrada por los diputados de los
diversos grupos parlamentarios, misma que en 1994 se incluye en la Ley

181 Tujambio, Alonso, Mesa Directiva y Comision de Gobierno: una anomalia parlamentaria mexi-
cana en perspectiva comparada, México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 1998
(Documento de Trabajo, 86), pp. 2-10.

182 Ibidem, p. 5.

183 Ibidem, pp. 10y 14.
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Organica.'®* No obstante, persistia la Gran Comision tanto en la Camara de
Diputados como en el Senado, con algunos cambios producto también de las
modificaciones al sistema electoral mexicano.

Asi, en la Ley Organica del Congreso General de 1994, vigente en 1998,
el articulo 38 indicaba la integracién de la Gran Comisién en la CGamara de
Diputados, a saber: los coordinadores de cada una de las diputaciones esta-
tales y del Distrito Federal, los diputados de la mayoria que hayan figurado
en los dos primeros lugares de la lista en cada una de las circunscripcio-
nes electorales plurinominales, y aquellos otros diputados que considerare
el lider de la fracciéon mayoritaria. El articulo 91 de dicho ordenamiento
referia lo conducente al Senado: un senador de cada estado y del Distrito
Federal, asi como los coordinadores de los grupos parlamentarios. Respec-
to a la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica, el articulo
45 de dicha ley precisaba que la integrarian: “los Diputados coordinadores
de cada uno de los diversos grupos partidistas, mas otros tantos Diputados
del grupo mayoritario en la Gamara”; ademas, dicho precepto manifesta-
ba: “La Comision fungird como 6rgano de gobierno a fin de optimizar el
ejercicio de las funciones legislativas, politicas y administrativas que tiene
la propia Cdmara”.!%

Con la Ley Organica de 1999 desaparece la Gran Comision y muchas
de las facultades que anteriormente ¢jercia fueron asumidas por la Junta de
Coordinacion Politica. De ahi que a la Junta se le pueda considerar como un
organo rector de la camara, que ¢jerce funciones importantes de gobierno
(como la asignacion de los integrantes de las comisiones legislativas).

En efecto, en el dictamen de la Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias, aprobado por la Camara de Diputados el 31 de de agosto
de 1999, se concibi6 a la Junta como un “6rgano a cargo de las tareas de
direccion politica de la Camara”, que le corresponde fundamentalmente
alentar los “entendimientos y convergencias politicas con las instancias y
organos que resulten necesarios a fin de alcanzar acuerdos para que el pleno
esté¢ en condiciones de adoptar las decisiones que constitucional y legalmen-
te le corresponden”. 186

En los hechos, la Junta de Coordinacién Politica es el 6rgano principal
de gobierno en cada una de las cimaras, ya que ostenta facultades relevan-

184 Thidem, pp. 14y 15.

185 ey Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; Ley Orgénica de la Asamblea
de Representantes del D.F; Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hactenda, 7a. ed., México, Porrua,
1998, pp. 23-40.

186 Marco juridico del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, México, Camara de
Diputados, LVII Legislatura, 1999, p. B23.
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tes para el gobierno y administraciéon interna de la camara; por ejemplo,
en la Gamara de Diputados tiene facultades para proponer al Pleno la in-
tegracion de las comisiones; aprobar el anteproyecto de presupuesto anual
de la camara; revisar el informe de ejecucion presupuestal presentado por
la Secretaria General; asignar los recursos humanos, materiales y financie-
ros (articulo 34 de la LOCG); ademas, es auxiliado en el ejercicio de sus
funciones administrativas por el Comité de Administraciéon'®’ (articulo 46
de la LOCG); y en el Senado, la Junta de Coordinacion Politica propone
al Pleno, a través de la Mesa Directiva, la integracion de las comisiones;
ademas, elabora el programa legislativo de cada periodo de sesiones, el
calendario de trabajo y puntos del orden del dia de las sesiones del Pleno
(articulo 82 de la LOCG).

Cabe aclarar que en la Camara de Senadores, la Mesa Directiva es el
organo que posee la facultad de presentar al Pleno el proyecto de presu-
puesto anual de egresos de la Camara, que le remita la Comisiéon de Ad-
ministracion, asi como la asignacion de los recursos humanos, materiales y
financieros (articulo 66 de la LOCG); sin embargo, el presidente de la Mesa
Directiva es normalmente un miembro de la Junta de Coordinaciéon Poli-
tica, pues no existe la prohibicion de que los coordinadores de los grupos
parlamentarios formen parte de la Mesa Directiva.

A continuacion presento un esquema con las principales diferencias en-
tre la Junta de Coordinacion Politica en la CGamara de Diputados federal y
el Senado con base en la ley organica vigente.

DIFERENCIAS RESPECTO A LA JUNTA DE COORDINACION
POLITICA EN EL CONGRESO FEDERAL

Cdmara de Diputados Cdmara de Senadores

1) Se integra con los coordinadores de | 1) Se integra con los coordinadores de los
cada grupo parlamentario (articulo 31). | grupos parlamentarios mas dos senadores
por el grupo parlamentario mayoritario y
uno por el grupo parlamentario que, por si
mismo, constituya la primera minoria de la

Legislatura (articulo 88,1).

187 E1 Comité de Administraciéon de la Camara de Diputados federal fue suprimido en la

LVII Legislatura, y sus funciones las asumi6 la Secretaria General de acuerdo con la nueva
Ley Orgénica de 1999; sin embargo, la LVIII Legislatura (2000-2003) la reestablecié para
realizar el control administrativo de la Camara desde la Junta de Coordinacién Politica.
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Cdmara de Diputados Cdmara de Senadores

2) La Presidencia corresponde al coor- | 2) La Presidencia corresponde al coordinador
dinador del grupo con mayoria absoluta | del grupo con mayoria absoluta por una le-
por los tres anos; o alternadamente en- | gislatura; o alternadamente entre los coordi-
tre los coordinadores de los 3 principa- | nadores de los grupos que tengan al menos el
les grupos, en el orden que lo acuerden | 25% del total de la camara, en el orden que lo
(articulo 31). determine el coordinador del grupo mayorita-
rio (articulo 81,4 y 81,5).

3) Tiene facultades para presentar al Ple- | 3) Quien ejerce dicha facultad es la Mesa Di-
no para su aprobacion el proyecto de pre- | rectiva (articulo 66,1, g).

supuesto anual de egresos de la Camara
(articulo 34,1, d).

4) Asigna los recursos humanos, materia- | 4) Dicha facultad corresponde a la Mesa Di-

les y financieros, asi como los locales que | rectiva (articulo 66,1,h).
correspondan a los grupos parlamenta-
rios (articulo 34,1,g).

FUENTE: elaboracion propia de acuerdo con la Ley Organica, vigente a julio de 2009.

En el ambito de los congresos estatales, la mayoria de ellos han seguido
esta dinamica de cambio sustituyendo a la Gran Comisién por la Junta de
Coordinacién Politica; sin embargo, otros todavia mantienen esta figura,
entre ellos se encuentran los de Baja California Sur, Durango, Oaxaca, Pue-
bla, Quintana Roo, Sinaloa, Yucatan, que en julio de 2009 la regulaban en
su ordenamiento.

Por ejemplo, el articulo 40 de la Ley Organica del Congreso del Estado
de Puebla define a la Gran Comisién como “el 6rgano colegiado de gobier-
no, encargado de dirigir y optimizar el ejercicio de las funciones legislativas,
politicas y administrativas que tiene el Congreso del Estado” y se integra
por ocho diputados: cinco del grupo parlamentario mayoritario, dos dipu-
tados de la primera minoria y un diputado de la segunda minoria; también
participan los coordinadores de los demas grupos parlamentarios con dere-
cho a voz, pero sin voto. También el articulo 50 de la Ley Reglamentaria
del Poder Legislativo del Estado de Baja California Sur define a la Gran
Comisién como “el Organo de Gobierno del Congreso del Estado y estaré
compuesta de un Presidente y dos Secretarios”.

En el Congreso de Sinaloa existe ademas de la Gran Comision, la Co-
mision de Concertaciéon Politica integrada por los coordinadores parla-
mentarios y un miembro mas del partido mayoritario (articulo 73 de la
Ley Organica del Congreso del Estado respectivo, en adelante LOCE). En
Quintana Roo, la Gran Comision se integra por los presidentes de determi-
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nadas comisiones ordinarias (Puntos Constitucionales; Puntos Legislativos;
Justicia; Hacienda, Presupuesto y Cuenta; y Asuntos Municipales) de entre
los cuales se elige al presidente (articulo 44 de la LOCE). En Tlaxcala, la
Gran Comision estd formada por los coordinadores parlamentarios y re-
presentantes de partido (articulo 76 de la LOCE), lo que equivaldria a una
junta de coordinacién politica.

La diferencia principal entre la Junta de Coordinaciéon Politica y la
Gran Comision radica en la pluralidad politica en su integraciéon como fun-
damento de la primera, es decir, que congrega a los representantes de las
fuerzas politicas en condiciones de mayor equidad.

2. Comusion de Gobierno

La funcién de gobierno también es desempenada por comisiones ordi-
narias denominadas Comision de Gobierno, Comision de Administracion,
o sus equivalentes (gobierno interior, administraciéon econémica, etcétera),
quienes se encargan de las tareas administrativas de la instituciéon represen-
tativa.

En la Camara de Diputados federal no existe ninguna comisién de ese
tipo, con excepcion del Comité de Administracion, creado para auxiliar a
la Junta de Coordinacién Politica en sus tareas administrativas (articulo 46
de la LOCG); mientras que en la de Senadores esta la Comision de Admi-
nistracion, encargada de presentar por conducto de la Mesa Directiva a la
Camara, el presupuesto de gastos para su aprobacion, asi como dar cuenta
del ejercicio correspondiente al mes anterior (articulo 99 de la LOCG).

En ciertas legislaturas locales, la Comisién de Gobierno es el principal
o6rgano politico, pues lo preside el lider politico del partido mayoritario,
como ocurre en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Este cuer-
po subsiste todavia en algunos estados, a saber: Aguascalientes, Campeche,
Guerrero, Nayarit, Tlaxcala.

Torres Muro, al hablar de la “comisién de gobierno interior” o “comi-
s16n de administracion econémica”, senala que dichas comisiones son Or-
ganos impropios de gobierno, y que su existencia solo tiene sentido cuando
la presidencia de la camara no es de caracter colegiado, como en el caso
britanico, donde existe el House of Commoons (Services) Commutee que controla
el personal y los servicios, lo cual no impide que la cabeza de la administra-
cién parlamentaria siga siendo el Speaker.'s®

188 Torres Muro, Ignacio, op. cit., pp. 304 y 305.
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Desde mi punto de vista, las comisiones de gobierno deberian trans-
formarse en juntas de coordinacién politica, que son érganos con mayor
pluralidad politica, o bien, que las secretarias de servicios administrativos
de los propios congresos asuman sus tareas cuando éstas sean estrictamente
administrativas.

El 6rgano de gobierno (sea Junta de Coordinacién Politica, Gran Co-
mision o Comision de Gobierno) cuenta con un presidente. En la Camara
de Diputados federal, la Presidencia del 6rgano de gobierno (la Junta de
Coordinacién Politica) corresponderd al coordinador del grupo parlamen-
tario que cuente con la mayoria absoluta de la Camara para su ejercicio
durante toda la legislatura, o bien, si ninguno cuenta con dicha mayoria, se
ejercera en forma alternada por periodos de un afio entre los coordinadores
de los tres principales grupos (articulo 31 de la LOCG); en la Camara de
Senadores, la Presidencia de la Junta corresponde al coordinador del grupo
parlamentario que, por si mismo, cuente con la mayoria absoluta del voto
ponderado de la Junta, y en caso de que ninguno tenga dicha mayoria, se
alternara entre los coordinadores de los grupos parlamentarios que repre-
senten al menos el 25% del total de la Camara (articulo 81 de la LOCG).

Respecto a las legislaturas estatales, Molina Zepeda afirma que en los
estados de Aguascalientes, Gampeche, Colima, Durango, Guerrero, More-
los, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y
en el Distrito Federal, se establece que dicho cargo lo ocupara el coordina-
dor del grupo parlamentario mayoritario, aunque puede alternarse con los
coordinadores de los otros grupos parlamentarios. Asimismo, existen diver-
sos supuestos para la duracion de dicho funcionario en el cargo: /) todo el
periodo constitucional (casos de los congresos de Baja California Sur, Cam-
peche, Coahuila, Durango, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Puebla, Quintana
Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Yucatan); 2) todo el
periodo constitucional, o por periodo de un afo cuando ningin grupo par-
lamentario cuente con mayoria absoluta (Aguascalientes, Distrito Federal,
Morelos, Nayarit, Veracruz); 5) todo el periodo constitucional, o un trimes-
tre cuando ningun grupo parlamentario tenga mayoria absoluta (Colima);
4) seis meses por cada grupo parlamentario (Chiapas, Guanajuato, Sonora,
Zacatecas); ) un periodo ordinario de sesiones (Chihuahua); 6) las tres prin-
cipales fuerzas politicas por periodos de un ano (Estado de México, Nuevo
Leén); 7) duracién continua y proporcional a los integrantes de cada grupo
parlamentario (Michoacan, Querétaro).'s?

189 Molina Zepeda, Maria Trinidad, op. cit., pp. 139 y 150. Los datos contenidos en di-
cho estudio corresponden a 2003, y a la fecha han sufrido diversos cambios; es el caso del
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Desde mi punto de vista, la duracién en el cargo del presidente del or-
gano de gobierno debe ir en funcién de los grupos parlamentarios represen-
tados, es decir, distribuirse segtin la representatividad de cada uno de ellos
buscando también la estabilidad en el desarrollo de las tareas del 6rgano.

3. Mesa Drrectiva

Es el 6rgano rector del pleno de la asamblea, encargado de la conduc-
cion del debate legislativo, la direcciéon de los trabajos parlamentarios y la
representacion de la institucién parlamentaria.'® Es el 6rgano colegiado al
que la asamblea confiere la funcién de dirigir las actividades del Parlamento.

Su composicion depende de las reglas particulares de cada congreso,
pero normalmente esta encabezada por un individuo denominado “presi-
dente de la Mesa Directiva”, quien se auxilia de otros parlamentarios que
desempenan los cargos de vicepresidentes, secretarios u otros.

En el Congreso federal mexicano se integra por un presidente, tres vice-
presidentes y un secretario por cada grupo parlamentario en la Camara de
Diputados; y por un presidente, tres vicepresidentes y cuatro secretarios en
el Senado (articulos 17 y 62 de la LOCG). En los congresos de los estados
varia el nimero de sus miembros; sin embargo, se mantiene la organizacién
de presidente, vicepresidente, secretarios y, en algunos casos, prosecretarios.
Por ¢jemplo, en el Congreso de Puebla se compone por un presidente, un vi-
cepresidente, dos secretarios y dos prosecretarios (articulo 25 de la LOCE);
en Jalisco por un presidente, dos vicepresidentes, dos secretarios y dos pro-
secretarios (articulo 29 de la LOCE).

La duracién de la Mesa Directiva es variable. En el ambito federal sus
miembros se mantienen en su encargo un afio con postbilidad de reeleccion.
Esto como parte de la reforma politica al Congreso federal de 1999, en la
que se busco fortalecer a dicho 6érgano ampliando su mandato a un afo, ya que
anteriormente era solo de un mes. No obstante, en determinadas legislatu-
ras estatales todavia se mantiene el anterior modelo o se siguen otras reglas.

Congreso de Colima, cuya Ley Organica fue reformada para senalar que la presidencia de
la Comision de Gobierno serd electa por voto ponderado de los coordinadores, y si ninguno
representa mayoria absoluta, la presidencia recaera en el coordinador del grupo parlamen-
tario que tenga el mayor nimero de diputados o del que haya obtenido mayor nimero de
diputaciones de mayoria relativa (articulo 47 de la LOCE).

190 Nicolas Pérez Serrano la define como “el érgano encargado de dirigir los debates,
trazar el orden de los trabajos, velar por el Reglamento, aplicar sanciones disciplinarias y
defender a las minorias y a los parlamentarios”. Pérez Serrano, Nicolas, Tratado de derecho
politico, 2a. ed., Madrid, Espana, Civitas, 1989, p. 776.
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En la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y en el Congreso de
Guerrero, por e¢jemplo, los miembros de la Mesa duran sélo un mes, sin po-
sibilidad de reelegirse en el mismo puesto. En Michoacan, con la Ley Orga-
nica de 2003, se determin6 que durara cuatro meses;'?! en Jalisco también
dura cuatro meses.

En Baja California no se fija un limite de duracién, sélo se dice que
ejerceran durante del periodo por el cual hayan sido designados (articulo
43 de la LOCE), esto pudiera entenderse como un periodo ordinario de
sesiones. En Chihuahua, efectivamente dura un periodo ordinario de se-
siones (articulo 26 de la LOCE). En Tabasco, el presidente y vicepresidente
duran sélo un mes, mientras que el secretario y prosecretario todo el perio-
do ordinario de sesiones (articulo 19 de la LOCE); en Sinaloa, un mes con
posibilidad de reeleccion (articulo 36 de la LOCE).

De acuerdo con Molina Zepeda, la forma de eleccién de los miembros
de la Mesa Directiva mas comun que se presenta en los congresos locales
es la realizada por el pleno por mayoria, y mediante votacion por cédulas;
asi ocurre en los congresos de Baja California Sur, Coahuila, Chiapas, Chi-
huahua, Durango, Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Morelos, Na-
yarit, Oaxaca, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala,
Yucatan, Zacatecas y en el Distrito Federal; aunque también se presenta la
eleccion a propuesta de los grupos parlamentarios, por mayoria y median-
te votacion por cédula (Aguascalientes, Veracruz); a propuesta del érgano
de gobierno (Baja California, Michoacan, Nuevo Leon); a propuesta de los
coordinadores de los grupos parlamentarios y mediante votaciéon nominal
(Campeche); electos por el pleno en mayoria simple y votacion secreta (Co-
lima); por mayoria y en votaciéon nominal (Sonora); votacion por cédula y
escrutinio publico (San Luis Potosi); a propuesta de la comisiéon permanente
en votacion secreta (Puebla).!9?

Las funciones de la Mesa Directiva radican en asegurar el adecuado
desarrollo de las sesiones, desde la emisiéon de la convocatoria, detalle del or-
den del dia, desarrollo del debate y desahogo de los asuntos, las votaciones,
la aprobacion y firma de las resoluciones del Congreso, asi como el tramite
correspondiente en el procedimiento legislativo.

Cabria reflexionar si la Mesa Directiva se puede considerar s6lo como
un rector de la actividad parlamentaria, o bien, se trata también de un oOr-
gano de gobierno de la camara. Tomando como referencia al Congreso
federal, opino que en la Camara de Diputados la Mesa Directiva es princi-

191 Duarte Ramirez, Manuel, op. cit., pp. 147-154.
192 Molina Zepeda, Maria Trinidad, op. cit., p. 144.
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palmente un érgano rector de la actividad parlamentaria; en cambio, en el
Senado si ejerce funciones de gobierno, como presentar al Pleno el proyecto
de presupuesto anual de egresos de la Gamara, asi como asignar los recursos
materiales, humanos y financieros, tareas que en la Camara de Diputados
ejerce la Junta de Coordinacién Politica; presento en el siguiente cuadro las
principales diferencias entre la Camara de Diputados y de Senadores en el
Congreso General.

DIFERENCIAS RESPECTO A LA MESA DIRECTIVA
EN EL CONGRESO FEDERAL

Cdmara de Diputados Cdmara de Senadores

1) Se integrara con un presidente, tres vi-
cepresidentes y un secretario propuesto por
cada grupo parlamentario, pudiendo optar
¢éste ultimo por no ejercer dicho derecho
(articulo 17).

1) Se integra con un presidente, tres vicepre-
sidentes y cuatro secretarios (articulo 62).

2) Los coordinadores de los grupos par-
lamentarios no podran formar parte de la
Mesa Directiva de la Camara (articulo 17).

2) No existe tal prohibicion.

3) Se pide a los miembros requisitos de tra- | 3) No se pide este requisito.
yectoria y comportamiento que acrediten
prudencia, tolerancia y respeto en la convi-
vencia, asi como experiencia en la conduc-

ci6n de asambleas (articulo 18).

4) Principios de imparcialidad y objetividad
en su actuacion (articulo 20).

4) Principios de legalidad, imparcialidad y
objetividad en su desempeno (articulo 66).

5) No tiene facultades para presentar el pro-
yecto de presupuesto anual de egresos de la
Camara, quien lo ejerce es la Junta de Coor-
dinacién Politica (articulo 34,1,d).

5) Tiene facultades para presentar al Pleno
para su aprobacion el proyecto de presupues-
to anual de egresos de la Camara (articulo
66,1,2).

&

6) La facultad de asignar los recursos co-
rresponde a la Junta de Coordinacion Poli-
tica (articulo 34,1,g).

6) Asignar los recursos humanos, materiales
y financieros, asi como los locales que corres-

pondan a los grupos parlamentarios (articulo
66,1,h).

FUENTE: elaboracion propia de acuerdo con la Ley Organica, vigente a julio de 2009.

No obstante, en la Camara de Diputados federal el presidente de la
Mesa Directiva preside la Conferencia para la Direccion y Programacion de
los Trabajos Legislativos (articulo 37 de la LOCG), y tiene bajo su cargo la
Coordinacion de Comunicacion Social (articulo 54 de la LOCG).
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El presidente de la Mesa interpreta la normativa parlamentaria y, en su
caso, aplica las sanciones reguladas en ella; ademas, representa a la Camara
frente a otros poderes u 6rganos. Preside, al mismo tiempo, al Congreso en
general. Es la figura principal de la Camara, representa al érgano colegiado
y es el responsable central del cumplimiento de las funciones de la institu-
cién representativa.

Dicho funcionario tiene diferentes facultades, entre las que destacan:
direccién de los debates y, en general, del procedimiento legislativo; apli-
cacién de las sanciones disciplinarias a los legisladores; interpretaciéon y
ejecucion de las normas parlamentarias; garantia de la inviolabilidad del
recinto parlamentario y del respeto a la investidura de los legisladores;
representacion legal de la Camara y del Poder Legislativo ante los otros
poderes y demas entes; realizacién de labores administrativas, entre otras
més_15)3

Torres Muro, en la obra referida, alude a diferentes tipos de presidente,
segun sea el criterio de clasificacion, a saber: atendiendo a su posicidn ins-
titucional se habla de dos tipos: “hombre del Ejecutivo” o “de la Camara”
(prefiero usar el término “persona del Ejecutivo” o “de la Camara”); segiin
su comportamiento y significacion politica: neutro, lider politico o una posicion
intermedia; por el nivel de competencias: fuerte o débil.

CLASIFICACION DEL PRESIDENTE

DE LA MESA DIRECTIVA
Criterio de clasificacion Tipos
1) Segtin su posicion institucional a) Persona del Ejecutivo

b) Persona de la Camara

2) Segtin su comportamiento y significa- | a) Neutro
ci6én politica b) Lider politico
¢) Posicion intermedia

3) Por el nivel de competencias a) Fuerte
b) Débil

FUENTE: elaboracion propia de acuerdo con la clasificacion de Torres Muro.

Aunque esta clasificacion se refiere principalmente a un régimen
parlamentario como el espafol, podria servirnos para evaluar la posi-

193 Sobre el tema puede verse: Garabito Martinez, Jorge y Cervantes Gémez, Juan Car-
los, EL fortalecimiento del Congreso en el marco de la reforma del Estado, México, Camara de Diputa-
dos, LIX Legislatura, Serie Expediente Parlamentario, s. a., pp. 33-70. Pedroza de la Llave,
Susana Thalia, £/ Congreso General mexicano..., cit.
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cion y el papel que desempenia dicho funcionario en el sistema politico
mexicano.

Resulta claro que en un régimen presidencial la posicion institucional de
dicho funcionario sera siempre de “persona de la camara”, ya que formal-
mente el Poder Legislativo no depende del Ejecutivo, pues ambos son elegi-
dos de manera independiente. Sin embargo, en los hechos el presidente de la
Mesa Directiva puede convertirse en un “persona del Ejecutivo” si su nom-
bramiento, ¢jercicio de funciones y toma de decisiones depende de facto de la
voluntad de aquél. Esto es frecuente cuando el mismo partido politico al que
pertenece el gobernador cuenta con una mayoria absoluta en el Congreso.

La clasificacion segiin el comportamiento y significacion politica del pre-
sidente de la Mesa puede ayudar para analizar el disefio normativo del con-
greso, ya que permite identificar los requisitos para conducir el 6rgano rector
de la asamblea. Si la normativa requiere que el individuo que desempene
dicho cargo tenga cualidades que garanticen su imparcialidad y que no sea
el mismo que dirige a su grupo parlamentario, entonces se hablara de que es
un “presidente neutro”. Si no se exigieran tales cualidades de neutralidad, y
aquél fuera al mismo tiempo dirigente de grupo parlamentario, entonces se
hablaria de un presidente “lider politico”. Una combinacién o matizacion de
los requisitos anteriores se podria considerar como la “posicién intermedia”.

Desde mi punto de vista, el presidente de la Mesa Directiva debe ser
neutro, es decir, imparcial, ya que por el cargo que desempefia, su actuacioén
tiene que mirar al interés de toda la camara y no solo del grupo politico que
lo postulé.

El tercer criterio de clasificaciéon presentado por Torres Muro (por el
nivel de competencias), se entiende como aquel que depende de las faculta-
des conferidas al presidente de la Mesa para el ejercicio de sus funciones y
del papel que desempena éste en el orden institucional. Un presidente sera
fuerte cuando posea las facultades necesarias para un ejercicio eficaz de
sus funciones (dirigir, representar, interpretar, organizar, sancionar) tanto
en el ambito formal como real; ademas, que sea el funcionario principal del
Congreso no subordinado ni dependiente de ningtn otro, con excepcion
del pleno. Por el contrario, un presidente sera débil si su competencia esta
limitada s6lo a unas cuantas funciones, o bien, si esta subordinado formal
o facticamente a otro 6rgano o funcionario, quien asuma el liderazgo del
congreso. Por e¢jemplo, en congresos locales donde el 6rgano principal es la
Gran Comision, el presidente de dicho érgano es la maxima autoridad del
congreso; ademas, éste ostenta la representacion legal de la camara, mien-
tras que el presidente de la Mesa Directiva solo se limita en dirigir las sesio-
nes del pleno; en este caso, se trataria de un presidente débil.
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En la Ley Organica del Congreso General de 1999 se consider6 a la
Mesa Directiva de la CGamara de Diputados como un 6rgano que representa
los intereses de la Camara, por encima incluso de los del grupo parlamen-
tario; asi lo senal6 el dictamen de la Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias aprobado por la Camara de Diputados el 31 de agosto de
1999, donde se concibid a la Mesa Directiva como “un 6rgano tutelar del
imperio de la Constitucion, del orden juridico y de las libertades de los legis-
ladores, sobre la base de que sus integrantes y particularmente su presidente
se aparten de sus legitimos intereses partidistas para colocarse en una posi-
ci6n de servicio a la Gamara en actuacion suprapartidaria”. !9

De acuerdo con la clasificacion presentada, y desde mi punto de vista,
en México el presidente de la Mesa Directiva de la Gamara de Diputados
federal es persona de la camara, neutro y fuerte; en el Senado, es persona
de la camara, lider politico y fuerte.

En los congresos locales, el presidente de la Mesa Directiva en todos es
legalmente “persona de la Camara”, pues es elegido por el congreso y no
tendria ninguna dependencia hacia el Ejecutivo (al menos de wre, pues qui-
za de facto algunos presidentes de congresos estén subordinados al Ejecutivo
local); por su comportamiento y significacion politica es “neutro” en enti-
dades que exigen que dicho funcionario no sea coordinador de grupo par-
lamentario; y por el nivel de competencias es “débil” en la mayoria de las
legislaturas, pues en aquellas en las que dicho funcionario dura en su cargo
s6lo un mes (Distrito Federal, Durango, Guerrero, Jalisco, Estado de Mé-
xico, Nuevo Ledn, Sinaloa, Sonora, etcétera), cuatro meses (Michoacan), o
un periodo ordinario de sesiones (Aguascalientes, Baja California, Baja Ca-
lifornia Sur, Chihuahua, Puebla, Tlaxcala, Yucatan) es dificil que se consoli-
de una figura fuerte con un liderazgo continuo, a diferencia de los congresos
en los que dura cuando menos un ano (Morelos, Veracruz) en los que si se
podria considerar como “presidente fuerte”.

Considero que para que los congresos estatales se consoliden en el desa-
rrollo de sus tareas parlamentarias, el presidente de la Mesa Directiva debe
reunir las caracteristicas de “persona de la camara”, “neutro” y “fuerte”.

4. Diputacion Permanente

Como parte de la organizaciéon de las camaras se encuentra la Comi-
sion Permanente, también llamada Diputaciéon Permanente; es el érgano

19% Mareo juridico del Congreso General..., cit., p. B22.
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del Congreso encargado de realizar las funciones politico administrativas de
éste, fuera de los periodos ordinarios de sesiones, es decir, cuando el pleno
se encuentra en receso.

En el Congreso federal se integra por 37 miembros (19 diputados y 18
senadores), nombrados por sus respectivas camaras, quienes elegiran una
Mesa Directiva compuesta por un presidente, un vicepresidente y cuatro
secretarios (dos de cada camara).

La Comisiéon Permanente realiza funciones tales como recibir las inicia-
tivas de ley y propuestas dirigidas a las camaras, acordar la convocatoria a
un periodo extraordinario de sesiones, ratificar nombramientos de funcio-
narios que el Ejecutivo someta a su consideracion, conceder licencia hasta
por 30 dias al presidente de la Republica, conocer y resolver las solicitudes
de licencia de los legisladores estatales, entre otras (articulo 78 de la Cons-
titucion federal).

En la mayoria de los estados de la Republica se cuenta también con esta
institucion, aunque en otros ha desaparecido en virtud de que el Congreso
se encuentra en sesion permanente, tal es el caso de Michoacan. En el cua-
dro 2 (véase adelante) se presenta un esquema con los 6rganos rectores de
las legislaturas locales.

Desde mi punto de vista, un congreso debe estar en funciones de mane-
ra permanente, es decir, evitar los “periodos de receso” del pleno, ya que la
tareas trascendentes del 6rgano legislativo no pueden interrumpirse simple-
mente porque ha llegado a término el periodo ordinario de sesiones. Consi-
dero importante que los congresos estatales sesionen durante los doce meses
del ano; en este caso, la diputacién permanente desapareceria.

5. Organo para la instalacion de la legislatura

La instalacion de la legislatura se entiende como el procedimiento por
el cual los miembros electos de la camara asumen sus funciones y se declara
legalmente formada la asamblea para el ¢jercicio de sus funciones.

En los congresos locales se realiza cada tres afos, y tiene relevancia por-
que conlleva una forma de organizaciéon de la camara, que en ciertos casos
precisa de un 6rgano encargado de tal funcion; asimismo, es un referente de
la estabilidad funcional del Poder Legislativo.

En el Congreso federal, con la Ley Organica de 1999 se estableci6é un
procedimiento para la instalacion de cada una de las camaras mediante una
Mesa de Decanos, auxiliada por el secretario general respectivo. La Mesa
de Decanos se integra por los legisladores electos con mayor experiencia
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legislativa, de mayor a menor; su funcién consiste en dirigir la sesiéon cons-
titutiva de la Camara hasta el momento en que se nombra la Mesa Direc-
tiva. Anteriormente, la instalacion era realizada por una comision de cinco
parlamentarios de la legislatura saliente. La Mesa de Decanos de la Camara
de Diputados es similar a la del Senado, no obstante, existen dos diferencias
que a continuaciéon presento.

DIFERENCIAS RESPECTO A LA MESA DE DECANOS
EN EL. CONGRESO FEDERAL

Cdmara de Diputados Cdmara de Senadores

1) Constituida por un presidente, tres vice-
presidentes y tres secretarios (articulo 15).

1) Formada por un presidente, dos vicepresi-
dentes y dos secretarios (articulo 60).

2) Para la conduccion de la sesion constitu-
tiva de la Camara; pero puede constituirse

2) Exclusivamente para la conducciéon de la
sesion constitutiva de la Camara (articulo 60)

en el Comité de Decanos, para efectos de
consulta y opinién en materia politica y le-

gislativa (articulo 46).

FUENTE: elaboracion propia de acuerdo con la Ley Organica, vigente a julio de 2009.

En los congresos estatales la instalacion de la cdmara es llevada a cabo
de diferentes maneras: en la mayoria de los estados esta a cargo de la diputa-
cion permanente de la legislatura saliente, o bien, la Mesa Directiva de ésta.
Asimismo, existen legislaturas cuya sesion constitutiva es llevada a cabo por
una comision instaladora especial de diputados que concluyen su periodo
(Baja California, Distrito Federal, Guerrero, Morelos, Puebla, Tlaxcala, Yu-
catan, Zacatecas).

También se presentan casos especiales, como en Michoacan, donde
se contempla la “Comision de Transicion”, integrada por cinco diputados
electos designados por los grupos parlamentarios (articulo 87 de la LOCE).
En Chihuahua no existe comision alguna de este tipo, sino que los mismos
diputados electos se retnen en junta previa para nombrar la Mesa Directi-
va, que tomard la protesta a los diputados electos (articulo 11 de la LOCE).
En Jalisco, la Mesa Directiva saliente dirige la junta preparatoria el 25 de
enero del ano de la instalacién, pero si el 27 del mismo mes no se ha reali-
zado dicha reunion, entonces la Mesa de Decanos actuara como comision
instaladora (articulos 70. y 11 de la LOCE).

A continuacion se presenta un cuadro resumen de los érganos que diri-
gen la sesion constitutiva en los congresos locales.
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CUADRO 1

ORGANOS ENCARGADOS DE LA INSTALACION
DE LOS CONGRESOS ESTATALES

Comusidn Diputacion
Congreso Mesa de Decanos | Instaladora Especial | Permanente Otra

Aguascalientes .

Baja California .

Baja California Sur .

Campeche .

Chiapas .

Chihuahua ol
Coahuila .
Colima .

Distrito Federal .

Durango .

Guanajuato .

Guerrero .

Hidalgo o2
Jalisco . o3
Meéxico .

Michoacan ot
Morelos .

Nayarit o2
Nuevo Leén .

Oaxaca .

Puebla .

Querétaro .

Quintana Roo .

San Luis Potosi .

Sinaloa o2
Sonora .

Tabasco o2
Tamaulipas o2
Tlaxcala .

Veracruz o2
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Comisidn Diputacion
Congreso Mesa de Decanos | Instaladora Especial | Permanente Otra
Yucatan .
Zacatecas .

' Un representante de los diputados electos de cada uno de los partidos politicos que esta-

ran representados en el Congreso, convocados por el representante del partido mayoritario.
2
3

La Mesa Directiva del Congreso o de la Comision Permanente de la legislatura saliente.
La Mesa Directiva saliente dirige la junta preparatoria, a falta de realizacién de ésta
en la fecha establecida actuard la Mesa de Decanos.

+ Comision de Transicion integrada por cinco diputados electos.

FUENTE: elaboracion propia con datos de las leyes organicas de cada uno de los congresos y la
Asamblea Legislativa. Actualizado a enero de 2008.

Como se podra observar, en los congresos locales no existe la figura de
la mesa de decanos, salvo en Jalisco, donde acttia de manera excepcional.
Esto significa que dicho 6rgano establecido en el orden federal no tiene la
misma relevancia en el orden local, lo cual no podria calificarse como posi-
tivo o negativo, simplemente es distinto.

Considero que el mecanismo que se adopte para la instalacion de la le-
gislatura debe garantizar imparcialidad y regirse por criterios democraticos,
ello evitara problemas de ingobernabilidad de la legislatura entrante, asi
como permitira la concordia en la sesioén constitutiva.

6. Otros drganos

Ademas de los 6rganos descritos, ciertos congresos contemplan otros
entes que realizan funciones de gobierno, direccion, planeacion o coordina-
cién, a continuacién mencionaré algunos casos.

En la Camara de Diputados del Congreso General se establecié tam-
bién la Conferencia para la Direcciéon y Programacion de los Trabajos Le-
gislativos, 6rgano encargado de la orientacién y ordenacién de las iniciati-
vas asi como los asuntos que formaran la agenda legislativa. Se integra por
el presidente de la Mesa Directiva y los coordinadores de los grupos parla-
mentarios, participa también el secretario general de la Camara y pueden
ser convocados los presidentes de las comisiones (articulo 37, LOCG). Su
funcioén es realizar el programa legislativo de los periodos de sesiones, el ca-
lendario, orden del dia, asi como impulsar el trabajo en comisiones para la
elaboracion y cumplimiento de los programas legislativos.
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Ciertos congresos locales han incorporado esta figura en su organiza-
ci6n: Guanajuato, Michoacan, Morelos y Veracruz (éste la denomina “Junta
de Trabajos Legislativos”). En Guanajuato se compone por los miembros de
la Mesa Directiva y los presidentes de las comisiones ordinarias.

La funcién de planeaciéon de los trabajos legislativos asi como la eva-
luacién de los mismos son tareas esenciales en el Poder Legislativo. Por tal
motivo, considero recomendable que los congresos locales cuenten con un
o6rgano encargado de tal actividad.

Aparte de la Conferencia para la Direccién y Programacion de los Tra-
bajos Legislativos, algunos congresos estatales han creado otros 6rganos
para coadyuvar en sus tareas. En el Congreso de Jalisco existe el Comité de
Planeacion del Poder Legislativo, integrado por los presidentes de la Mesa
Directiva, de la Junta de Coordinacién Politica, de las comisiones de Pun-
tos Constitucionales, Estudios Legislativos y Reglamentos; Justicia; Hacien-
da y Presupuestos; y de Administracion; asi como por los diputados inte-
grantes de la Comision de Planeacion para el Desarrollo (articulo 19-H de
la LOCE). En Zacatecas se regula la Comision de Planeacion, Patrimonio
y Finanzas, integrada por dos diputados de cada fraccion parlamentaria,
quienes gozaran de voz y voto ponderado (articulo 122 de la LOCE).

También existen otros 6rganos que procuran la vinculacion del Poder
Legislativo con los municipios, es el caso de la Junta de Enlace en Materia
Financiera en el Congreso de Guanajuato, la cual se integra por los diputa-
dos de la Comision de Hacienda y los presidentes de los ayuntamientos del
estado; se busca a través de ella vincular a éstos con el Congreso en lo rela-
tivo a la materia financiera (articulo104 de la LOCE). Considero que esta
Junta es un instrumento til para cumplir la funcién financiera del Congreso
en un clima de consenso, asi como para fortalecer la funcion representativa.

También existen 6rganos relacionados con la transparencia y acceso
a la informacién publica; por ejemplo, el Consejo para la Transparencia
y Acceso a la Informacion Pablica de la Legislatura del Estado de Méxi-
co (articulo 41 de la LOCE), formado por los coordinadores de los grupos
parlamentarios (articulo 41 del Reglamento de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica del Poder Legislativo del Estado de México). Las ta-
reas de dicho 6rgano son importantes pues garantizan el cumplimiento del
derecho de acceso a la informacion puablica.

El Congreso de Querétaro establece ademas una Comision de Vigilan-
cia como 6rgano de la Legislatura, encargada de revisar el uso adecuado de
los recursos humanos, materiales y financieros del Poder Legislativo, pero
en su integracion y funcionamiento se asemeja a una comision ordinaria

(articulo 56 de la LOCE).
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En Michoacan se considera también al Gran Jurado como 6rgano del
Congreso (articulo 20 de la LOCE).

Referente al “Pleno”, esto es, la totalidad de miembros reunidos en
asamblea, se discute si pudiera considerarse como 6rgano de la camara
en virtud de que ostenta diversas facultades e interviene en la funciéon de
gobierno.

Al respecto, el Pleno es el ente mas importante del congreso, pues re-
presenta el total de miembros de la institucién representativa, y todos los 6r-
ganos se orientan a realizar las funciones que le corresponden buscando re-
producir la representacion ideolégica del mismo; sin embargo, no se podria
considerar como un 6rgano propiamente, ya que el Pleno actia mediante
delegados (mesa directiva, junta de coordinacion politica, comisiones).

No obstante lo anterior, el ordenamiento legal de determinados congre-
sos lo reconocen como parte de su organizacion, tal es el caso de Aguasca-
lientes, Durango, Guanajuato, Guerrero, Nuevo Le6n.

A continuacion presento un cuadro resumen de los érganos rectores en
las legislaturas de las entidades de la Republica, de acuerdo con un mues-
treo realizado.

CUADRO 2

ORGANOS RECTORES DE LOS CONGRESOS ESTATALES

MD. | JCP G.C. C.G D.r C. 0.
Aguascalientes (Ags.) . . .
Baja California (B.C.) . . .
Baja California Sur
(B.C.S)) . . .
Campeche (Camp.) . ol .
Chiapas (Chis.) . . .
Chihuahua (Chih.) . . .
Coahuila (Coah.) . . .
Colima (Col.) o2 . .
Distrito Federal (D.E) . . . .
Durango (Dgo.) . . .
Guanajuato (Gto.) . . . . .
Guerrero (Gro.) . . .
Hidalgo (Hgo.) o2 . .
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M.D. JCp G.C. .G D.P C. 0.

Jalisco (Jal.) . . .

México (Mex.) o2 . . .

Michoacan (Mich.) . . . .

Morelos (Mor.) . . .

Nayarit (Nay:) . . .

Nuevo Leon (N.L.) o2 . .

Oaxaca (Oax.) . . .

Puebla (Pue.) . . .

Querétaro (Qro.) . . . .

Quintana Roo

(Q. Roo.) . . .

San Luis Potosi

(S.L.P) o2 . .

Sinaloa (Sin.) . . . .

Sonora (Son.) . . .

Tabasco (Tab.) . . .

Tamaulipas (Tamps.) . . .

Tlaxcala (Tlax.) . . .

Veracruz (Ver.) . . . .

Yucatan (Yuc.) . . .

Zacatecas (Zac.) . . . .
To14L 32 19 9 4 30 4 6

Camara

de Diputados federal . . o3 .

Camara de Senadores . . o3

M.D.= Mesa Directiva
J-.C.P=Junta de Coordinacién Politica (o sinénimo)
G.C.= Gran Comision

C.G.= Comisiones de gobierno

D.P= Diputaciéon Permanente
C.= Conferencia para la Direcciéon y Programacion de los Trabajos Legislativos
O.= Otros

I Llamada Gran Comisiéon o Comisién de Gobierno y Administracion.
Denominada solamente como “Directiva”.

3 Comision Permanente del Congreso de la Unién (de ambas cdmaras).

FUENTE: elaboracion propia con datos de las leyes organicas de cada uno de los congresos y la
Asamblea Legislativa, vigentes a enero de 2008.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
122 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

Como se puede observar del cuadro anterior, la totalidad de legislaturas
locales tiene la Mesa Directiva; el 60% de las legislaturas contempla la Junta
de Coordinacion Politica; el 28% a la Gran Comision, y el 12% a la Comi-
sion de Gobierno. El 94% tiene Diputacion Permanente, 13% a la Confe-
rencia, y el 19% de los congresos contempla algtn otro 6rgano.

Esto puede dar una visién genérica de los modelos que priman en la
organizacion de los congresos locales: Todos consideran como importante
a la Mesa Directiva, pero el papel que ésta desempena, sus funciones y ca-
racteristicas son variables.

La mayoria de los congresos han introducido la Junta de Coordinacion
Politica, pero todavia queda un 40% que continda rigiéndose por la Gran
Comision o la Comision de Gobierno. Asimismo, constituyen minoria los
congresos que han buscado innovar con la creaciéon de otros 6rganos o con el
establecimiento de la Conferencia para el mejor desarrollo de sus funciones.

Considero que es importante que los congresos modifiquen su ordena-
miento legal a fin de modernizarlo y adaptarlo a la nueva correlaciéon de
fuerzas, buscando la eficiencia, la pluralidad y el consenso en el ¢jercicio
de sus funciones; ademas, es menester que dichas reformas se traduzcan en
Instituciones concretas, y no sea una mera declaracion de intenciones.

Del andlisis realizado en este apartado se pueden senalar las siguientes
propuestas: fortalecer la mesa directiva de cada uno de las camaras locales,
procurando que sus integrantes duren al menos un ano a fin de profesio-
nalizarse en sus tareas; asimismo, el presidente de la mesa y los vicepresi-
dentes deberan garantizar imparcialidad en el desempenio de sus funciones;
por tanto los coordinadores de los grupos parlamentarios no tendrian que
formar parte de la mesa directiva, siguiendo asi el modelo de la Camara de
Diputados federal. Ademas, el presidente tiene que ser persona de la cama-
ra, neutro y fuerte, segtn la clasificaciéon analizada.

Desde mi punto de vista, es conveniente que los congresos locales cuen-
ten con un érgano de gobierno que represente la pluralidad politica de la
camara, es decir, que cuenten con una Junta de Coordinaciéon Politica o
su equivalente, en lugar de la Gran Comisién o Comision de Gobierno; lo
anterior debido a que en el 6rgano de gobierno debe estar garantizada la
pluralidad politica y el didlogo permanente para cumplir las funciones del
congreso. !

195 Juan Carlos Gutiérrez Fragoso, ex diputado local, planteé en su propuesta de nueva
Ley Organica para el Congreso de Durango transformar la Gran Comisién en una Coordi-
nacién de Régimen Interno y Concertacion Politica, a efecto de democratizar dicha instan-
cia de gobierno interno del Congreso y que las decisiones no se tomen de manera uniperso-
nal. Gutiérrez Iragoso, Juan Carlos, “El Poder Legislativo federal y local en el marco de un
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Una forma de fortalecer las instituciones es mediante la transparencia
y rendicién de cuentas a la ciudadania; por tanto, considero indispensables
los informes obligatorios anuales (o del tiempo que duren los titulares) acer-
ca de las actividades realizadas por cada uno de los érganos politicos, asi
como un informe general de la legislatura al concluir su periodo.

II. COMISIONES LEGISLATIVAS

Son organos colegiados mediante los cuales las camaras se organizan para
la realizacién de actividades legislativas, financieras, jurisdiccionales, admi-
nistrativas y de control, en el desempeno de sus funciones. Colaboran con el
pleno mediante el analisis y dictamen de las iniciativas de ley o decreto que le
son sometidas a su consideracion, asi como con la elaboraciéon de informes,
opiniones o resoluciones.'? Su nimero, constitucion y funcionamiento estan
determinados por las reglas que el propio cuerpo legislativo fije.

Respecto a la clasificacion de las comisiones, la doctrina y las leyes con-
templan diversos tipos. Desde mi punto de vista, por su duracidn se podrian
clasificar en ordinarias o permanentes (aquellas que duran todo el periodo
de la legislatura) y transitorias (las que son creadas para un fin especifico, que
al cumplirse conlleva la desaparicion de las mismas).

Por la naturaleza de sus funciones, cabrian los siguientes tipos de co-
misiones: /) de andlisis y dictamen legislativo (para el estudio y aprobaciéon
de las iniciativas de ley o decretos, corresponden normalmente a las ra-
mas de la administracion publica); 2) administrativas (realizan funciones
de gestién, gobierno y mejora regulatoria de la camara); 3) de fiscalizacion
(para revisar el ejercicio de la cuenta publica, o en su caso, vigilar al ente
encargado); 4) jurisdiccio-nales (para organizar los procedimientos que en
esta materia sean facultad de la cdmara, como es el juicio politico y la de-
claracion de procedencia); 5) de wnvestigacion (creadas para conocer sobre
la actividad de entes publicos), 6) especiales (constituidas con caracter tem-
poral para atender un asunto en particular); y 7) los comités (para realizar
tarcas administrativas, académicas o especiales, de caracter permanente
y no conferidas a otras comisiones).

Aplicando los dos criterios sefialados se tendria el siguiente cuadro.

nuevo federalismo”, en £l Poder Legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo. .., cit.,
p. 144.

196 Muro Ruiz los define como “6rganos creados por voluntad de la asamblea en cumpli-
miento de la normatividad interna del Congreso General, con el fin de realizar sus compe-
tencias descritas en su ley organica y reglamento interior”. Muro Ruiz, Eliseo, op. cit., p. 171.
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TIPOLOGIA DE LAS COMISIONES LEGISLATIVAS

Por sus funciones Por su duracién
1. Andlisis y dictamen legislativo Permanente
2. Administrativas Permanente
3. Fiscalizacion Permanente
4. Jurisdiccionales Permanente
5. Investigaciéon Permanente
6. Especiales Permanente
7. Comités Permanente

FUENTE: elaboracién propia.

A su vez, las comisiones pueden asociarse con otras para abordar algin
asunto que competa a varias, formandose las comisiones unidas (dos 0 mas
comisiones de la misma camara) y de conferencia (formadas por legisladores de
camaras distintas); ambas son de caracter transitorio.

En el Congreso federal existen reguladas, de acuerdo con la Ley Or-
ganica del Congreso General, 44 comisiones ordinarias en la Camara de
Diputados y 30 en el Senado, conforme a lo sefialado en los articulos 39,
40y 90.197

En la Camara de Diputados federal se establece también la figura de
los comités, que son érganos creados por el Pleno para auxiliar en las ta-
reas administrativas y académicas. La Ley Orgénica del Congreso General
se refiere a ellos como “6rganos para auxiliar en actividades de la Camara
que se constituyen por disposicion del Pleno, para realizar tareas diferentes
a las de las comisiones” (articulo 46 de la LOCG). Dichos 6rganos tendran
la duracion que senale el acuerdo de su creacion.

Aunque podria entenderse como sinénimo de comision, en el dere-
cho mexicano el término “comité” se ha empleado para denominar a los
organos colegiados encargados de realizar actividades de apoyo adminis-
trativo, técnico, ejecutivo o de otra indole, distintas de las de dictamen le-
gislativo, pero que en la composicién y funcionamiento de dichos entes se
observan normas semejantes a las aplicadas en las comisiones.!”® Jorge Mo-

197 En realidad, en el Senado en la LX Legislatura existian 59 comisiones ordinarias, 5
comisiones bicamerales y 1 comité (Comité de Garantia de Acceso y Transparencia de la In-
formacion), de acuerdo con la pagina de internet del Senado: wwuw.senado.gob.mx (consultado
en noviembre de 2009).

198 Cecilia Mora-Donatto precisa que en el ambito del derecho parlamentario, el término
comité tiene dos acepciones: una para referirse de manera genérica a las comisiones en el Par-
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reno Collado, exlegislador y profesor mexicano, afirma que el objeto de los
comités es “auxiliar a la Camara para su funcionamiento administrativo,
para la realizacion de finalidades de caracter técnico, cientifico, cultural y
de apoyo operativo en términos generales”.!%

En la Camara de Diputados del Congreso General existen 3 comités
regulados en la Ley Organica (articulo 46), a saber: Comité de Informacion,
Gestoria y Quejas, Comité de Administracion y el Comité de Decanos, y 6
no regulados especificamente en dicho ordenamiento, sino creados median-
te acuerdo parlamentario.200

Robert Balkin en su investigaciéon presenta un cuadro con el sistema de
comisiones, que a continuaciéon reproduzco:

CUADRO 3
SISTEMA DE COMISIONES

it | N | Comsions | Comions | | g || g
Minimo | Mdximo

Aguascalientes 27 22 1 4 26 ND ND
Baja California 25 26 ND ND ND 3 6
Baja California Sur 21 20 ND ND ND 3 3
Campeche 35 14 ND ND ND 3 5
Chiapas 40 33 4 0 37 5 18
Chihuahua 33 21 ND 2 ND 3 5

lamento inglés y en los sistemas que siguieron al mismo; y la segunda, que concibe que los
comités parlamentarios sirven para auxiliar en las actividades de las camaras, se constituyen
por disposicién del pleno para realizar tareas distintas a las encomendadas a las comisiones,
y que suelen ser grupos integrados con un nimero mas reducido de parlamentarios. Mora-
Donatto, Cecilia, “Comités parlamentarios”, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual
de técnica legislativa, cit., t. 1, p. 288.

199 Moreno Collado, Jorge, “Comisiones y comités de la Camara de Diputados”, en
Berlin Valenzuela, Francisco (coord.), Diccionario universal de términos parlamentarios, Méxi-
co, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LVII Legislatura-Miguel Angel
Porraa, 1998, p. 175, disponible en Attp://wwuw.diputados.gob.mx/cedia/biblio/virtual /dip/
dicc_tparla/c.pdf.

200 Son los comités de cada uno de los centros de estudio de la Camara: Centro de Estu-
dios de las Finanzas Publicas; Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamenta-
rias; Centro de Estudios Sociales y de Opinién Pablica; Centro de Estudios para el Adelanto
de las Mujeres y la Equidad de Género, y Centro de Estudios Para el Desarrollo Rural Sus-
tentable y la Soberania Alimentaria.
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Entidad federativa %’;ﬁ;‘;{f ;;ZZ:Z:; i%jgzl:; Comits | Total | — ] nieg "“”“’IS |

Minimo | Mdximo

Coahuila 35 12 ND ND | ND 4 ND
Colima 25 20 ND 0 ND 3 3
Distrito Federal 66 20 4 3 27 9 11
Durango 25 30 ND 0 ND 5 ND
Estado de México 75 25 0 9 34 7 ND
Guanajuato 36 19 ND 0 ND 5 7
Guerrero 46 26 ND 5 ND 5 5
Hidalgo 29 9 ND 0 ND 2 ND
Jalisco 40 33 ND 0 ND | ND ND
Michoacan 40 26 2 2 30 3 5
Morelos 30 17 ND 3 ND 3 ND
Nayarit 30 21 ND 0 ND | ND ND
Nuevo Leon 42 17 ND 2 ND 9 11
Oaxaca 42 29 4 0 33 3 7
Puebla 41 13 ND 4 ND 7 7
Querétaro 25 27 0 1 28 ND ND
Quintana Roo 25 19 ND 0 ND ND ND
San Luis Potosi 27 23 ND 1 ND 3 ND
Sinaloa 40 25 3 0 28 3 5
Sonora 31 26 ND 0 ND | ND ND
Tabasco 35 26 3 0 29 3 ND
Tamaulipas 32 33 2 0 35 4 ND
Tlaxcala 32 24 ND 1 ND ND ND
Veracruz 42 25 ND 0 ND 3 ND
Yucatan 25 13 ND 0 ND | ND ND
Zacatecas 30 29 ND 0 ND 3 ND

ND: no disponible

FUENTE: Balkin, Robert, £/ Poder Legislatwo estatal en México, 2004, p. 200.
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De dicho cuadro se puede observar que en los congresos de Baja Cali-
fornia, Durango, Querétaro y Tamaulipas existen mas comisiones ordina-
rias que numero de diputados, algo que muestra quiza un nimero excesivo
de comisiones frente al nimero de integrantes de la legislatura.

También se puede advertir que el nimero minimo de integrantes de
una comision es de 2 diputados (en el Congreso de Hidalgo) frente a un nu-
mero maximo de 18 legisladores (en Chiapas).

Asimismo, sobresale el hecho de que no se tiene disponible el nimero
de comisiones temporales en varios de los congresos, lo que muestra una
inestabilidad en cuanto a la presencia de dichos 6rganos precisamente de
caracter transitorio.

Las comisiones por materia con mayor coincidencia en los congresos
estatales son: “gobernacion y puntos constitucionales”, “administraciéon o
procuracion de justicia”, “finanzas, hacienda, cuenta putblica, fiscalizacion,
vigilancia” y “educacion, cultura, ciencia, tecnologia”, que existen en las 32
entidades federativas; “desarrollo econémico, industrial”, que se presentan
en 31 legislaturas; asi como “ecologia, medio ambiente, recursos naturales”
y “derechos humanos”, que existen en 29 congresos locales; mientras que
las materias con un menor nimero son las de “asuntos electorales” (presen-
te en 5 congresos), “asuntos fronterizos” (también 5) y “asuntos metropoli-
tanos” (existente solo en 3 entidades).20!

En los congresos locales existe diversidad en el nimero y en la clasifica-
cién de las comisiones, pues a menudo se le da el mismo rango a comisiones
dictaminadoras que a las que realizan funciones exclusivamente adminis-
trativas o de investigacion, aunque algunas contemplan también la figura
de los comités.

A continuacion presento un cuadro con las comisiones ordinarias de los
congresos locales, de acuerdo con la legislacion de cada una de ellas, agru-
padas segun la naturaleza de sus funciones. Desde luego que algunos datos
son distintos que los presentados en la tabla anterior, y se puede explicar en
razén de cambios legislativos ocurridos entre la fecha de la investigacién
de Balkin (2003, publicada en 2004) y la fecha en que realicé este analisis
(2007-2009).

201 Cérdova Gonzélez, Juan Carlos, “Comisiones legislativas”, en Balkin, Robert (coord.),

op. cit., p. 89.
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CUADRO 4

NUMERO DE COMISIONES ORDINARIAS
DE LOS CONGRESOS ESTATALES

Congreso yzzlzf;:zn Admanistrativas | Fiscalizacion | Jurisdiccionales | Comatés
Aguascalientes 22 1 1
Baja California 4+19! 1 2 2

Baja California

Sur 15 6 1

Campeche 12 1

Chiapas 36 2 1

Chihuahua 30 1 1 1 2
Coahuila 22 1 1 1 2
Colima 13 1 1

Distrito Federal 34 1 1 7
Durango 24 4 1 1

Guanajuato 18 1 1 1

Guerrero 23 1 1 2 4
Hidalgo 18? 1 1 1

Jalisco 33 1 1 1 4
México 28 1 1 3
Michoacan 24 2 2
Morelos 24 3
Nayarit 21 1

Nuevo Leén 20 1 1 2
Oaxaca 24 2 1 1

Puebla 16 1 1 6
Querétaro 21 1 1

Quintana Roo 16 3

San Luis Potosi 20 1 3
Sinaloa 23 2 1 2

Sonora 15 1

Tabasco 21 3 1

Tamaulipas 21 2 1 1

Tlaxcala 19 3 2 1
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Congreso )]IZZ"ZZ;” Administrativas | Fiscalizacion | Jurisdiccionales | Comités

Veracruz 24 3 1 1

Yucatan 13 1

Zacatecas 27 1 1 1

TOTAL 716 43 31 23 40

Promedio 22,3 1,3 0,9 0,71 1,25

C. Diputados 42 1 1 2+6

Senado 25 4 1 1

' Baja California cuenta con un sistema de 4 comisiones de dictamen definitivas y un
namero variable de comisiones ordinarias de duraciéon temporal.
2 Existen dos comisiones de cada una.

FUENTE: elaboracion propia con datos de las leyes organicas de cada uno de los congresos y
la Asamblea Legislativa (la clasificacion es de acuerdo con los criterios sefialados). Actualizado
a enero de 2008.

Como se puede observar, existen congresos con un alto nimero de co-
misiones ordinarias de dictamen legislativo; por ejemplo, Chiapas e Hidalgo
que cuentan con 36 y el Distrito Federal con 34; mientras que Campeche,
Colima y Yucatan son los congresos con el menor nimero de comisiones de
dictamen (12, 13 y 13, respectivamente).

El total de comisiones de dictamen legislativo es de 716, lo que signifi-
ca que en promedio existen 22.3 comisiones de ese tipo en cada congreso.
Desde mi punto de vista es un niimero aceptable puesto que se trata de las
materias objeto de dichas comisiones que oscilan entre ese nimero, aunque
22 comisiones es un NUMero excesivo para congresos con un numero peque-
no de integrantes, como Baja California Sur cuyo congreso se integra por
21 diputados.202

Las comisiones que desarrollan labores administrativas, es decir, aque-
llas que no realizan propiamente el analisis y dictamen de iniciativas de ley,
sino labores como administraciéon de recursos, correccion y estilo; infor-
macion y quejas; estudios legislativos, y otras mas, son 43 en total. Dichas
tareas son importantes para el funcionamiento del congreso, pero como
senalé, deberian realizarse por los comités, o bien, por los 6rganos de apoyo
técnico.

202 Juan Carlos Cérdova Gonzédlez recomienda que sean 19 las comisiones con las que
cuente un congreso local, ya que son ese numero de materias las que presentan mayor inte-

rés. Ibidem, p. 94.
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Respecto a las comisiones ordinarias que realizan tareas de fiscaliza-
cion, por lo general se denominan Comision de Vigilancia de la Contaduria
Mayor o con el nombre de la entidad fiscalizadora local; existen en todos
los congresos, pero en algunos casos forman parte de una comisiéon de dic-
tamen legislativo (como la de Hacienda), por lo que en esos casos no se les
incluy6 en el rubro de “fiscalizaciéon”. También existen casos, como en Baja
California, donde existen dos comisiones fiscalizadoras: ) Iiscalizaciéon del
Gasto Puablico, y 2) Vigilancia de Administracion y Finanzas (articulo 56
de la LOCE); en Michoacan concurren dos también, a saber: /) Inspecto-
ra de la Auditoria Superior de Michoacan, y 2) Administraciéon y Control
(articulo 65 de la LOCE). En Tabasco existen tres comisiones inspectoras
de hacienda, denominadas asi: Primera, Segunda y Tercera Inspectora de
Hacienda (articulo 65 de la LOCE).

Acerca de las comisiones jurisdiccionales, se observa que no todos los
congresos las contemplan con caracter permanente; algunos congresos la
prevén s6lo como una comision especial que se crea cuando haya lugar;
otros, por el contrario, la consideran ordinaria, y otros, como Guerrero,
regulan dos comisiones jurisdiccionales: /) de Examen Previo y 2) Instruc-
tora (articulos 49, 75y 76 de la LOCE). O el caso de Sinaloa, donde ade-
mas de la Comision Instructora, estd la de Honor y Disciplina Parlamen-
taria (articulos 67 y 71 de la LOCE), también de caracter jurisdiccional.

Sobre los comités, s6lo 13 congresos los regulan en su ley organica; ello
debido a que muchas de las tareas que le corresponderian a un comité las
desempena alguna comision de dictamen.

El ntmero total de comisiones ordinarias de los congresos locales es
de 853, de las cuales el 83.93% son de dictamen, 5.04% administrativas,
3.63% de fiscalizacion, 2.69% jurisdiccionales y 4.68% comités. El prome-
dio de comisiones ordinarias es de 26.65 por legislatura.

Cabe aclarar que las comisiones de caracter temporal (especiales, de
investigaciéon y otras) no se abordaron precisamente por su caracter tran-
sitorio; sin embargo, son también importantes, pues los asuntos que abor-
dan estan vinculados al ejercicio de las funciones parlamentarias. De las
comisiones de investigacion hablaré al analizar la funcion de control en el
capitulo sexto.

En cuanto a la organizaciéon del sistema de comisiones, es preciso dis-
minuir el nimero de comisiones a fin de fortalecerlas, ya que como han
manifestado diversos autores,?” los parlamentos con un menor nimero de

203 Pedro Salazar, Benito Nacif, José Gonzédlez Morfin, por citar algunos, proponen re-
ducir el nimero de comisiones ordinarias en el Congreso federal; esta propuesta también es
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comisiones ordinarias pueden desarrollar con mayor eficacia sus tareas en
el procedimiento legislativo y controlar la administracion publica, ya que
optimiza el trabajo y el uso de recursos para dicho fin, ademas de que, como
sefala Benito Nacif, entre mayor sea el nimero de comisiones permanentes
mas estrecha sera su area de jurisdiccion.?o

En la Gamara de Diputados federal, al expedirse la Ley Organica de
1999, se redujo el ntimero de comisiones ordinarias de 54 a 23 comisiones
(aunque después se aumentaron a 26 en 2000, 38 en 2003 y 40 en 2006;2% a
julio de 2013 habia 52 comisiones ordinarias enlistadas en el articulo 39 de
la Ley Organica del Congreso General).

De igual forma, el nimero de comisiones especiales creadas por acuer-
do del Pleno de la Gadmara ha aumentado; destaca el caso de la LXI Legis-
latura (2009-2012) que al final de la misma habia 42 comisiones especiales,
es decir, un nimero semejante o superior a las comisiones ordinarias en ese
momento.2%

En la LXII Legislatura (2012-2015), al mes de marzo de 2013, se habian
constituido 28 comisiones especiales,2” mas las 52 comisiones ordinarias, lo
que da un total de 80 comisiones, un nimero excesivo desde mi perspectiva.

Esta situacion afecta al Poder Legislativo, pues al aumentar el ntme-
ro de comisiones disminuye el poder o la influencia que cada una de ellas
pudiera tener en cuanto a control de la administracion publica; asimismo,
retarda o incluso entorpece el procedimiento legislativo al ser varias las co-
misiones que tendran que intervenir para resolver un mismo asunto.

aplicable a los congresos locales. Dichas opiniones pueden verse en la obra: Reformas urgentes
al marco juridico del Congreso mexicano, cit., t. 1, pp. 81, 87 y 200.

20% Nacif, Benito, El sistema de comisiones permanentes en la Céamara de Diputados de México, Méxi-
co, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, 2000 (Documento de Trabajo, 116), p. 4.

205 Ticona Vite, Cecilia, “Comentario al articulo 36, en Salgado Loyo, Alfredo (coord.),
Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; comentada, México, Camara de
Diputados, LX Legislatura, 2006, p. 114.

20642 comisiones especiales que abarcaban temas como los siguientes: acceso digital; apo-
yo a los festejos del bicentenario de la independencia y el centenario de la revolucién; para
analizar los esquemas de tercerizacion de servicios en el sector pablico, pluripartidista que se
encargue de investigar las denuncias ciudadanas contenidas en el libro “camisas azules, manos
negras”’; para conmemorar el 150 aniversario de la batalla de Puebla, realizada el 5 de mayo
de 1862; seguimiento de la implementacion de la reforma constitucional en materia de fisca-
lizacion, evaluacién y armonizacién contable, entre otras. “Listado de comisiones especiales”,
Servicio de informacion para la estadistica parlamentaria, México, Camara de Diputados, http://sitl.
diputados.gob.mx/LXI_leg/listado_de_comisioneslxi. php?tct=2 (consultado en julio de 2013).

207 Direcciéon General de Servicios de Documentacién, Informacion y Anélisis, Comisiones
especiales de la LXII Legislatura, México, Camara de Diputados, LXI Legislatura, 2013, disponi-
ble en http://www.diputados.gob.mx/cedia/sia/re/RE-1SS-04-15. pdf (consultado en julio de 2013).
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Mi propuesta es crear “subcomisiones” dentro de las propias comisio-
nes ordinarias, dotandoles de recursos para el ejercicio de sus funciones,
pero también estableciendo obligaciones y responsabilidades claras de sus
miembros. Esto se podria hacer en los reglamentos internos de las cAmaras,
o bien, en un reglamento especifico de comisiones.

En el caso de los congresos locales, también siguieron en un inicio esta
dinamica de racionalizar el nimero de comisiones. El Congreso de Jalisco
al expedir su Ley Organica en 2004 disminuy6 el nimero de comisiones
ordinarias de 39 a 29 comisiones y 3 comités (aunque actualmente son 36
comisiones ordinarias, de acuerdo con el articulo 73 de la LOCE). El Con-
greso de Tamaulipas, en su Ley sobre la Organizacion y Funcionamiento
Internos del Congreso del Estado de Tamaulipas de 2004, también aminoro
el nimero de comisiones ordinarias, de 35 a 25.

Asimismo, considero que es necesario que las legislaturas que todavia
tienen comisiones de gobierno y/o administracion, trasfieran dichas facul-
tades a 6rganos especificos como la Junta de Coordinacion Politica o secre-
tarias administrativas. Asi se realizo en el Congreso de Tamaulipas, donde
las funciones de la desaparecida Comisién de Correccién y Estilo pasaron
a ser responsabilidad de la Mesa Directiva del Congreso, y los asuntos que
estaban a cargo de la Comision de Biblioteca, Archivo y Editorial se enco-
mendaron a la Secretaria General.

Respecto al trabajo al interior de las comisiones, existen diversas pro-
puestas para fortalecer dicha actividad. Entre otras cosas, reglamentar a
profundidad, pues existen grandes deficiencias que deben ser resueltas por
el ordenamiento normativo; por ejemplo, Jorge Luis Preciado plante6 la
necesidad de reglamentar como proceder cuando una comisiéon no puede
dictaminar por falta de quérum, o cudl sera el procedimiento cuando una
Iniciativa se turna a iniciativas conjuntas, o bien, qué hacer con aquellos
diputados que faltan a las sesiones de comision.?*® Al respecto, el Congreso
del Estado de Jalisco y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal cuentan
con su reglamento interior de las comisiones.?”

Asimismo, se ha planteado establecer claramente las obligaciones y
atribuciones de los miembros y las sanciones en caso de incumplimiento;
desterrar el ausentismo; fijar plazos para dictaminar las iniciativas; com-
patibilizar la jurisdiccién de las comisiones con la estructura de gobierno

208 Preciado, Jorge Luis, “Problemas que deben resolverse en el Poder Legislativo”, El
Poder Legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo..., cit., pp. 20y 21.

209 Reglamento de las Comisiones del H. Congreso del Estado de Jalisco, en vigor desde el
17 de junio de 2001, y el Reglamento Interior de las Comisiones de la Asamblea Legislativa

del Distrito Federal, el 30 de diciembre de 2003.
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para el seguimiento y evaluacion de las politicas ptblicas de cada una de las
ramas de la administraciéon; eliminar la duplicidad de funciones de las co-
misiones, ya sea mediante la fusiéon de comisiones o creando subcomisiones;
limitar el nimero de comisiones a las que puede pertenecer un legislador
(2 0 3 dependiendo del niimero de miembros de la legislatura);?!? ademas,
Benito Nacif ha propuesto que las comisiones legislativas intervengan en la
aprobacion del presupuesto de la dependencia de la administracion publica
de cuya materia estan encargadas; asi, éstas podran evaluar y controlar las
actividades de dichas secretarias, y éstas, a su vez, rendir cuentas y gestionar
ante las comisiones la asignacion de recursos para continuar con sus politi-
cas y programas publicos.?!!

Ademas, para dar seguimiento y continuidad a los trabajos realizados
por la comision, es indispensable que se publiquen informes de labores (al
menos cada ano y al concluir la legislatura), los cuales indiquen el estado
de las iniciativas, las actividades realizadas y los asuntos pendientes. Al res-
pecto, en la Camara de Diputados federal las comisiones deben elaborar
su programa anual de trabajo, asi como rendir un informe semestral de sus
actividades a la Conferencia para la Direcciéon y Programacion de los Tra-
bajos Legislativos; ademas, deben tener un archivo con todos los asuntos
turnados, mismo que debera ser entregado a la legislatura siguiente (articu-
lo 45 de la LOCG).

Respecto a las sesiones de las comisiones legislativas, considero indis-
pensable que éstas obligatoriamente elaboren un calendario de reuniones
de trabajo a lo largo de todo el ano, es decir, al menos dos por mes, en las
que puedan abordar los asuntos turnados.

Algunas de estas propuestas seran abordadas en el capitulo sexto al ana-
lizar el ejercicio de las funciones parlamentarias.

III. GRUPOS PARLAMENTARIOS

También llamados fracciones parlamentarias o grupos politicos, son el con-
junto de legisladores vinculados entre si por su afiliacién partidista o ideolo-
gica, organizados para realizar tareas especificas en el Congreso y coadyuvar
al mejor desarrollo de sus funciones.

Los grupos parlamentarios constituyen agrupaciones importantes para
la organizacion y funcionamiento del Parlamento, a través de ellos se acuer-

210 Pérez Vega, Moisés, “El fortalecimiento de las legislaturas locales como agencias de
rendicion de cuentas”, Ll Poder Legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo. .., cit.,
pp- 65y 66.

211 Nacif, Benito, op. cit., p. 22.
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dan las decisiones principales de la camara, se integran las comisiones legis-
lativas y se organiza la discusion de los asuntos.

Se ha discutido cudl es la naturaleza juridica del grupo parlamenta-
rio. Nicolas Pérez-Serrano, letrado en las Cortes Espafiolas, plantea las si-
guientes opciones: /) 6rgano del partido politico; 2) 6rgano de partido y del
Estado; 3) 6rgano del Parlamento; 4) 6rgano del partido y de la camara; o
J) asociaciones en el Parlamento, inclinandose dicho autor por el caracter
asociativo de los grupos parlamentarios.?!?

A juicio de Alejandro Saiz Arnaiz, profesor espafiol, los grupos parla-
mentarios tienen una naturaleza compleja, ya que no se pueden considerar
organos de la camara, ni asociaciones de derecho privado u 6rganos de los
partidos, sino que

...son partes de un érgano constitucional (el Parlamento) integradas por un
nimero mas o menos amplio de miembros de éste (elemento personal), dota-
das de una cierta continuidad (normalmente una Legislatura) y organizacion
(en ejercicio de la propia autonomia y dada su estructura asociativa), que
expresan el pluralismo politico (emanacion de los partidos) y que ejercen fun-
ciones de relevancia publica en el seno de aquél 6rgano.?!?

En México, el articulo 70 constitucional hace referencia a los grupos
parlamentarios en su parrafo tercero; los considera como “agrupacién de
diputados segtin su afiliaciéon de partido”; asimismo, los articulos 26 y 71
de la Ley Organica del Congreso General los concibe como “conjunto de
diputados segiin su afiliaciéon de partido” y como “formas de organizacion
que podran adoptar los senadores con igual afiliaciéon de partido”, respec-
tivamente.

Desde mi punto de vista, se trata de “asociaciones en el Parlamento”
que tienen importancia no por el partido politico del cual forman parte,
sino por el nimero de legisladores que lo integran, ya que juridicamen-
te quienes constituyen el congreso son los parlamentarios, no los partidos
politicos. En efecto, el articulo 51 de la Constitucion federal sefiala que la
Camara de Diputados se integra por “representantes de la Nacion”, y el ar-
ticulo 56 refiere a los senadores como integrantes de la Gamara.

Los requisitos para la conformaciéon de los grupos parlamentarios va-
rian segun cada ordenamiento. Pérez Serrano?'* menciona algunos, entre

212 Pérez-Serrano Jauregui, Nicolés, Los grupos parlamentarios, Madrid, Tecnos, 1989, pp.
143-157.

213 Saiz Arnaiz, Alejandro, Los grupos parlamentarios, Madrid, Espaiia, Publicaciones del
Congreso de los Diputados, 1989, pp. 348 y 349.

214 Pérez-Serrano Jauregui, Nicolds, op. cit., pp. 111-122.
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los que se encuentran: presencia de un nimero minimo de miembros, per-
tenencia a un mismo grupo politico, declaraciéon programatica o ideolégica,
autorizacion del 6rgano rector de la camara, publicacion en el diario oficial
del 6rgano legislativo.

La regulacién sobre los requerimientos puede tener a su vez diversos
matices; por ¢jemplo, si es voluntaria o forzosa la creacion de los grupos y
la adscripcién a ellos; si la autorizacion para constituir el grupo parlamen-
tario se considera acto constitutivo o meramente declarativo; los plazos en
los que se pueden constituir; las posibilidades de sustitucion de los dirigen-
tes y de modificacion de la normatividad que los rige, entre otros.

En el Congreso federal mexicano se exige como minimo la concurren-
cia de cinco parlamentarios para formar un grupo parlamentario, sélo se
permite uno por cada partido politico, y debe constituirse al inicio de la le-
gislatura. A mas tardar el 28 de septiembre del afio de eleccion, cada grupo
parlamentario debera solicitar su registro mediante escrito a la Secretaria
General de la Camara de Diputados y al secretario general de servicios par-
lamentarios del Senado, respectivamente, en la que se contenga el nombre
de los integrantes, el nombre del coordinador, la denominacion del grupo y
las normas de funcionamiento (articulos 14, 26 y 72 de la LOCG).

En los congresos locales se observan reglas similares, adaptadas a las
condiciones especificas de cada estado; en algunos casos, se han implemen-
tado nuevas férmulas para su constitucion, funcionamiento o disolucién.
Por ejemplo, en Aguascalientes, Coahuila y Baja California se exigen ani-
camente dos diputados para constituir un grupo parlamentario; en Puebla
y Jalisco no se exige un niimero minimo, sino que serd un grupo por cada
partido politico representado.

Asimismo, en Aguascalientes se contempla la figura de los “grupos mix-
tos”, compuestos por diputados de diversos partidos politicos que solo al-
canzaron un representante (articulo 45 de la LOCE), al igual que en la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, donde estan reguladas las “coa-
liciones parlamentarias”, formadas por diputados de varios partidos que
no alcanzaron por si mismos a constituir un grupo parlamentario, siempre
que la suma de ellos sea superior a tres (articulo 85 de la Ley Organica de
la Asamblea).

Del mismo modo, en el Congreso de Guanajuato existe la figura de
la “representacién parlamentaria”, establecida para el partido politico que
cuente solo con un diputado, quien también formara parte de la Junta de
Gobierno y Coordinacién Politica (articulos 108 y 112 de la LOCE); lo
mismo acontece en San Luis Potosi (articulo 55 de la LOCE) y en Queréta-
ro, donde recibe el nombre de “fraccion parlamentaria” (articulo 49 de la
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LOCE). En Guerrero se le nombra “representacion de partido” a aquella
compuesta por uno o dos diputados; en Tlaxcala también se le llama asi
cuando esta formado por un diputado (articulo 60 de la LOCE).

Respecto a los partidos politicos representados en las asambleas estata-
les, se puede observar que los partidos nacionales tienen una amplia par-
ticipacion; del mismo modo, existen partidos politicos locales: Partido Du-
ranguense, Partido Estatal de Baja California, Partido Unidad Democratica
(en Coahuila), por citar algunos.

Historicamente se pueden encontrar casos de partidos politicos locales,
principalmente a finales de la Revolucion mexicana, por ejemplo: el Partido
Socialista del Sureste, el Partido Socialista del Trabajo y el Partido Radical
Independiente (los tres en el Estado de México); el Partido Socialista Agra-
rio de Campeche; el Partido Laborista Colimense; el Partido Socialista del
Trabajo de Veracruz; el Partido del Trabajo de San Luis Potosi; el Partido
del Trabajo de Puebla; el Partido Socialista Michoacano; el Partido Liberal
Jalisciense; Confederacion de Partidos Guanajuatenses; el Partido Fronteri-
zo de Tamaulipas, y otros.

Sin embargo, con la apariciéon en 1929 del Partido Nacional Revolu-
cionario (PNR), los partidos locales se integran a éste, o paulatinamente
fueron desapareciendo, salvo casos excepcionales, como en el Estado de
México donde obtuvieron su registro el Partido Revolucionario de los Tra-
bajadores Zapatistas (PRTZ) en 1990, el Partido del Pueblo Mexiquense
en 1996, el partido Parlamento Ciudadano en 2002, y el partido “Unién
México” en 2005. También estan los casos del Partido Democrata Sudcali-
forniano que perdio su registro en las elecciones locales de 1990; el Partido
Comité de Defensa Popular en Chihuahua y otro con el mismo nombre en
Durango.?!»

A continuacion presento dos cuadros con la composicion politica en los
congresos locales en 2007 y 2013. De acuerdo con éstos, se encontraban
representadas las siguientes agrupaciones: Partido Revolucionario Institu-
cional (PRI), Partido Accién Nacional (PAN), Partido de la Revoluciéon De-
mocratica (PRD), Partido Verde Ecologista de México (PVEM), Partido del
Trabajo (PT), Partido Politico Convergencia (PC), Partido Nueva Alianza
(PNA), Partido Alternativa Socialdemocrata y Campesina (PASC), asi como
diversos partidos locales.

215 Al respecto puede verse: Gémez Sanchez, Jorge, “Partidos politicos locales en el Es-

tado de México, una vision retrospectiva”, Apuntes Electorales, México, Toluca, Estado de
México, ano V, nim. 20, abril-junio de 2005, pp. 135-152; Mucifio Gonzalez, Juan Carlos,
“Partidos politicos locales”, Apuntes Electorales, México, Toluca, Estado de México, afio 1, vol.
1, nm. 4, 1999, pp. 13y 18.
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142 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO
Partido Total Total %
Partido Revolucionario Institucional (PRI) 475 41.92
Partido Accién Nacional (PAN) 257 22.68
Partido de la Revoluciéon Democratica (PRD) 165 14.56
Partido Verde Ecologista de México (PVEM) 63 5.56
Partido del Trabajo (PT) 33 291
Movimiento Ciudadano (MC) 34 3.00
Partido Nueva Alianza (PANAL) 70 6.18
Diputados independientes (Ind.) 20 1.77
Otros (partidos locales)*” 16 1.41
TOTAL 1133 100

FUENTE: elaboracion propia con datos recopilados por Sara Berenice Orta en paginas de
internet de los congresos (junio de 2013).

Respecto a la organizacion interna de los grupos parlamentarios rige el
principio de autonomia; sin embargo, considero que por ley se puede exigir
que los estatutos de los grupos parlamentarios garanticen a sus miembros
como minimo ciertos derechos, por ejemplo, el derecho a disentir respecto
a lo decidido por la mayoria del grupo parlamentario; la objecién de con-
ciencia; la libertad de expresion y asociacion incluso al interior del grupo;
el principio de legalidad en la actuacion de los dirigentes; la garantia de
audiencia en la aplicacién de cualquier sancion, entre otros.

De la misma forma, la disciplina parlamentaria debe estar limitada,
pues como sehala Martinez Sospedra, un grado tal de preeminencia de ésta
dana al Parlamento, a los parlamentarios ¢ incluso a los propios partidos po-
liticos.?!® Efectivamente, un régimen extremadamente rigido de disciplina

217 Un diputado del Partido Estatal de Baja California; uno del Partido de Renovacién
Californiana; 3 del Partido Orgullo por Chiapas; 4 en Coahuila (2 del Partido Primero
Coahuila; uno del Partido Social Democrata y uno de Unidad Democratica de Coahuila);
uno del Partido Duranguense; uno del Partido Social Demécrata de Morelos; uno de Unidad
Popular (Oaxaca); uno del Partido Conciencia Popular (San Luis Potosi); tres en Tlaxcala (2
del Partido Alianza Ciudadana y uno del Partido Socialista).

218 Martinez Sospedra, Manuel, “La jaula de hierro: la posicién del parlamentario en el
grupo”, Corts: Anuario de Derecho Parlamentario, Valencia, Publicaciones de las Cortes Valencia-
nas, nam. 10 (extraordinario), 2001, pp. 161-187.
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parlamentaria puede llevar al autoritarismo al interior de los grupos, algo
inaceptable en un sistema que busca ser democratico.

En efecto, los parlamentarios no estan sujetos a mandato imperativo de
los ciudadanos, pero tampoco de los partidos politicos que los postularon,
ni del grupo parlamentario del que forman parte. Por tanto, su actuacién
en un Estado democratico no tiene que ser una obediencia ciega a las elites
partidistas, sino siempre ajustada a parametros de libertad y btusqueda del
bien comun; en este sentido, Javier Garcia Roca habla de los “derechos de
los representantes”.?!

En México, los tres principales partidos politicos estan sujetos a un
régimen diferente de disciplina parlamentaria. Luisa Béjar, profesora de
ciencia politica, de acuerdo con los documentos constitutivos de los gru-
pos parlamentarios en la Camara de Diputados federal de la LVIII Legis-
latura (2000-2003), presenta una comparaciéon que incluye diferentes as-
pectos.??? De acuerdo con dicha investigacion, el grupo parlamentario del
PAN se integra por los miembros del grupo, el coordinador y la comision
de vigilancia; el coordinador es designado por el presidente del Comité
Ejecutivo Nacional (CEN) del partido; el coordinador queda a cargo de la
administracion del grupo, pero su gestion es supervisada por el Comité de
Vigilancia (nombrado por el grupo); se auxilia con un tesorero; tiene que
presentar al CEN informes semestrales de las actividades del grupo vy, al
final de su gestion, un informe global con la entrega bajo inventario de los
bienes del grupo.

En el caso del grupo parlamentario del PRI, se compone por la asam-
blea general, el coordinador, los vicecoordinadores, el Consejo Consultivo,
el Comité de Estudios Legislativos, la Conferencia de Directores de Comi-
siones, y los grupos de trabajo; el coordinador es elegido por la asamblea
general de acuerdo con la convocatoria expedida por el CEN del partido;
el coordinador forma parte del CEN con calidad de coordinador de accion
legislativa y es el encargado de la administracién del grupo parlamentario.

El grupo parlamentario del PRD se integra por el Pleno del grupo, la
Mesa Directiva, el coordinador general, el vicepresidente de debates del
Pleno, los coordinadores de area, los coordinadores regionales y los porta-
voces; el coordinador es elegido por el Pleno del grupo y funge como pre-

219 Garcia Roca, Javier, “Los derechos de los representantes: una regla individualista de
la democracia”, La democracia constitucional: estudios en homenaje al profesor Francisco Rubio Llorente,
Madrid, Espana, Congreso de los Diputados, CEPC, 2002, t. I, pp. 839-874.

220 Béjar Algazi, Luisa, “Representacion y disciplina en los grupos parlamentarios: el caso
mexicano”, Fstudios Politicos, México, octava época, nim. 3, septiembre-diciembre de 2004,
pp- 153-194.
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sidente de debates del Pleno y cabeza de la Mesa Directiva; ademas, forma
parte de los 21 miembros del CEN del partido; la Mesa Directiva del grupo
parlamentario elabora y presenta al Pleno del grupo los proyectos de presu-
puesto y estados financieros.

De lo anterior se puede subrayar que en los grupos parlamentarios del
PRIy del PRD existe una estructura interna mas desarrollada, pues regu-
lan instancias como el consejo consultivo, comité, mesa directiva, subcoor-
dinaciones, mientras que en el grupo del PAN s6lo actia el coordinador
con el tesorero y el Consejo de Vigilancia.

Otro aspecto importante es la relacion del grupo parlamentario con la
dirigencia del partido politico; en los tres casos, el coordinador parlamen-
tario forma parte del CEN partidista; sin embargo, en el caso del PAN se
puede decir que el coordinador parlamentario esta subordinado al CEN,
pues su nombramiento depende del presidente nacional del partido, y la
actuacion del grupo esta sometida al parecer del CEN. Desde mi punto
de vista esto es incorrecto, pues significa subordinar la actuacion de una
parte del 6rgano legislativo (los diputados del grupo parlamentario) a la
voluntad de un ente ajeno (la dirigencia partidista); ademas, esto puede
vulnerar el libre desempeno de los parlamentarios y danar su caracter de
representantes de la nacion, al convertirlos en simples delegados del par-
tido politico.

Ello incluso puede ser calificado como inconstitucional, pues el articu-
lo 51 de la Constitucién federal habla de los diputados como “representan-
tes de la Nacion”, no “representantes de los partidos”; ademas, el articulo
41 constitucional que regula a los partidos politicos les asigna como fines:
“promover la participaciéon del pueblo en la vida democratica, contribuir a la
integracion de la representacion nacional y como organizaciones de ciudadanos,
hacer posible el acceso de éstos al gercicio del poder piblico, de acuerdo con los
programas, principios e ideas que postulan y mediante el sufragio univer-
sal, libre, secreto y directo”.

Evidentemente, la Constitucion no faculta a los partidos politicos para
el ejercicio del poder, sino tnicamente para “contribuir a la integraciéon de
la representacion nacional”, es decir, del Congreso; o bien, para hacer po-
sible el “acceso” de los ciudadanos al ejercicio del poder publico, lo que no
es lo mismo que “ejercicio”.

Considero que permitir que los partidos politicos gobiernen y no los
ciudadanos constituye un grave atentado contra la democracia y el Estado
de derecho, pues se corre el riesgo de una “partidocracia” o “partitocracia”,
que puede ser sinonimo de autoritarismo.
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Lo anterior también es aplicable a los grupos parlamentarios de los con-
gresos estatales, que en muchas ocasiones siguen el mismo esquema.??!
Asimismo, dado que la mayoria de los recursos publicos se distribuyen
a través de los grupos parlamentarios, es importante establecer como obli-
gatoria la transparencia en el manejo de éstos, asi como la presentacion al
pleno de informes publicos sobre sus actividades y el manejo de los recursos.
Al respecto, en la CGamara de Diputados federal no esta regulada en
su Reglamento la transparencia y rendicién de cuentas de los recursos
otorgados a los grupos parlamentarios, sino en una “Norma para regular
la transferencia y control de recursos financieros asignados a los grupos
parlamentarios de la Camara de Diputados”.??? De acuerdo con ésta, las
subvenciones que reciben los grupos pueden ser de 5 fipos: 1) subvencidn
ordinaria fyja: de caracter general e idéntica para cada uno de los grupos,
que se entrega mensualmente para el desarrollo de actividades comple-
mentarias; 2) subvencion ordinaria variable: calculada en funcién del ntmero
de legisladores que conforman cada grupo y que se entrega mensualmente
para desarrollo de la funcién legislativa; 3) subvencidn para apoyos logisticos:
destinada a apoyar actividades de gestoria, que se calcula en funciéon del
numero de legisladores que conforman cada grupo, la cual se entrega
mensualmente; 4) subvencidn de honorarios: destinada a los apoyos econémi-
cos del personal que auxilia a los diputados en sus funciones, calculada en
funcién del nimero de legisladores que conforman cada grupo, se entre-
ga mensualmente; 5) subvenciones especiales: entregadas por unica vez para
atender asuntos especificos (articulos 8o. y 11 del referido ordenamiento).
Cada grupo parlamentario deberd llevar un sistema de contabilidad y
control de los recursos; la Ciontraloria Interna de la Camara revisara semes-
tralmente a cada grupo y emitira un informe semestral y anual sobre el uso de

221 En efecto, el articulo 20. del “Reglamento de las Relaciones entre el Partido Accion
Nacional y los Funcionarios Pablicos de Eleccion Postulados por el PAN”, en vigor a partir
del lo. de enero del 2001, sefala: “Los Senadores, los Diputados Federales, los Diputa-
dos Locales de cada entidad y los integrantes de un mismo ayuntamiento postulados por el
Partido Accién Nacional, constituiran un ‘grupo’. El presidente del comité correspondiente
designara un coordinador de entre ellos, previa consulta a sus miembros...”. Dicho regla-
mento y otros documentos basicos del PAN estan disponibles en Attp://www.panyucatan.org
mx/pan_yucatan/transparencia_pan_yucatan.php (consultado en noviembre de 2009).

222 “Norma para regular la transferencia y control de recursos financieros asignados a los
grupos parlamentarios de la Camara de Diputados”, aprobada por el Pleno de la Camara de
Diputados el 20 de abril de 2006 y publicada en la Gaceta Parlamentaria el 21 de abril de 2006,
entrando en vigor al dia siguiente. Normatividad administrativa de la Cdmara de Diputados; actua-
lizada y complementada, México, Camara de Diputados, LX Legislatura, 2009, pp. 197-203,
disponible en Atlp://www.diputados.gob.mx/documentos/Normatividad_Administrativa_julio_2009.
pdf (consultado en julio de 2013).
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esos recursos “sin alusiones especificas por grupo” y se “responsabilizara de
la proteccion de la informacion” asi como procedera a su reserva (ar-ticulos
15 a 18).

Como se podra observar, aunque se establecen obligaciones de conta-
bilidad y control de los recursos, no existe una obligaciéon efectiva de ren-
dir cuentas, sino solamente de llevar un sistema de contabilidad que sera
revisada por la contraloria interna, pero sin ninguna sancioén por posibles
irregularidades, y un sistema completo de opacidad al “reservarse dicha
informacion”.

Ademas, dicha norma de la Camara de Diputados federal establece
que los grupos parlamentarios deberan presentar a través de su respectivo
coordinador un informe cuatrimestral a la Junta de Coordinacién Politica
por el cual daran a conocer el uso y destino de las subvenciones que les sean
entregadas; la Junta instruird la publicacién de dicho informe en la Gaceta
Parlamentaria y en la pagina web de la Camara (articulos 21 a 23).

Considero que para fomentar la transparencia y rendiciéon de cuentas,
dichas normas deberian estar claramente reguladas en la Ley Organica del
Congreso General o, en su caso, en el Reglamento.?? Ademas, opino que se
debe vigilar su estricto cumplimiento, pues se trata de uso de recursos publi-
cos cuyo ejercicio debe ser verificado por los ciudadanos.??*

223 En el Reglamento de la Cdmara de Diputados federal estd sélo una disposicién muy
genérica sobre la obligacion de transparencia de los grupos parlamentarios; en efecto, el
articulo 22 de dicho ordenamiento prescribe que “Los grupos cumpliran con las disposicio-
nes legales, reglamentarias, de transparencia y administrativas vigentes de aplicacion en la
Camara, para la verificacion de los recursos ptblicos”. Como se puede observar, el precepto
es muy general; desde mi punto de vista, tendria que definir claramente en qué consisten
dichas disposiciones.

En el Reglamento del Senado de la Republica existe también una obligacién muy general
para los grupos parlamentarios de informar vy justificar ante el 6rgano de control interno del
Senado, el uso y destino de los recursos que se les asignen (articulo 30).

224 Para ejemplificar el monto de los recursos otorgados a los grupos parlamentarios te-
nemos que de septiembre de 2009 a abril de 2012 en la Camara de Diputados federal se
asignaron $1,910,421,000 pesos, de los cuales al PRI le correspondieron $825,647,000; al
PAN, $535,271,000; al PRD, $252,845,000; al PVEM, $106,704,000; al PT, $76,992,000;
al PANAL, $56,889,000, y a Movimiento Ciudadano, $56,073,000. ADN Politico, “;cuanto
cuestan los grupos parlamentarios en el Congreso?”, México, ADN Politico, 30 de agosto
de 2012, http://www.adnpolitico.com/2012/2012/08/3 0/ cuanto-cuestan-los-grupos-parlamentarios-
en-el-congreso (consultado en julio de 2013); Mata Estrada, Gerson (coord.), Reporte legislativo
nimero tres; LXI Legislatura (2009-2012), México, Integralia, 2012, p. 23, disponible en kttp://
www.integralia.com.mx/files/reporte_legislativo_Ixi.pdf (consultado en julio de 2013).

En el caso del Senado de la Republica, de acuerdo con dicho informe de la empresa In-
tegralia, el monto mensual reportado en la pagina web del Senado es de 34 millones 619 mil
pesos en total, lo que equivale a 415 millones 428 mil pesos al afio. lbidem, p. 24. Es decir, por
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En el Congreso del Estado de Zacatecas, los recursos para “gestion le-
gislativa”, “gestion administrativa” y “gestiéon social” se asignan a través de
los grupos parlamentarios en virtud del nimero de integrantes; los grupos
deben comprobar los gastos de estos rubros, y los informes de gastos se pu-
blican en la pagina de internet del Congreso.??

Por otro lado, y para finalizar el analisis de los grupos parlamentarios,
considero primordial promover la cultura del didlogo y respeto entre los
grupos parlamentarios, evitando conflictos personales o descalificaciones.

Ahora proseguiré con la segunda parte de la propuesta de reforma en la
organizacion institucional: el analisis de los 6rganos de apoyo a la actividad
de los congresos locales, es decir, los 6rganos técnicos y administrativos.

legislatura (tres afos) se reparten a los grupos parlamentarios la cantidad de $1,246,284,000
pesos.

225 Asi, por ejemplo en el ejercicio correspondiente a enero-diciembre de 2012, de un
total de $427,200.00 pesos, al grupo parlamentario del PRI le correspondieron $168,000.00
por contar con 12 integrantes; al grupo del PAN con 6 diputados, $86,400.00; al PRD con
5 diputados, $72,000.00; al PT y PANAL con dos diputados cada uno, $28,800.00; y al di-
putado del Partido Verde, al del PCD y a un diputado independiente, $14,400.00 cada uno.
Pagina de internet del Poder Legislativo del estado de Zacatecas, htip://www.congresozac.gob.
mx/coz/images/uploads/20130201162930.pdf y hitp://www.congresozac.gob.mx/art12/fral /334
(consultado en julio de 2013).

De acuerdo con dicha pagina se entiende por gastos de “gestion legislativa” los relativos a
estudios, analisis, diagnosticos, investigacion de campo y documental, adquisicién de compu-
tadoras, impresoras, publicaciones, calculadoras, recibos oficiales, tramites ante instituciones
publicas, transporte, pagos de servicios profesionales a gestores, capacitacion, entre otros.
Por “gestion administrativa”: el consumo de bienes y servicios, como restaurante, transporte,
hospedaje, gasolina, peaje, cuotas a partidos politicos, mantenimiento de vehiculos, compra
de refacciones, renta de casas de gestion y pago de servicios de las mismas, papeleria, telefo-
nia celular, refacciones y mantenimiento de bienes muebles, adquisicion de mobiliario para
el acondicionamiento de las casas de gestion, entre otros. Y por gastos de “gestidn social” todo
apoyo econémico o en especie otorgado a personas y/o instituciones tales como gasolina,
despensas, medicamentos, eventos deportivos, culturales, compra de material para construc-
cibn, becas; asi como la realizacion de eventos masivos en fechas especiales: dia del nino, dia
de la madre, dia del maestro, posadas decembrinas, entre otros. Idem.
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CAPITULO QUINTO
LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL

(SEGUNDA PARTE)
SERVICIOS DE APOYO PARLAMENTARIO

En este capitulo abordaré la segunda parte de la organizacion y funcio-
namiento de los congresos estatales, especificamente los servicios de apoyo
parlamentario. Primero, estudiaré los 6rganos de apoyo técnico parlamen-
tario y los servicios administrativos. Posteriormente, analizaré el servicio
civil de carrera en el Poder Legislativo mexicano con una breve referencia
al derecho comparado.

La informacion presentada se basa en las leyes organicas, reglamentos
y demas normativa de los congresos estatales, complementada con datos
obtenidos en las paginas de internet y en estudios respecto a los mismos.

1. ORGANOS DE APOYO TECNICO PARLAMENTARIO

En este apartado analizaré un aspecto importante para la funcionalidad
de los congresos: la organizacion técnica al servicio del Poder Legislativo.
Esta se compone por los entes especializados en la actividad parlamentaria
que dotan de informacién, andlisis, investigacion, evaluacion, desarrollo y
demas herramientas que le permiten al Parlamento el ejercicio de sus fun-
ciones con eficacia.

El desarrollo y funcionamiento de este tipo de 6rganos esta estrecha-
mente vinculado con la legitimidad democratica del Parlamento, pues los
parlamentos en los regimenes democraticos son entes eficaces debido al
grado de conocimiento especializado que poseen, asi como a la capaci-
dad que tienen para procesar dicha informacioén y adoptar la resolucién
adecuada en el momento oportuno, mientras que en la mayoria de los
regimenes autoritarios o poco democraticos, el Poder Legislativo se limita
a aprobar casi de manera automatica lo que el Ejecutivo le presenta, sub-
ordinandose asi a éste.
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Asi lo senala William H. Robinson, quien acentia que la mayoria de
los regimenes autoritarios crean legislaturas que convalidan ciegamente sus
actos y se contentan con desempefar un valor simbolico y no sustancial en
la adopcién de politicas; por ello, afirma dicho autor que las legislaturas
democraticas deben ser eficaces y tomar decisiones que atiendan a las ne-
cesidades de la poblacion. La legislatura eficaz depende de la informacion
y analisis que le permitan tomar decisiones bien fundadas; la eficacia de su
trabajo legislativo en la practica es lo que atrae el apoyo de los ciudadanos
y da obligatoriedad a sus actos.??¢ Efectivamente, los regimenes autoritarios
se caracterizan por el sometimiento del Poder Legislativo y por la carencia
de informacion.

Por ende, para el Poder Legislativo es de enorme trascendencia contar
con la informacién necesaria para el desempefio de su actividad. Como
expresa Arturo Garita, el conocimiento experto o especializado que posean los
parlamentos permitira evaluar al propio sistema, condiciéon de un siste-
ma democratico.??” Ademads, contar con la informaciéon adecuada y los
organos capaces de procesarla le permitird un mejor desempefio de sus
funciones.

Una legislatura que cuente con 6rganos técnicos especializados tendra
mayores posibilidades de emitir normas con calidad legislativa; controlar la
actuacion del gobierno; fiscalizar adecuadamente el ejercicio de los recursos
publicos y sancionar el uso inadecuado; impulsar el desarrollo econémico,
politico y social de acuerdo con sus facultades; es decir, desempenar de ma-
nera optima sus tareas.

Lo anterior se puede comprobar con las experiencias del derecho com-
parado: los parlamentos de paises consolidados democraticamente cuentan
con organos de apoyo técnico eficientes, que les permite desarrollar eficaz-
mente sus tareas. Ademas, ha sido una constante propuesta de estudiosos

226 Robinson, William H., “El papel de la informacién en una legislatura democrética:
el caso del Servicio de Investigaciones del Congreso de Estados Unidos de Norteamérica™,
Memonia del Primer Encuentro Iberoamericano de Bibliotecas Parlamentarias, México, Camara de Di-
putados, LV Legislatura, 1994, pp. 84-87.

227 Garita sefiala que dicho conocimiento “experto” es producto de investigaciones desa-
rrolladas con proyeccién a largo plazo; ademas facilita una evaluacion de las politicas publi-
cas implementadas por el gobierno; y proporciona informaciéon que se puede examinar en
términos de veracidad, falsedad, credibilidad y precision. Lo anterior s6lo es posible cuando
el Parlamento cuenta con sistemas de apoyo técnico y cientifico, por tanto —concluye el au-
tor— la existencia de apoyo técnico contribuye al fortalecimiento del régimen democratico.
Garita, Arturo, Los servicios de apoyo lécnico y su aportacion al fortalecimiento del congreso mexicano
(1988-2003), México, Senado de la Republica, LIX Legislatura-Miguel Angel Porraa, 2005,
pp. 14-19.
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del Parlamento como Salvador Nava,?28 Cecilia Mora-Donatto,?? Francis-
co Escobedo,?? Héctor Diaz Santana,?! y legisladores como Ismael Brito
Mazariegos,?®? y otros ya citados o que citaré en este apartado.

Robinson presenta una clasificacion de las legislaturas segin su desarro-
llo institucional en las siguientes categorias:

1) Legislatura que convalida ciegamente los actos del gobierno, que
se podria denominar sometida: aquella que carece de autoridad real,
recursos, personal e informacion para desempenar una funcion efec-
tiva en el gobierno.

2)  Incipiente: cuenta por lo menos con un minimo de personal y equipo,
un grado suficiente de organizacion y procedimientos para atender
los pedidos de los legisladores con razonable prontitud; cuenta con
suficiente informacion para convalidar las normas establecidas por
otros organos del gobierno; posee algiin centro de investigaciones
cuya funcién es proporcionar informaciéon para uso directo de los le-
gisladores, facilitar salas de lectura y fuentes basicas de informacion,
preparar bibliografias y otras guias, entre otras cosas.

3) Bien informada: aquella que dispone de personal para aumentar la
eficacia de cada legislador; cuenta con el equipo necesario para el
procesamiento de la informacién para la legislatura (computo, te-
lecomunicaciones, sistemas de seguimiento legislativo); el personal
del centro de investigaciones facilita bibliografias anotadas, prepa-
ra resumenes de proyectos de ley, responde a consultas rapidas de
los miembros, describe politicas, realiza evaluaciones de las medidas
planteadas y presenta propuestas.

4)  Independiente: se caracteriza por incorporar expertos a las oficinas de
los congresistas, las fracciones partidistas, las comisiones y el per-

228 Nava Gomar, Salvador O., “Servicios de apoyo parlamentario (Letrados)”, en Nava
Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de técnica legislativa, cit., pp. 121-158.

229 Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redisefiar el servicio civil de carrera del congreso mexi-
cano”, Cuestiones Constitucionales, México, nam. 19, julio-diciembre de 2008.

230 Escobedo, Juan Francisco, “La reforma institucional del Poder Legislativo: coordena-
das y lineas de accion”, El Poder Legislativo federal y local en el marco de un nuevo_federalismo. .., cit.,
pp. 43-45.

231 Diaz Santana, Héctor, “Los servicios de informacién y asesoria en el Poder Legislativo
mexicano: una reforma pendiente”, en Pérez, German y Martinez, Antonia (comps.), La
Cdmara de Diputados en México, México, Camara de Diputados, LVII Legislatura, 2000, pp.
179-217.

232 Brito Mazariegos, Ismael, “Profesionalizar el quehacer legislativo™, Reforma y moderni-
zacidn del Poder Legislativo federal y local. .., ct., pp. 107-111.
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sonal analitico central; cuenta con bases de datos y modelos elabo-
rados por computadora; el personal analitico central es capaz de
formular proyecciones a largo plazo, analisis interdisciplinarios y
opciones completas que posibiliten la accion independiente de la
legislatura, sin la ayuda del Poder Ejecutivo ni de los ministerios.?3

Esta clasificacion permite ubicar el nivel en que se encuentran los con-
gresos mexicanos, y al mismo tiempo da la pauta de las acciones por em-
prender para la modernizacién parlamentaria. La diferencia entre la le-
gislatura “sometida” y la “independiente” esta en los servicios de apoyo
parlamentario; en la primera no existen o son muy deficientes; en la Gltima,
por el contrario, se cuenta con personal experto que posibilita la autonomia
funcional del Parlamento.

Los entes que participan en dicho servicio pueden proporcionar apoyos
tanto al Parlamento en general como a 6rganos especificos o a los legislado-
res en particular.

Desde mi punto de vista, los servicios que proporcionan dichos 6rganos
pueden clasificarse en los siguientes rubros: 1) de apoyo operativo o _funcional:
(por ejemplo, las secretarias de servicios parlamentarios y las direcciones
que abarcan: asistencia a las sesiones del pleno, diario de los debates, apoyo
a comisiones, asesoria a organos de direccion, correccion de estilo); 2) de
acopio, ordenacion y difusion de la informacidn (bibliotecas, archivos y siste-
mas de informatica legislativa); 3) de wnwestigacién y andlisis (centros de estu-
dios, institutos de investigacion); 4) de fiscalizacion.

De acuerdo con estos criterios, presento a continuacion los rubros que
integran los sistemas de apoyo a la actividad en los congresos locales.

1. Secretarias de servicios parlamentarios

Las secretarias de servicios parlamentarios y las oficinas derivadas de
ellas se encargan de proporcionar el apoyo operativo necesario para el buen
funcionamiento de la institucion representativa; entre dichas tareas se en-
cuentran la asistencia a la mesa directiva, el apoyo en la realizacion de las
sesiones del pleno, la publicacion del diario de debates, el seguimiento del
proceso legislativo, por citar algunos.

En el Congreso federal, la Camara de Diputados contempla la Secreta-
ria de Servicios Parlamentarios (articulo 49 de la LOCG) de la que depen-
den los siguientes servicios: @) de asistencia técnica a la Presidencia de la

233 [dem.
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Mesa Directiva, b) servicios de la sesion, ¢) de las comisiones, d) del Diario de
los Debates, ¢) del archivo, f) de bibliotecas; asi como los centros de estudios:
1) de las finanzas publicas; 2) de derecho e investigaciones parlamentarias;
3) estudios sociales y de opinion publica; 4) para el desarrollo rural susten-
table y la soberania alimentaria, y J) para el adelanto de las mujeres y la
equidad de género.

En el Senado esta la Secretaria General de Servicios Parlamentarios
(articulo 109 de la LOCG) de la que dependen las siguientes unidades ad-
ministrativas: Coordinacion del Cuerpo Técnico Profesional; Consultoria
Juridica Legislativa; Direccion General de Proceso Legislativo; Direccion
General de Apoyo Parlamentario; Direccién General de Archivo Histérico
y Memoria Legislativa, y Biblioteca “Melchor Ocampo™.

En los congresos estatales la realizacién de dicha funciéon es variable;
algunos le asignan una secretaria de la cual dependen a su vez varias direc-
ciones generales; otros, por el contrario, sélo la consideran como una direc-
ci6n u otro tipo de oficina. En el primer caso estan como ejemplos: Chiapas,
Hidalgo, Michoacan, Morelos, Veracruz, y en el segundo caso: Coahuila,
Guanajuato, Oaxaca, Puebla.

En Jalisco se han creado especificamente 6rganos técnicos de apoyo
a las comisiones legislativas, tal es el caso del C)rgano Técnico de Puntos
Constitucionales y Técnica Legislativa del Congreso del Estado, auxiliar de
la Comision de Puntos Constitucionales, Estudios Legislativos y Reglamen-
tos; asi como el Organo Técnico de Asuntos Metropolitanos; el de Educa-
c16n; de Desarrollo Humano; de Seguridad Puablica (articulos 62-A al 62-]
de la LOCE).

Ello muestra la necesidad de que el personal que labora en las comi-
siones legislativas cuente con una formaciéon académica especializada en
las materias que aborda la comision, especialmente los secretarios técnicos.

Desde mi punto de vista, la existencia de secretarias de servicios par-
lamentarios en los congresos estatales mexicanos es fundamental para for-
talecerlas institucionalmente y hacer de ellas “legislaturas independientes”
segin la clasificacion de Robinson; esto es, que los congresos cuenten con
la capacidad técnica y operativa para realizar sus funciones de manera au-
tonoma y eficaz.

2. Bibliotecas, archivos y sistemas de informacion legislativa

Constituyen una herramienta ttil para la toma de decisiones de los con-
gresos. Las bibliotecas y archivos custodian las fuentes de informacion para
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generar el conocimiento especializado; los sistemas de informatica legislati-
va permiten su sistematizaciéon y difusion.

Como lo senala Francisco Paoli, para la aprobacion de leyes o decretos
es necesario contar con la informacién tanto de la materia sobre la que se
legislara como de antecedentes legislativos, derecho comparado, jurispru-
dencia, opinién publica, impacto social, estadisticas, entre otros.2*

En el Congreso federal mexicano se han desarrollado sistemas de infor-
macion legislativa, tal es el caso de la Biblioteca del Congreso y el Sistema
Integral de Informaciéon y Documentacion (SIID) de la Gamara de Diputa-
dos. La primera tiene sus origenes en las Actas del Congreso Constituyente
de 1822 que contemplaba su creacion; asi, en el siglo XIX se desarrollaron
bibliotecas en cada una de las camaras y fue hasta 1935 cuando se propuso
la fusion de éstas para formar la Biblioteca del Congreso.?%

El Sistema Integral de Informacion y Documentacion (SIID) de la Ca-
mara de Diputados federal tiene sus antecedentes en el Centro de Infor-
macién y Documentacion creado en el periodo 1976-1979; posteriormente
cambid su denominaciéon con los proyectos denominados CADI, INFO-
CADI, y en 1987 por el Sistema de Informacion Legislativa (SIL), mismo
que en 1991 adquiere el nombre Sistema Integral de Informaciéon y Docu-
mentacion. Dicho sistema proporciona los servicios siguientes: informacion
sobre el proceso legislativo; orientacion sobre uso de fuentes bibliograficas;
consulta general; consulta a bancos de informacién en linea y en disco com-
pacto; busquedas bibliograficas y elaboracion de bibliografias; recuperacion
de documentos; préstamos interbibliotecarios; diseminacion selectiva de in-
formacion; preparacion de temas de interés. 2%

23% Dicho autor sefiala que los sistemas de informacién deben contener al menos los si-
guientes aspectos: informacion sistematizada sobre antecedentes legislativos y estado actual
de las iniciativas presentadas; respuestas de referencia rapida; estudios con evaluaciones
(aspectos a favor y en contra) de diversas disposiciones; escenarios y evaluaciones sobre el
impacto social de las normas propuestas; estudios de derecho comparado; bibliografia co-
mentada sobre las materias por legislarse; proyecciones estadisticas. Paoli Bolio, Francisco
José, “Importancia de la informacion para el trabajo legislativo”, Memoria del Primer Encuentro
Iberoamenricano de Bibliotecas Parlamentarias, cit., p. 54.

235 La fuente principal de adquisicion de la biblioteca ha sido el deposito legal, instituido
como obligatorio en 1937 para los editores del Distrito Federal y en 1958 para todos los
editores nacionales; actualmente con el decreto publicado el 23 de julio de 1991, es obliga-
cion de todos los editores enviar a la Biblioteca del Congreso y a la Biblioteca Nacional, dos
ejemplares de los materiales impresos, audiovisuales y electronicos que produzcan. Salinas
Iniguez, Gustavo, “México”, Memoria del Primer Encuentro Iberoamericano de Biblotecas Parlamen-
tanas, cit., pp. 220-226.

236 Idem.
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Actualmente el SIID se denomina Sistema de Investigacién y Analisis
(SIA), depende de la Secretaria de Servicios Parlamentarios y tiene como
objetivo realizar investigacion y analisis documentales especializados so-
bre temas relacionados con el quehacer parlamentario; abarca informes
sobre derecho comparado, antecedentes legales, analisis de doctrina y da-
tos estadisticos, antecedentes economicos, derecho internacional y refe-
rencia especializada.?’

La Camara de Senadores cuenta también con una biblioteca creada en
1970, y con el Centro de Informatica Legislativa del Senado de la Republi-
ca (CILSEN).

La mayoria de los congresos estatales cuenta con su biblioteca y archivo,
aunque no todas presentan el mismo impulso; considero que esto es debido
a la importancia que cada uno le otorga a éstos.

Respecto a los sistemas de informacion aplicados al trabajo legislati-
vo, se encuentran experiencias similares s6lo en algunos estados, como los
siguientes: Aguascalientes, Estado de México, Morelos, Puebla, San Luis
Potosi.?3

No obstante, la totalidad de legislaturas cuenta con su pagina electréni-
ca (Internet) en la que presentan informacion sobre la normatividad estatal
vigente, asi como otros datos importantes; sin embargo, esto dista todavia
de constituir un verdadero sistema de informacion legislativa, el cual pro-
porcione toda la informacién necesaria para la elaboracion de las leyes, re-
formas, evaluacion de politicas publicas, control politico y demas tareas que
tiene encomendada dicha institucién representativa.

3. Centros de estudios o institutos de investigacion

Ademas de los servicios ordinarios de una biblioteca o centro de do-
cumentacién, se encuentran los centros o institutos de investigacién, in-
tegrados por un grupo multidisciplinario de investigadores que siguiendo
los principios de equidad, objetividad, oportunidad, fiabilidad y precision,

237 Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redisefiar el servicio civil de carrera del congreso mexi-
cano”, at., p. 197.

238 Salvador Nava, en su estudio publicado en 2004, sefial6 que solo 21 estados prevén
en sus leyes organicas la existencia de sistemas de informacion, a saber: Aguascalientes,
Baja California Sur, Campeche, Colima, Durango, Estado de México, Guerrero, Jalisco,
Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Leon, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, y Zacatecas. Nava Gomar, Salvador O., “Servicios de apo-
yo parlamentario (letrados) en los congresos mexicanos”, en Balkin, Robert (coord.), op. cit.,

p- 39.
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proporcionan analisis completos, imparciales y confiables sobre los asuntos
abordados por el Poder Legislativo, que le permite a los legisladores pon-
derar de entre diferentes alternativas. Sus integrantes deben ser personas
doctas y capaces de trabajar en equipo con calidad y precision.

Robinson senala que el personal de dichos centros debe abarcar una
gama muy variada de disciplinas y temas, como analisis de politicas, cien-
cias politicas, historia, educacion, agricultura, fisica, ingenieria, medio am-
biente, biologia, derecho, economia, politica exterior, politica y presupuesto
militar, informatica, bibliotecologia, sociologia, demografia y muchos asun-
tos. Deben ser profesionales muy bien preparados, a menudo con titulos en
estudios superiores, ser capaces de expresarse bien en forma verbal y espe-
cialmente escrita; con una actitud servicial, claridad de pensamiento, poca
tolerancia hacia los errores, gran capacidad para trabajar bajo presion con
afabilidad y buen humor. Deben mantenerse informados de los aconteci-
mientos y estar actualizados en su area de investigacion. En su labor cotidia-
na de suministro de informacion y analisis, deben ser capaces de actuar con
buen criterio y discreciéon al seleccionar informacién equilibrada. 23

En la Gamara de Diputados federal actualmente existen cinco centros
de investigacién especializados en ciertas materias, a saber: Centro de Estu-
dios de las Finanzas Puablicas; Centro de Estudios de Derecho e Investiga-
ciones Parlamentarias; Centro de Estudios Sociales y de Opinién Puablica;
Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania
Alimentaria, y Centro de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la
Equidad y Género.?*

En el Senado existe el “Instituto Belisario Dominguez del Senado de la
Republica”, que de acuerdo con el Reglamento de dicho instituto, aproba-
do el 14 de octubre de 2008, es un 6rgano especializado, dependiente de la
Mesa Directiva, encargado del desarrollo de investigaciones, analisis y es-
tudios sobre los temas de la agenda legislativa (articulo 30.). Se integra por:
1) el Comité Directivo del instituto, como 6rgano de gobierno; 2) el grupo
ejecutivo de direccion y las direcciones generales de estudios legislativos (de
Gobierno y Administraciéon Puablica; Investigaciones Sociales, y Politica y

239 Robinson, William H., op. cit., p. 90.

240 Existen referencias historicas de cuerpos técnicos de apoyo parlamentario en el Regla-
mento Interior del Soberano Congreso Constituyente de 25 de abril de 1823 que regulaba
la presencia de una comision especial de correccion y estilo, asi como la existencia de una
biblioteca; en el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos de 20 de diciembre de 1897 también se contemplaban comisiones de
correccion de estilo; de redaccion del Diario de los Debates, y de biblioteca y archivo. Garita,
Arturo, op. cit., pp. 73-138.
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Estado), como 6rganos sustantivos, y 3) el Consejo Consultivo, la Secretaria
Técnica, la Unidad de Apoyo Administrativo, Unidad de Apoyo Técnico, y
Asesoria de la Presidencia, como érganos de apoyo (articulo 40.).

En los congresos estatales existen algunos institutos o centros de in-
vestigacion parlamentaria, que reciben diferentes denominaciones, entre
ellos las siguientes: Instituto de Investigaciones Legislativas (Aguascalien-
tes, Chiapas, Guanajuato, Morelos, San Luis Potosi, Tabasco, Zacatecas);
Instituto de Investigaciones, Estudios Legislativas y Asesoria Juridica (Du-
rango); Instituto de Estudios Legislativos (Estado de México); Instituto de
Investigacion y Estadistica Parlamentaria (Querétaro); Instituto de Estudios
Parlamentarios (Guerrero). En otros sélo es una direccién administrativa
(Campeche, Hidalgo, Nayarit) o una comision ordinaria (Sonora). El nivel,
alcance y resultados de cada uno podrian ser materia de otra investigacion
en particular.

En el derecho comparado se puede hacer referencia al congreso federal
de Estados Unidos, en particular a la Biblioteca y el Servicio de Investiga-
ciones.

La Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos, establecida en 1800,
contiene mas de 130 millones de ejemplares que incluyen libros (més de
29 millones), manuscritos, mapas, grabaciones, etcétera. Es la mas grande
biblioteca del mundo y ha desarrollado un sistema de clasificacion biblio-
grafica seguido en muchos paises. Es la principal fuente de investigacion del
Congreso. Se divide a su vez en siete unidades entre las que se encuentra el
Servicio de Investigaciones del Congreso.?*!

El Servicio de Investigaciones del Congreso (Congressional Research Servi-
ce, CRS) dispone de una gran variedad de expertos en todas las dreas utiles
para atender las necesidades del Congreso, que se encuentran distribuidos
en siete divisiones de investigacion y dos divisiones de informacion y consul-
ta. Tiene a su servicio alrededor de 550 investigadores y 200 bibliotecarios,
casi todos con estudios de posgrado y un promedio de 10 a 15 afos de ex-
periencia. Las divisiones de investigacion son: derecho estadounidense; eco-
nomia, educacién y bienestar publico; medio ambiente y recursos naturales;
relaciones exteriores y defensa nacional; gobierno y ciencias politicas.**?

Dicho personal experimentado hace posible que el Servicio de Investi-
gaciones realice analisis profundos de politicas, informacién e instrumen-
tos de consulta, seminarios para congresistas y empleados, programas de

241 P4gina electrénica de la Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos: http://wwrw.
loc.gov/.
242 Robinson, William H., op. cit., pp. 91-93.
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capacitacion para el personal, programas grabados en casetes y cintas de
video, programas de television, bases de datos computarizadas en linea,
sesiones de orientacion personales y bibliografias, todo ello explicado de
forma clara, sin tecnicismos y con resimenes para facilitar la lectura. Di-
cho Servicio responde a mas de 650,000 pedidos de informacién cada afio
(casi 2000 pedidos cada dia de sesiones del Congreso), respondiendo a dos
tercios de los pedidos el mismo dia que los recibe. La informacién se pro-
porciona de diversas formas: por teléfono, en consultas personales, correo,
entrega de documentos y acceso por computadora.?*3

La Biblioteca del Congreso y el Servicio de Investigaciones son mode-
los de apoyo parlamentario eficiente al Poder Legislativo; por tal razoén, los
congresos locales mexicanos podrian seguir este esquema, para ello seria
necesario contar con el personal capacitado y estable, es decir, con los re-
cursos humanos adecuados.

Por otra parte, los congresos estatales estadounidenses (que son todos
bicamerales, excepto en Nebraska) también cuentan con personal especia-
lizado que participa en diferentes servicios: investigacion, redacciéon de pro-
yectos de ley, evaluacion de programas, analisis del presupuesto, gestion ad-
ministrativa, seguridad, soporte informatico, organizado de acuerdo con las
necesidades de cada camara.

Un aspecto destacable también de los congresos norteamericanos es su
caracter asociativo, todos ellos forman parte de la Conferencia Nacional
de Legislaturas Estatales (Natwonal Conference of State Legislatures), fundada en
1975, en la que participan legisladores y personal de apoyo parlamentario.
Dicha asociacion tiene comisiones de trabajo en diferentes temas, se retnen
periodicamente para abordar asuntos relevantes en la actividad parlamen-
taria; sus miembros a su vez estan organizados en asociaciones y redes.?*

243 [dem.

24 Por ejemplo: la Sociedad Americana de Oficiales Mayores y Secretarias Legislativas
(American sociely of legislative clerks and secretaries), que abarca personal directivo, servicios ju-
ridicos, investigaciéon y comunicacion, bibliotecarios (leadership staff section, legal services staff
section, legislative information and communications staff section, legislative research librarians staff section);
Asociacion Nacional de Oficiales Financieros Legislativos (National association of legislative fiscal
offices); Asociacion Nacional de Tecnologia e Informacion Legislativa (National association of
legislative information lechnology), Asociacion Nacional de Seguridad Legislativa (National legisla-
twe services and securily association); entre otros. “Ponencia de Rich Jones sobre la Conferencia
Nacional de Legislaturas Estatales de Estados Unidos de Norteamérica”, Pagina electréonica
de la Conferencia Mexicana de Congresos y Legislaturas Estatales, http://wwuw.comce.org/
documentos/pdf/4.pdf (consultado en octubre de 2007). Asimismo, la pagina electronica de la
Conferencia Nacional de Legislaturas Estatales de Estados Unidos (National Conference of State
Legislatures), http://www.nesl.org/.
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Esto les permite intercambiar experiencias y conocimientos para el mejor
desarrollo de sus funciones. Gracias a ello, las legislaturas estatales de Es-
tados Unidos son 6rganos exitosos que contribuyen al desarrollo del pais.

Una ventaja que tienen los congresos locales estadounidenses respecto a
los mexicanos es la estabilidad en el desarrollo de sus trabajos; no existe una
confrontacién tan marcada por posiciones de partidos politicos y el personal
con que cuentan es altamente calificado.

Por lo anterior, considero indispensable que todos los congresos estata-
les mexicanos consoliden sus sistemas de informacion legislativa, asi como
los institutos de investigacion, la biblioteca y los archivos.

4. Entidades de fiscalizacion

El Organo de Fiscalizacién Superior, o también llamado Contaduria
Mayor de Glosa o Contaduria Mayor de Hacienda, es el 6rgano técnico del
Poder Legislativo encargado de revisar la correcta aplicacién de los recursos
publicos ejercidos por la administracion puablica, los 6rganos auténomos, los
municipios y demas sujetos locales. Dicha entidad esta vinculada al ejercicio
de las funciones financieras y de control del Poder Legislativo.

En el ambito federal existe la Auditoria Superior de la Federacion de la
Camara de Diputados, 6rgano con autonomia técnica y de gestion, surgido
en 1999, y que sustituy6 a la Contaduria Mayor de Hacienda, institucién
prevista desde la Constitucion de 1824 como el érgano auditor externo de
los organismos publicos que manejaran fondos federales.?#

La Auditoria Superior de la Federacion esta regulada en el articulo 79
de la Constitucion federal; en dicho precepto también se le faculta para fis-
calizar los recursos federales que ejerzan las entidades federativas, los mu-
nicipios y los particulares.

En el ambito de las entidades federativas también existen 6rganos en-
cargados de la fiscalizacién, aunque con un desarrollo distinto. Manual
Solares, a partir de una revisiéon a las Constituciones estatales, menciona
tres grupos: /) entidades que cuentan con Contaduria Mayor de Hacien-
da como 6rgano técnico para el ejercicio de la facultades de vigilancia y
fiscalizacién: Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campe-
che, Coahuila, Colima, Chiapas, Distrito Federal, Durango, Guanajuato,
Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro,

245 Hernandez, Maria del Pilar, “Comentario al articulo 797, en Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; comentada y concordada, 19a. ed., México, Porruaa, 2006, t. III, pp.
370-372.
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Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas y
Yucatan; 2) estados que cuentan con 6rganos de vigilancia y fiscalizacién
diferentes a la Contaduria Mayor de Hacienda: Chihuahua (se denomina
Contador General del Congreso), Estado de México (Contaduria General
de Glosa), Michoacan (Contaduria General de Glosa), Nuevo Leon (la Te-
soreria realiza el examen de las cuentas de cobro e inversién de los caudales
publicos) y Tlaxcala (Contraloria Mayor del Ingreso y Gastos Publicos);
3) estados que cuentan con entidad de fiscalizacion superior: Veracruz y
Zacatecas.?'6

Como puede observarse del estudio de Solares, todos los congresos es-
tatales cuentan con un 6rgano encargado de la fiscalizacion al que denomi-
nan Contaduria Mayor de Hacienda (primer grupo), o con otros nombres
(segundo grupo), pero solo en dos casos, a juicio del autor citado, se puede
hablar de fiscalizacidén efectiva: en Veracruz y Zacatecas; la diferencia radi-
ca en la autonomia de la entidad de fiscalizacion.

Cabe destacar que de acuerdo con el articulo 67 de la Constitucion de
Veracruz, el Organo de Fiscalizacién Superior es un organismo auténomo
del estado, al igual que el Instituto Electoral Veracruzano, la Comision Es-
tatal de Derechos Humanos y el Instituto Veracruzano de Acceso a la infor-
macion, todos ellos dotados de personalidad juridica y patrimonio propios,
con autonomia técnica y presupuestal, y que solo pueden ser fiscalizados
por el Congreso del Estado.

Esta es una situacién interesante, pues autores como Jorge Fernandez
Ruiz y Miguel Lopez Olvera sugieren que los 6rganos de fiscalizacion supe-
rior de los estados dejen de ser dependencias de los congresos, para consti-
tuirse en 6rganos constitucionales autbnomos, para garantizar asi su impar-
cialidad y autonomia y evitar que el control quede en manos del partido o
partidos politicos que constituyen mayoria en el congreso.?’

En efecto, la situacion de las entidades de fiscalizacion locales es toda-
via deficiente. Jorge Manjarrez Rivera, quien obtuvo el Premio del Instituto
Nacional de Administraciéon Pablica en 2002, realiz6 en octubre de 2001
una encuesta a las entidades de fiscalizacién superior de las entidades fede-
rativas en octubre de 2001, y present6 datos interesantes sobre la situacion
real de dichos 6rganos. Por ejemplo, que solo el 22.7% de las entidades de

246 Solares Mendiola, Manuel, La Auditoria Superior de la Federacién: antecedentes y perspectiva
Juridica, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 167-177.

247 Lépez Olvera, Miguel Alejandro, “La fiscalizaciéon ptblica en las entidades federati-
vas”, Memorias del Primer Congreso Nacional de Fiscalizacion Piblica 2007, Querétaro, Querétaro,
Meéxico, Poder Legislativo de Querétaro, 2007, pp. 127 y 128. Fernandez Ruiz, Jorge, Poder
Legislativo, 2a. ed., México, Porrua, 2004, p. 222.
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fiscalizacién superior realizaban auditorias de desempeno, aun cuando el
68.7% tenia facultades para realizarlo; lo anterior debido a deficiencias téc-
nicas o escasez de recursos de las entidades de fiscalizacion. Ademas, que
si bien el 96.9% realiza auditorias a los municipios, y el 90.7% al gobierno
del estado, solamente el 3.1% realizaba auditorias a los poderes Legislativo
y Judicial, y sélo un 6.3% de las entidades fiscalizaba a los fideicomisos.?*
Lo anterior muestra que todavia dista para lograr una efectiva rendicion de
cuentas en el ambito local, pues existen areas que no se auditan (el desem-
peno, por ejemplo), y 6rganos que escapan a la fiscalizaciéon efectiva (para-
dojicamente, el propio Poder Legislativo y el Judicial).

Alo anterior se puede afiadir lo sefialado por Juan Pardinas, quien tam-
bién subraya la precariedad en la rendicién de cuentas en el ambito de los
estados; por ejemplo, aunque la Auditoria Superior de la Federacion ha sus-
crito convenios de colaboracion con las 32 entidades federativas para parti-
cipar en la vigilancia de los recursos descentralizados (ramo 33), sin embar-
go, los gobernadores se han mostrado reticentes a la fiscalizacion federal, y
de acuerdo con el informe de la Auditoria sobre la cuenta publica de 2001,
quedaban sin aclarar el 85% de las anomalias en la contabilidad de las en-
tidades federativas; solo dos estados (Sonora e Hidalgo) dieron respuesta a
las solicitudes de aclaraciéon del 6rgano federal, mientras que Chihuahua,
Guerrero y Jalisco dejaron sin resolver la mayoria de las observaciones.?®

Asimismo, dicho autor refiere que las entidades de fiscalizacion supe-
rior de los estados presentan enormes diferencias en cuanto a los recursos
humanos y econémicos que disponen para sus actividades; por ejemplo, en
2002 la entidad de fiscalizaciéon con mayor presupuesto fue la de Veracruz
con 144 millones de pesos (lo que constituyd un 44% del presupuesto del
congreso), mientras que la que tuvo menos fue la entidad de Yucatan, con
s6lo 6 millones de pesos (equivalente al 17.6% del presupuesto del Poder
Legislativo). Ademas, otro factor senalado por Pardinas es la falta de clari-
dad en la informacion presupuestal presentada por los gobiernos estatales,
pues al no haber formatos homogéneos para informar sobre conceptos de
ingreso, gasto y deuda, se omiten desglosar algunos datos importantes como
participaciones, incentivos, ingresos propios, transferencias, o conceptos de
gasto corriente.?

248 Manjarrez Rivera, Jorge, “Evaluacion de las entidades de fiscalizacion superior estata-
les en México”, Trimestre Fiscal, México, Guadalajara, Jalisco, num. 81, septiembre de 2005,
pp- 83-111.

249 Pardinas, Juan E., “La rendicién de cuentas a nivel local: un desafio pendiente”, en
Balkin, Robert (coord.), op. cit., p. 106.

250 Ihidem, pp. 105-121.
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Lo anterior muestra la urgencia de reformar las entidades de fiscali-
zacion superior, para convertirlas en verdaderos 6rganos de rendiciéon de
cuentas, principalmente ahora que, en aras de consolidar el federalismo,
los gobiernos locales exigen mayores recursos. Considero que no se tendra
la certeza de que dichos recursos publicos estan siendo correctamente utili-
zados hasta que existan entidades de fiscalizacion eficaces; de lo contrario,
so6lo se fomentara mayor autoritarismo de los poderes ejecutivos locales.

Proseguiré ahora con los servicios administrativos al servicio de los con-
gresos, es decir, las oficinas de gestion ordinaria que facilitan su desarrollo
institucional eficiente.

I1. SERVICIOS ADMINISTRATIVOS

La estructura administrativa de un Parlamento sustenta y garantiza el nor-
mal desempeno de sus actividades; comprende el personal encargado de te-
soreria, recursos humanos, recursos materiales, servicios generales, asuntos
juridicos, entre otras cosas.

La administracion del Parlamento debe organizarse de acuerdo con el
trabajo legislativo, atendiendo a los requerimientos de los distintos procesos.

Para esta funcion, muchos congresos han adoptado figuras del derecho
administrativo, rama del conocimiento que se ocupa del estudio de la activi-
dad o funcién ejecutiva de un Estado, o bien, han seguido instituciones to-
madas de la ciencia politica o administracion publica, pero que no se aplican
igual tratandose del Poder Legislativo, tal es el caso de la figura del oficial
mayor, que algunas legislaturas incluyen en su estructura administrativa.

Lo mas adecuado en el derecho parlamentario, desde mi punto de vis-
ta, seria la figura del secretario general, del que dependan la secretaria
de servicios parlamentarios y la secretaria de servicios administrativos y
financieros, como ocurre en la Camara de Diputados federal. Lo anterior
debido a que, como ya expliqué, en el Poder Legislativo las relaciones no se
basan en el principio de jerarquia, sino en el de colegialidad, a diferencia
de lo que ocurre en la administracion pablica. Sin embargo, no habria nin-
gun problema en que se denominare como fuera a esta figura, si atiende a
las caracteristicas propias del derecho parlamentario.

En la Camara de Diputados federal, la Secretaria de Servicios Adminis-
trativos y Financieros se integra por las siguientes direcciones: a) Recursos
Humanos, ) Tesoreria, ¢) Recursos Materiales, d) Servicios Generales y de
Informatica, ¢) Servicios Juridicos, /) Servicios de Seguridad, g) Servicios
Médicos y de Atencion a Diputados (articulo 51 de la LOCG).
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En el Senado, la Secretaria General de Servicios Administrativos pre-
vista en el articulo 110 de la Ley Organica, se integra con las siguientes
unidades administrativas: Coordinaciéon Técnica; Direccién General de
Recursos Humanos; Direcciéon General de Recursos Materiales y Servi-
cios Generales; Direcciéon General de Asuntos Juridicos y Administrati-
vos; Unidad de Atencién a Senadores; Unidad de Eventos; Unidad de
Resguardo Parlamentario; Centro de Informatica y Telecomunicaciones,
y Servicios Médicos. La Tesoreria de la Camara, que depende de la Se-
cretaria General de Servicios Administrativos, tiene adscritas las siguien-
tes unidades administrativas: Direccion General de Programacion, Presu-
puesto y Finanzas; Direccién General de Contabilidad; Unidad de Pagos
a Senadores.?!

Los congresos locales que regulan la figura del oficial mayor son: Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Coli-
ma, Distrito Federal, Durango, Guerrero, Nuevo Leén, Oaxaca, Queréta-
ro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco, Yucatan. Mientras
que Aguascalientes, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Puebla, Sina-
loa, Tamaulipas, Veracruz y Zacatecas han incluido la figura del secreta-
rio general.

Los servicios administrativos son el sostén necesario para el funciona-
miento correcto del Poder Legislativo, por tanto, los funcionarios encar-
gados de realizar esta labor deben actuar bajo los principios de eficiencia,
lealtad, integridad, honradez, imparcialidad, transparencia, rendicion de
cuentas, entre otros.

Los parlamentos tienen la responsabilidad de buscar la organizacion
administrativa adecuada para el desempeno éptimo de sus responsabili-
dades, la cual debe ser una tarea en constante evolucion y perfecciona-
miento.?»?

A continuacién presento un cuadro con los 6rganos que integran los
servicios parlamentarios y administrativos de los congresos locales que
permita tener una aproximacion.

251 “Organizacion técnica y administrativa”, pagina electrénica del Senado de la Re-
publica: kttp://www.senado.gob.mx/senado. php’ver=organizacion (consultado en noviembre de
2009).

252 Como afirma Blanco Herranz, el fortalecimiento institucional de los parlamentos en
los proximos tiempos dependera también de su capacidad para gestionar, adaptar y forta-
lecer sus administraciones. Blanco Herranz, Francisco Javier, “Modernizacién de los parla-
mentos: nuevas herramientas de gestiéon para su organizacién y funcionamiento”, en Pau 1

Vall, Francesc (coord.), op. cit., pp. 157-187.
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Como se puede observar, la organizacion administrativa en los congre-
sos locales esta a cargo de un oficial mayor, o bien, un secretario general,
mientras que los servicios parlamentarios estan bajo una secretaria, una
direccién u otra oficina, segun la importancia que la cdmara le otorga a
dichas actividades.

Considero que el personal que forma parte de estos cuerpos de apoyo
técnico y administrativo debe ser apartidista en cuanto al ejercicio de su ac-
tividad, es decir, desempefarla de manera objetiva sin tendencias politicas
o partidistas; también debe ser especializado en las tareas del congreso, es
decir, que dichos puestos los ocupen los especialistas en la materia, evitan-
do asi personal “improvisado” o con escasos conocimientos en las labores
técnicas del Poder Legislativo; y por supuesto, el personal debe contar con
estabilidad en el empleo, pues esto les dara certeza y seguridad para desem-
penar su tarea con objetividad y eficiencia, sabiendo que su permanencia y
ascenso dependera exclusivamente del desarrollo laboral, y no de la vincu-
lacion con personajes o partidos politicos.

La importancia de los servicios de apoyo parlamentario y administra-
tivo ha llevado a diversos autores y legisladores?* a proponer la aplicacién
del servicio civil de carrera en el Poder Legislativo, de lo que hablaré en el
siguiente apartado.

III. SERVICIO DE CARRERA EN EL PODER LEGISLATIVO

El servicio civil de carrera,?> aplicado al Poder Legislativo, implica un con-
junto de reglas y procedimientos administrativos que regulan el ingreso,
promocion, evaluacion, remuneracion y demas aspectos laborales del per-
sonal al servicio de organismos publicos.2’0 Sus ventajas son la profesio-

25% Por citar solamente algunos: el exsenador César Camacho Quiroz, el exdiputado
Gilberto Ensastiga Santiago, el exdiputado Gilberto Baruch Alberto Barrera Zurita, el
doctor Jorge Fernandez Ruiz, el doctor Ricardo Uvalle Berrones, quienes participaron en
el “Segundo Ciclo de Mesas Redondas: Reformas Urgentes al Marco Juridico del Congre-
so”, y cuyas intervenciones se encuentran en la obra: Reformas urgentes al marco juridico del
Congreso mexicano, cil., t. I1.

255 El servicio civil de carrera en general se concibe como un cuerpo apolitico y per-
manente de funcionarios, que constituye el soporte de una administracién especifica; sus
elementos son una ley bésica de administracion de personal de servicio civil y un organismo
responsable de su aplicaciéon. Robledo Rincén, Eduardo, “El servicio civil de carrera en el
sector agrario: el caso de la Procuraduria Agraria”, Revista de Administracién Piblica, México,
nam. 103, abril de 2000, pp. 41-54.

256 Calvo Barrera, Ratl, “El servicio civil de carrera en el Poder Legislativo guerreren-
se”, Lex. Difusion y Andlisis, México, Torreén, Coahuila, tercera época, aito VIII, ndm. 105,
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nalizacion, estabilidad e independencia del personal de apoyo técnico y
administrativo.

Como senala Cecilia Mora-Donatto, existe una diferencia entre el poli-
tico profesional (los legisladores) y el asesor institucional; la tarea del prime-
ro es constitucionalmente relevante para el sistema representativo y demo-
cratico, y la realiza bajo el criterio de oportunidad politica; mientras que el
segundo desempena una actividad al servicio de las funciones parlamenta-
rias bajo los principios de legalidad, objetividad e imparcialidad.7?

En efecto, los legisladores realizan las tareas fundamentales del Poder
Legislativo de acuerdo con la representacion politica que ostentan, pero
para que dichas tareas se lleven a cabo con eficacia deben contar con el
apoyo del personal institucional.

Los asesores institucionales realizan su actividad al servicio de la cama-
ra bajo parametros objetivos; su relacion laboral esta fundada en la habili-
dad y aptitud profesional demostrada mediante los concursos de oposicion
exigidos para su ingreso; son especialistas con conocimientos profundos y
amplia formaciéon académica en los temas que abordan, y por tanto, tienen
una duraciéon permanente en el Congreso, pues no dependen de persona o
partido politico alguno.

Por el contrario, encontramos que con la llegada al Congreso del po-
litico electo como legislador, arriba también personal que le auxilia en sus
tareas parlamentarias (dentro del congreso) y fuera de éste (ya que normal-
mente, y de manera indebida a mi juicio, los legisladores realizan otras ac-
tividades de indole partidista, sindical o profesional).

Este personal que llega con el legislador tiene diversas desventajas: su
permanencia en el 6rgano legislativo es temporal, ya que depende del parla-
mentario o partido politico que lo contrato; la relacion laboral es inestable,
ya que puede ser removido libremente; ademas, salvo honrosas excepciones,
dicho personal carece de una formacién académica especializada en los te-
mas que aborda el congreso.

Dicha situacion ha generado diversas patologias en el Poder Legislativo
mexicano: una “ciclica reinvencion” cada tres o seis afnos, un “congreso con

marzo de 2004, pp. 20-33. Para mayor referencia sobre el servicio civil de carrera se puede
consultar: Martinez Puén, Rafael, Servicio profesional de carrera ;para qué?, México, Camara de
Diputados, LIX Legislatura, 2005; Salinas Narvaez, Javier y Rosales Avalos, Eliseo (coords.),
Servicio civil de carrera en México, México, Grupo Parlamentario del PRD en la LIX Legislatura
de la Camara de Diputados del Congreso de la Uni6n, 2004.

257 Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redisefiar el servicio civil de carrera del congreso mexi-
cano”, cit., p. 174.
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diseno del siglo XIX, practicas de los anos cuarenta del XX y presunciones
del XXI7.258

Por ello, considero que el servicio civil de carrera es indispensable para
fortalecer los 6rganos legislativos, dotandolos de una auténtica autonomia
técnica y profesionalizacion.

Esto ha sido regulado en el Congreso federal; en la Ley Organica de
1999 se estableci6 en los articulos 56, 57, 114 y 115, principalmente; asi
como por el Estatuto de la Organizaciéon Técnica y Administrativa y del
Servicio de Carrera de la Camara de Diputados publicado el 22 de mayo de
2000, y el Estatuto del Servicio Civil de Carrera de la CGamara de Senado-
res, publicado el 22 de noviembre de 2002.

Como se puede advertir, dichos ordenamientos lo denominan “Ser-
vicio de carrera de la Gamara de Diputados” y “Servicio civil de carrera
de la Camara de Senadores”, respectivamente. Aunque el articulo 57 de
la Ley Organica del Congreso General hace la distinciéon entre “servicio
parlamentario de carrera” y “servicio administrativo y financiero de ca-
rrera”.

También las leyes organicas de los congresos de Aguascalientes, Chia-
pas, Coahuila, Distrito Federal, Guanajuato, Guerrero, Michoacan, More-
los, Nayarit, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Veracruz
y Zacatecas tienen regulado el servicio de carrera de manera genérica; sin
embargo, son pocos los estatutos que se han expedido y que regulan detalla-
damente dicho servicio, entre ellos se puede mencionar los de Aguascalien-
tes, Campeche, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Veracruz.??

Aunque en la teoria se resalta la importancia del servicio de carrera en
el Poder Legislativo, en la practica ha sido dificil establecerlo completamen-
te. Quiza se debe a factores como la falta de continuidad en las acciones
para su institucion, o tal vez, la resistencia que existe todavia en algunos le-
gisladores para despojarse de lo que tradicionalmente se consideraba como

258 Rodriguez, Estaban David, Los duefios del Congreso; el Poder Legislativo, secuestrado por dinas-
tias familiares y clanes del dinero, México, Grijalbo, 2004, p. 120.

259 Son los siguientes: Reglamento del Servicio Civil de Carrera del Poder Legislativo del
Estado de Campeche, expedido el 29 de junio del 2000; Reglamento del Servicio Civil de
Carrera del Poder Legislativo del Estado de Jalisco, vigente desde el 24 de octubre de 2001;
Reglamento del Servicio Civil de Carrera de los Servidores Puablicos del Poder Legislativo
del Estado de Aguascalientes, en vigor el dia 14 de noviembre de 2001, Estatuto que Rige el
Servicio Civil de Carrera en el Congreso del Estado de Morelos, publicado el 3 de septiem-
bre de 2003; Ley del servicio profesional de carrera del Congreso del Estado de Veracruz
de Ignacio de la Llave, publicada el 24 de agosto de 2004; Estatuto del Servicio Civil de
Carrera de los Servidores Publicos del Poder Legislativo de Guanajuato, publicado el 27
de mayo de 2005.
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un “botin politico”: los cargos de la administraciéon.?s® A juicio de la doctora
Cecilia Mora-Donatto, los primeros dos obstaculos con los que se encontr6
en México la implantacién del servicio civil de carrera en el congreso mexi-
cano fueron: “el desinterés de los legisladores y los intereses politicos de los
mismos”. 26!

Como puede observarse, la situacién precaria que presenta el Poder
Legislativo en México depende en gran parte de la escasa consolidacion
del servicio de carrera al interior del mismo. La debilidad institucional que
padecen muchos congresos es consecuencia de la inaplicacion del servicio
civil de carrera.

Un ejemplo de los asesores institucionales bajo un servicio civil de carrera
en el derecho comparado es el sistema de letrados de las Cortes Espafiolas. El
letrado es un asesor institucional, funcionario permanente de carrera selec-
cionado por su mérito, capacidad y competencia técnica mediante concurso
de oposicion libre entre titulados en derecho. La extension de los conocimien-
tos requeridos es tal que hace que los candidatos sean escasos y con frecuen-
cia no se cubran las plazas de cada convocatoria. El secretario general de
cada una de las camaras es designado de entre los letrados.?0

El Estatuto del Personal de las Cortes Generales recoge la funciéon de
asesoramiento juridico y técnico del “Cuerpo de Letrados de las Cortes Ge-
nerales”, al que se accede mediante concurso de oposicion. El asesoramien-

260 Un ejemplo del primer caso fue lo ocurrido en la Camara de Diputados federal, en
2000; durante la LVII Legislatura se aprobo el Estatuto de la Organizacién Técnica y Admi-
nistrativa y del Servicio de Carrera de la Camara de Diputados, mismo que entrd en vigor
el lo. de junio de 2000 y bajo el cual se realizaron los procedimientos de registro, capaci-
tacion y evaluacion de los aspirantes. 53 personas acreditaron los requisitos de ingreso, sin
embargo, la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos de
la legislatura siguiente (LVIII Legislatura) acordé el 28 de noviembre de 2000, que dichos as-
pirantes se mantendrian los términos su contratacion original en tanto que ella determinara
lo conducente. Al respecto puede verse: “Proposicion de la Dip. Hortensia Aragon Castillo,
del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica, la que contiene punto
de acuerdo para que se dé cumplimiento al Estatuto de la Organizaciéon Técnica y Admi-
nistrativa del Servicio de Carrera de la Camara de Diputados”, Gaceta Parlamentaria, México,
Comisiéon Permanente, nim. 5, miércoles 4 de junio de 2003, disponible en http://wuww.
senado.gob.mx/gaceta.php?tipo=1&lk=41/Proposicion_Dip_Hortensia_estatuto_camara.html.

261 Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redisefiar el servicio civil de carrera del congreso mexi-
cano”, at., p. 203.

262 Sobre el cuerpo de letrados espafioles se puede consultar: Gonzalo, Manuel, “Los
letrados y los Servicios de Informacion de las Cortes de Espania”, Memoria del Primer Encuentro
Tberoamericano de Bibliotecas Parlamentarias, cit., pp. 60 y 61; Garcia Escudero, Piedad, “Sistemas
de letrados”, Memoria. V Congreso Nacional de Institutos y Organismos de Estudios e Investigaciones
Legislativas, México, Editora Laguna, 2003, pp. 224-251; Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redi-
sefiar el servicio civil de carrera del congreso mexicano”, cit., pp. 188-195.
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to especializado en materia de economia, prensa e informatica corresponde
al “Cuerpo de Asesores Facultativos de las Cortes Generales™”, mientras que
las funciones de organizacion y gestion de los fondos documentales (biblio-
teca, servicios de documentacién y archivo) corresponden al “Cuerpo de
Archiveros Bibliotecarios de las Cortes Generales™.26%

En efecto, dicho estatuto, cuya Gltima publicacion data del 31 de marzo
de 2006, hace referencia a siete cuerpos de funcionarios de las Cortes Ge-
nerales:

1) Letrados. Desempenan las funciones de asesoramiento juridico y téc-
nico a la Presidencia y a la mesa de cada camara, a las comisiones y
sus 6rganos, a las subcomisiones y a las ponencias; redactan los in-
formes, resoluciones y actas; son los encargados de la representacién
y defensa de las Cortes ante los 6rganos jurisdiccionales; también
realizan las funciones de estudio y propuesta de nivel superior, y la
de direccién de la administracion parlamentaria, asumiendo la titu-
laridad de los érganos correspondientes. Para el ingreso en el “Cuer-
po de Letrados” se debe poseer el titulo de licenciado en derecho.

2)  Archiveros-bibliotecarios. Se encargan de la organizacién, gestion, cui-
dado, conservacién y difusion de los recursos documentales y biblio-
graficos patrimonio de cada camara; la asistencia, asesoramiento,
informe, estudio y propuesta de nivel superior en las materias que le
son propias; la jefatura de los servicios correspondientes y la funcion
de direccién en las materias propias de su especialidad. Para formar
parte de este cuerpo, se requiere poseer el titulo de licenciado en fi-
losofia y letras, documentacion, derecho, ciencias politicas, ciencias
economicas y empresariales, sociologia o ciencias de la informacion.

3)  Asesores facultativos. Realizan las funciones de asistencia y asesora-
miento, informe, estudio y propuesta de nivel superior en las mate-
rias propias de su especialidad, asi como la jefatura de los servicios
correspondientes a la funcion de direcciéon en las materias propias
de su especialidad segiin se determine. La especialidad requerida, el
tipo de titulaciéon superior necesaria y los requisitos de acceso esta-
ran determinados por la convocatoria respectiva.

4)  Redactores taquigrafos y estenotipistas. Se encargan de la reproduccion
integra de las intervenciones y sucesos en las sesiones del Pleno de

263 Ripolles Serrano, Maria Rosa, “Espafa”, Memoria del Primer Encuentro Iberoamericano de
Bibliotecas Parlamentarias, cit., pp. 196-202.
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las comisiones a las que asistan; la redaccion del diario de sesiones, y
la jefatura de los servicios correspondientes. Es requisito para acce-
der a este cuerpo el poseer titulo de diplomado universitario u otro
equivalente.

5)  Cuerpo técnico-administrativo. Realizan funciones de gestion adminis-
trativa y parlamentaria, ejecucion, inspeccion e impulso de los pro-
cedimientos, asi como las de estudio y propuesta de caracter ad-
ministrativo, y la jefatura de los servicios correspondientes. Para
el ingreso a este cuerpo es necesario poseer titulo de diplomado
universitario u otro equivalente.

6)  Cuerpo administrativo. Le corresponde el desempeno de las funciones
administrativas de tramite y las de apoyo a las de gestion, estudio
y propuesta de caracter administrativo; la realizacién de trabajos
de tratamiento de textos y otras aplicaciones informaticas relati-
vas a la tramitacion administrativa; el registro, clasificacion, trans-
cripcién y archivo de documentos, la atencién de secretarias y la
jefatura de las unidades administrativas que determinen las planti-
llas organicas. Es requisito de los miembros de este cuerpo poseer
el titulo de bachillerato, formacion profesional de grado medio o
equivalente.

7)  Ujeres. Tienen bajo su responsabilidad las funciones de vigilancia,
control de accesos y custodia en el interior de los edificios parlamen-
tarios; control de transito interno, orientacién y acompafiamiento
de personas, sin perjuicio de las funciones de seguridad desempe-
nadas por los funcionarios de la administracién general del Estado;
la asistencia y auxilio durante la celebracién de reuniones de los
organos de las camaras; la colaboraciéon en actividades protocola-
rias que se desarrollen en las mismas; la realizacién de los trabajos
de reproduccion, traslado y distribuciéon de documentos, objetos y
otras andlogas; asi como cualesquiera otras tareas de apoyo a las
unidades administrativas que se les encomienden en los servicios
especiales en los que estén destinados, y la jefatura de las unidades
correspondientes segun se determine en las plantillas organicas. Los
ujieres deben contar con el titulo de graduado en educaciéon secun-
daria obligatoria o equivalente.

El ingreso a cualquiera de los cuerpos de funcionarios de las Cortes
Generales se realizard siempre por concurso de oposicién mediante convo-
catoria publica y libre, en ocasion de vacante. La eleccion de aspirantes se
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realizara de acuerdo con los principios de mérito y capacidad, de acuerdo
con el Estatuto y segtn lo disponga la convocatoria.?6*

Resulta interesante este modelo de servicio de carrera seguido por la
Cortes espanolas pues confiere las tareas de apoyo técnico y administrativo
a personal capacitado, estable, en constante formacién y promocion.

El servicio de carrera se integra por funcionarios de distintas caracte-
risticas y funciones; desde los letrados hasta los ujieres, todos realizan tareas
importantes para el desarrollo de las actividades del Parlamento.

Otro aspecto notable de este sistema es que la funciéon de direccion de
los 6rganos de apoyo también corresponde a estos funcionarios. Asi, el se-
cretario general del Congreso de los Diputados es un letrado, al igual que
en el Senado, que se le llama letrado mayor. Lo anterior garantiza el buen
funcionamiento de los 6rganos técnicos y administrativos, pues esta a cargo
de personal estable, capacitado, experimentado e imparcial.

En el ambito de los parlamentos de las comunidades autéonomas de
Espana, también existe una organizacion similar, la cual esta contenida en
los estatutos de autonomia y en los reglamentos parlamentarios. La admi-
nistraciéon parlamentaria esta dirigida por el secretario general (también
llamado oficial mayor, letrado-secretario general o letrado mayor), quien
normalmente es un letrado del propio Parlamento, designado por la mesa
directiva del Parlamento autonémico. Asimismo, existen los servicios de
gestion parlamentaria, de publicaciones, de informatica, de atencion al pt-
blico, que realizan principalmente tareas vinculadas con el funcionamiento
general; asi como servicios de letrados o asesores, servicios de biblioteca,
de documentacion, enfocadas en facilitar la tarea de los parlamentarios en
particular.?6®

Considero que el modelo de los letrados y demds cuerpos de funciona-
rios parlamentarios podria ser aplicado en los congresos locales mexicanos,
adaptandolo desde luego a las caracteristicas propias de cada uno; pues
como he dicho reiteradamente, el gran problema es la precariedad institu-
cional de los congresos con la consecuente falta de continuidad en los tra-
bajos legislativos, ya que cada tres aflos cambian legisladores y funcionarios.

Si se adopta el sistema de letrados se afianzaria el servicio de carrera
en todas las areas, pues serian los letrados también los encargados de la

264 Estatuto del Personal de las Cortes Generales, Boletin Oficial de las Cortes Generales, 31
de marzo de 2006, disponible en Attp://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/
Organos/SecGen/CG_B073.pdf.

265 Lozano Miralles, Jorge, “La administraciéon parlamentaria: una visién comparada a

nivel autonémico”, en Onate, Pablo (ed.), Organizacién y_funcionamiento de los parlamentos autond-
micos, Valencia, Tirant lo Blanch, 2006, pp. 341-370.
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administraciéon parlamentaria y de consolidar los otros cuerpos de funcio-
narios al servicio del Poder Legislativo. Ademas, se garantizaria la impar-
cialidad y profesionalidad en el desempeiio de las tareas del congreso; los
legisladores, por su parte, no sufririan menoscabo alguno en el ejercicio de
sus funciones, por el contrario, se potencializarian sus poderes al tener la
posibilidad de decidir basandose en los estudios cientificos presentados por
los letrados.

Los letrados y demas funcionarios del servicio de carrera serian eva-
luados periédicamente y al cabo de cierto tiempo obtendrian el caracter
definitivo y/o promocion de categoria. Los diputados elegirian al secretario
general de entre los miembros del cuerpo de letrados, y éste a su vez nom-
braria a los responsables de las diferentes dependencias de entre el personal
del servicio de carrera. No habria, pues, improvisacion de funcionarios di-
rectivos ni asesores.

Para garantizar la continuidad del servicio civil de carrera es convenien-
te establecerlo en la Constitucion respectiva, fijando requisitos de mayorias
absolutas o calificadas para su modificacion, como lo hace la Constitucion
Espanola.266

Regresando a la clasificacion de Robinson sobre los tipos de legislaturas,
desde mi punto de vista y conforme a lo analizado, considero que el Con-
greso federal se encontraria ubicado entre la “legislatura incipiente” (segun-
do tipo) acercandose a una “bien informada” (tercer tipo).

Mientras que los congresos locales se ubicarian en diferentes niveles
segun su desarrollo institucional; se encontrarian “legislaturas sometidas”
(primer tipo), las cuales desafortunadamente todavia existen y se presentan
frecuentemente cuando el partido politico del Ejecutivo local cuenta tam-
bién con mayoria absoluta en el congreso. También se ubicarian unas cuan-
tas “legislaturas incipientes™: aquellas en las se ha emprendido un proceso
de reforma hacia la modernizaciéon parlamentaria pero su desarrollo es dé-
bil todavia, bien sea porque el proceso es reciente y no pueden verse aun los
resultados, o porque ha sido truncado en ese avance. Finalmente, también
se podrian localizar las “legislaturas bien informadas” (que también serian
pocas): aquellas que han emprendido un proceso de cambio consistente y
duradero en el tiempo, por el cual hayan alcanzado un desarrollo institucio-
nal notable y cierta independencia en su actuacion.

266 En efecto, el articulo 72.1 de la Constituciéon Espafiola dice: “Las Camaras establecen
sus propios reglamentos, aprueban autbnomamente sus presupuestos y, de comtn acuerdo,
regulan el estatuto del personal de las Cortes Generales. Los reglamentos y su reforma seran
sometidos a una votacién final sobre su totalidad, que requerira la mayoria absoluta”.
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Sin embargo, desde mi punto de vista, no se presenciaria alguna legis-
latura clasificada como “independiente” (cuarto tipo); desafortunadamente,
ni el Congreso federal ni las legislaturas locales retine las caracteristicas des-
critas sobre este cuarto tipo en la clasificaciéon de Robinson. Esta situacion
apremia el establecimiento y/o consolidacion de los procesos de moderni-
zacion legislativa en México.

Como puede percibirse, son muchos los retos que tienen los congresos
locales para modernizarse; en este capitulo y en el anterior analicé lo refe-
rente a la reforma en su organizacion institucional, en el proximo capitulo
examinaré la reforma en el ejercicio de las funciones parlamentarias.
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CAPITULO SEXTO

SEGUNDO ASPECTO: EJERCICIO DE LAS FUNCIONES
PARLAMENTARIAS

En este capitulo abordaré¢ el segundo rubro de la propuesta de reforma a
los congresos locales en México: el ejercicio de las funciones parlamentarias,
esto es, de las tareas que desempenan, presentando algunas opciones para
alcanzar tal objetivo.

Como senalé en el capitulo segundo, el Poder Legislativo realiza diver-
sas funciones inherentes a su caracter de 6rgano del Estado, mismas que
requieren reforzarse para fortalecer el Estado de derecho.

Las funciones parlamentarias son las tareas encomendadas al Parla-
mento como 6rgano representativo dentro de la division de poderes que rige
en un Estado derecho. Dichas tareas pueden dar lugar a distintas clasifica-
clones, como las mencionadas en el capitulo segundo de esta investigacion.

Considerando la naturaleza de las funciones parlamentarias, he estima-
do las siguientes que analizaré a continuacion: representativa, financiera,
legislativa, de control, de direccién politica y jurisdiccional.

1. FUNCION REPRESENTATIVA

La funcion representativa es la primera que historicamente se le atribu-
y6 al Parlamento. Esta estrechamente vinculada con el concepto de repre-
sentacion politica.?07

La representacion politica implica actuar en nombre de otros en el am-
bito de los asuntos publicos, buscando siempre el beneficio colectivo. Es

267 Salvador Nava define la representacion politica como “un proceso (evidentemente politi-
co) por el que unas personas (representantes) sustituyen a otras (representados) en la gestion
y direcciéon de los asuntos puablicos”. Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de técnica
legislativa, cit., t. 1, p. 402. José Woldenberg y Ricardo Becerra senalan que “Es el resultado del
proceso mediante el cual una comunidad ha seleccionado y ha elegido a alguno o algunos de
sus miembros para que se hagan cargo, defiendan, argumenten, los temas y los intereses que
son comunes”. Woldenberg, José y Becerra, Ricardo, “Representacion politica”, en Instituto
Interamericano de Derechos Humanos, Diccionario electoral, 3a. ed., México, UNAM, Institu-
to de Investigaciones Juridicas, 2003, t. II, p. 1099.
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distinta de la representacion en el derecho civil, ya que en ésta el represen-
tante actia bajo las érdenes directas del representado (que puede ser un
individuo o conjunto de éstos) realizando aquello que mas le beneficie; en
cambio, en la representacion politica el representante se conduce con miras
al bien comun.6%

La representacion politica es una tarea esencial en el Estado moderno,
pues al constituirse como una democracia representativa, los ciudadanos se
encuentran personificados mediante delegados libremente elegidos, quienes
a su vez tienen el deber irrenunciable de actuar conforme al interés general,
ubicandolo siempre por encima de cualquier otro personal o de grupo.

El contenido de la representacion politica en el Parlamento ha evolu-
cionado desde la nociéon que se tenia de ella en las asambleas estamentales
surgidas en la Edad Media, hasta la idea del representante parlamentario
en la actualidad.

En los parlamentos medievales se tenia la concepcion de representacion
semejante a la que opera en el ambito del derecho privado, esto bajo la fi-
gura del “mandato imperativo”. Como explica el profesor espanol Pedro de
Vega, el representante operaba sélo en nombre de las personas, municipios
o corporaciones que lo designaban, y no como mandatario de la uniersitas
del pueblo; ademas, su actuacion estaba limitada a lo expresamente confe-
rido, lo cual venia puntualmente establecido en los “cuadernos de instruc-
ciones” (cahiers d’instructions), obligandose a responder con sus propios bienes
en caso de sobrepasar el mandato conferido, ademas de producirse la revo-
cacion del mismo.?®

Esta idea de representacion operd tanto en Inglaterra como en la Eu-
ropa continental hasta que fue sustituida por el “mandato representativo”
surgido del pensamiento liberal del siglo XVIII, principalmente en el mo-
vimiento revolucionario francés. Bajo esta concepcion, fundada en el pen-
samiento de notables filosofos como Sieyés, Burke, Blackstone, Condorset,
Montesquieu y otros, el parlamentario al ser elegido deja de representar al
grupo que lo eligid, pasa a ser representante del conjunto (de la nacion) vy,
por tanto, su mandato no podra ser revocado.?”

268 Ello implica también actuar en todo lo que le beneficie, como lo sefiala el articulo 39
de la CPEUM: “Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste™.

269 Vega Garcia, Pedro de, “Significado constitucional de la representacion politica”, Re-
vista de Estudios Politicos, Madrid, Espafia, nueva época, nim. 44, marzo-abril de 1985, p. 26.

270" Ihidem, p. 30. También puede verse: Abellan, Angel Manuel, “Notas sobre la evolucion
histérica del Parlamento y de la representacion politica”, Revista de Estudios Politicos, Madrid,
Espana, nueva época, nam. 92, abril-junio de 1996, pp. 163-174. Rivas Acuiia, Isracl, “Con-
sideraciones generales sobre los supuestos de la representacion politica”, en Valadés, Diego
y Garbonell, Miguel (coords.), op. cit., t. 11, pp. 687-726.
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Esta concepcion del mandato representativo es la que se considera den-
tro de los parlamentos contemporaneos. No obstante, en la actualidad se
corre el riesgo de regresar al mandato imperativo, proveniente ahora de los
partidos politicos, que mediante la disciplina partidista y el monopolio en
la designacion de las candidaturas a los puestos de eleccion popular pueden
someter a los parlamentarios a la voluntad del partido politico incluso por
encima del bien comian. Esto evidentemente dana a la instituciéon parla-
mentaria, ya que le resta legitimidad y produce desconfianza por parte de
los ciudadanos.

La legitimidad del Parlamento reside en constituirse como una auténti-
ca representacion, no solo de las fuerzas politicas del Estado, grupos sociales
o ciudadanos, sino principalmente de los intereses de cada miembro de la
sociedad, es decir, del beneficio comun.

Un Parlamento debe contar con legitimidad representativa en sus dos ver-
tientes: de origen y ejercicio. La primera existe cuando el Congreso es elegi-
do con representantes de la sociedad de acuerdo con el principio de mayoria
y respeto de la minoria, mientras que la legitimidad de ejercicio se obtiene
cuando verdaderamente los representantes actian conforme al bienestar de
los representados, y no como entes desvinculados de aquellos que los lleva-
ron con su voto a las camaras.

En México se ha avanzado en cuanto a la integracion plural del Poder
Legislativo, tanto en el ambito federal como de las entidades federativas. Sin
duda que la introduccién del sistema de representacién proporcional para
la integracion de la Camara de Diputados federal y de los congresos estata-
les ha permitido el acceso de las minorias. Se puede afirmar que en México
existe, salvo contadas excepciones, legitimidad de origen del Congreso fe-
deral y estatales, pues se integran mediante procedimientos que permiten la
existencia de mayorias con respeto de las minorias.

Sin embargo, la legitimidad de ejercicio del Poder Legislativo es un que-
hacer pendiente, pues la opinién publica critica frecuentemente la actua-
ci6n de los miembros de dicho poder y cuestiona su caracter representativo.

La funcién representativa se encuentra en fuerte crisis dentro de los par-
lamentos contemporaneos, incluyendo desde luego a nuestro pais, ya que
los ciudadanos no se sienten auténticamente representados, o bien, conside-
ran que la confianza depositada en sus representantes ha sido defraudada,
lo que lleva a la basqueda de otras formas sociales para manifestarse (por
ejemplo, marchas, plantones, cierre de vialidades, y otras).?’!

271 Las encuestas sittian a los diputados y senadores como los entes con el nivel més bajo
de confianza, al igual que la policia y los partidos politicos. En México, la Consulta Mitofsky

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
178 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

La funcién representativa del Poder Legislativo sufre una grave crisis de
legitimidad; se cuestiona frecuentemente a quiénes representan realmente
los parlamentarios: si es al pueblo, a la sociedad, al distrito en el que fueron
elegidos, al partido politico que los postulo, al grupo parlamentario, al sec-
tor o grupo del partido, a una organizacién, etcétera. El Poder Legislativo
de las entidades de la Republica mexicana no es la excepcién en dicha crisis.

En México, el sistema representativo esta establecido en el articulo 40 de
la Constitucién que precisa que es voluntad del pueblo mexicano constituirse
en una “Republica representativa”. Asimismo, el articulo 115 constitucional
expresa que “los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de go-
bierno republicano, representativo, popular”.

Respecto al Poder Legislativo, el articulo 51 constitucional expresa que
“La Camara de Diputados se compondra de representantes de la Nacion”.
También en las leyes organicas de los congresos de diversos estados se se-
nala expresamente que los diputados son representantes del pueblo, por
ejemplo: Aguascalientes (articulo 16 de la LOCE), Baja California (articulo
lo. de la LOCE), Baja California Sur (articulo 42 de la Constituciéon Po-
litica del Estado, en adelante CPE), Campeche (articulo 44, fraccion XI,
de la LOCE), Colima (articulo 23, fracciéon VIII, de la LOCE), Chiapas
(articulos 15 de la CPE y lo. de la LOCE), Chihuahua (articulo 40 de la
CPE), Guanajuato (articulo 32 de la LOCE), Guerrero (articulo 187 de
la LOCE), Hidalgo (articulo 30 de la CPE), Oaxaca (articulo 33, fraccién
VI, de la CPE), Sinaloa (articulo 15 de la LOCE), Sonora (articulo 31 de
la CPE), Quintana Roo (articulo 52 de la CPE), Zacatecas (articulo 26 de la
LOCE); sin embargo, se cuestiona si en los hechos es efectivamente asi.

Considero que existe un problema de disefio institucional, ya que con
el sistema electoral actual se favorece la representacion de los partidos poli-

sobre confianza en las instituciones de septiembre de 2007 ubicaba en tltimo lugar a los partidos
politicos (5.2 de calificacién, en una escala del 1 al 10, donde 10 es mucha confianza y 0 es
nada de confianza), le seguian los diputados (5.5), los senadores (5.5), los sindicatos (5.6) y la
policia (5.7). Mientras que las instituciones mejor calificadas son las universidades (8.0), el
ejército (8.0), la Iglesia (7.8) y los medios de comunicacion (7.4). El Latinobarémetro en 2008
mostraba que sélo un 32% de la poblacién en Latinoamérica le tiene “mucha” o “algo” de
confianza al Congreso Nacional o Parlamento, cifra que no obstante ha aumentado en los
anos recientes, pues en 2003 llegd a un minimo de 17% (wwuw.latinobarometro.org). Respecto
a la opiniéon acerca del Congreso mexicano también puede consultarse: Varios autores, La
Cdmara de Diputados en la opinion piiblica, México, Centro de Estudios Sociales y de Opinion
Publica, Cdmara de Diputados, 2003, disponible en Attp://www.diputados.gob.mx/cesop/doctos/
diagnosticol 003.pdf (consultado el 20 de mayo de 2004); Concha Cantt, Hugo A. et al., Cultura
de la Constitucion en México; una encuesta nacional de actitudes, percepciones y valores, México, UNAM,
2004, p. 62.
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ticos sobre la de los ciudadanos. Lo anterior se puede comprobar en la for-
ma que se distribuyen los escafios de los congresos: las elites de los partidos
politicos se benefician de los diputados de representacion proporcional, ya
que a través del sistema de listas cerradas ellos deciden directamente quié-
nes tendran acceso al Congreso; ademas, los diputados de representacion
proporcional son los que normalmente ocupan los puestos de mayor impor-
tancia al constituirse la legislatura.

En efecto, por la configuracion del sistema actual, los legisladores de
representacion proporcional tienden a personificar en mayor grado los in-
tereses del partido politico que los designo frente a los del pueblo del cual
estan desligados, pues no se sometieron al voto individualizado de éste. Por
el contrario, los diputados de mayoria relativa tendrian mayor proximidad
con los ciudadanos, pues tuvieron que asumir previamente compromisos
frente a ellos para obtener su voto, normalmente mediante presentacion de
propuestas concretas para el bienestar coman.

Tratandose de los diputados de elecciéon por mayoria relativa, el pueblo
efectivamente decide con su voto st acceden o no al Congreso; en el caso de
los de representacion proporcional, los ciudadanos no deciden y, lo que es
mas grave, tampoco pueden impedir que acceda al cargo ptblico un perso-
naje no deseable.

Por tal razon, sugiero modificar la forma de asignar las diputaciones de
representaciéon proporcional; la propuesta consiste en que los escanos que
les corresponderia a los partidos politicos por el porcentaje de votacion ge-
neral conseguido, se distribuyan entre los candidatos no ganadores de dicho
partido que hayan obtenido el nimero més alto de votos en la circunscrip-
cion electoral. Es decir, que en lugar de ser listas cerradas fijadas discrecio-
nalmente por los partidos, sean listas formadas a partir del nimero de votos
alcanzados por los candidatos, de mayor a menor. Asi, un candidato que no
gand en un distrito electoral pero obtuvo un alto nimero de votos accedera
mediante la representacion proporcional.

Cada voto que recibe un candidato significa un acto de confianza de un
individuo depositado en ¢l, un “si” que un ciudadano le otorga; por tanto,
considero mas equitativo que accedan al congreso aquellos que cuentan
con un mayor indice de confianza de los electores. Esto también ayudaria a
cambiar el sentido de la actuaciéon de los diputados en el Congreso, ya que
se ocuparian mas de los asuntos de los ciudadanos que buscar el favor de los
dirigentes partidistas.

Los cuadros siguientes muestran el porcentaje de diputados elegidos por
mayoria relativa y por representacion proporcional en los congresos estata-
les; en promedio el 60.3% de las escafios corresponden a diputados elegidos
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por mayoria relativa, mientras que el 39.7% a diputados por representacion
proporcional. Algo similar a lo que ocurre en la Camara de Diputados del
Congreso General, donde el porcentaje de diputados de mayoria relativa
son 60%, frente a un 40% de representacion proporcional.

En 2003, en el Congreso de Jalisco, el porcentaje de diputados elegidos
por ambos principios era el mismo (50%). Dicho 6rgano junto con los co-
rrespondientes de Veracruz, San Luis Potosi, Coahuila, Tabasco, Tamauli-
pas, Tlaxcala y Oaxaca eran los congresos en los que los diputados de re-
presentacion proporcional constituyen un porcentaje superior al 40% de la
camara. Por el contrario, en los congresos de Aguascalientes, Chihuahua y
Baja California Sur, los diputados elegidos por representaciéon proporcional
constituyeron el porcentaje mas bajo (33.3%, 33.3% vy 28.6%, respectiva-
mente).

En 2013, los congresos de Jalisco, San Luis Potosi, Durango y Quinta-
na Roo asignaron un porcentaje mayor al 41% del total del congreso a los
diputados de representaciéon proporcional, mientras que los congresos de
Aguascalientes, Chihuahua y Baja California Sur son los que le asignaron el
menor porcentaje (33.33%, 33.33% y 23.81%, respectivamente).

Lo anterior muestra la importancia de la representacion proporcional
en México, ya que constituye en promedio dos quintas partes del érgano
legislativo; ello hace necesario que dicho porcentaje substancial no quede
en manos de las elites partidistas, sino bajo la decision directa de los ciuda-
danos, como senalo en mi propuesta.

CUADRO 1

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE DIPUTADOS
POR SISTEMA ELECTORAL EN LOS CONGRESOS
ESTATALES 2003

Mayoria Porcentaje Represent. Porcentaje
Entidad federativa relativa % Propore. % Total
Aguascalientes 18 66.7 9 33.3 27
Baja California 16 64.0 9 36.0 25
Baja California Sur 15 71.4 6 28.6 21
Campeche 21 60.0 14 40.0 35
Chiapas 24 60.0 16 40.0 40
Chihuahua 22 66.7 11 33.3 33
Coahuila 20 57.1 15 42.9 35
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Mayoria Porcentaje Represent. Porcentage
Entidad federativa relativa % Propore. % Total
Colima 16 64.0 9 36.0 25
Distrito Federal 40 60.6 26 39.4 26
Durango 15 60.0 10 40.0 25
Estado de México 45 60.0 30 40.0 75
Guanajuato 22 61.1 14 38.9 36
Guerrero 28 60.9 18 39.1 46
Hidalgo 18 62.1 11 37.9 29
Jalisco 20 50.0 20 50.0 40
Michoacan 24 60.0 16 40.0 40
Morelos 18 60.0 12 40.0 30
Nayarit 15 60.0 12 40.0 30
Nuevo Leén 26 61.9 16 38.1 42
Oaxaca 25 59.5 17 40.5 42
Puebla 26 63.4 15 36.6 41
Querétaro 15 60.0 10 40.0 25
Quintana Roo 15 60.0 10 40.0 25
San Luis Potosi 15 55.6 12 44.4 27
Sinaloa 24 60.0 16 40.0 40
Sonora 21 63.6 12 36.4 33
Tabasco 18 58.1 13 41.9 31
Tamaulipas 19 59.4 13 40.6 32
Tlaxcala 19 59.4 13 40.6 32
Veracruz 24 53.3 21 46.7 45
Yucatan 15 60.0 10 40.0 25
Zacatecas 18 60.0 12 40.0 30
Totales 680 60.3 448 39.7 1128
Camara de
Diputados federal 300 60.0 200 40.0 500

FUENTE: elaboracion propia con datos de Balkin, 2004, p. 193. Vigente a 2003.
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CUADRO 2

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE DIPUTADOS
POR SISTEMA ELECTORAL EN LOS CONGRESOS
ESTATALES 2013

Mayoria Porcentaje Represent. Porcentaje
Entidad federativa relativa % Propore. % Total
Aguascalientes 18 66.67 9 33.33 27
Baja California 16 64.00 9 36.00 25
Baja California Sur 16 76.19 5 23.81 21
Campeche 21 60.00 14 40.00 35
Chiapas 24 60.00 16 40.00 40
Chihuahua 22 66.67 11 33.33 33
Cloahuila 16 64.00 9 63.00 25
Colima 16 64.00 9 36.00 25
Distrito Federal 40 60.61 26 39.39 66
Durango 17 56.67 13 43.33 30
Estado de México 45 60.00 30 40.00 75
Guanajuato 22 61.11 14 38.89 36
Guerrero 28 60.87 18 39.13 46
Hidalgo 21 60.00 12 40.00 30
Jalisco 20 53.85 18 46.15 39
Michoacén 24 60.00 16 40.00 40
Morelos 18 60.00 12 40.00 30
Nayarit 19 63.33 11 36.67 30
Nuevo Ledn 26 61.90 16 38.10 42
Oaxaca 25 59.52 17 40.48 42
Puebla 26 63.41 15 36.59 41
Querétaro 15 60.00 10 40.00 25
Quintana Roo 14 58.33 10 41.67 24
San Luis Potosi 15 55.56 12 44.44 27
Sinaloa 24 60.00 16 40.00 40
Sonora 20 62.50 12 37.50 32
Tabasco 21 60.00 14 40.00 35
Tamaulipas 22 61.11 14 38.89 36
Tlaxcala 19 59.38 13 40.63 32
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Mayoria Porcentaje Represent. Porcentaje
Entidad federativa relativa %o Propore. %o Total
Veracruz 29 59.18 20 40.82 49
Yucatan 15 60.0 10 40.0 25
Zacatecas 18 60.0 12 40.0 30
Totales 690 60.90 443 39.10 1133
Céamara de 300 60.0 200 40.0 500
Diputados federal

FUENTE: elaboracién propia con datos recopilados por Orta, 2013.272

Otro aspecto que mejoraria la funcion representativa de los congresos,
en cuanto a aumentar su legitimidad de ejercicio, es la rendicion de cuentas del
organo representativo a sus representados.

Enrique Bailleres Helguera, politdlogo mexicano, hace referencia a la
rendicién de cuentas (identificada por su nombre en inglés accountability)
como una funcién cada vez mas relevante de los parlamentos democra-
ticos, ya que éstos “deben precisamente distinguirse por la permanente y
objetiva rendiciéon de cuentas a los ciudadanos-electores, quienes tienen
la capacidad de exigir a sus representados los resultados de su accion”.?’3
También Juan Francisco Escobedo, profesor de ciencia politica, enfatiza en
la obligacién del Poder Legislativo de rendir cuentas a la sociedad y a los
ciudadanos acerca de sus decisiones; del sentido del voto de sus legislado-
res; del destino y justificacién del gasto publico que ejercen; de la informa-
ciéon y dictdimenes que procesan en comisiones y en el pleno; de los salarios,
estimulos, montos destinados a cada grupo parlamentario, gastos de apoyo
a gestoria, etcétera.?’*

La rendicion de cuentas implica que los parlamentarios, como repre-
sentantes populares, se sometan al examen del pueblo, titular de la sobera-
nia. Esto se puede realizar mediante la transparencia y el acceso a la infor-
macion publica, asi como la rendicién de informes vy la fiscalizacion de la
actuacion de los congresos

Respecto a la transparencia y acceso a la informacion publica, el articu-
lo 60. constitucional establece las bases del derecho de acceso a la informa-
cién publica gubernamental tanto en el ambito federal como de los estados,
debiendo prevalecer el principio de maxima publicidad. Ademads, existe la

272 Orta Flores, Sara Berenice, Recopilacién de datos..., cit.
273 Bailleres Helguera, José Enrique, op. cit., pp. 110y 111.
27% Escobedo, Juan Francisco, “Introduccién al estudio del derecho...”, cit., t. IL, pp. 22 y 23.
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Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Guberna-
mental del 11 de junio de 2002, donde se establecen algunas obligaciones
con el propésito de lograr mayor transparencia en las entidades publicas.
Entre otras cosas, dicha ley impone a las entidades puablicas la obligacién
de poner a disposicion del ptblico la informacion siguiente: estructura or-
ganica, facultades, directorio, remuneraciones, presupuesto asignado y ejer-
cido, resultados de auditorias, contrataciones celebradas, marco normativo
aplicable, informes generados por los sujetos obligados, los mecanismos de
participacion ciudadana.

En el ambito de los estados y el Distrito Federal, practicamente todos
cuentan con su relativa ley de transparencia y acceso a la informacién pt-
blica; también la mayoria de los congresos locales cuenta con las “unidades
de transparencia y acceso a la informaciéon” o comités encargados de pro-
veer tal informacién;?” sin embargo, el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion es todavia deficiente.?’6

Acerca de los informes, se puede hablar de informes del 6rgano legisla-
tivo en general, asi como de los diputados en particular. En el primer caso,
destacan los siguientes: el informe anual a la ciudadania del Congreso de
Aguascalientes (articulo 18, X, de la LOCE); el informe anual de activida-
des del Congreso de Jalisco en sesioén solemne con la asistencia de los pode-
res Ejecutivo y Judicial (articulo 19 de la LOCE); el informe de actividades
del Congreso del Estado de San Luis Potosi (articulo 15, fraccion XIX); el
informe anual del ejercicio legislativo y del estado que guarda el presupues-
to en Zacatecas (articulo 20, fraccion IX, de la LOCLE). Sobre los informes

275 Al respecto puede verse Nava Gomar, Salvador et al., Derecho de acceso a la informacién
publica parlamentaria, México, Camara de Diputados, LIX Legislatura, 2006; asi como Corral
Jurado, Javier y Solis Lere, Beatriz, “La transparencia y acceso a la informaciéon del Poder
Legislativo”, en Concha Cantd, Hugo A. et al. (coords.), Transparentar al Estado: la experiencia
mexicana de acceso a la informacion, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004,
pp- 125-155.

276 Ernesto Villanueva sefiala que “las entidades federativas cuentan con instrumentos le-
gales que en muchas ocasiones convierten el ejercicio del derecho de acceso en un verdadero
mundo de la tramitologia para inhibir las solicitudes y minimizar, de esta forma, la rendicién
de cuentas”. Villanueva, Ernesto, “Nota introductoria”, en Villanueva, Ernesto (coord.), £l
gercicto del acceso a la informacion piblica en México; una investigacion empirica, México, UNAM,
2009, t. I, p. XIV. En dicha obra también presenta el resultado de 27 solicitudes de informa-
ci6n presentadas a 27 congresos locales, cada solicitud comprendia 43 preguntas o reactivos;
destaca que de los 27 congresos, 13 (48%) respondieron en tiempo y 9 (33%) utilizaron la
prorroga, mientras que los congresos de Baja California, Baja California Sur y Nayarit no
dieron respuesta, y otros, como Guerrero y Nuevo Ledn, respondieron parcialmente. Ibidem,
pp- 750-757.
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de los diputados en particular, me referiré a ellos en el capitulo séptimo de
esta investigacion al hablar del estatuto de los parlamentarios.

Respecto a la posibilidad de fiscalizar la actividad del Poder Legislati-
vo, en la mayoria de los congresos se cuenta con las contralorias internas,
pero se podria mejorar esta labor revisora con otros instrumentos. En este
aspecto, destaca el caso del Congreso de Sonora donde existe un sistema de
evaluacion del trabajo legislativo en el que participa un comité ciudadano;
éste realiza una evaluaciéon anual del Congreso del Estado de acuerdo con
indicadores que permitan medir la productividad, eficiencia, eficacia, trans-
parencia y los resultados de la legislatura, debiendo informar al mismo de
los resultados obtenidos (articulos 172 a 175 de la LOCE).

Tocante a la administracion interna, los congresos locales también es-
tan llamados a ser modelos de administracion eficiente y rendicién de cuen-
tas. En este sentido, existe regulacion detallada de la “entrega-recepcion del
patrimonio” del Congreso de la legislatura saliente a la nueva; por e¢jemplo,
en Jalisco se compone por la presentacion de informes de los titulares de los
organos técnicos y administrativos a la comision de administracion; revi-
s16n y aprobacion del pleno, y entrega a la nueva legislatura (articulo 14 de
la LOCE). En Sonora, la entrega-recepciéon administrativa se prepara por
conducto de la Oficialia Mayor, transmitiéndose en el acto de instalacion de
la nueva legislatura, todos los bienes, fondos, valores y documentacion del
Congreso del Estado (articulos 18 al 23 de la LOCE). También el Congreso
de Zacatecas regula dicho proceso a través de varias etapas: integracion del
paquete de entrega recepcion (con los informes de la Secretaria General,
la Direccion de Administracién y Finanzas, el inventario general del patri-
monio, y el dictamen de la Comision de Vigilancia respecto a la revision
realizada por la Auditoria Superior del Estado); presentacion del mismo por
parte de la comision instaladora a la Presidencia de la Mesa Directiva de la
legislatura entrante, y finalmente, aprobacién por el Pleno de la asamblea

(articulo 12 de la LOCE).
II. FUNCION FINANCIERA

La funcién financiera o presupuestaria es otra de las funciones originarias del
Parlamento, ya que surge en las asambleas estamentales, antecedentes de los
parlamentos actuales. En ellas, los nobles se reunian para conceder o negar
los subsidios o tributos que los monarcas solicitaban. Asi, por ejemplo, en
Inglaterra, con la Carta Magna de Juan sin Tierra de 1215, el rey se compro-
meti6 a someterse al derecho de los barones a cambio de auxilios financieros.
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Con el paso del tiempo se convirtidé en un requerimiento de los ciuda-
danos participar en el Parlamento, puesto que ahi se aprueban las contribu-
ciones a las que estan sometidos todos.?”?

Con el arribo del Estado democratico de derecho, los titulares del Poder
Ejecutivo someten sus decisiones en las materias de ingresos y egresos del
Estado a la consideracion del 6rgano representativo, quien posee la facultad
inalienable de aprobar, negar o modificar el presupuesto conforme al bien
comun.

De la misma forma, el Parlamento tiene la facultad de fiscalizar el co-
rrecto empleo de los recursos aprobados, debiendo sancionar a quienes no
hagan un uso adecuado de los mismos.

Asi pues, la funcién financiera consiste en el ejercicio de las facultades
que tiene el Parlamento para: 7) aprobar los ingresos del Estado, ello incluye
las contribuciones de los ciudadanos, empréstitos, deuda publica, etcétera;
2) aprobar los egresos del Estado, ello implica la determinacién del monto y
rubros a los cuales se destinaran los fondos del Estado, y 3) comprobar que
efectivamente los 6rganos del Estado han empleado los recursos publicos
segun lo autorizado y, en su caso, sancionar cualquier uso indebido de los
mismos.

Por ello, la funcién de aprobar los ingresos del Estado, asi como regular
su ejercicio, es una facultad exclusiva de la institucion representativa.

Los cuadros 3 y 4 muestran datos sobre los recursos que administran
tanto la Federacion como las entidades federativas y a qué rubros se desti-
nan, de acuerdo con los presupuestos de egresos de 2003.

En el caso de los estados y el Distrito Federal, el Poder Ejecutivo tiene
asignado en promedio el 95.04% del total del presupuesto, el Legislativo
el 1.01%, el Judicial el 1.41%, y los 6rganos constitucionales autonomos el
1.72%. En el ambito federal, los porcentajes son similares: Poder Ejecutivo
97.70%, Legislativo 0.37%, Judicial 1.16%, y 6rganos constitucionales au-
tonomos 0.77%. Esto muestra la gran responsabilidad del Poder Legislativo
de aprobar y fiscalizar el gasto que realiza el Poder Ejecutivo, que es mas
del 90% del presupuesto.

277 Un ejemplo es el viejo principio que los colonos norteamericanos argiiian ante la
metropoli inglesa que les imponia demasiadas contribuciones sin tener ellos el derecho de
participar en el Parlamento: “No taxation, without representation” (no hay imposicion, sin repre-
sentacion).
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CUADRO 5

DATOS PRESUPUESTALES DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS
SEGUN PRESUPUESTOS DE EGRESOS 2013

Entidad federativa Presupuesto lotal P”“‘Z‘Zf}vﬁlfd” Porcentaje del
(mallones de pesos) (millones de pesos presupuesto
Aguascalientes 14576.44 170.97 1.17
Baja California 37110.05 814.66 2.19
Baja California Sur 9106.19 132.5 1.45
Campeche 15647.22 181.68 1.16
Chiapas 66869.98 313.38 0.46
Chihuahua 50174.63 255.67 0.50
Coahuila 35161.03 212.63 0.60
Colima 8550.28 88.2 1.03
Distrito Federal 144142.92 1472.27 1.02
Durango 20280.79 198.87 0.98
Estado de México 174408.42 1406.11 0.80
Guanajuato 47551.66 382.75 0.80
Guerrero 39911.98 463.43 1.16
Hidalgo 27137.39 184.06 0.67
Jalisco 77667.73 859.01 1.10
Michoacan 56717.98 631.18 1.11
Morelos 21179.51 395 1.86
Nayarit 15528.3 247.62 1.59
Nuevo Leén 62115.49 467.15 0.75
Oaxaca 48021.01 532.97 1.10
Puebla 58571.56 293.94 0.50
Querétaro 22053.4 238.33 1.08
Quintana Roo 22390.72 447.78 1.99
San Luis Potosi 31005.73 243.61 0.78
Sinaloa 38371.95 60 0.15
Sonora 42591.87 599.96 1.40
Tabasco 36566.73 315.11 0.86
Tamaulipas 34669.73 183.32 0.52
Tlaxcala 11908.47 218.82 1.83
Veracruz 90042.6 541.85 0.60
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Yucatan 19699.51 165.63 0.84

Zacatecas 22578.56 356.52 1.57

Federacion 3,956,361.60 11948.01 0.30
Total 5,358,671.43 25022.99 0.46

FUENTE: Orta Flores, Sara Berenice (datos recopilados en las paginas electronicas de los con-
gresos respectivos, junio 2013).278

RESUMEN
Presupuesto Porcentaje del
(mallones de pesos) total
32 entidades federativas 1,402,309.83 26.17
Federacion 3,956,361.60 73.83
Total (suma de ambos) 5,358,671.43 100%

FUENTE: elaboracién propia.

Dichos cuadros también muestran la diferencia entre los recursos que
ejercen la Federacion y los estados, ya que sumando ambos y obteniendo el
porcentaje respecto al total, se puede observar que las entidades federativas
ejercen solo el 27.3%, frente al 72.7% que ejerce la Federacion (26.17% y
73.83% en 2013). Lo que significa que la Federacion tiene una diferencia
en recursos de casi tres veces superior al de todos los estados y el Distrito
Federal juntos, lo cual reafirma la tesis planteada en el capitulo tercero de
esta investigacion acerca del federalismo desigual.?”?

En 2003, las entidades que mas dinero ejercieron fueron el Distrito Fe-
deral, Estado de México, Veracruz y Jalisco; mientras que Colima, Baja
California Sur, Tlaxcala y Gampeche fueron las que tuvieron una menor
asignacion de recursos. En 2013, Estado de México, Distrito Federal, Vera-
cruz y Jalisco repiten como las entidades con mayor asignacion de recursos;
mientras que los estados de Colima, Baja California Sur, Tlaxcala y Aguas-
calientes fueron los que menos recursos ejercieron.

Los congresos de los estados cuentan con facultades especificas para la
aprobacién de ingresos?? y egresos, asi como para su fiscalizacién. Sin em-

278 Orta Flores, Sara Berenice, Recopilacién de datos. .., cit.

279 En efecto, como lo sefialé en el capitulo tercero, apartado IV, existe una dependencia
excesiva de los poderes de las entidades federativas a los érganos federales; la magnitud de
los recursos que maneja la Federacion es una prueba de ello.

280 En el caso de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, como sefialé en el capitulo
tercero de esta investigacion, la aprobacion de la deuda ptblica para el Distrito Federal co-
rresponde al Congreso General (articulo 122 constitucional).
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bargo, para la aplicacion efectiva de dichas facultades se requieren herra-
mientas que permitan conocer, analizar, sistematizar, confrontar, distinguir
y proporcionar toda la informacion en materia financiera o presupuestaria.

Una condiciéon previa para que el Poder Legislativo ejerza de manera
efectiva las facultades en materia financiera es que cuente con la infraes-
tructura y el personal capacitado para ello, es decir, con los servicios de
apoyo parlamentario ya referidos. Asi pues, con el auxilio de dicho cuerpo
especializado, los legisladores podran entender, analizar, procesar, investigar
y confrontar la informacién presentada y contar con mayores elementos
para la aprobacion de los presupuestos publicos, las leyes de ingresos, la au-
torizacion de deuda y otros.

Es recomendable que cada congreso tenga la capacidad para analizar
minuciosamente los proyectos de presupuesto y toda iniciativa fiscal recibi-
da, asi como para formular otras alternativas y vigilar de manera efectiva el
uso de los recursos publicos, tarea que le corresponde en virtud de ostentar
la representacion popular.

Los 6rganos de apoyo parlamentario pueden coadyuvar en dichas ta-
reas mediante la asesoria, investigacion y difusion de informacién en finan-
zas publicas. La asesoria comprende el auxilio en todas las tareas en mate-
ria financiera que desempefian las comisiones; la investigacion, a través de
estudios periodicos, sobre el ejercicio del presupuesto asignado, informes,
estadisticas; asi como la difusiéon de informacién, mediante publicaciones
periddicas, informes, notas breves, sintesis informativa, accesibles a los di-
putados y al ptiblico en general. A este respecto, en ciertos congresos locales
se han desarrollado oficinas o departamentos encargados exclusivamente
de la investigacion en materia financiera, como describiré a continuacion.

En la Asamblea Legislativa del Distrito Federal existe la Unidad de Es-
tudios de Finanzas Publicas que, de acuerdo con el reglamento de la Asam-
blea, es un érgano técnico especializado apartidista encargado de auxiliar
a las comisiones legislativas (con el analisis de los informes del Ejecutivo, el
proyecto de presupuesto, iniciativas de leyes fiscales), realizar investigacio-
nes (estudios, recopilacién de informacion), y proporcionar informacion (a
comisiones, grupos parlamentarios y diputados) sobre las finanzas pablicas
(articulos 76 y 77 del Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal).

En Guanajuato estd la Unidad de Estudios de las Finanzas Puablicas
con funciones similares a las descritas (articulos 245 y 246 de la LOCE). En
Aguascalientes se regula el “area de estudios de las finanzas publicas” como
parte del Instituto de Investigaciones Legislativas (articulo 251 de la anterior
LOCE de 2001, hoy abrogada por la vigente de 2008), y en Puebla, se deno-
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mina Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico y Finanzas Pablicas
(articulo 64 de la LOCE).

También destaca el caso del Congreso de Jalisco, que cuenta con el Or-
gano Técnico de Hacienda Pablica del Congreso del Estado”, auxiliar de la
Comision de Hacienda y Presupuestos, cuya funcion es la asesoria y analisis
para la toma de decisiones de caracter hacendario y presupuestario bajo los
principios de especialidad e imparcialidad (articulo 56 de la LOCE).

Concurren ademas otros 6rganos para la coordinacién en materia de
finanzas publicas, como el caso de la Junta de Enlace en Materia Financiera
del Congreso de Guanajuato, establecida como un mecanismo de vincu-
lacion entre los ayuntamientos y el congreso; se integra por los diputados
de la comisiéon de hacienda y fiscalizacién, los presidentes municipales y el
titular de la Unidad de Estudios de las Finanzas Pablicas (articulo 104 de
la LOCE).

Asi pues, las unidades de analisis e investigaciéon en finanzas publicas
son una herramienta esencial para el ¢jercicio de las facultades en materia
financiera del Poder Legislativo.

Respecto a la fiscalizacion, considero que es una tarea que los congresos
estatales realizan de manera precaria.?®!

Fiscalizar de acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espaiiola
es “criticar y traer a juicio las acciones u obras de alguien”, esa es la fun-
ci6n del Poder Legislativo respecto a todos los entes que hacen uso de los
bienes del Estado: evaluar si éstos han sido empleados de acuerdo con lo
autorizado.

Fiscalizar es una tarea de caracter técnico, pero también con implica-
ciones politicas y juridicas. Al respecto, todos los congresos locales mexi-
canos cuentan con un 6rgano de fiscalizacion superior o su equivalente,
como organos técnicos especializados en la revision de la cuenta publica
del Estado, aunque el desarrollo de cada uno es distinto, como senalé en el
capitulo anterior.

Ademas, considero que no basta con la simple revision a posterior: del
uso de los recursos publicos, sino que para garantizar un uso adecuado de
los mismos se requieren ademas controles preventivos y analisis de informes
parciales. Por esta razon, es recomendable que los congresos locales velen
para que la entidad de fiscalizacion cuente con todas las facultades para
inspeccionar, revisar documentacion, interrogar personas y otras acciones
necesarias para constatar que se esta haciendo un uso adecuado de los re-
cursos publicos, tareas a realizar aun antes de la presentacion de la cuenta

281 Al respecto se puede ver el capitulo quinto de esta investigacion referente a la entidad
de fiscalizacion.
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publica. Debido a que el Congreso acta a través de la entidad de fiscaliza-
ci6n, cualquier rechazo a la actuacion de ésta es oponerse al propio Poder
Legislativo.

Desde mi punto de vista, es indispensable que el 6rgano de fiscaliza-
cion local cuente con las facultades necesarias para revisar todo acto en que
est¢ involucrado el uso de los bienes del Estado, y que haya sido realizado
por funcionarios de la administraciéon puablica estatal, municipal, 6rganos
desconcentrados, 6rganos auténomos, Poder Judicial, empresas con parti-
cipacion publica, fideicomisos, o incluso particulares que hayan recibido
financiamiento del Estado.??

Ademas, considero necesario el establecimiento de sanciones ejempla-
res a los sujetos que incurran en irregularidades en el manejo de los recursos
publicos, no so6lo de caracter administrativo, sino también penal e inclusive
patrimonial; ello para castigar y desincentivar dichas conductas, asi como
también garantizar que dichas sanciones se ejecuten efectivamente.

En el ambito federal, la Auditoria Superior de la Federacion (entidad
de fiscalizacion superior), de acuerdo con el articulo 79 constitucional, re-
formado por dltima vez el 7 de mayo de 2008, cuenta con facultades para:
I) fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; 2) fiscalizar el ma-
nejo, la custodia y la aplicacién de fondos y recursos, 3) realizar auditorias
sobre el desempeno en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas federales; 4) investigar los actos u omisiones que impliquen al-
guna irregularidad o conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custo-
dia y aplicacién de fondos y recursos federales; 5) determinar los dafios y
perjuicios que afecten a la hacienda publica federal o al patrimonio de los
entes publicos federales, y fincar responsabilidad directamente y/o promo-
viendo ante las autoridades competentes.

Los entes a los que puede fiscalizar dicha Auditoria son los siguientes:
I) los poderes de la union y entes publicos federales; 2) los estados, mu-
nicipios, el Distrito Federal y las delegaciones politicas de éste, respecto a
recursos federales que administren o ejerzan dichos entes territoriales, con
excepcion de las participaciones federales; 3) cualquier entidad, persona fi-
sica o moral, publica o privada, que ¢jerza o a la que se le hayan destinado
recursos federales sea mediante fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier
otra figura juridica (articulo 79, fraccién I, de la Constitucién general).

Ademas, de acuerdo con el texto constitucional, los entes sefialados tie-
nen la obligacion de facilitar los auxilios que requiera la entidad de fiscali-

282 Se excluye a los partidos politicos cuando el 6rgano electoral local sea el encargado de
fiscalizar el uso adecuado del financiamiento publico.
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zacion superior de la Federacion para el ejercicio de sus funciones y, en caso
de no hacerlo, se haran acreedores a las sanciones que establezca la ley.

Como se puede observar, la fiscalizacion en el ambito federal impli-
ca revisar el uso de los recursos publicos federales independientemente de
quien los maneja, asi como sancionar o promover el establecimiento de res-
ponsabilidades a quienes incurren en irregularidades o actos ilicitos.

Lo anterior, sin duda, es un avance en la fiscalizacion; sin embargo, to-
davia quedan aspectos que requieren reforma, como la excepcion de fiscali-
zacion de las participaciones federales que ejercen los entes locales; desde mi
punto de vista, la Auditoria Superior de la Federacion debe fiscalizar tam-
bién estos recursos, asi como también las legislaturas locales. Considero que
la ausencia de fiscalizacién de las participaciones federales puede dar lugar a
desviacion de recursos o malos manejos por parte del Ejecutivo local.

Otro aspecto necesario, desde mi optica, es otorgar plena autonomia
constitucional a la Auditoria Superior de la Federacion asi como a los en-
tes superiores de fiscalizacion de las entidades federativas para que puedan
ejercer su funciéon revisora con imparcialidad y sin ningtn obstaculo.? Ello
no disminuiria la funcién financiera y de control del Poder Legislativo, sino
que las impulsaria, pues el congreso tendria, ademas de su facultad de apro-
bar los ingresos y egresos del Estado, mayores elementos para controlar a
los entes que ejercen los recursos publicos aprobados, gracias a los informes
imparciales, oportunos y completos que la entidad de fiscalizacion superior
proporcionaria. En Alemania, por ejemplo, el ente fiscalizador es el Tribu-
nal de Cuentas, 6rgano con independencia judicial, asi como los tribunales
de cuentas de cada una de las entidades federativas (denominadas Lénders)
que cooperan estrechamente con los parlamentos locales; asi, el gobierno
rinde cuentas ante el Parlamento, el Tribunal de Cuentas revisa (tanto la
cuenta publica como la economicidad y legalidad de la gestion presupuesta-
ria) y emite dictdmenes, asi como ciertos consejos para el Parlamento o para
sus comisiones; el Parlamento, a su vez, puede solicitar informes al Tribunal
de Cuentas o citar a los miembros de éste. 28

283 Al respecto se puede consultar: Ackerman, John M. y Astudillo, César (coords.), La
autonomia constituctonal de la Auditoria Superior de la Federacion, México, UNAM, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, 2009. En esta obra se presentan los planteamientos a favor de dicha
autonomia constitucional formulados por autores como Diego Valadés, Jaime Cardenas,
Jorge Fernandez Ruiz y otros; aunque también se presentan posturas en contra de dicha
propuesta, principalmente por el entonces diputado Roberto Gil Zuarth del Partido Acciéon
Nacional y el entonces senador Pedro Joaquin Codwell del Partido Revolucionario Institu-
cional.

2% Horn, Hans-Rudolf, “El control en los parlamentos de los Léinder alemanes”, en Pau
1 Vall, Francesc (coord.), Parlamento y control del gobierno. V Jornadas de la Asociacion Espaiiola de
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Por otro lado, existen otras propuestas de reforma vinculadas a la fun-
ci6n financiera del Poder Legislativo, tales como la posibilidad de veto del
presupuesto por parte del Ejecutivo, asi como las alternativas en caso de
falta de aprobacion del presupuesto en la fecha indicada.

Al respecto, opino que no debe existir veto total o parcial del Ejecutivo
al presupuesto de egresos, sea en el ambito federal o local; lo anterior debi-
do a que como senalé en este apartado, la aprobacion o no de estos instru-
mentos juridicos es una facultad soberana del Poder Legislativo, inherente a
su esencia de 6rgano representativo a cuyo cargo esta la aprobacién de los
ingresos y gastos del Estado.?6

Respecto a la falta de aprobacion del presupuesto en la fecha indicada,
mi opinién es que puede aplicar provisionalmente el presupuesto del afio
anterior. Esta opcion preserva la potestad exclusiva de aprobacion del Legis-
lativo, pues aplica una disposicién que ya habia sido aprobada previamente,
y no se impone la propuesta del Ejecutivo. Asi esta regulado en la nueva
Ley Organica del Congreso de Aguascalientes (publicada el 4 de febrero de
2008), que senala que en caso de no encontrarse aprobado el presupuesto al
inicio del afio fiscal, aplique provisionalmente el del aflo anterior (articulo
70., fraccion 1V, de la LOCE).

Como se puede observar, la tarea del Poder Legislativo es velar por la
legalidad en el uso de los bienes confiados a los poderes ptblicos; por tanto,
es menester emplear todas las herramientas necesarias para lograrlo. El for-
talecimiento del federalismo implica una mayor participacion en el manejo
de recursos por parte de las entidades federativas; sin embargo, esto no sera
posible hasta que se garantice el uso adecuado de ellos y la correspondiente
fiscalizacion por parte de los entes locales; es decir, mientras no existan con-
gresos capaces de fiscalizar efectivamente los ingresos y egresos del Estado,
es aventurado que la Federacion distribuya mayores recursos.

Letrados de Parlamentos, Pamplona, Espafia, Asociaciéon Espafiola de Letrados de Parlamentos,

1998, pp. 93 y 94.

285 Genaro Géngora Pimentel, exministro de la Suprema Corte de Justicia, sefialé en su

voto particular contra la sentencia del Pleno de dicho tribunal en la Controversia Consti-
tucional 109/2004, que el presupuesto de egresos es una ley con caracteristicas singulares,
con un procedimiento especial para su aprobacién, por lo cual es improcedente querer apli-
carle el veto establecido para el procedimiento legislativo ordinario; ademas, precis6 que
la Camara de Diputados si tiene facultades para modificar el Presupuesto de Egresos, pues
debe velar que éste cumpla con el texto constitucional, y porque la aprobaciéon es una forma
de participaciéon del Legislativo en la toma de decisiones relativas a la politicas publicas,
ademas de constituir un contrapeso efectivo a las politicas ptblicas del Ejecutivo. Géngora
Pimentel, Genaro David, £l veto al Presupuesto de Egresos de la Federacion, México, Porrta, 2005,
pp. 739-791.
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III. PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Ahora analizaré la propuesta para fortalecer la funcion legislativa de los con-
gresos estatales a partir de la aplicacion de la técnica legislativa y de la mejora
en cada una de las etapas del proceso de creaciéon o modificacion de la ley,
como a continuacién presento.

1. Teoria de la legislacion y técnica legislativa

La legislativa es la funcion por excelencia atribuida al Poder Legisla-
tivo, debido a la cual recibe esa denominacién dicho érgano. Como parte
de la division de poderes, el Parlamento es el encargado de aprobar las
normas generales y abstractas que regiran el funcionamiento del Estado.

La ley es la principal manifestacion de la voluntad del Estado sobre la
que se organiza el sistema normativo.?¢ Las leyes aprobadas constituyen
el orden juridico del Estado, son las bases de la actuacion de los poderes
publicos y de los particulares. Por ende, la aprobacién de tan importante
fuente del derecho corresponde al Parlamento, entidad imprescindible del
Estado.

En la ley se establecen los fines que la sociedad considera valiosos, por
ello es menester que ésta cuente con las caracteristicas necesarias para al-
canzar dichos objetivos.

Considero que no basta con dotar a las leyes de generalidad, abstrac-
cion y coercibilidad, sino que es necesario ademas proveerlas de los ele-
mentos que garanticen su eficacia, de lo cual se ocupa la denominada “teo-
ria de la legislacion”.

Como senala Cecilia Mora-Donatto, el objeto de estudio de la “teo-
ria de la legislacion™ es analizar, ademas de las leyes ya publicadas, “el
transito de la decision politica al momento en que ésta se concretiza en
una norma con rango de ley o incluso en un conjunto normativo”.?7 A
dicha teoria se le ha denominado también “legisprudencia”, a la cual Imer
Flores caracteriza como “la teoria y practica de la legislaciéon”, cuyo estu-
dio comprende el proceso legislativo (legislative process o law-making), la ley

286 Silvano Tosi explica que la ley formal es el instrumento que realiza la manera mas
solemne de querer el acto politico, entendido como voluntad formalmente imputable al
Estado, quien lo adopta a través de la aprobacion de las dos camaras. Tosi, Silvano, op. cit.,

p. 197.

287 Mora-Donatto, Cecilia, Teoria de la legislacién, Bogota, Colombia, Instituto de Estudios

Constitucionales, Carlos Restrepo Piedrahita, 2003, p. 25.
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(como producto de dicho proceso), asi como el estudio del legislador y de
las legislaturas.28

De acuerdo con Imer Ilores, la legisprudencia analiza: ) el proceso legis-
lativo, desde el disefio de la norma hasta el final de ésta (sea por derogacion,
desuso, etcétera), y 2) los legisladores y los drganos legislativos, comenzando por
la regulaciéon de las elecciones a través de las cuales los parlamentarios son
elegidos, continuando con la organizacion del congreso en general o en co-
misiones, y finalizando con la supervisiéon que ellos u otros pueden hacer o
no “legalmente” al proceso legislativo.?

El analisis que hace la legisprudencia esta basado en la “racionalidad
de la legislacion”; Luc J. Wintgens, de la Academia Europea de Teoria Le-
gal (Bruselas), conceptualiza a la legisprudencia como “una teoria racional
de la legislacion”.?90 Al respecto, Manuel Atienza habla de cinco modelos,
ideas o niveles de racionalidad, desde los que se puede contemplar una le-
gislacion, a saber: lingtiistica, juridico-formal, pragmatica, teleologica y éti-
ca.”! A continuacién explicaré cada una de acuerdo con mi interpretaciéon
y la concepcién de otros autores a quienes mencionaré también.

a)  Racionalidad lingiiistica (R1): consiste en que el emisor (Atienza lo llama
edictor) debe ser capaz de transmitir con fluidez un mensaje (la ley o
norma) al receptor (destinatario). Esta racionalidad se puede explicar
también como la exigencia de claridad en el lenguaje, uso correcto
de los aspectos estilisticos, ortograficos y léxico-semanticos.?? Ello
permitiria que la norma sea entendida y aplicada facilmente por los
destinatarios, ademas evitaria acudir a las instancias jurisdiccionales
para aclarar dudas o ambigiiedades. Considero que una buena ley se
caracteriza por la claridad y sencillez en su contenido.

288 Flores, Imer B., “Legisprudence: the Forms and Limits of Legislation”, Problema. Anu-
ario de Filosofia y Teoria del Derecho, México, nam. 1, 2007, p. 250.

289 Flores, Imer B., “Legisprudence: the Role and Rationality of Legislator —vis-a-vis
Judges— Towards the Realization of Justice”, Mexican Law Review, México, nueva serie, nam.
2, enero-junio de 2009, p. 106.

290 Wintgens, Luc J., “Legisprudencia como una nueva teoria de la legislacion”, Doxa.
Cuadernos de Filosofia del Derecho, Alicante, Espana, nam. 26, 2003, p. 271.

291 Atienza, Manuel, “Contribucién para una teoria de la legislacién”, en Carbonell, Mi-
guel y Pedroza de la Llave, Susana Thalia (coords.), Llementos de técnica legislativa, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000, pp. 19-38.

292 Pedroza de la Llave, Susana Thalia y Cruz Velazquez, Jests Javier, “Introduccién a la
técnica legislativa en México”, en Carbonell, Miguel y Pedroza de la Llave, Susana Thalia
(coords.), op. cit., pp. 46-50.
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b)  Racionalidad juridico-formal (R2): radica en que la nueva ley (o norma)
debe insertarse armoniosamente en un sistema juridico; esto es, que
la norma esté de acuerdo con el orden juridico preexistente, que el
organo que la expide esté facultado para ello; que se respete el sis-
tema de competencias establecido por la norma fundamental. Para
que una nueva norma forme parte del sistema juridico debe cumplir
la normativa que el propio sistema tiene establecido; por tal razon,
los proyectos requieren examinarse rigurosamente para evitar cual-
quier indicio de inconstitucionalidad o ilegalidad.

¢) Racionalidad pragmdtica (R3): referida a la posibilidad real de que pue-
da ser llevado a cabo lo prescrito por la nueva norma. Es decir, esta
racionalidad exige que se consideren todos los medios y procedi-
mientos necesarios para que la norma sea obedecida, incluyendo,
desde luego, los recursos econoémicos.??? Conviene que los proyectos
sean objetivos y realistas para garantizar su puesta en practica, ello
implica considerar tiempos, espacios y también circunstancias ex-
traordinarias.

d) Racionalidad teleoldgica (R4): relativa a los fines que persigue dicha nor-
ma, pues mediante la ley se busca alcanzar los fines que la socie-
dad considera valiosos. Las leyes son la voluntad del Estado del cual
forma parte la poblacion, por ello las normas se caracterizan por
atender a los fines aceptados por la ciudadania; en ningiin momento
tendrian que aceptarse aquellas que contravengan el interés general.

e) Racionalidad ética (R5): referida a los principios y valores que recoge
la nueva norma; las conductas prescritas y los fines de las leyes pro-
ponen valores, los cuales deben ser susceptibles de justificacion ética.
Lo anterior implica que la norma atienda a los principios, valores y
medios reconocidos como legitimos por el Estado.

Atienza presenta el siguiente esquema donde explica con mayor detalle
lo que comprende cada tipo de racionalidad, pues considera al proceso de
produccién de las leyes como “una serie de interacciones que tienen lugar
entre elementos distintos: edictores, destinatarios, sistema juridico, fines y
valores™. 204

293 Asi lo explican: Minor Molina, José Rafael y Roldan Xopa, José, Manual de técnica legis-
lativa, México, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LIX Legislatura-Miguel
Angel Porrtia, 2006, pp. 84-91.

29% Atienza, Manuel, op. cit., pp. 19y 20.
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LEdictores Destinatarios | Sistemas juridicos Fines Valores
R1 Emisor Receptores del | Conjunto de Claridad, Comunicacion
mensaje (legal) |  enunciados precision
(mensajes) y de
canales para
transmitirlos
R2 | Organo al que| Individuosy | Conjunto de | Sistematicidad: | Seguridad,;
se atribuye organos a los normas (en plenitud previsibilidad
capacidad de | que se dirigen | sentido amplio)| vy coherencia
producir D. las leyes validamente
legislado establecidas
R3 Organo al Burocracia Conjunto de | Cumplimiento | Mantenimien-
que se presta | e individuos normas del D. to del orden;
obediencia que prestan | eficaces (o bien | (traduccion de eficacia
(soberano) obediencia de comporta- | las normas en
(subditos) mientos) acciones)
R4 | Portadores de | Afectados por | Conjunto de | Cumplimiento Eficiencia
intereses la regulaciéon medios de objetivos social
sociales del interés (conocimiento sociales:
(particulares, | o necesidad psicolégico, redistribucién
grupos de pre- social sociologico, de la riqueza,
sion, etcétera). econ6émico, aumento o
etcétera) para | disminucién de
conseguir fines | la proteccion
sociales social,
reduccion del
desempleo,
mantenimiento
de ventajas
politicas, econo-
micas, etcétera
R5 Autoridad Obligados Conjunto de Libertad, Naturaleza,
legitima moralmente a | normas, accio- igualdad, dignidad
obedecer las | nes e institucio- justicia humana,
leyes nes evaluables consenso,
éticamente ctcétera.

FUENTE: Atienza, op. cit., p. 20.

De acuerdo con mi interpretacion, el requerimiento de racionalidad
lingtiistica (R1) es labor del redactor de la norma (emisor), quien debe to-
mar en cuenta todos los elementos lingiisticos para que la norma sea claray
precisa (fines de dicha racionalidad), pues esta dirigida a los sujetos a los que
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se aplicara dicha norma (receptores del mensaje legal); el valor que busca
este tipo de racionalidad es la comunicacion, pues concibe al sistema juridi-
co como un conjunto de enunciados y canales para transmitirlos.

En la racionalidad juridico-formal (R2) el edictor es el Poder Legisla-
tivo y los destinatarios son los individuos y 6rganos a los que se dirigen las
leyes (como lo sefiala claramente el cuadro); los fines que persigue este tipo
de racionalidad es la sistematicidad, es decir, que exista un orden coheren-
te de normas que genere seguridad juridica y previsibilidad.

En la racionalidad pragmatica (R3) se busca construir un sistema juridi-
co con normas eficaces que logren que se cumpla el derecho para mantener
el orden publico. La racionalidad teleologica (R4) buscard alcanzar fines
sociales especificos; por ello los edictores seran los portadores de dichos in-
tereses y el sistema juridico sera un conjunto de medios para conseguir los
fines sociales. En la racionalidad ética (R5) se buscara alcanzar fines axio-
logicos, como la libertad, la justicia, la igualdad, y que el sistema juridico se
componga por normas, acciones e instituciones que puedan ser evaluadas
¢éticamente.

Estos criterios de racionalidad se pueden confrontar con los cuestiona-
rios o Checklisten, que son “un conjunto de directrices redactadas en forma
de cuestionario que deben tenerse presentes desde el inicio de la redaccion
de un proyecto legislativo”.??> Estos cuestionarios presentan una serie de
preguntas que evaltan si efectivamente la norma (o proyecto) atiende a los
criterios de racionalidad. Minor Molina? presenta algunos precisamente
para probar los criterios de racionalidad, a continuacién trascribiré unos
ejemplos.

a) Racionalidad lingtistica (R1)
* (El titulo de la ley corresponde a su contenido?

* ;En el proyecto se evita el uso de términos ambiguos y vagos?
¢ ;Los enunciados lingtisticos son breves y simples?

b) Racionalidad juridico-formal (R2)

e ;Presenta antinomias?
* ¢Se ha verificado su constitucionalidad?
* ¢Se precisan las consecuencias de las autoridades?

295 Asi lo define el autor espafiol Miguel Martin I Casals, definicién contenida en la obra
de Leiva Fernandez, Luis F. P., Fundamentos de técnica legislativa, Buenos Aires, Argentina, La
Ley, 1999, p. 15.

296 Minor Molina, José Rafael y Roldan Xopa, José, ap. cit., pp. 82-91.
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¢) Racionalidad pragmatica (R3)

* :Se han hecho estudios empiricos o técnicos sobre la materia de la ley?
* :Se ha hecho un estudio de impacto presupuestal?
* :Se han considerado otras soluciones menos costosas?

d) Racionalidad teleologica (R4)

* ¢Se han considerado los incentivos y desincentivos adecuados?
¢ :Se han identificado los fines sociales, tales como una mejor distribucion de la riqueza,
la disminucién del desempleo, el abatimiento de la pobreza, etcétera?

e) Racionalidad ética (R5)

* ;Considera la moral positiva de la comunidad?
¢ ;Considera la autonomia de la persona?
¢ ;Considera la dignidad de la persona?

También la obra Doctrina y lineamientos para la redaccion de textos juridicos,
su publicacion y divulgacion, elaborada por la Secretaria de Gobernacion, pre-
senta cuestionarios para la revision de aspectos técnico-legislativos, incluso
agrega opclones de respuesta. Por ejemplo:

Si se trata de una nueva ley: sel nombre o titulo de la ley la individualiza apropiadamente?
* St
* No
* Parcialmente
* Se presta a confusion

¢El nombre corresponde a su contenido?
St
* No
e Parcialmente
e Se sugiere adecuarlo

¢Se entienden los presupuestos basicos?

Respecto al ambito personal, ¢la redaccion de los articulos es suficientemente clara para
expresar los derechos que se otorgan?

¢CGuales articulos usted considera que deben reescribirse?

En los articulos que imponen obligaciones json claros sus textos?
e Si
* No
* Hay confusion

Haga una relacion de los articulos sobre los que exista duda razonable

Los procedimientos planteados ¢cumplen la preceptiva constitucional?
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En el articulo que revisa ¢se desarrolla un tema completo en sus limites?

¢El objeto de la ley estd escrito en forma concisa?

¢Se debe abrogar algun cuerpo de leyes existente?

¢Es conveniente aplicar reglas de retroactividad?

¢El texto que se revisa frente al texto vigente, plantea conflictos internos?
* Si
* No
* Parcialmente
¢ :En su opinion, cémo puede resolverse el conflicto?*°

La “teoria de la legislacion™ o “legisprudencia” es distinta de la “técnica
legislativa”, ya que, de acuerdo con el profesor espaiiol Manuel Atienza, la
teoria o teorias de la legislacion son andlisis de conjunto, de tipo explicativo
y de caracter basico, mientras que la técnica legislativa o técnicas legislati-
vas “tienen un caracter mucho mas sectorial, pues no pretenden explicar un
fendbmeno sino indicar como conseguir ciertos objetivos a partir de determi-
nados conocimientos y, en consecuencia, utilizan o aplican saberes que, por
tanto, cabe considerar como mas basicos”.2%

La “teoria de la legislacion” abarca un campo de estudio mas amplio
que la “técnica legislativa”; ésta se puede considerar como una disciplina
auxiliar de aquélla. Asi lo entiende Cecilia Mora, quien define a la técnica
legislativa como “una disciplina auxiliar de la Teoria de la Legislacion, que
tiene como finalidad contribuir a la mejor realizacién y elaboracion de to-
dos los textos juridicos, entre ellos los de produccion legislativa™.299

La técnica legislativa ha sido definida como el “conjunto de factores
para la estructuracién de proyectos de ley y el uso del lenguaje apropia-
do en la ley”;* también como “el estudio de las reglas, formulas o mé-
todos, destinados a mejorar la calidad de la estructuracién y sistematiza-
cion de los instrumentos normativos, asi como el uso del lenguaje de tales
instrumentos”,*! esto es, los elementos minimos necesarios que requiere
una ley para que cumpla el objetivo para el que se creo6.

297 Varios autores, Doclrina y lineamientos para la redaccién de lextos juridicos, su publicacién y

dwulgacion, 4a. ed., México, Secretaria de Gobernaciéon, Orden Juridico Nacional, 2008, pp.
167-185.

298 Atienza, Manuel, op. cit., p. 21.

299 Mora-Donatto, Cecilia, “Técnica legislativa”, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.),
Manual de técnica legislativa, cit., t. 1, p. 411.

300 Muro Ruiz, Eliseo, Algunos elementos de técnica legislativa, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2006, p. 17.

301 Minor Molina, José Rafael y Roldan Xopa, José, op. cit., p. 7.
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Luis Leiva Fernandez? sefala que los antecedentes de la técnica le-
gislativa moderna se encuentran en Irancia y Alemania. En Irancia con
el aporte de la obra de Montesquieu, E espiritu de las leyes, asi como con las
obras de I'rancgois Geny, quien elaboré un trabajo intitulado La tecnique legis-
lative dans la codification civile moderne, que formaba parte de la obra colectiva
Le Code Civil. En Alemania, inicia el estudio de la técnica legislativa Ihering
con su obra Espiritu del derecho romano.

Sin embargo, existen autores como el profesor espanol Fernando Sainz
Moreno que hablan de “técnica normativa” en lugar de “técnica legislati-
va”. Dicho autor define a la técnica normativa como “el arte de construir
un ordenamiento juridico bien estructurado en sus principios e integrado
por normas correctamente formuladas, esto es, un ordenamiento que haga
efectivo el principio de la seguridad juridica”.’® ;Cual seria la diferencia
entre técnica legislativa y técnica normativa? Desde mi punto de vista, el
producto que se busca obtener: en el primer caso la ley, y en el segundo caso
una norma, que no necesariamente sea una ley.

Asi, la técnica normativa se enfoca a la construcciéon de normas juridi-
cas en general, mientras que la técnica legislativa, especificamente a leyes.
Ambas buscan como finalidad la seguridad juridica. Usar el término técnica
normativa nos permite aludir a un proceso mas amplio.

De acuerdo con Garcia Maynez, una norma es una regla de compor-
tamiento de caracter obligatorio o atributiva de facultades.’** Dicho autor
explica la existencia de diversos tipos de normas juridicas, segin distintos
criterios de clasificacion: por ejemplo, desde el punto de vista de su fuen-
te, menciona las normas legislativas, consuetudinarias y jurisprudenciales;
desde el punto de vista de su jerarquia estan las constitucionales, ordinarias,
reglamentarias e individualizadas.?0

Lo anterior muestra que las normas en un sistema juridico pueden ser
de diferentes tipos y provenir de distintos sujetos.

En el caso mexicano, ademas del Poder Legislativo, tienen facultades
para crear normas: el Poder Ejecutivo, el Judicial, los 6rganos autbnomos y
las universidades autéonomas. En todos estos casos es menester hacer uso del
arte de creacion de normas, es decir, de la técnica normativa.

302 Leiva Ferndndez, Luis E. P, op. cit., pp. 4y 5.

303 Sainz Moreno, Fernando, “Técnica normativa: visién unitaria de una materia plural”,
en Pau i Vall, Francesc y Carbonell, Miguel, op. cit., p. 14

30% Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, 47a. ed., México, Porrta,
1995, p. 4.

305 Ibidem, pp. 78-96.
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El Poder Ejecutivo es impulsor de normas en virtud del articulo 71
de la Constituciéon general, que le permite presentar iniciativas de ley o
decretos ante el Congreso, asi como el articulo 89, fraccion I, que le otor-
ga la “facultad reglamentaria”, al sefialar su obligaciéon de “Promulgar y
ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unidn, proveyendo en la
esfera administrativa a su exacta observancia”. También tiene facultades
en situaciones extraordinarias, como la suspension de garantias (articulo
29) y modificacién de las cuotas de las tarifas de exportacion e importaciéon
(articulo 131). Ademas, en el proceso de negociaciéon y aprobacion de los
tratados internacionales (articulos 76, 89 y 133 constitucionales) también
se crean normas.

De acuerdo con Eliseo Muro, los documentos juridico-administrativos
del Poder Ejecutivo federal pueden ser de los siguientes tipos: /) decretos;
2) acuerdos; 3) convenios; 4) circulares; 9) oficios-circulares; 6) programas;
7) manuales; 8) instructivos; 9) reglas; 70) planes; /7) norma oficial mexi-
cana; /2) normas mexicanas; /3) normas técnicas; /4) normas; /5) normas
generales; 70) estatutos; /7) contratos administrativos; /8) condiciones ge-
nerales; 79) 6rdenes; 20) resoluciones; 27) bases, politicas y lineamientos;
22) anexos; 23) declaratorias; 24) aclaraciones; 29) avisos; 20) fe de erra-
tas; 27) contrato ley.%

El Poder Judicial también es sujeto creador de normas, principalmente
a través de tres instrumentos: la jurisprudencia, las sentencias y los acuer-
dos. La primera es mencionada en el articulo 94 constitucional que dice en
el octavo parrafo: “La ley fijara los términos en que sea obligatoria la ju-
risprudencia que establezcan los tribunales del Poder Judicial de la Federa-
ci6n sobre interpretacion de la Constitucion, leyes y reglamentos federales
o locales y tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano, asi
como los requisitos para su interrupcion y modificacion”.

También se menciona a la jurisprudencia en el articulo 99, relativo a las
facultades del Tribunal Electoral, asi como en el articulo 107, fraccion X111,
relativa a la jurisprudencia por contradiccion de tesis en el juicio de amparo.

Las sentencias son normas juridicas individualizadas, por supuesto de-
ben estar fundadas y motivadas como lo exige el articulo 16 constitucional.
Los acuerdos tienen su fundamento en el articulo 94 de la Constitucion,
que senala que el Pleno de la Suprema Corte de Justicia esta facultado para
expedir acuerdos generales.

La Constitucion federal y las leyes también facultan a los érganos cons-
titucionales autébnomos a la expedicién de normas. A manera de ejemplo

306 Muro Ruiz, Eliseo, op. cit., pp. 347-449.
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esta el articulo 41, fraccion V, que faculta al Consejo Federal del Instituto
Federal Electoral para aprobar el Estatuto que regird las relaciones de tra-
bajo con los servidores del organismo publico.

Las universidades a las que se haya otorgado autonomia también son
sujetos creadores de normas, de acuerdo con las facultades otorgadas por la
Constitucion federal en el articulo 3o., fracciones VII y VIII. Asi, por ¢jem-
plo, la Universidad Nacional Auténoma de México, con fundamento en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus articulos 30.,
fracciones VII y VIII, asi como el articulo 123, apartado “A”, la Ley Organi-
ca de la Universidad Nacional Auténoma de México (publicada en el Diario
Oficial de la Federacién del 6 de enero de 1945), la Ley Federal del Trabajo en el
capitulo XVII del titulo sexto relativo al trabajo universitario (articulos 353-]
a 353-U), cuenta con ordenamientos agrupados de acuerdo con la siguiente
jerarquia: estatutos, reglamentos internos, normas complementarias y regla-
mentos generales.

Es preciso recordar que la palabra autonomia etimolégicamente signi-
fica “darse sus propias normas” (auto y nomos), y su propio gobierno, auto-
gobernarse.

En el ambito de las entidades federativas, también los poderes Legisla-
tivo, Ejecutivo, Judicial, los 6rganos autobnomos y las universidades cuentan
con facultades para crear normas de acuerdo con la Constitucion estatal, o
en el caso del Distrito Federal del Estatuto de Gobierno.

No obstante lo anterior, el Poder Legislativo es el que le otorga a una
norma el rango de “ley” siguiendo el procedimiento que la norma fun-
damental establece para ello. Por ello, la aprobacién de la ley, es decir, la
creacion de una norma con el rango de ley, es una tarea exclusiva del Poder
Legislativo.

La ley tiene dos componentes bésicos: el elemento politico juridico
(esto es, la finalidad que persigue la norma) y el elemento técnico (el enun-
ciado en que se materializa tal norma). La eficacia del primero depende
de una correcta formulacion del segundo. Ambos son determinados por el
Legislativo; el primero se aprueba por razones de oportunidad y segiun
el principio de mayoria democratica, mientras que el segundo, de acuerdo
con las normas y procedimientos que el propio sistema juridico ha fijado.
En ambos casos, el Congreso debe tener sumo cuidado en definirlos con
precision.

Para la formacion del elemento técnico de la ley es conveniente atender
a los criterios de la técnica legislativa. El proyecto de ley puede ser elabora-
do por el legislador en particular o bien por un grupo de ellos, desde luego
con la asesoria de los cuerpos de apoyo técnico para que se atiendan los
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requerimientos senialadas. Para ello es preciso que los letrados o asesores
institucionales cuenten con la capacidad necesaria para responder a todas
las cuestiones de racionalidad planteadas.

En ciertos congresos estatales mexicanos, la técnica legislativa esta pre-
sente como una materia en la que el instituto de investigaciones legislativas
respectivo promueve su investigacion y ensehanza, tales son los casos de
Michoacan (articulo 76 de la LOCE), Morelos (articulo 103 de la LOCE),
Sinaloa (articulo 102, fraccion X, de la LOCE), Coahuila (articulo 267,
fraccion IX, de la LOCE). En otros, la comision de puntos constitucionales
o su equivalente proporciona apoyo a las demas comisiones en materia de
técnica legislativa, asi estd regulado en San Luis Potosi (articulo 113, frac-
ciéon X, de la LOCE) y Jalisco (articulo 97.VI de la LOCE).

Ademis, en Jalisco estd contemplado el Organo Técnico de Puntos
Constitucionales y T'écnica Legislativa del Congreso del Estado como au-
xiliar de la Comisiéon de Puntos Constitucionales, Estudios Legislativos y
Reglamentos; dicho 6rgano tiene facultades para apoyar en la revision de
los dictamenes de las comisiones legislativas en lo concerniente a la cons-
titucionalidad, contravencién a otras normas legales, técnica legislativa,
congruencia interna y correcciéon de estilo (articulos 62-A y 62-B de la
LOCE).

En el congreso referido también esta regulada la participacion del Insti-
tuto de Investigaciones Legislativas en el procedimiento legislativo, pues las
comisiones legislativas, una vez aprobado el dictamen, lo podran remitir al
instituto para que emita su opinion respecto a problemas de constitucionali-
dad, contravencién a otras normas, técnica legislativa o correccién de estilo
(articulo 111 de la LOCE).

Aunque no todas las leyes tienen su origen en el Poder Legislativo, pues
pueden ser iniciativas del Ejecutivo, de otros entes ptblicos o de los mismos
ciudadanos, sin embargo, es el Congreso quien tiene la responsabilidad de
aprobarla, rechazarla o modificarla segtn el interés general lo demande.

A continuacion proseguiré con el analisis del proceso de formacion de
la ley, cuyo entendimiento puede ser benéfico para los congresos estatales
en México.

2. El proceso de formacion de la ley

El “proceso de formacion de la ley” comprende todos los actos llevados
a cabo para la creacién o modificacion de las leyes, incluyendo aquellos
tuera del Parlamento (preparacién del proyecto de iniciativa, realizacién de
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foros de consulta, negociacién y demas actos no formales); se distingue del
“procedimiento legislativo” en que éste abarca unicamente los actos forma-
les realizados por el Legislativo desde la presentacion de la iniciativa hasta
la promulgacion por el Ejecutivo e iniciacion de la vigencia.

Es importante sefialar que la creacién o modificacién de una ley o nor-
ma implica diferentes etapas, no sélo las que contiene el procedimiento le-
gislativo en sentido estricto (iniciativa, discusion, aprobacion, sancion, pro-
mulgacion, publicacién e iniciacion de la vigencia), sino también aquellas
vinculadas con la planeacién, elaboracion, discusién-aprobacion, evalua-
ci6én y modificacion de la ley, lo que en conjunto constituye el “proceso de
formacion de la ley”.

Dicho proceso se diferencia también del “proceso de creacion normati-
va” en que éste alude a una serie de etapas para la creaciéon de una norma,
la cual puede tener o no el rango de ley, pues como sefalé, existen diferentes
sujetos creadores de normas. La elaboracién y modificaciéon de las normas
implica todo un proceso, que abarca diversas etapas para su creacion y per-
feccionamiento: estudio previo, elaboracién del proyecto de norma, el pro-
ceso de aprobacion y la evaluacion de la misma.

Cecilia Mora-Donatto"” representa este proceso mediante cuatro eta-
pas. En la primera se analizan los motivos para crear o modificar una
norma, el hecho que requiere de una norma y cudles son las alternati-
vas. En la segunda etapa, que comienza una vez que se ha reconocido la
necesidad de una ley (o norma), se procede a su redaccién, dejando esta
tarea ya sea a un organo especializado en elaborar dichos proyectos (sis-
tema anglosajon), o bien, la institucién involucrada en la tematica de la
norma (sistema continental), haciendo uso de los elementos para redactar
técnicamente una ley (elementos de técnica legislativa o normativa). En la
tercera etapa se realiza el procedimiento formal de iniciativa, discusion,
aprobacioén e integracion en el sistema normativo. Finalmente, en la cuar-
ta se evaltian los efectos de la ley o norma emitida, y regresa a un analisis
de motivos para perfeccionarla.

Asi, la autora referida lo presenta con el siguiente esquema:

307 Mora-Donatto, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional; el Congreso mexicano en su

encructjada, México, Miguel Angel Porrta, 2006, p. 84.
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I

CUARTA ETAPA

|
Evaluacion de los
Lo <4 — — — — -
efectos de la ley

FUENTE: Mora-Donatto, Cambio politico y legitimidad funcional, cit., p. 84.

Manuel Atienza también considera una division del uer legislativo en tres
fases que implican una serie de operaciones, fines y niveles de racionalidad.
Dicho autor presenta un cuadro que a continuaciéon se reproduce, donde
resume las fases del proceso de creacion normativa y empleo de los criterios
de racionalidad.?%

La primera fase, denominada prelegislativa, comienza con el plantea-
miento de un problema social; implica el analisis del problema; determina-
cion de objetivos; propuesta de medios legales y no legales para alcanzar el
objetivo; justificacion ética del objetivo y de los medios. El fin de esta fase es la
elaboracion de una propuesta de solucion legislativa, para lo cual se emplea el
método cientifico, conocimiento objetivo disponible, criterios y reglas de la ar-
gumentacion practica racional. Sefiala Manuel Atienza que durante esta fase
esta implicada principalmente la racionalidad teleologica (R4) y ética (R5).

Atienza muestra en el cuadro que la segunda fase, denominada “legis-
lativa”, comienza con la recepcién o planteamiento de un problema por un
organo legislativo. Implica el analisis del problema; determinacion de obje-
tivos; propuesta de medios legales (contenido de la ley); justificacion ética de
objetivos y medios; analisis lingtistico, sistematico y pragmatico; redaccion
del texto articulado; culmina con la promulgaciéon de una ley. Los conoci-
mientos y técnicas utilizables para controlar la racionalidad en esta fase son:
control de legalidad, directrices legislativas, checklisten, técnicas de implemen-
tacion, técnicas reticulares, analisis coste/beneficios, técnicas de redaccion

308 Atienza, Manuel, op. cit., p. 31.
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de documentos, dogmatica y teoria del derecho. Durante esta fase se em-
plean los cinco criterios de racionalidad.

La tercera fase, denominada “poslegislativa”, que comienza con la en-
trada en vigor de una ley, implica un examen de la adecuacion de la ley
en sus dimensiones lingiistica, sistematica, pragmatica, teleologica, ética;
culmina con la elaboracion de propuestas de modificacion de la ley. Atien-
za explica que los conocimientos o técnicas utilizables para controlar la ra-
cionalidad son: estudios sobre impacto de las normas juridicas, técnicas de
implementacion, dogmatica juridica, investigaciones KOL,309 checklisten. En
esta ultima fase, sefiala el autor referido, se emplean la racionalidad juridi-
co-formal, pragmatica y teleologica.

En virtud de lo anterior, se puede dividir el proceso de formacién de
la ley, o, en su caso, de creacién normativa, en tres fases fundamentales:
prelegislativa, legislativa y postlegislativa. Con base en dicha clasificacion
abordaré la situacion de los congresos locales y las propuestas de reforma.

A. Fase prelegislativa

En esta fase es primordial allegarse de toda la informacién acerca de los
temas materia de la norma por elaborar, ello incluye: investigacion sistema-
tizada sobre antecedentes legislativos y estado de las iniciativas presentadas;
estudios con evaluaciones (aspectos a favor y en contra) de diversas dispo-
siciones; escenarios y apreciaciones sobre el impacto social de las normas
propuestas; estudios de derecho comparado; bibliografia comentada sobre
las materias; estadisticas, jurisprudencia, y otros aspectos;*'* informaciéon
que, como subrayé en el capitulo anterior, los cuerpos de apoyo técnico del
congreso deberan proveer.

Ademas de lo anterior, se pueden realizar foros publicos, instalacion
de mesas de trabajo, consultas a expertos, investigaciones empiricas y otras
actividades. Todo ello para que el contenido de la ley (0 norma) sea segin
las necesidades sociales, habiendo tomado en cuenta las mejores propuestas
para su instrumentacion.

309 Las investigaciones KOL (Key Opinion Leader) se refieren a un tipo especial de estu-
dios que tratan de explicar la difusiéon de las innovaciones, ideas o productos comerciales,
mediante un liderazgo de opiniéon. Normalmente, los lideres de opiniéon pertenecen a un
area especifica de conocimientos especializados, como oncologia, cardiologia, diabetes, ad-
ministracion, etcétera, y son tenidos en alta estima por aquellos que aceptan sus opiniones.
“Opinion leadership”, http://en.wikipedia.org/wiki/Opinion_leadership.

310 Paoli Bolio, Francisco José, “Importancia de la informacién...”, cit., p. 54.
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El Congreso de Tlaxcala regula esta etapa “prelegislativa” que, de
acuerdo con el reglamento del Congreso, comprende la recopilaciéon tedri-
ca y normativa, instalaciéon de mesas de trabajo, foros académicos y publi-
cos acerca de un proyecto de ley (articulo 180 del Reglamento Interior del
Congreso del Estado, en adelante RICE).

Como lo muestran los estudios sobre el Poder Legislativo previamente
analizados, los congresos estatales presentan diversos problemas en la ela-
boracién o reforma de leyes, entre ellos: falta de programacion adecuada
de los temas legislativos por debatir (cuya agenda muchas veces se esta-
blece en funcién de las noticias sensacionalistas presentadas en los me-
dios de informacion); produccién masiva de normas con la consecuente
pérdida de calidad legislativa; inmadurez de la técnica legislativa; escaso
desarrollo de las atribuciones legislativas (tanto para ejercer algunas de las
facultades en el orden local como para presentar iniciativas de reforma a
la Constitucién general), y otros.

Considero que en esta primera etapa los congresos estatales también
deben tener presente la planeacion legislativa. El Poder Legislativo, como toda
institucion, requiere de una programacion detallada de sus actividades, es
decir, seleccionar los temas que abordara en el periodo que durard la le-
gislatura, asi como en los correspondientes afios de ejercicio y periodos de
sesiones.

La planeacion precisa del acuerdo de las principales fuerzas politicas
representadas, asi como de una ordenacién de los asuntos segun criterios
de urgencia e importancia, dejando espacio también para los imprevistos.

Esto puede realizarse a través de las juntas de coordinacién politica de
los congresos, o bien, mediante las respectivas conferencias para la direc-
cién y programacion de los asuntos legislativos, llevado a cabo al inicio de
cada legislatura, afio y periodo de sesiones, con la correspondiente evalua-
ci6én al concluir los mismos.

El resultado de dicha actividad se plasmaria en un documento que guie
la actuacion de toda la legislatura, pudiéndosele denominar, por ejemplo,
“Programa Legislativo”. Asi ocurre en el Congreso de Tlaxcala, donde la
Mesa Directiva junto con la Gran Comision elaboran el “programa legisla-
tivo”; para ello se promueven reuniones previas con los otros poderes y los
ayuntamientos; dicho plan es sometido a la aprobacion del Pleno al inicio
de cada periodo de sesiones (articulos 74 a 76 de la LOCE).

Los temas de la agenda legislativa pueden incluir desde luego los com-
promisos de campana de los legisladores (una vez alcanzados los consensos
necesarios), las iniciativas recibidas y, principalmente, aquellos temas con-
siderados como prioritarios de acuerdo con los estudios de los 6rganos de
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apoyo técnico de los congresos. Esto tltimo le permitird a la legislatura co-
nocer a profundidad la problematica local y aplicar oportunamente las me-
didas que se requieran, independientemente que asi lo solicite el Ejecutivo
u otro ente, es decir, el congreso tendra mayor autonomia en su actuacion.

La planecacion legislativa es una actividad institucional, es decir, rea-
lizada por el 6rgano legislativo en su conjunto; sin embargo, ello no im-
pediria que los sujetos facultados para iniciar leyes o decretos (diputados
en particular, Ejecutivo, ayuntamientos) pudiesen presentar otros proyec-
tos; en tales casos, si éstos estuvieren dentro de los temas contenidos en
el programa legislativo, enriquecerian las opciones para la realizacion de
aquéllos, o si fueren sobre otras cuestiones, serian tomados en cuenta para
los subsiguientes periodos.

Esto ayudaria ademas para definir los asuntos prioritarios, trabajar en
ellos, y concederia mayor legitimidad a los legisladores al ocuparse efecti-
vamente de los problemas de la sociedad. Por otro lado, se evitaria la pre-
sentaciéon masiva de iniciativas, que en considerables ocasiones saturan de
trabajo innecesario a las comisiones y que aumentan el nimero de asuntos
pendientes de resolucion por las mismas; lo anterior debido a que a menu-
do algunos diputados presentan propuestas en temas poco trascendentes
o promovidas tnicamente con fines de protagonismo politico; todo ello se
evitaria con una adecuada planeacion legislativa.

B. Fase legislativa

Esta etapa incluye las partes del procedimiento legislativo en sentido estric-
to: iniciativa, discusion, aprobacién, sancion, promulgacion, publicacion e
iniciacién de la vigencia.’!! Cecilia Mora-Donatto resume las fases de dicho
procedimiento legislativo en tres: /) de iniciativa; 2) de discusion y apro-
bacién; 3) integradora de la eficacia.’'? Con base en esta tltima sistemati-

311 Al procedimiento legislativo en algunas ocasiones se le denomina también “proceso
legislativo™; sin embargo, considero mas apropiado emplear el primer término. De acuerdo
con el Diccionario de la Real Academia Espafiola, proceso es “conjunto de las fases sucesivas de
un fené6meno natural o de una operacion artificial”, y procedimiento “método de ejecutar algu-
nas cosas” o “actuacion por tramites judiciales o administrativos”; es decir, el procedimiento
comprende algo mas concreto, como lo es el conjunto de pasos para la aprobaciéon de una
ley llevados a cabo por la institucion representativa. Ademas, la palabra proceso en el ambito
juridico puede entenderse como sinénimo de juicio, es decir, de actividad jurisdiccional.

312 Mora-Donatto, Cecilia, “Procedimiento legislativo”, en Nava Gomar, Salvador O.
(coord.), Manual de técnica legislativa, cit., t. I, pp. 385-389. También sefialados en Mora-Do-
natto, Cecilia, Principales procedimientos parlamentarios, México, H. Congreso de la Union, Ca-
mara de Diputados, LVIII Legislatura, 2000, p. 12.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
SEGUNDO ASPECTO: EJERCICIO DE LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS 215

zacion, expondré propuestas concretas confrontandolas con la regulacién
legal de los congresos locales mexicanos.

a. Etapa de iniciativa

Las Constituciones estatales en general otorgan facultades de iniciar
leyes o decretos a otros sujetos ademas de los legisladores y el Ejecutivo, por
ejemplo, a los ayuntamientos, 6rganos autbnomos, Poder Judicial, incluso a
los ciudadanos en particular, directamente o mediante la iniciativa popular.

Respecto a la iniciativa popular, hay varias entidades que la establecen
en su ordenamiento juridico: Zacatecas, Tabasco, Chiapas, Chihuahua, Ta-
maulipas, Distrito Federal, por citar algunas. Los requisitos en dichos esta-
dos son distintos, el uso que los ciudadanos hacen de dicha figura también
es variable;® por ello, cabria evaluar en cada uno de ellos si la iniciativa
popular ha sido un verdadero instrumento de participaciéon ciudadana, o
simplemente una figura en el olvido.?!

Los congresos locales estan llamados a tener mayor contacto con los
habitantes del estado, precisamente por su cercania geografica, por lo que
considero valioso impulsar la participacion de los ciudadanos, asociaciones
de vecinos, ayuntamientos, y demas entes locales en la iniciativa legislativa.

No obstante, para evitar una proliferacién innecesaria de iniciativas,
es preciso establecer criterios que permitan priorizar algunas y descartar

313 Por ejemplo, en el Distrito Federal la iniciativa popular debe ser presentada por un

nimero de ciudadanos equivalente como minimo al 0.5% de los inscritos en el padron
electoral del Distrito Federal; se realiza mediante escrito dirigido a la Asamblea Legislativa
acompanado del texto propuesto, el cual tiene que reunir los requisitos minimos de técnica
juridica, asi como contener una exposicién de motivos (articulo 36 de la Ley de Participacién
Ciudadana del Distrito Federal). La Mesa Directiva, o en su caso la Comisiéon de Gobierno,
recibira la iniciativa popular y después de anunciarla al pleno la turnard a una comision
especial, para que ésta determine si se acepta o rechaza. En caso de aceptarse, se seguird a
partir de ese momento el procedimiento legislativo ordinario.

Considero que en la practica resultara muy dificil que se presente una iniciativa popular
en este caso, pues exige un nimero muy alto de ciudadanos para emprenderla (aproximada-
mente 36,348 ciudadanos), quienes ademas deberan estar debidamente asesorados en ma-
teria juridica y técnica legislativa para elaborar una proposicién “aceptable”, pero aun reu-
niendo lo anterior, la propuesta puede ser simplemente rechazada por la comision especial.

314 En diversos paises est4 reglamentada la iniciativa legislativa popular, por ejemplo, en
Austria (articulo 41 constitucional y Ley Iederal de Iniciativa Legislativa Popular de 1973),
Italia (articulo 71 de la Constitucién), Espana (articulo 87.3 constitucional); también los ciu-
dadanos pueden participar a través de las audiencias en el procedimiento legislativo (casos
de Estados Unidos y Alemania). Larios Paterna, Maria Jesas, La participacion ciudadana en la
elaboracion de la ley, Madrid, Congreso de los Diputados, 2003, pp. 89-177.
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otras, por ejemplo: por el sujeto que la presenta (Ejecutivo y ayuntamientos
tendrian primacia), la adecuacién de la iniciativa a los temas del programa
legislativo; la trascendencia de los temas que se abordan, el nimero de legis-
ladores que apoyen la propuesta, el estudio técnico que acomparie a la ini-
ciativa, entre otras mas. Dichas pautas tendrian que establecerse por escrito
y aplicarse de manera imparcial por las comisiones legislativas, o bien, por
la conferencia para la programacion de los trabajos parlamentarios.

Una experiencia es la existencia de una “comisién de examen previo”,
la cual valora la procedencia de cada iniciativa presentada, y una vez acep-
tada la remite a la Mesa Directiva o a la comisién respectiva. Por ejemplo,
en el Congreso de Nuevo Leoén esta la Comision de Examen Previo formada
por los integrantes de la Mesa Directiva, quienes revisan los escritos diri-
gidos al Congreso y emiten su opiniéon motivada; el presidente de la Mesa
Directiva, tomando en cuenta la resolucion de la comision, podra desechar-
la o enviarla a la comision respectiva; por su parte, los legisladores podran
inconformarse por dicha decision (articulo 68 bis de la LOCE). En Sonora,
la Comision de Examen Previo y Procedencia Legislativa dictamina sobre el
tramite de aquellas propuestas presentadas por sujetos que carecen del de-
recho de iniciativa (particulares, corporaciones, autoridades, funcionarios);
en caso de aprobarse, mandara la iniciativa a la comision legislativa compe-
tente (articulo 25 de la LOCE).

Otro aspecto importante dentro del procedimiento legislativo es la revi-
si6n de la constitucionalidad de la iniciativa. El Poder Legislativo, ademas
de verificar que un proyecto legislativo retne las recomendaciones de la téc-
nica legislativa, debe estar seguro de su adecuacion a la Constitucion y a las
leyes locales; para ello podria someterse el proyecto de ley o reforma a un
“control previo” mediante consulta al Poder Judicial del Estado. Este resol-
veria en un plazo breve si el proyecto de ley cumple o no con los requisitos
de legalidad y constitucionalidad local, y en su caso indicaria los preceptos
que necesitan modificacion.

Este control previo seria una innovacién en las Constituciones estatales;
ademas, evitaria grandes errores en las leyes y garantizaria su cumplimento
eficaz, pues la norma habria sido avalada previamente por el 6rgano juris-
diccional.?1

315 Esto se asemejaria al control de constitucionalidad previo llevado a cabo por el Con-
sejo Constitucional en Francia (tribunal constitucional de ese pais), esto ocurre cuando en el
procedimiento legislativo se somete a su consideracién un proyecto de ley elaborado por
el Parlamento; en un breve plazo el Consejo Constitucional resuelve si dicho proyecto es o no

contrario a la Constitucion. Sobre el tema puede verse Cedie, Rogek y Leonnet, Jean, “El Con-
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Al respecto, en el Congreso de Michoacan, la Comision de Puntos
Constitucionales tiene facultades para analizar la constitucionalidad de las
iniciativas de leyes y decretos presentados al Pleno, asi como para apoyar a
las demas comisiones en lo relativo a la legalidad y constitucionalidad de los
asuntos que abordan (articulo 62 de la LOCE).

En el estado de Coahuila existe el “control de constitucionalidad pre-
vio”, llevado a cabo por el Pleno del Tribunal Superior de Justicia del Es-
tado, cuando el proyecto de ley o decreto ya ha sido aprobado por el Poder
Legislativo y el Ejecutivo local ejerce su facultad de veto, es decir, se pre-
senta en la fase integradora de la eficacia, por lo que me referiré a este caso
mas adelante.?!6

b. Etapa de discusion y aprobacion

La parte mas importante del analisis dentro de la etapa de discusion se
realiza en las comisiones legislativas; por ello, es necesaria la reglamenta-
ciéon del trabajo en comisiones para que éste sea mas eficaz. En ese aspecto,
destacan el Congreso de Jalisco y la Asamblea Legislativa del Distrito Fe-
deral, que cuentan con reglamentos especificos para el trabajo en comisio-
nes.’'” En ellos se establecen reglas para el funcionamiento interno, sesiones,
votaciones, sanciones por inasistencia, participacion de los 6rganos técni-
cos, entre otros aspectos; esto facilita la labor parlamentaria.

También es recomendable que el diputado que presenta una iniciativa
legislativa pueda participar con derecho a voz en la comision que dictami-
na, ello le permitira defender su propuesta, presentar argumentos y, en su
caso, velar por la imparcialidad en el analisis y dictamen.

En esta etapa colaboran de una manera fundamental los 6rganos de
apoyo técnico; por tanto, considero importante velar por su afianzamiento
institucional.

Una vez aprobado el dictamen, es conveniente realizar una nueva re-
vision de técnica legislativa que incluya desde luego la correccion de estilo;

sejo Constitucional francés”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, Espafia, nam. 146, marzo-abril
de 1966, pp. 65-88.

316 Respecto al control previo de constitucionalidad en Coahuila se puede consultar: Avi-
na Martinez, Rogelio, “El control previo en el derecho constitucional local: un visor a la Ley
de Justicia Constitucional Local para el Estado de Coahuila de Zaragoza”, en Gamiz Parral,
Maximo N. ¢t al. (coords.), Derecho constitucional..., cit., pp. 251-269.

317 Reglamento de las Comisiones del H. Congreso del Estado de Jalisco, entr6 en vigor el
17 de junio de 2001; Reglamento Interior de las Comisiones de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, publicado el 30 de diciembre de 2003.
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esto podria llevarse a cabo por los servicios de apoyo técnico. Posteriormen-
te, los integrantes de la comisiéon podran revisar y aprobar, en su caso, los
cambios realizados en cuanto a la redacciéon del proyecto. Al respecto, en
el Congreso de Michoacan se establece la obligacion de las comisiones de
cuidar la presentacion de la redaccion y estilo del cuerpo normativo de los
dictamenes, antes de presentarlos al Pleno (articulo 123 de la LOCE).

De igual forma, al presentarse un dictamen al pleno, los 6rganos de
apoyo parlamentario deberan estar atentos para mantener los criterios de téc-
nica legislativa, aun con los posibles cambios, fruto de la deliberacion ple-
naria. Desde luego que el texto final aprobado por el pleno ya no podria ser
modificado de ninguna forma, asi se establece en el Congreso de Aguasca-
lientes (articulo 140 de la LOCE).

Por otro lado, en determinados congresos esta la figura del “voto par-
ticular” contra el dictamen aprobado por la comisién; es el caso del estado
de Michoacan, donde se denomina “dictamen de la minoria”. Dicho es-
crito es firmado por el miembro de la comision que disiente del voto de la
mayoria y se anexa al dictamen de la comisién, previendo que en caso de
que el Pleno rechace el de la mayoria se discutira el dictamen de la minoria
(articulo 124 de la LOCE). También en el Congreso de Querétaro se regu-
lan los llamados “votos disidentes en los dictamenes”, con la posibilidad de
que se consignen por separado en el dictamen las razones del desacuerdo y
la firma de los integrantes disconformes (articulo 92 de la LOCE). En Baja
California esta previsto como un escrito firmado por el diputado disidente
del dictamen, mediante el cual se dirige al presidente de la comision y al
coordinador de su grupo parlamentario (articulo 70 de la LOCE).

Ademas de lo anterior, es beneficioso tener un control del desarrollo
de las distintas etapas del procedimiento legislativo, es decir, contar con un
organo encargado de velar por el eficaz cumplimiento de todas las activi-
dades implicadas en la elaboraciéon o modificaciéon de una norma. Acerca
de esto, el Congreso de Jalisco cuenta con el Comité de Proceso Legislativo,
encargado de velar por la realizacion de las tareas especificas de los 6rganos
técnicos, de las comisiones legislativas y de los diputados.

En efecto, la Ley Organica del Congreso jalisciense faculta a dicho co-
mité para el registro, seguimiento y vigilancia de los asuntos remitidos a la
Direccion de Procesos Legislativos, a la Direccion de Asuntos Juridicos y
Dictamen Legislativo (ambas dependientes de la Secretaria General), asi
como al Instituto de Investigaciéon y Estudios Legislativos. El Comité de
Proceso Legislativo también cuida del cumplimiento en la planeacion y pro-
gramacion armonica de las sesiones de las comisiones; y se ocupa también
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del registro, seguimiento y vigilancia de las asistencias de los diputados a las
sesiones (articulo 123 de la LOCE).

Ademas, la referida ley ordena la rendicién de informes periodicos al
Comité de Proceso Legislativo por parte del Instituto y las comisiones. El
Instituto de Investigaciéon y Estudios Legislativos presenta el informe men-
sualmente (articulo 62, fraccion VI, de la LOCE). Las comisiones legislativas
deben rendir sus informes cada cuatro meses para dar cuenta de las reunio-
nes de trabajo realizadas y la asistencia de los diputados a ellas (articulos 71
y 116 de la LOCLE); cada seis meses, para informar sobre los acuerdos inter-
nos emitidos por la comisiones (articulo 113 de la LOCE), y de forma anual
para informar todas las actividades realizadas (articulo 69 de la LOCE).

Lo anterior constituye una innovacién desarrollada por el Congreso de
Jalisco, que permite llevar a cabo un mayor control de las etapas del proce-
dimiento legislativo y su cumplimiento por los sujetos encargados.

En dicha tarea son de gran ayuda los sistemas de informatica legislati-
va, especificamente aquellos que muestran las iniciativas presentadas y el
estado en que se encuentran; ello facilita también la identificacion de los
asuntos pendientes para que sean concluidos dentro de la misma legislatu-
ra, evitando asi rezagos o cargas de trabajo innecesarias para las siguientes
legislaturas.

También son importantes los informes generales de actividades realiza-
dos al término de cada periodo de sesiones, afio de ejercicio y de la legisla-
tura en general.?'®

¢. Etapa integradora de la eficacia

En esta fase destaca el caso del “control previo de constitucionalidad de
leyes o decretos”, regulado en el articulo 90 de la Ley de Justicia Constitu-
cional del Estado de Coahuila. Dicho control se presenta cuando el Ejecuti-
vo local ejerce la facultad de veto sobre alguna ley o decreto por considerar-
la contraria a la Constitucién local y solicita al Pleno del Tribunal Superior

318 Para profundizar sobre otras propuestas en el procedimiento legislativo, puede verse:
Garcia-Escudero Marquez, Piedad, “El procedimiento legislativo en las Cortes Generales:
notas y bases para una reforma”, Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, Madrid, nam. 74,
mayo-agosto de 2005, pp. 213-259; Varios autores, Reformas urgentes al marco juridico del Congreso
mexicano, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-Camara de Diputados, LIX
Legislatura, Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, 2004; Valle Espinosa,
Alfredo del, Apuntes legislativos; 1954-2006, México, Camara de Diputados del H. Congreso
de la Unioén, LIX Legislatura, 2006, disponible en Attp://www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/
virtual/dip/ apuntes. him.
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de Justicia que emita una opinion al respecto. Asi, el Tribunal debera emitir
su opinién en un breve tiempo (no se especifica cuanto); la opinién serd
vinculante para el Poder Legislativo, quien deberda modificar o suprimir los
preceptos que sean considerados inconstitucionales para continuar con el
procedimiento legislativo.

No obstante, el Poder Legislativo decide si acepta o no que el Tribunal
emita la referida opinion, ya que se prevé que si asi lo acuerda la mayoria
de sus miembros (se entiende una mayoria simple) podra suspender el pro-
cedimiento legislativo en espera de la opinion del Tribunal; o bien, si asi lo
decide la mayoria absoluta de sus miembros, podra decidir no suspender el
procedimiento, y, en este caso, el Tribunal declarara sin materia la solicitud
de opinion.

Ademas, el congreso estatal, por una mayoria de dos terceras partes de
los votos de los legisladores, podra superar el veto del gobernador, entrando
en vigor la ley o decreto. En este caso, se podra impugnar posteriormente
dicha ley o decreto mediante una accién de inconstitucionalidad.

Desde mi punto de vista, este control previo de constitucionalidad es
poco operante, ya que esta subordinado a que el Ejecutivo primero ejerza el
veto; ademas, la eficacia de este control dependerd también de que el Poder
Legislativo acepte que el Poder Judicial emita su opinion.

Desde mi optica, el control previo de constitucionalidad deberia ser
ejercido antes de aprobar la ley o decreto, y los sujetos legitimados para
solicitarlo deberian ser las minorias parlamentarias. Es decir, propongo que
cuando un 33% de los miembros de la camara considere que un proyecto
de ley o decreto (o una parte del mismo) es contrario a la Constitucién lo-
cal, se solicite al Pleno del Tribunal Superior de Justicia emita una opinién
al respecto en un plazo perentorio (10 dias habiles, por ejemplo); la resolu-
ci6on del Poder Judicial sera vinculante para el Congreso; y en caso de que
el tribunal no resuelva en el plazo senalado, se considerara que el proyecto
de ley o decreto es acorde con la Constitucion y no podra impugnarse pos-
teriormente.

Por otro lado, y continuando con esta etapa integradora de la efica-
cia, también destaca la figura del referéndum que diversos estados regulan
como posibilidad para que una ley entre en vigor. Especificamente, los es-
tados de Baja California (articulo 112 de la CPE), Colima (articulo 130 de
la CPE), Guanajuato (articulo 143 de la CPL), Chihuahua (articulo 202,
fraccion 11, de la CPE), Jalisco (articulo 117 de la CPE), Veracruz (articulo
84 de la CPE) prevén la figura del referéndum para las reformas a la Cons-
titucion local. En Baja California Sur (articulo 63 de la CPE) se podran so-
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meter a referéndum todas las leyes expedidas por el Congreso, excepto las
de caracter fiscal.?!?

El referéndum permite a los ciudadanos participar en el procedimiento
legislativo dentro de esta fase integradora de la eficacia, por lo que conside-
ro positivo incluir dicha posibilidad no sélo para las reformas constituciona-
les, sino también para todas las leyes emitidas por los congresos locales, con
excepcidn de las de caracter tributario.

C. Fase postlegislativa

La labor del Poder Legislativo no concluye con la publicaciéon de la ley o
reforma, sino que continta en la evaluacion de los efectos que ésta produce,
el estudio de ellos y su posible modificacion. En la etapa postlegislativa se
puede llevar a cabo la “evaluacion y reforma de las leyes”, es decir, verificar
la eficacia de las normas expedidas vy, en su caso, hacer las modificaciones
pertinentes.

Las leyes tienen como objetivo regular la conducta en sociedad orien-
tandola hacia el bien comun; por ello, cuando una norma no cumple dicho
objetivo o lo hace de manera deficiente, es preciso “redisefiarla” adecuan-
dola a los fines del Estado. El legislador tiene que estar atento a los cambios
econdmicos, politicos y sociales, aplicando las medidas oportunas. A conti-
nuacion presentaré propuestas para esta fase.

a. Registro y difusion de leyes

Para todo congreso es fundamental conocer con precisiéon el numero
de leyes vigentes en su jurisdiccion, ello le permitird evitar lagunas de ley,
duplicidad de preceptos juridicos o incluso contradiccion de ellos, ademas
dard certidumbre juridica y evitard numerosos litigios ante las instancias
jurisdiccionales. Para ello, resultan de gran ayuda los sistemas de informa-
tica legislativa ya referidos, que permiten un registro exacto de las leyes vi-
gentes, sus reformas y otros datos relevantes sobre las ellas (impugnaciones
judiciales, leyes relacionadas, estudios sobre las mismas, etcétera). Asi pues,
considero que el primer paso para llevar un control efectivo de las leyes es
establecer una base de datos confiable y en constante actualizacion.

319 Arteaga Nava, Elisur, “Los constituyentes locales”, en Gdmiz Parral, Maximo N. et al.
(coords.), Derecho constitucional..., cit., pp. 191 y 194. Gamiz Parral, Maximo N., “La reforma
de las Constituciones”, en Gamiz Parral, Maximo N. ¢t al. (coords.), Derecho constitucional. ..,

cit., pp. 293-323.
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De la misma forma, una medida que puede ayudar a la efectividad de
las leyes es la difusion de éstas entre la ciudadania, es decir, que el Poder
Legislativo presente de manera sencilla y clara a través de los medios de
informacion, algunos aspectos de las leyes expedidas, por ejemplo, su con-
tenido, alcances, obligaciones, derechos y sanciones. Ello contribuira a que
los sujetos obligados cumplan con las disposiciones de la ley, y se cuente
con mayores elementos para su evaluacion, ya que no se puede valorar lo
desconocido.

b. Evaluacion de normas

La labor del legislador incluye también la verificacion en la aplicacion
adecuada de la norma expedida.

La evaluacién legislativa implica el analisis objetivo de diferentes facto-
res para estudiar los efectos producidos por una norma juridica expedida
por el Poder Legislativo. Alberto Figueroa y José Osés, letrados en el Par-
lamento Vasco, presentan una definiciéon de evaluacion legislativa como el
“conjunto de analisis basados en el empleo de métodos cientificos, tanto
sobre la implementacién como sobre los efectos de los actos legislativos™.320

Dichos autores presentan como criterios de evaluacion legislativa los si-
guientes: /) la efectividad (esto implica medir la correspondencia o desviacién
entre normas y practica, es decir, entre el derecho y el hecho); 2) la imple-
mentacion (la puesta en practica de la legislacion o ejecucion); 3) la eficacia
(la cual puede medirse por la relacion existente entre el resultado realmente
obtenido y el realmente querido); ) la eficiencia (la relacién entre los medios
utilizados y los resultados), y 5) el impacto (conjunto de comportamientos,
hechos o situaciones que produce la legislacion).’?!

Asi, la evaluacion implica estar atento a indicadores como los siguientes:

a) La gecucion y reglamentacion del Ejecutivo: implica verificar que la norma-
tiva reglamentaria no se aparte del sentido de la ley; recabar datos
sobre la aplicacion concreta en las entidades de la administracion
publica; analizar los problemas o situaciones surgidas a partir de su
aplicacion o a falta de ésta, identificar nuevos aspectos que deben
regularse.

320 Figueroa Laraudogoitia, Alberto y Osés Abando, José, “La evaluacion legislativa como
control parlamentario”, en Pau i Vall, Francesc (coord.), Parlamento y control del gobierno. .., cit.,
p. 214.

321 Ibidem, pp. 216-218.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
SEGUNDO ASPECTO: EJERCICIO DE LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS 223

Considero que esta labor de seguimiento podra ser realizada por
las comisiones legislativas que emitieron la norma, con el auxilio de los
organos técnicos del Congreso; ello permitira ademas que los parla-
mentarios vigilen de cerca a los 6rganos de la administracion publica
y coadyuven también en la resolucion de nuevos problemas.

b)  Resoluciones del Poder Judicial: para ello serd necesario llevar un registro
del naimero de recursos contra dicha ley ante los tribunales locales y
federales, de los conflictos entre particulares vinculados a la aplica-
cion de la norma, de las resoluciones emitidas por los 6rganos juris-
diccionales, de la jurisprudencia establecida y otros.

Estos datos facilitaran la evaluacion de las leyes y, al mismo tiem-
po, del trabajo desempeniado por el congreso, pues si una norma es
declarada inconstitucional por el Poder Judicial, se puede entender
como una llamada de atencion al legislativo para que su actuacion
sea conforme al orden constitucional y legal establecido.

Dicha informacion también permitira detectar lagunas de ley, an-
tinomias u otras inconsistencias que requieran reforma. En esta tarea
es indispensable la participacion de los 6rganos de apoyo parlamen-
tario y el uso de bases de datos que acopien toda la informacion.

c) Estudios académicos: incluye los libros, articulos de revistas, resefias, co-
mentarios e investigaciones realizados por los estudiosos de la mate-
ria respecto a la ley; asimismo, los congresos, seminarios, encuentros
académicos en torno a dicha tematica; finalmente las opiniones de
expertos, y otros. Todo ello también resulta util para evaluar la efec-
tividad de la norma expedida.

d) Acontecimientos sociales: conlleva analizar la respuesta de los grupos
sociales a la ley; manifestaciones, protestas; comunicados; opinion
publica en torno a ésta; problemas practicos de aplicacién; compli-
caciones surgidas, etcétera. El analisis de estos factores también apor-
tara indicadores para evaluar el impacto de las leyes.?2?

¢. Elaboracion de nuevas reformas
Con el auxilio de los apoyos descritos se podra diseniar una adecuada

reforma a las leyes expedidas y asi mantener actualizado el orden juridico
con la realidad social.

322 Para mayor abundamiento del tema puede verse: Sdinz Moreno, Fernando, “Eva-
luacion de las politicas puablicas y la evaluacion legislativa”, en Pau i1 Vall, Francesc y Pardo
Falcon, Javier (coords.), La evaluacidn de las leyes. XII Jornadas de Asociacion Espafiola de Letrados de
Parlamentos, Madrid, Espafia, Tecnos, 2006, pp. 19-35.
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Es conveniente establecer plazos para la evaluacion de los efectos de las
normas expedidas, por ejemplo, cada seis meses, dos afios, cinco anos, de-
pendiendo de la materia.

Sobre la evaluacion de las leyes, en el Congreso de Tlaxcala se regula
la “ctapa poslegislativa” y tiene como objetivo evaluar la eficacia y conse-
cuencias de la norma juridica en los ambitos social, cultural, politico y eco-
némico, asi como el impacto normativo que produzcan para su redisefio y
modificacion posterior (articulos 187 a 191 del RICE).

En el derecho comparado, destaca el caso del “Analisis del impacto le-
gislativo” (Regulatory Impact Analysis, RIA) que consiste en un método em-
pleado para valorar los costes y consecuencias de la promulgaciéon de cada
ley y evaluar los anteproyectos de nuevas leyes que aplican organismos e
instituciones de todos los Estados miembros de la Uniéon Europea.?? Dicha
evaluacion sistematica de los efectos de las normas se aplica en paises como
Francia, Paises Bajos, Bélgica, Alemania, Reino Unido, Estados Unidos y
Canada.’?

d. Innovacion legislativa

Finalmente, algo también vinculado con la funcién legislativa es la in-
novacion legislativa, es decir, aquellas acciones encaminadas a la investiga-
cién y desarrollo de nuevas leyes o mejora de las ya existentes, con el objeto
de establecer un marco juridico adecuado a las situaciones que la sociedad
presenta, por ejemplo: normas para afrontar los efectos del calentamiento
global, la migracion, la disminucion de los recursos naturales, la contami-
nacion ambiental, la produccion de nuevos tipos de energia, la planeacion
urbana, por citar algunos.

La innovacioén legislativa esta relacionada también con la busqueda de
nuevas soluciones a los problemas ya existentes, como la corrupcion, la falta
de participacion politica, la ilegalidad en el actuar cotidiano, la delincuen-
cia, etcétera; lo anterior a través de investigaciones serias y con un sustento
cientifico adecuado, que pueda incluso anticiparse a la manifestacion de los
problemas.

Debido a que dichos fenémenos inciden en todos los ambitos de go-
bierno, es importante que desde los congresos estatales se impulsen nuevas

323 Karpen, Ulrich, “La implantacién de la evaluacion legislativa en Europa: modelos y
tendencias actuales”, en Pau i Vall, Francesc y Pardo Falcon, Javier (coords.), La evaluacion de
las leyes..., cit., pp. 57-87.

32 Idem.
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alternativas de solucion. Particularmente pueden participar en la investiga-
ci16n legislativa y la mejora regulatoria.

El Poder Legislativo debe desarrollar sus propios sistemas de investi-
gaciéon que le permitan ser independiente del Ejecutivo. En multiples oca-
siones los propios legisladores ignoran el contenido real de las leyes que
aprueban, sea por el caracter especializado de éstas o por descuidos en el
procedimiento.

Por ello, es recomendable que cada congreso cuente con investigadores
que ademas de asesorar en los proyectos de ley que se presentan, sean ca-
paces de desarrollar propuestas innovadoras sobre temas no abordados, o
sobre aquellos que no han tenido una solucion efectiva.

También es significativo que se realicen estudios periddicos respecto al
propio érgano legislativo, sobre su normativa, practicas, procedimientos,
sanciones, deficiencias, etcétera, con el objeto de alcanzar su desarrollo
optimo.

La investigacion legislativa podria hacerse por los legisladores de las
comisiones, asi como por el personal de apoyo parlamentario del Congreso,
y a su vez auxiliarse de otros entes (universidades, centros de investigacion,
organismos de la sociedad civil).

Por otro lado, también es recomendable que existan investigaciones so-
bre la normativa estatal y su mejora regulatoria, independientemente que
dicha tarea también la realice el Poder Ejecutivo. Esto le permitira al Con-
greso disponer de mayores elementos para legislar atendiendo al bien co-
mun, y con la legitimidad de representar la pluralidad politica de la socie-
dad, cualidad que lo distingue del Ejecutivo.

Notese que tanto la investigacion legislativa como la mejora regulatoria
deben ser tareas permanentes, es decir, no solo realizarlo con motivo de un
procedimiento legislativo concreto, sino de manera periddica.

En la legislacion de las entidades federativas mexicanas existe la regla-
mentacion de la mejora regulatoria y la innovacién en el ambito del Poder
Ejecutivo; asi se establece en la Ley Organica del Poder Ejecutivo de Tabas-
co, en la Ley Organica de la Administracion Pablica del Estado de San Luis
Potosi e Hidalgo; en el Codigo Administrativo del Estado de México, en la
Ley de Mejora Regulatoria del Estado de Zacatecas y sus Municipios, en
la Ley del Procedimiento Administrativo del Estado de Jalisco y sus Ayun-
tamientos, asi como en diversas leyes de materias especificas (educacion,
medio ambiente, turismo), entre otras. Sin embargo, considero necesario
que también el Poder Legislativo se ocupe de ello, en la forma ya explicada.
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En suma, para fortalecer la funcion legislativa es preciso que los congre-
sos estatales establezcan o consoliden procesos de investigacion y analisis en
cada una de las etapas del procedimiento legislativo.

IV. CONTROL PARLAMENTARIO

La funcién de control es, desde mi punto de vista, la tarea fundamental de
los parlamentos en la actualidad, ya que de ello dependera el equilibrio
entre los poderes publicos.

Controlar al Ejecutivo es una de las razones que fundamentan la pre-
sencia del Poder Legislativo, es decir, que exista un ente capaz de ser un
contrapeso a su actuaciéon. Como lo asevera Diego Valadés, “controlar al
poder es un acto de poder”, y no se controla al poder estando fuera del po-
der, tampoco cuando se actiia sin poder y mucho menos contra el poder, es
decir, el control se realiza mediante instrumentos que el propio poder esta-
blece, los cuales deben tener una naturaleza bidireccional, de lo contrario el
controlador se convertiria a su vez en un poder arbitrario, sin control.??> Asi
pues, no se podria hablar de un verdadero Poder Legislativo cuando éste no
tuviera “poder” para controlar al Ejecutivo.

Historicamente el Parlamento surge para ser un contrapeso a la arbitra-
riedad de los monarcas medievales, y ha evolucionado hasta la actualidad
como uno de los poderes publicos, necesario para el equilibrio en todo sis-
tema democratico.

El control es un elemento clave en la Constitucién y en el Estado de
derecho democratico; como manifiesta el profesor espanol Manuel Aragén,
no es concebible la Constitucién como norma y menos la Constituciéon del
Estado social y democratico de derecho si no descansa en la existencia y
efectividad de los controles,?? de los cuales el control realizado por el Par-
lamento debe ser de gran trascendencia. Precisamente, el Estado social y
democratico de derecho descansa en una efectiva division de poderes, don-
de éstos acttian dentro de los limites establecidos por el ordenamiento legal
gracias a los controles interorganicos que la Constitucion establece.

Aragon, en la obra citada, hace referencia a tres tipos de control del po-
der en general, a saber: social, politico y juridico; el primero se integra por
procesos no institucionalizados, generales y difusos, por ejemplo, la opinién

325 Valadés, Diego, El control del poder, México, UNAM, 1998, p. 17.
326 Aragon Reyes, Manuel, Constitucion y control del poder: introduccion a una teoria constitucional
del control, Bogota, Colombia, Universidad Externado de Colombia, 1999, pp. 34-37.
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publica y los medios no puablicos de presion; el control politico y juridico,
por el contrario, se integran por acciones institucionalizadas.

El control juridico es de caracter objetivo, pues el canon de control es un
conjunto normativo fijo y predeterminado; el objeto de control se somete a
una valoracion basada en razones juridicas (reglas de verificacion); el con-
trol es de caracter necesario, ya que el 6rgano que controla tiene que emitir
necesariamente una resolucion; dicho control es realizado por 6rganos im-
parciales, independientes y dotados de especial conocimiento de derecho, en
esencia: 6rganos judiciales; el control jurisdiccional es el ejemplo genuino.

El control politico es de caracter subjetivo, pues no existe canon fijo y
predeterminado de valoracion, sino de composicion eventual y plenamente
disponible; el juicio o valoracion del objeto sometido a control esta basado
en razones politicas (de oportunidad); tiene un caracter voluntario, ya que
el 6rgano o sujeto controlante es libre para ejercer o no el control, y una vez
ejercido no implica necesariamente la emision de una sancién; el control
politico esta a cargo precisamente de 6rganos politicos. 327

El control que realiza el Poder Legislativo es basicamente un control
politico, mientras que el que realiza el Poder Judicial es un control juridico.
El control parlamentario no sélo opera cuando hay alguna sancién directa
al Ejecutivo, sino también en todo acto de critica al gobierno o a la mayoria
parlamentaria. Por lo anterior, el control parlamentario no es exclusivo de
los paises con régimen parlamentario, sino también se presenta en aquellos
con un régimen presidencial en cualquiera de sus variantes.

Manuel Aragoén habla de dos tipos: el control “por el Parlamento” y el
control “en el Parlamento”. El primero es ejercido por el Parlamento como
o6rgano vy, por ende, por la mayoria, al aprobar una accion directa contra el
Ejecutivo (mocién de censura, juicio politico, destitucion, etcétera); mien-
tras que el control “en el Parlamento” es llevado a cabo por los parlamenta-
rios de manera individual o por los grupos minoritarios, quienes realizan ac-
ciones de critica, investigaciéon e informacion de las acciones del gobierno,
cuyo resultado no lleva aparejada una sancion directa sino indirecta, la cual
se convierte en un instrumento de presion, de fomento del control social del
poder y de incitaciéon a un futuro control electoral.32?

En un sentido semejante habla Cecilia Mora-Donatto cuando afirma
que el control parlamentario “es un control de tipo politico que se ejerce

327" Ibidem, pp. 54-71.

328 Aragén, Manuel, “Sistema parlamentario, sistema presidencialista y dindmica entre
los poderes del Estado. Analisis comparado”, en Liber Amicorum Héctor Fix-Zamudio, San José,
Costa Rica, Secretaria de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, 1998, vol. I, pp.

321-324.
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a través de todas las actividades parlamentarias, con especial interés de las
minorias, y cuyo objeto es la fiscalizaciéon de la accién general del gobierno,
lleve o no aparejada una sancion inmediata”.?? Dicha autora destaca que el
control parlamentario se realiza cuando se fiscaliza la actividad del gobier-
no, es decir, se evaltia, aun cuando no lleve una sanciéon inmediata. Y algo
muy importante: el control se realiza en todas las actividades que efectta el
Parlamento, es decir, que cuando ejerce la funcion legislativa, financiera o
cualquier otra, puede estar realizando al mismo tiempo un control.

Susana Pedroza enumera diversos instrumentos en los que se acen-
taa el control parlamentario, dependiendo del régimen politico de que se
trate, entre los que destacan: la aprobacion de presupuestos del Estado;
autorizacién para emitir deuda publica o solicitar créditos; las comisiones
parlamentarias de investigacion; la fiscalizacion a través de tribunales de
cuentas o instituciones auditoras; las comparecencias o informes de fun-
cionarios del gobierno; el nombramiento o ratificaciéon de funcionarios;
el establecimiento del Defensor del Pueblo, comisario parlamentario, o
también llamado Ombudsman; la realizaciéon de preguntas, interpelaciones,
mociones y cuestiones de confianza a los miembros del gobierno;** la sus-
pension de garantias individuales; declaracion de guerra, y otros; en todos
ellos debe garantizarse un uso responsable y libre por parte de la institu-
cién representativa.

En México, el Congreso General cuenta con instrumentos de control
establecidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
entre los que destacan las siguientes: comisiones de investigacion (articulo
93); el informe de gobierno que presenta el presidente de la Reptblica (ar-
ticulo 69); las preguntas por escrito que pueden formularse con motivo de
dicho informe (articulo 69); las comparecencias de funcionarios (articulo
93); las interpelaciones y preguntas a funcionarios publicos (articulo 93);
la aprobacion de empréstitos, deuda publica o montos de endeudamiento
(articulo 73, fracciéon VIII); la aprobacion de la ley de ingresos (articulos 73,
fraccion VI, y 74, fraccion IV); el juicio politico (articulo 110); la autoriza-
cién para la suspension de garantias (articulo 29); la declaracion de guerra
(articulo 73, fraccion XII); la facultad al ejecutivo para modificar las tarifas
de exportacién e importacion (articulo 131).

La Camara de Diputados cuenta con la facultad exclusiva de aprobar
el Presupuesto de Egresos (articulo 74, fraccion IV), la revision de la cuenta

329 Mora-Donatto, Cecilia Judith, Las comisiones parlamentarias de investigacion como érganos de
control politico, México, Camara de Diputados, LVII Legislatura-UNAM, 1998, p. 29.

330" Para mayor profundidad en el estudio de estos instrumentos se puede ver: Pedroza de
la Llave, Susana Thalia, E/ control del gobierno..., cit., pp. 91-108.
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publica (articulo 74, fracciéon VI), el nombramiento de los consejeros del
Instituto Federal Electoral (articulo 41, fraccion V), la declaracion de proce-
dencia por responsabilidad penal de funcionarios (articulo 111).

El Senado cuenta con facultades exclusivas para analizar la politica ex-
terior (articulo 76, fraccién I); aprobar los tratados internacionales (articu-
lo 76, fraccion I); erigirse como jurado de sentencia en el juicio politico (ar-
ticulo 110); autorizar la salida de tropas nacionales o la entrada de tropas
extranjeras (articulo 76, fracciéon III); nombrar al titular y miembros del
Consejo Consultivo de la Comision Nacional de los Derechos Humanos
(articulo 102); designar a los ministros de la Suprema Corte de Justicia de
entre las personas propuestas por el Ejecutivo; ratificar los nombramientos
del procurador general de la Republica, agentes diplomaticos, empleados
superiores de hacienda (articulo 76, fraccion II), del gobernador del Banco
de México (articulo 28), del presidente y junta de gobierno del Instituto
Nacional de Informacion Estadistica y Geografica (articulo 26, apartado
B), que realice el presidente de la Republica; declarar que debe nombrar-
se gobernador provisional cuando hayan desaparecido los poderes de un
estado (articulo 76, V); resolver cuestiones politicas que surjan entre los
poderes de un estado (articulo 76, fraccién VI), autorizar los convenios
sobre limites entre entidades federativas (articulo 76, fraccion XI); resolver
conflictos sobre limites territoriales (articulo 76, fraccion XI); nombrar y
remover al jefe de gobierno del Distrito Federal en los casos previstos (ar-
ticulo 76, fraccion 1X).331

Anteriormente, el Congreso General contaba también con la potestad
para autorizar que el presidente de la Republica se ausentare del territo-
rio nacional, constituyendo el ejercicio de esta facultad un verdadero acto
de control parlamentario; sin embargo, mediante reforma constitucional

331 Para abundar sobre el tema puede verse: Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l Con-
greso General mexicano..., cit., pp. 295-303. También: Raigosa Sotelo, Luis, Las funciones legis-
lativas y no legislativas del Senado, México, Senado de la Republica, LVIII Legislatura-Miguel
Angel Porrta, 2003, pp. 166-182; dicho autor clasifica las vias de ejercicio de la funcion de
control por el Senado en 6 rubros: control sobre actos politicos del Poder Ejecutivo fede-
ral; control sobre los actos politicos de gobiernos estatales y del Distrito Federal; controles
sobre actos de 6rganos administrativos; controles previos a través de nombramientos de
funcionarios de otras instituciones; control jurisdiccional y control presupuestario. Ceci-
lia Mora-Donatto clasifica y enumera como mecanismos donde el control se percibe con
mayor nitidez: el procedimiento legislativo, controles financieros, control sobre los nom-
bramientos presidenciales, comparecencias de miembros del gobierno y las comisiones de
investigacion, con la posibilidad de incluir también al informe presidencial, asi como las
preguntas e interpelaciones. Mora-Donatto, Cecilia, “Instrumentos constitucionales para
el control parlamentario”, Guestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
México, ntim. 4, enero-junio de 2001, pp. 99-111.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
230 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

publicada el 29 de agosto de 2008, se suprimi6 esta facultad del Congreso
General; actualmente, el presidente de la Republica ya no requiere autori-
zacion cuando la ausencia sea por hasta siete dias, basta que informe a la
Camara de Senadores o a la Comision Permanente; tinicamente cuando
la ausencia sea mayor a siete dias, se requerira autorizaciéon del Senado
(articulo 88).

Estos actos de control tienen su equivalencia en los congresos estatales
con algunas variantes, que describiré a continuacion.

Respecto al informe del Ejecutivo, en ciertas entidades esta permitido
que los legisladores intervengan en tribuna en presencia del gobernador o
puedan formularle preguntas directamente, por ejemplo en Chihuahua (ar-
ticulo 12 de la LOCE), San Luis Potosi (articulo 41 de la LOCE) y Distrito
Federal (por acuerdo parlamentario especifico). Este ejercicio le permite al
congreso, especialmente a las minorias parlamentarias, realizar un mayor
control de la actividad del Ejecutivo.

De la misma forma, esta regulada la aprobacion previa del Poder Le-
gislativo para la realizacién de determinados actos de los otros poderes, lo
cual constituye también el ejercicio de un control. Por ejemplo, en Guerrero
es necesaria la autorizacion del Congreso al Ejecutivo estatal y de los ayun-
tamientos para enajenar, donar o permutar inmuebles que formen parte
del patrimonio del estado o del municipio (articulo 8o., fraccion XXXIX).
En estados como Durango (articulo 66 de la CPE), Jalisco (articulo 43 de la
CPLE), San Luis Potost (articulo 109 de la LOCE), Zacatecas (articulo 65 de
la CPE), Nuevo Leon (articulo 86 de la CPE), también se requiere la autori-
zacion del érgano legislativo para que el gobernador pueda ausentarse por
determinado tiempo del territorio de la entidad.

Por otro lado, la solicitud de informaciéon o documentaciéon a entidades
de la administracién publica, Poder Judicial, municipios, y otros, llevada a
cabo por las comisiones ordinarias con la consecuente sancién en caso de no
proveerse, también constituyen formas de control. En Aguascalientes, por
ejemplo, estd previsto que en caso de no proporcionar la documentacion
requerida, se podra acudir en queja ante el Ejecutivo, ademas sera motivo
de sancion y responsabilidad para el funcionario publico (articulo 92 de la
LOCE).

Acerca de las comparecencias, en Guerrero se establece que cuando
sean citados los titulares de la administracion publica se les enviard previa-
mente las preguntas que deben responder; ellos presentaran un informe por
escrito con una antelacion minima de setenta y dos horas a la celebracion
de la sesion (articulos 156 y 157 de la LOCE). En dicho estado, también
esta regulada la comparecencia de los presidentes municipales para infor-
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mar sobre la marcha general de la administracion y sobre cualquier asunto
relacionado con ésta (articulo 8o., fraccion XXX de la LOCE).

La comparecencia de los funcionarios publicos también esta prevista
durante el procedimiento legislativo, con objeto de que proporcionen la
informaciéon que la comision dictaminadora les solicite. Asi se regula, por
ejemplo, en los congresos de Guanajuato (articulo 150 de la LOCE), Jalisco
(articulos 115y 158 de la LOCE), Sonora (articulo 64 de la LOCE), Tabas-
co (articulo 61 de la LOCE), Tlaxcala (articulo 54 de la LOCE).

De la misma forma, en los casos de los nombramientos de funcionarios
en los que interviene el Poder Legislativo, los interesados en el cargo com-
parecen ante las comisiones o el pleno del congreso, asi ocurre en estados
como Nayarit (articulo 99 de la LOCE).

No obstante, considero que todavia no se llega a un efectivo control
del Ejecutivo por parte de las legislaturas locales mexicanas. En Latinoa-
mérica se acusa a los parlamentos de ser débiles frente al Ejecutivo, y por
tanto, tener poca capacidad de control hacia el gobierno. En los congresos
locales mexicanos también persiste esa debilidad frente a los gobernadores
estatales, quienes en los tltimos anos han adquirido mayor importancia en
el sistema politico mexicano.

El Poder Legislativo estatal tiene la tarea de ser un contrapeso al Eje-
cutivo y evitar toda clase de autoritarismo; a continuacién presento algunas
propuestas para mejorar el ejercicio del control parlamentario, esto ademas
de las proposiciones ya referidas respecto al ejercicio de otras funciones par-
lamentarias, las cuales también pueden referirse a actos de control.

1. Comusiones de investigacion

Debido a que uno de los medios de control mas importantes son las co-
misiones especiales de investigacion, considero imperioso mejorar la regula-
cion legal de ellas en los siguientes aspectos:

1) Aumentar los supuestos establecidos para su creacion: que puedan
investigar a cualquier ente de la administraciéon publica, de los mu-
nicipios, del Poder Judicial, de los 6rganos autéonomos, incluso de
particulares vinculados con actividades gubernamentales (contra-
tistas, concesionarios, fideicomisos, asociaciones civiles). Considero
que cllo no implicaria invasioén de jurisdicciones, o a la privacidad
de los particulares, sino un genuino ejercicio del la potestad con-
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troladora del Congreso al abordar cuestiones vinculadas al orden
publico.

2)  Disminuir los requisitos para constituirlas: que las minorias por si
solas puedan acceder a este tipo de control, reduciendo el porcentaje
de votacién requerido para la creaciéon de una comisioén, por ejem-
plo, a peticion del 20% de los integrantes de la asamblea. En ciertas
legislaturas, el 6rgano rector tiene el monopolio en la integracién
de comisiones; por ejemplo, en la Asamblea Legislativa del Distri-
to Federal se constituyen a propuesta de la Comisiéon de Gobierno
(articulo 69 de la Ley Organica de la Asamblea Legislativa del Dis-
trito Federal); esto obstaculiza la creacion de dichos 6rganos, ya que
normalmente el partido mayoritario controla el 6rgano rector y por
tanto, puede oponerse a la investigacion.

3) Dotar a las comisiones de un funcionamiento mas objetivo sin in-
fluencias partidistas: eliminar el criterio de integraciéon basado en
porcentajes de representacion partidista, ya que ello en algunas
ocasiones impide su desarrollo eficaz. Como ocurre normalmente,
s1 la investigacion afecta los intereses del partido mayoritario, éste
obstaculizard su actuacién y, a través de su mayoria, impondra su
voluntad. Por lo anterior, considero que los integrantes de las comi-
siones de investigacion deben garantizar también imparcialidad en
su actuacion; en estos casos, podrian formar parte de ellas el perso-
nal de apoyo parlamentario, asi como personas externas que avalen
un desempeno especializado, objetivo, imparcial y profesional.

4)  Facilitar la aplicacion de medidas concretas como consecuencia de
las indagaciones: adecuar el marco legal para que las conclusiones
de la comision de investigacion tengan efectos vinculantes para el
congreso; que los resultados de la averiguacion puedan servir como
prucba para iniciar procedimientos jurisdiccionales, tanto en el con-
greso (juicio politico, declaracion de procedencia) como ante otros
poderes (procedimiento administrativo, penal, civil) y sancionar a
los funcionarios que se nieguen a proporcionar informacién o que lo
hagan con falsedad.

5) Dotar a las comisiones de los recursos necesarios para desempenar
su funcion: establecer partidas presupuestales fijas para financiar
este tipo de investigaciones; establecer penas pecuniarias a los fun-
cionarios declarados culpables a fin de que reparen el dano cau-
sado al Estado, asi como que se recupere el costo de los gastos de
investigacion.
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2. Comparecencias de_funcionarios y preguntas

Acerca de la presentacion de los funcionarios publicos ante el Congreso,
asi como la formulacién de cuestionamientos por parte de los legisladores,
sugiero lo siguiente:

1) Mejorar el marco juridico para evitar que los funcionarios publicos
se sustraigan de la obligaciéon de comparecer ante el pleno o las co-
misiones que requieran su presencia.

2) Regular sanciones para las personas que no comparezcan cuando
el congreso lo haya solicitado debidamente, asi como para aquellos
que no se conduzcan con la verdad (delito de falsedad de declara-
cion ante el congreso; o bien, el delito de falsedad de declaracion
ante autoridad distinta de la judicial, que ya existe en muchos codi-
gos penales de los estados).

3) Establecer la posibilidad de formular preguntas por escrito previo
a la comparecencia del funcionario publico; lo anterior con el fin
de que responda a éstas por escrito, sean publicadas en la gaceta
parlamentaria y en el dia de su presentacién se debata sobre ellas.
Los cuestionamientos podrian versar sobre cuestiones especificas o
técnicas que requiera una explicacion detallada.

Las comparecencias tienen un especial valor para la democracia, ya
que al ser difundidas por los medios de informacion, el pueblo (titular de la
soberania) conoce y puede valorar la actuacion de los funcionarios pablicos.

3. Ratificacion de secretarios de despacho

Establecer la ratificacion por parte del congreso respecto de los nom-
bramientos de los secretarios de despacho. Ello fortaleceria el control del
Poder Legislativo y generaria mayor gobernabilidad en el estado, pues los
titulares de las dependencias gubernamentales contarian con la anuencia de
la mayoria parlamentaria.

Esto permitiria ademas mejorar el ejercicio de la funcion publica, pues
se exigiria que los que se nombren para dichos cargos estén altamente ca-
pacitados y firmemente comprometidos con la tarea por desempenar. La
intervenciéon del Poder Legislativo en el nombramiento de autoridades del
estado tiene cada vez mds importancia para el ¢jercicio eficaz de sus fun-
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clones, pues como senala el profesor espafiol Pablo Garcia Mexia, dicha
intervencion tiene su razon de ser en el deseo de “preservar a la institucion
de que se trate”, para asi asegurar al maximo la fiabilidad de sus labores.??

Considero que la ratificacion de los secretarios no limitaria la actuacion
del Ejecutivo, pues éste contaria con facultades para nombrar a un fun-
cionario interino hasta que el Poder Legislativo resuelva, como ocurre en
Estados Unidos, que cuando el 6rgano legislativo (el Senado federal en este
caso) no se ha pronunciado sobre un funcionario nominado por el presiden-
te de la Republica, éste puede realizar un nombramiento interino; ademas,
cabe senalar que gracias a este sistema de ratificacion de funcionarios, en
dicho pais se presenta una practica denominada senatorial courlesy que con-
siste, como lo explica la profesora espanola Maria Paz Sanchez Manzano,
en un reconocimiento por parte del Ejecutivo de un cierto derecho de veto
de cada senador respecto a los nombramientos federales de “su” Estado, y
como consecuencia, la facultad reconocida a los senadores para proponer
los nombramientos de los funcionarios de los estados que representan.’?
Esta practica genera, desde mi punto de vista, una loable colaboracién en-
tre los poderes y constituye un factor mas para el equilibrio en el sistema
federal norteamericano.

Lo anterior adquiere cada vez mayor relevancia, principalmente en el
debate de la reforma al régimen politico mexicano; autores como Diego
Valadés, José Antonio Crespo y otros®** estudian la posibilidad de transitar
de un régimen presidencial a uno semi-presidencial o semi-parlamentario
mediante la incorporacién de figuras como la ratificacién de los secretarios
de Estado, la creacion de un jefe de gabinete, el establecimiento de votos de
censura a los miembros del gobierno y otras. Esta propuesta, cuya aplica-
cion en el orden federal es objeto de discusion, podria experimentarse en el
orden local para analizar sus ventajas y desventajas.

332 Garcia Mexia, Pablo, “El poder en sempiterna crisis: apuntes de actualidad sobre las

Cortes Generales”, Revista del Poder Judicial, Madrid, Espana, nam. 60, 2000, p. 62.

333 Sanchez Manzano, Ma. Paz, “La separaciéon de poderes y el modelo presidencial esta-
dounidense”, en Pau 1 Vall, Francesc (coord.), Parlamento y control del gobierno. .., cit., pp. 67 y 68.

33% Valadés, Diego, El gobierno de gabinete, México, UNAM, 2003; Valadés, Diego, La par-
lamentarizacion de los sistemas presidenciales, México, UNAM, 2007; Crespo, José Antonio, Hacia
un gobierno semipresidencial en México, México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas,
1997 (Documento de Trabajo, 72); Valdés Robledo, Sandra, La transicién: México ;del presi-
dencialismo al semiprensidencialismo?, México, Camara de Diputados, LIX Legislatura, 2006;
Barcel6 Rojas, Daniel A., “La reforma del Estado en México. Propuesta de la Escuela Cons-
titucionalista del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM vy de los partidos politi-
cos nacionales para la actualizacion del sistema presidencial mexicano”, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, México, nim. conmemorativo, 2008, pp. 63-107.
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En resumen, el control parlamentario que ejercen los congresos locales
debe ser potencializado con instrumentos que permitan efectivamente vi-
gilar la actuaciéon del Poder Ejecutivo y sancionar cualquier irregularidad.

V. DIRECCION U ORIENTACION POLITICA

La funcién de direccién u orientacién politica también es relevante, ya que
el Parlamento por ostentar la representacion de todas las corrientes politicas
es quien debe determinar las politicas pablicas por seguir, orientando asi la
actividad del Estado hacia el bien general y tomando en cuenta a todas las
fuerzas que representa.

Esta funcion se identifica con la denominada en ciencia politica como
“hechura de politicas publicas” o “policy-making”, y se refiere a que los par-
lamentos se constituyen en instancias basicas de deliberacion, formulacion,
decision, implementacion y evaluacion de las politicas pablicas. Dicha par-
ticipacion recae no solo en la aprobacién final de las mismas, sino también
en su iniciativa, seguimiento y enmienda.3

Esto se realiza mediante el ejercicio de las facultades que los congresos
tengan para la determinacién de los objetivos de la politica nacional y de los
instrumentos para alcanzarla.

El Congreso federal mexicano cuenta con facultades que constituyen
ejemplos del ejercicio de esta funcién, por ejemplo, para expedir leyes que
regulen la funcién social educativa (articulo 3o., fraccion VIII, de la Consti-
tucion federal); para expedir leyes sobre planeacion nacional del desarrollo
econémico y social (articulo 73, fraccion XIX-D); leyes para acciones de or-
den econémico (articulo 73, fraccion XIX-E), para expedir leyes tendentes
a la promocioén de la inversion mexicana y extranjera (articulo 73, fraccion
XIX-F); asimismo, la facultad del Senado para aprobar la politica exterior
dirigida por el Ejecutivo (articulo 89, fraccion X).

En los congresos locales existe la facultad de aprobacion del Plan de De-
sarrollo del Estado; asi ocurre en Aguascalientes, donde el Congreso puede
hacer observaciones al Plan de Desarrollo que el Ejecutivo le remite para su
revision y aprobacion (articulo 7o., fraccion V, de la LOCE); en Guerrero,
el Congreso por mayoria de dos terceras partes de los miembros presentes
aprueba el Plan Estatal de Desarrollo (articulo 8o., fraccion XLVI-Bis, de la
LOCE); también en San Luis Potosi el Congreso tiene la facultad de apro-
bacién de dicho programa (articulo 80, fraccion IX, de la LOCE).

335 Bailleres Helguera, José Enrique, op. cit., pp. 89-120.
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Podria discutirse si el 6rgano legislativo debe aprobar planes técnicos de
ejecucion o proyectos con metas numéricas especificas, ya que en principio
ello corresponderia enteramente al Poder Ejecutivo; sin embargo, considero
que la aprobacién de los principios generales que regiran la actuacion del
gobierno si es competencia del Congreso. En los planes de desarrollo nor-
malmente se plasman aspectos generales de la politica que seguira el Eje-
cutivo, pocas veces incluyen cuestiones tan precisas o detalladas; por ello, el
Legislativo puede formular observaciones y manifestar su aceptaciéon, como
ocurre en diversos estados.

Por otro lado, es insuficiente con aprobar el plan estatal de desarrollo,?36
considero que el Poder Legislativo deberia también evaluar el cumplimiento
de dicho plan vy, en general, de toda politica puablica llevada a cabo por el
Ejecutivo.

Acerca de la evaluacion de las politicas publicas seguidas por el Ejecu-
tivo, estimo que es una tarea necesaria de todo congreso para velar por los
intereses de los individuos en el Estado; esto podra realizarse también a tra-
vés de los servicios de apoyo técnico de los congresos locales.

Se podria cuestionar si la direccion politica del Estado le corresponde
en exclusiva al Ejecutivo; sin embargo, considero que en dicha direccion
también debe participar el Poder Legislativo con el impulso, orientaciéon y
evaluacion. Como sefiala la profesora espanola Isabel Giménez Sanchez,
la funcion de direccion politica es “en cierto modo bicéfala, que no puede
atribuirse en exclusiva al Gobierno, por cuanto en el mejor de los casos, ne-
cesita la aprobacion del parlamento para desarrollarla”.337

Otra forma de ejercicio de la funciéon de orientacion politica por parte
de los parlamentos es la discusién en el seno de sus camaras de los temas
relevantes del Estado, con la consiguiente adopcion de algin acuerdo sobre
los mismos.

En Espana, existen los “debates generales sobre la accion politica y de
gobierno” que consisten en un uso parlamentario por el cual se convoca
a una sesion en la que participaran el presidente del gobierno y los repre-
sentantes de los grupos parlamentarios, éstos manifestaran sus respectivas
posturas sobre la gestion del Ejecutivo. De igual forma, en esa sesion se

336 Esto en los estados de la Republica que asi lo permiten; en el ambito federal el Con-
greso General no tiene facultades para aprobar el Plan Nacional de Desarrollo (articulo 26
de la CPEUM).

337 Giménez Sanchez, Isabel M., “Indirizzo politico, direccién politica, impulso politico: el
papel del Parlamento”, Revista Juridica Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, Espana, nam.
18, 2008, p. 105.
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presentan propuestas de solucion a los principales problemas; la camara fija
una postura, asi como emite recomendaciones al gobierno.?

Dicho debate constituye un ejemplo de la participaciéon activa del Par-
lamento en la direccién politica, por lo que considero que podria ser esta-
blecido también en México.

En Italia, existen las figuras de “mocion simple o autbnoma” y “la reso-
lucion”, las cuales también estan relacionadas con el ejercicio de esta fun-
ci6n de orientacion politica. La “mocion simple” es el acto emprendido
para promover la deliberacion de la asamblea (pleno) sobre un asunto de-
terminado, es un instrumento distinto de las “mociones de confianza” o “de
desconfianza”; mientras que la “resoluciéon” se refiere al instrumento por el
cual cada comision puede votar en los asuntos de su propia competencia,
por los cuales no deba informar a la asamblea, resoluciones directas para
manifestar orientaciones o para definir rumbos sobre argumentos especi-
ficos.?? Considero que también podria estudiarse la aplicacion de figuras
similares en los congresos estatales mexicanos.

En México, existen las “proposiciones con punto de acuerdo™, es decir,
propuestas que no constituyen iniciativas de ley, sino pronunciamientos so-
bre asuntos politicos, culturales, econoémicos o sociales que afectan a una
comunidad o grupo particular, y que los legisladores ponen a considera-
cién del Pleno para formular algin pronunciamiento, exhorto o recomen-
dacion.* No obstante, dichos “puntos de acuerdo” no son vinculatorios
para quienes se dirigen, por lo que carecen de obligatoriedad vy, por tanto,
de relevancia practica.

Por ello, considero que debe modificarse dicha figura para convertirse
en una similar a las “recomendaciones” que emiten los organismos protec-
tores de derechos humanos (comisiones de derechos humanos). Es decir,
que tanto en el orden federal como estatal, el Poder Legislativo cuente con
facultades para emitir una recomendacion publica a cualquiera de los po-
deres la cual verse sobre su actuacion; los sujetos a quienes se dirige la reco-

338 Aranda Alvarez Elviro, “Transformaciones en los instrumentos de control parlamen-
tario”, Teoria y Realidad Constitucional, Madrid, Espana, nam. 19, ler. semestre de 2007, p. 127.
Reboredo I Civeira, Rosa, “M4s alld del control parlamentario, el impulso politico”, en Pau i
Vall, Francesc (coord.), Parlamento y control del gobierno. .., cit., pp. 317 y 318. Bronfman Vargas,
Alan, A funcion de control no Parlamento de Galicia, Santiago de Compostela, Espafia, Universida-
de de Santiago Compostela, Parlamento de Galicia, 2003, p. 301.

339 Tosi, Silvano, op. cit., pp. 296-305.

310 “Glosario de términos parlamentarios”, pagina electrénica de la Cdmara de Dipu-
tados, México, LX Legislatura, http://www3.diputados.gob.mx/camara/content/view/full /8767
(consultado en diciembre de 2006).
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mendacion deberan responder si la aceptan o no; en caso de aceptarla ésta
adquirira el caracter de obligatoria.

Considero que a través de las “recomendaciones” el Legislativo ejer-
cera con mayor efectividad esta funcién orientadora al emitir propuestas
sobre la forma de resolver los problemas politicos relevantes. Para emitir
una recomendacion, el Poder Legislativo debera estudiar la propuesta en
comision, dictaminarla positivamente y someterla al pleno, quien finalmen-
te determinara por mayoria su aceptaciéon o rechazo; y en el caso del Con-
greso General, remitirlo a la camara colegisladora para que siga el mismo
procedimiento.

El ¢jercicio de la funcién de direccion u orientacién politica por parte
del Poder Legislativo también constituye ejercicio de la funcion de con-
trol, por lo tanto, es de gran relevancia consolidarla en el ambito federal
y local.

VI. FUNCION JURISDICCIONAL

La funcién jurisdiccional implica facultades para que el 6rgano repre-
sentativo someta a juicio a determinados servidores ptublicos mediante el
procedimiento establecido para tal efecto; o bien, resuelva algtn litigio en
cuya materia tenga facultades especificas. Como sefiala Pedroza de la Llave,
dicha labor se refiere a actos realizados por el congreso, sus camaras o la
comisiéon permanente en la que se crean circunstancias particulares, con-
cretas, individuales, que dirimen una controversia; declaran la existencia
de un deber o derecho, o que culminan con una resolucién inatacable de la
Institucion representativa.!

Siendo una funcién de caracter juridico, considero que no debe estar
sometida a los intereses politicos de grupos o individuos, sino que tiene que
aplicarse objetivamente y sin distinciones. Nunca deberia ser ocupada con
el fin de danar alos “enemigos politicos”, tampoco impedir su ejercicio para
proteger impunemente a otras personas. Debe ejercerse de acuerdo con cri-
terios juridicos (objetivos) y no politicos (de oportunidad).

Cuando el Parlamento ejerce esta funcion, actia como juzgador, por
tanto, debe revestirse con las virtudes de un juez, como son: independencia,
imparcialidad, objetividad, profesionalismo, excelencia; perfeccionamiento
para alcanzar las virtudes de humanismo, justicia, prudencia, responsabili-
dad, fortaleza, patriotismo, compromiso social, lealtad, orden, respeto, de-

31 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l Congreso General mexicano. .., cit., pp. 305-308.
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coro, laboriosidad, perseverancia, humildad, sencillez, sobriedad y hones-
tidad.3*?

En México, el Congreso federal tiene facultades jurisdiccionales en los
siguientes casos: otorgamiento de amnistias por delitos federales; fiscaliza-
cion de la cuenta publica y determinacion de responsabilidades en caso de
anomalias; aprobacién de convenios amistosos sobre limites territoriales ce-
lebrados entre los estados; declaracion de procedencia para juzgar a servi-
dores publicos acusados de delitos (desafuero); juicio politico; remocion del
jete de gobierno del Distrito Federal, y otros.?#

Los congresos estatales cuentan con diversas facultades en materia ju-
risdiccional: declaracion de procedencia de los servidores publicos locales;
juicio politico; resoluciéon de conflictos entre municipios; declaracion de
desaparicion de algin ayuntamiento; suspension o revocacion del mandato
a alguno de los miembros de éstos, principalmente; por tanto, conviene que
éstos se resuelvan con imparcialidad y objetividad, como debe ser en un
Estado de derecho.

Respecto al ejercicio de esta funcion, destaca el caso del Congreso de
Guerrero donde existe la Comisién de Examen Previo y la Comision Ins-
tructora de manera separada; la primera se encarga de la valoracion sobre
la procedencia de las denuncias presentadas en contra de los servidores pu-
blicos a través de un dictamen, mientras que la Comision Instructora lleva
a cabo los procedimientos, presenta conclusiones al pleno y, en su caso, se
erigira como 6rgano de acusacion (articulos 75y 76 de la LOCE).

También destaca el caso del Congreso de Jalisco, donde existe el “érga-
no técnico de responsabilidades” que bajo los principios de especialidad e
imparcialidad auxilia a la comisiéon de responsabilidades en el desempefio
de sus atribuciones; el titular de dicho érgano es designado por mayoria
absoluta del Pleno, ademas cuenta con dictaminadores y personal de apoyo
(articulo 56 de la LOCE).

Referente a la funcion jurisdiccional, considero las siguientes ideas para
consolidar su ejercicio.

1. Garantizar imparcialidad en su actuacion

La funcioén jurisdiccional tiene que ver con la resolucion de un proceso,
ello implica la imparticién de justicia; por tanto, los legisladores encargados

342 Fstas cualidades forman parte del Codigo de Etica del Poder Judicial de la Fede-
racion.
313 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, £l Congreso General mexicano. .., cit., pp. 305-308.
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de juzgar tienen la responsabilidad de hacerlo con imparcialidad y revesti-
dos de las virtudes de un buen juzgador.

Por ello, es recomendable que los integrantes de la comision jurisdic-
cional respectiva (sea ésta de caracter temporal o permanente) cuenten con
el titulo de licenciado en derecho y puedan garantizar imparcialidad en el
desempeno de sus funciones, como se esperaria de un juez; asimismo, que
se puedan recusar cuando tuvieren algin interés directo o indirecto en el
asunto que analizan.

Ademas, propongo que la comision jurisdiccional se apoye en un 6rga-
no técnico encargado de realizar el examen previo de los asuntos sometidos,
el cual emitiria una resolucion sobre la procedencia juridica de juzgar o no,
basandose en criterios objetivos aplicables a cualquier persona.

De igual forma, para asuntos de especial trascendencia, o si se desconfia
de la imparcialidad de los integrantes de la comision, se podria solicitar a
un especialista externo para que realice las funciones del Ministerio Pablico,
analice la situacién y emita una recomendacion, la cual servird de base para
la actuacion posterior de la comision.

Lo anterior daria mayor legitimidad a la actuacion del congreso, ya que
mediante argumentos juridicos soélidos se determinaria si se procede o no
contra un funcionario.

2. Comité de ética y justicia para legisladores

Por otro lado, considero conveniente que los congresos estatales cuenten
con una instancia encargada de juzgar las faltas cometidas por los miem-
bros de dicho poder, y, por supuesto, aplicar las sanciones disciplinarias ne-
cesarias.

La sujecion de todos los individuos al imperio de la ley es una caracte-
ristica del Estado de derecho, por lo que ostentar un mandato representati-
vo no exime del cumplimiento de las normas, sino que, por el contrario, lo
presupone y lo exige con mayor rigor.

Sobre esto, en Sinaloa existe una comision de caracter permanente de-
nominada “de Honor y Disciplina Parlamentaria”, encargada de resolver
sobre las conductas inapropiadas de los diputados, como son: la violacion
de la privacidad en los asuntos de sesiones secretas, comportamientos inade-
cuados en las sesiones, incumplimiento de las tareas en las que se le designe,
y demas hechos en que se vean involucrados los diputados en el desarrollo
de sus funciones (articulos 23, 27, 29, 67, fraccion XXV, y 71, fraccion VI,
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de la LOCE). Las sanciones a los diputados seran abordadas con mayor de-
talle en el capitulo séptimo de esta investigacion.
Asi pues, el Parlamento realiza funciones de gran alcance, labores que

no pueden ser restringidas, sino impulsadas para lograr un auténtico Estado
de derecho.
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CAPITULO SEPTIMO

TERCER ASPECTO: EL ESTATUTO
DE LOS PARLAMENTARIOS

En este capitulo analizaré el tercer aspecto de la propuesta de reforma a los
congresos estatales, a saber: el estatuto de los diputados locales, esto es, el
régimen juridico al que se encuentran sujetos en lo individual. La palabra
“estatuto” hace referencia al ordenamiento que rige a un sujeto.

El estatuto de los parlamentarios se compone por todas las disposicio-
nes juridicas relativas a los miembros del Poder Legislativo considerados en
lo particular. Incluye las normas relativas a los requisitos de elegibilidad;
incompatibilidades en el desempeno del cargo; privilegios o prerrogativas
de que disponen para el desempeno de su funcion; derechos y obligaciones;
tipos de responsabilidad a los cuales estan sujetos; régimen disciplinario y
sanciones aplicables; asi como los parametros éticos que deben seguir.

De acuerdo con lo anterior, analizaré en este capitulo los aspectos prin-
cipales del estatuto de los diputados locales en México; para ello, revisaré la
legislacion de los congresos locales, la confrontaré entre si 'y con algunas re-
ferencias del derecho comparado, concluyendo con algunas ideas de mejora.

Comenzaré con las normas sobre inelegibilidad e incompatibilidades;
posteriormente con la inviolabilidad e inmunidad de que gozan los diputa-
dos, refiriéndome también a los tipos de responsabilidad de los legisladores;
posteriormente, continuaré¢ con las obligaciones y derechos de los diputa-
dos de acuerdo con las leyes organicas de los congresos; con el régimen de
sanciones aplicables, y finalizaré con algunas consideraciones sobre la ética
parlamentaria.

[. INELEGIBILIDAD E INCOMPATIBILIDADES

La inelegibilidad es la falta de capacidad legal de una persona para ser
votada, por no reunir los requerimientos que el ordenamiento juridico
exige para el cargo. La inelegibilidad, senala Pedroza de la Llave, se re-
fiere a la “falta de calidad o capacidad legal para obtener un cargo por
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eleccion”;?* El profesor espanol Eloy Garcia sefiala que la inelegibilidad
es “un instituto juridico cuya principal misién consiste en desposeer con ca-
racter excepcional y extraordinario, a ciertos sujetos de un derecho de su-
fragio pasivo que, por lo demas, permanece inalterado para el resto de los
supuestos localizados al margen de la disposicion”.3#

Asi, son inelegibles para el cargo de diputados todos aquellos individuos
que no cumplan con todos los requisitos establecidos en la ley.

En el ambito federal, son inelegibles para el cargo de diputado por no
cumplir los requisitos establecidos en el articulo 55 constitucional:

1) Los extranjeros, los mexicanos por naturalizacion y todos aquellos
que se encuentren privados de sus derechos (fraccion I);

2)  Los menores de veintian afos (fraccién II); los que no sean origina-
rios del estado en que se haga la eleccion o vecinos de él con residen-
cia efectiva de mas de seis meses (fraccion III);

3) Los miembros en activo del ejército, los jefes de policia o gendar-
meria; los titulares de los 6rganos constitucionales auténomos; los
secretarios y subsecretarios de estado; los titulares de organismos
descentralizados o desconcentrados de la administracion publica
federal; los secretarios del gobierno de los estados y del Distrito
Federal; los magistrados y jueces federales o locales; los presidentes
municipales y jefes delegacionales del Distrito Federal (fraccién V);
salvo que se separen de dichos cargos cuando menos noventa dias
antes de la eleccidon (fracciones IV y V).

4)  Los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; los ma-
gistrados y secretarios del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion; los consejeros electorales (sean del Consejo General, de
los locales o distritales), el secretario ejecutivo, los directores ejecuti-
vos y el personal profesional directivo del Instituto Federal Electoral;
salvo que se hubieren separado de sus encargos, de manera definiti-
va, tres afios antes del dia de la eleccion (fraccion V),

5) Los gobernadores de los estados y el jefe de gobierno del Distrito
Federal durante el periodo de su encargo, aun cuando se separen
definitivamente de sus puestos (fraccion V);

6) Los ministros de culto religioso (fraccion VI);

34 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El Congreso General mexicano. .., cit., p. 147.
35 Garcia, Eloy, “Inelegibilidad politica e incompatibilidad parlamentaria. Algunas
consideraciones acerca de su significaciéon actual desde la logica de la representacion de-
mocratica”, Sistema. Revista de Ciencias Sociales, Madrid, Espafia, nums. 118-119, marzo de

1994, p. 109.
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7)  Los legisladores que hayan ejercido el mismo cargo en el periodo
inmediato anterior (articulos 55, fraccion VII, y 59 constitucionales);

Son inelegibles para el cargo de senador, los que no cumplan con los
requisitos del articulo 55, excepto el de la edad minima requerida, que en
este caso es de 25 anos (articulo 58 constitucional).

En el ambito de las legislaturas estatales, la inelegibilidad para el cargo
de diputado se deriva del incumplimiento de los requisitos para ser dipu-
tado. Dichos requisitos son similares a los establecidos en el ambito fede-
ral, excepto en ciertos aspectos como el tiempo exigido de residencia en
el estado, por ejemplo en Zacatecas se requiere residencia minima de seis
meses (articulo 53 de la CPE); dos afios en Guanajuato (articulo 45 de la
CPE), Jalisco (articulo 21 de la CPE), Michoacan (articulo 23 de la CPLE);
tres anos en Coahuila (articulo 36 de la CPE), Hidalgo (articulo 31 de la
CPE); cuatro anos en Aguascalientes (articulo 19 de la CPE); cinco afos en
Chiapas (articulo 17 de la CPLE), Baja California (articulo 17 de la CPE),
Guerrero (articulo 35 de la CGPE); seis afios en Quintana Roo (articulo 55
de la CPE); diez afios en Morelos (articulo 25 de la CPE). Por tanto, sera
inelegible para el cargo de diputado local aquel que no cuenten con el
tiempo minimo de residencia en el estado.

Ademas, en ciertos estados también son inelegibles para el cargo de
diputado aquellos que hayan sido condenados por delito intencional; asi se
establece en la Constitucion del Estado de México (articulo 40 de la CPLE),
de Sonora (articulo 33 de la CPE), asi como en la de Chihuahua (articulo
41 de la CPE) tratandose de pena mayor de un aflo de prision por delito
intencional, excepto de caracter politico. Tampoco podran ser elegidos los
que estén procesados por delito doloso (Tamaulipas, articulo 30 de la CPE),
o quienes tengan antecedentes penales por la comision de delitos realizados
con dolo (Veracruz, articulo 26 de la CPE).

En los estados de Morelos (articulo 26 de la CPE) y Oaxaca (articulo 34
de la CPE) también son inelegibles aquellos individuos que hayan tomado
parte directa o indirectamente en alguna asonada, motin o cuartelazo.

En Tamaulipas, es requisito para ser diputado “poseer suficiente ins-
truccion” (articulo 29 de la CPE), por tanto, sera inelegible quien carezca
de ella.

Sobre los requisitos de elegibilidad, en general, no existen grandes dife-
rencias sobre lo regulado en el orden federal.

La incompatibilidad en el derecho parlamentario es la instituciéon que im-
posibilita a los legisladores la realizacion de otra funcién, empleo o cargo
que pudiera afectar su desempefio como representantes populares.
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Se distingue de la inelegibilidad en que ésta se presenta antes de asumir
el cargo o ser electo para el mismo, mientras que la incompatibilidad apa-
rece en el ejercicio del cargo.

Las incompatibilidades comprenden reglas para garantizar un libre e¢jer-
cicio del cargo de diputado evitando que otros entes coarten la actuacion de
los legisladores. En un principio, las incompatibilidades parlamentarias Gni-
camente prohibian el desempefio de cualquier otro cargo publico remune-
rado, buscando evitar la intromision de los otros poderes publicos (principal-
mente el Ejecutivo) en la actividad del Legislativo; es decir, buscaba impedir
la vulneracion del principio de division de poderes.

Sin embargo, en la actualidad, el Poder Legislativo puede ser influido
también por agentes de caracter privado (empresas, grupos de poder, etcé-
tera), quienes pueden desviarlo de su funcién popular para atender intereses
particulares o de grupo, constituyendo esto una fuente de corrupciéon que
dana al Estado y a la sociedad. Por tal motivo, considero necesario que en
los congresos se fijen también incompatibilidades vinculadas con activida-
des del sector privado, para evitar asi la injerencia de intereses particulares
en la actuacion del Poder Legislativo.

En el ambito federal, el articulo 62 constitucional prohibe a los diputa-
dos y senadores desempenar otra comisiéon o empleo de la Federaciéon o de
los estados por los cuales se disfrute sueldo, sin licencia previa de la camara
respectiva; y el 125 establece que ningtn individuo podra desempenar a la
vez dos cargos federales de eleccion popular, ni uno de la Federacion y otro
de un estado que sean también de eleccion.

En el ambito de las entidades federativas, se transcribe también la pro-
hibicion a los diputados para desempefiar otra comisiéon o empleo publico
por los cuales disfruten sueldo. Unicamente la Constitucién de Chiapas (ar-
ticulo 26 de la CPE) no especifica que la prohibicion sea sélo para cargos
de caracter publico, por lo que se entiende que la incompatibilidad incluye
también a los empleos o comisiones de caracter privado.

Otros estados incluyen prohibiciones especificas para los diputados; por
citar algunos ejemplos, en Hidalgo los diputados locales estan impedidos
para intervenir directa o indirectamente, como apoderados, representantes,
abogados o directivos de empresa, respecto de contratos de obra, servicios o
abastecimiento con los gobiernos del estado y municipales (articulos 32 de
la LOCE); disposicion similar se efectia en el Estado de México (articulo
22 de la LOCE).

En Querétaro esta ordenado a los diputados abstenerse de ejercer fun-
ciones administrativas, salvo las expresamente sefialadas en la ley o por en-

cargo del Pleno (articulo 7o., fraccion XII, de la LOCE). En Sonora, se
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prohibe a los diputados realizar actividades profesionales y politicas que
originen conflicto de intereses con su funciéon puablica, y aquellas que, por
excepcion, lo distraigan, obliguen o comprometan de sus labores y tareas
parlamentarias (articulo 36 de la LOCE).

De igual forma, existen normas para evitar la participacion de los di-
putados en los asuntos que tengan un particular interés, ya que esto podria
generar un conflicto con el interés general, el cual debe prevalecer en toda
actuacion del Poder Legislativo.

Asi, por ejemplo, en Baja California Sur estd indicado que ningtn dipu-
tado podra dictaminar en asuntos en que tenga un interés personal (articulo
61 de la LOCE); en Chihuahua, para casos del mismo tipo, se ordena al
diputado abstenerse de votar y firmar el dictamen, ademas debe notificar
dicha situacion al presidente del Congreso (articulo 57 de la LOCE).

En Guanajuato, se prohibe a los diputados intervenir en asuntos en los
que tengan algin interés personal o de su coényuge, concubina o concubi-
nario, parientes consanguineos, colaterales dentro del cuarto grado y a los
afines dentro del segundo (articulo 27 de la LOCE); disposicion similar esta
plasmada en la legislacion de los congresos de Jalisco (articulo 21, fraccion
X, de la LOCE), Morelos (articulo 19, fraccion X, de la LOCE), Tlax-
cala (articulo 30 de la LOCE), Zacatecas (articulo 24, fraccion XII, de la
LOCE); asimismo, en Tamaulipas, respecto a las deliberaciones y dictamen
en comisiones (articulo 49 de la LOCE).

En Chihuahua, se prohibe invocar la condiciéon de legislador en activida-
des mercantiles, industriales o profesionales (articulo 18 de la LOCE); lo mis-
mo en Aguascalientes (articulo 19 de la LOCE), Guanajuato (articulo 24 de
la LOCE), Guerrero (articulo 180 de la LOCE), Jalisco (articulo 21, fraccion
VIII, de la LOCE), Estado de México (articulo 23 de la LOCE), Michoacan
(articulo 8o. de la LOCE), Tlaxcala (articulo 31 de la LOCE), Zacatecas (ar-
ticulo 24, fraccion X, de la LOCE).

En el Distrito Federal, se ordena a los diputados ejercer sus funciones
con dedicacion absoluta, prohibiendo ejercer profesion alguna que pueda
ocasionar conflicto de intereses con su cargo (articulo 19 de la LOALDF).

En Chiapas, se estipula que el presidente de la Mesa Directiva hara
prevalecer el interés general del Congreso por encima de los intereses par-
ticulares o de grupo (articulo 23 de la LOCE); sin embargo, no dice como
lograr esto. Considero importante reglamentar en todos los congresos dis-
posiciones sobre conflictos de intereses, ya que los legisladores como servi-
dores puablicos estan comprometidos en primer lugar en hacer prevalecer el
bien comun sobre cualquier otro.
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En el Reglamento de la Camara de Diputados federal se establece la
obligacién de los diputados de informar de los asuntos en los que tengan in-
tereses o puedan obtener beneficios personales y excusarse de participar en
la promocién, gestion, recomendacion y discusion de los mismos (articulo
8o., numeral 1, fraccion VI); de igual manera, estan obligados a renunciar
a obtener cualquier beneficio econémico o en especie por la realizacion de
actividades inherentes a su cargo o su impacto (articulo 8o., numeral 1, frac-
ci6n XIII). Disposiciones similares estan en el Reglamento del Senado de la
Republica (articulo 10, numeral 1, fracciones VI'y VII).

Como se puede observar, son todavia pocas las legislaturas que incluyen
disposiciones para evitar el conflicto de intereses. Considero importante re-
gular como incompatible con el cargo de diputados todo empleo remunera-
do publico o privado, asi como aquel que pueda ocasionar un conflicto de
intereses, inclusive las funciones sindicales o de direccién partidista.

En efecto, en los anos recientes ha cobrado importancia la llamada
“colonizacion” o “apropiacion del Estado” que han realizado los llamados
“factores reales de poder”, en los que se pueden incluir grupos empresa-
riales, medios de comunicacién masiva, sindicatos, organismos interna-
cionales, empresas transnacionales, entre otros, que han intentado influir
en las instituciones del Estado para favorecer sus intereses; es el caso del
Poder Legislativo.3*

Uno de los medios en que se ha buscado aminorar esa influencia de los
factores reales de poder ha sido el establecimiento de incompatibilidades
para los diputados y senadores, como hemos visto, asi como la regulacién

del cabildeo.3?

316 Al respecto puede verse la obra de Jaime Cardenas, quien sefiala: “el Estado de nues-
tros dias ha sido ‘apropiado’ o ‘colonizado’ por partidos politicos, por medios de comunica-
cion electronicos, iglesias, organismos empresariales, sindicatos, empresas nacionales y tras-
nacionales”. Cardenas Gracia, Jaime, Poderes fdcticos ¢ incompatibilidades parlamentarias, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, p. 14.

Sobre las incompatibilidades, también puede verse: Franco Gonzalez Salas, José Fer-
nando, Las incompatibilidades e impedimentos en el marco del estatuto personal de los senadores, México,
Camara de Diputados, LIX Legislatura-Miguel Angel Porrtia, 2006. Chavez Hernandez,
Efrén, “Las incompatibilidades de los legisladores en México y breves referencias en el de-
recho comparado”, Revista de la Facullad de Derecho, UNAM, México, t. LIV, nim. 242, 2004,
pp- 75-93.

347 El Reglamento de la Cdmara de Diputados federal lo define como “toda actividad
que se haga ante cualquier diputado, diputada, 6rgano o autoridad de la Camara, en lo
individual o en conjunto, para obtener una resoluciéon o acuerdo favorable a los intereses
propios o de terceros” (articulo 263); exige que toda persona que pretenda realizarlo deba
registrarse al inicio de la legislatura en un registro publico que elaborara la Mesa Directiva
(articulo 264); ademas, prohibe a los diputados y al personal de la cimara realizar recomen-
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No obstante, considero necesario reforzar las medidas para evitar los
conflictos de intereses de los legisladores; una propuesta seria la posibilidad
de denuncia por parte de cualquier ciudadano mediante escrito dirigido
al presidente de la mesa directiva, en el que solicite que algin diputado o
senador se excuse de participar en determinado asunto por tener intereses
privados relacionados.

Lo anterior debido al creciente namero de legisladores que ingresan al
Congreso con una vinculacién clara a ciertos grupos de presiéon, como pue-
den ser las empresas, los sindicatos o los medios de comunicacién.?*

daciones que equivalgan a un cabildeo cuando obtengan beneficio econémico o en especie
(articulo 265).

En el Reglamento del Senado se define al cabildeo como “la actividad que realizan per-
sonas dedicadas a promover intereses legitimos de particulares, ante los 6rganos directivos y
comisiones del Senado o ante senadores en lo individual o en conjunto, con el propésito de
influir en decisiones que les corresponden en ejercicio de sus facultades” (articulo 298); se
obliga a los senadores y a las comisiones a informar por escrito a la Mesa Directiva respecto
actividades realizadas ante ellos por cabilderos (articulo 298) y se prohibe a los senadores y al
personal de la camara “aceptar dadivas o pagos en efectivo o en especie por parte de persona
alguna que realice cabildeo o participe de cualquier otro modo para influir ilicitamente en
las decisiones del Senado” (articulo 300).

348 Destaca en la opinién ptblica el caso de la llamada “telebancada”, es decir, diputados y
senadores vinculados a las empresas televisivas; asi en la LXII Legislatura del Congreso Gene-
ral se habla de once diputados y cinco senadores postulados por el Partido Verde y por el Par-
tido Revolucionario Institucional, vinculados a empresas televisivas o de telecomunicaciones.

Entre los senalados estan: Antonio Cuéllar Stefan (exvicepresidente de asuntos juridicos
de Grupo Televisa y exdirector juridico para asuntos especiales); Javier Orozco Gémez (quien
fue senador en la X legislatura y diputado en la LIX, promovi6 las modificaciones a la Ley
General de Telecomunicaciones que favorecian a Televisa, empresa en la que se desempe-
N6 como abogado general); Carla Alicia Padilla Ramos (quien se desempenaba como jefa
de la seccion de seguridad y justicia en el drea de noticias de TV Azteca); Simén Valanci
Buzali (empresario chiapaneco, propietario de siete emisoras de radio en Chiapas, Tabasco
y Veracruz; del Diario de Chiapas, la Voz del Sureste y de la red de telecomunicaciones “Su-
per Cable del Sureste”; ademas, vicepresidente del Consejo Consultivo de la Camara de
la Industria de la Radio y la Television, CIRT); Enrique Cérdenas del Avellano (también
accionista de la Organizaciéon Radiofénica Tamaulipeca y de Victoria Radio Publicidad); Jorge
Mendoza Garza (quien fue vicepresidente de Asuntos Publicos e Informacién de TV Azte-
ca, fue también presidente del consejo directivo de la CIRT); Ninfa Salinas Sada (diputada
federal en la LXI legislatura e hija del principal accionista de Grupo Salinas, Ricardo Salinas
Pliego); Carlos Alberto Puente Salas (quien fue jefe de administracién de convenios publicos
y gerente de estrategias y desarrollo politico en TV Azteca); Luis Armando Melgar Bravo
(presidente de la Fundacién Azteca Chiapas desde 2011 y dirigente del Canal 40); Arely Gomez
Gonzalez (hermana de Leopoldo Gomez, vicepresidente de Noticieros Televisa). Ramos, Dul-
ce, “¢Quiénes llevaran los intereses de las televisoras al Congreso?”, pagina electronica de
Animal Politico, México, 4 de septiembre de 2012, http://www.animalpolitico.com/2012/09/
lelebancadas-quienes-llevaran-los-intereses-de-las-televisoras-al-congreso./#axzz2 LSBTz Wgw (consulta-
do en julio de 2013).
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En el derecho comparado, destaca el caso de los parlamentos autono-
micos de Espafia, en los que se obliga a los parlamentarios a formular una
declaracion de actividades para su examen de compatibilidad; dicho infor-
me es analizado por una comision (denominada Comision del Estatuto de
los Diputados en los parlamentos de Andalucia, Catalufia, Cantabria; Co-
mision de Reglamento en Aragén y Asturias; Comision de Incompatibilida-
des en el Pais Vasco, por citar algunos ejemplos), que después de un plazo
determinado emitird un dictamen sobre la compatibilidad de cada uno de
los diputados.

De igual forma, con el objeto de garantizar la transparencia y publici-
dad en el desempefio de los cargos publicos, en dicho pais se prevé la exis-
tencia de un “Registro de intereses”; éste contendra la informacion de todas
las actividades de los diputados que les proporcionen o puedan proporcio-
nar ingresos econdmicos, asi como el registro detallado de sus bienes patri-
moniales y copias de sus declaraciones fiscales. Asi se establece en los par-
lamentos autonémicos de Cataluna, Castilla-La Mancha y Extremadura.’*

Considero que seria de gran utilidad para los congresos mexicanos esta-
blecer comisiones semejantes, asi como un registro de intereses para evitar
asi los conflictos de intereses en el Poder Legislativo.

II. INVIOLABILIDAD E INMUNIDAD PARLAMENTARIA

En la legislacion de todos los congresos locales mexicanos esta regulada la
inviolabilidad parlamentaria, es decir, la disposicion que protege la libertad de
expresion de los diputados para que no sean juzgados o reconvenidos por las
opiniones que en el ejercicio de su cargo realicen.

En el ambito federal, la Constitucion establece en el articulo 61 que los
diputados y senadores “son inviolables por las opiniones que manifiesten
en el desempeno de sus cargos, y jamas podran ser reconvenidos por ellas”.
Se trata de una proteccion inherente al cargo para el mejor desempeno del
mismo.

La inmunidad parlamentaria (conocida cominmente como fuero consti-
tucional) es una proteccion de caracter procesal para evitar que los legis-
ladores sean sometidos arbitrariamente a procedimientos que vulneren el
ejercicio libre de su funcién, exigiendo para que puedan ser sometidos a
procedimiento penal una autorizaciéon previa del Congreso; dicha protec-

319 Gonzalez Ayala, Maria Dolores, “Estatuto de los parlamentarios autonémicos”, en
Onate, Pablo (ed.), Organizacion y_funcionamiento de los parlamentos autondmicos, Valencia, Tirant

lo Blanch, 2006, pp. 43-83.
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ci6n es inherente al cargo, por tanto, s6lo opera cuando se esta en ejercicio
del mismo.

La inmunidad tiene su fundamento en el articulo 111 constitucional,
que senala que para proceder en materia penal contra diversos funciona-
rios, entre los que se encuentran los diputados y senadores al Congreso Ge-
neral, por delitos cometidos durante el tiempo de su encargo, la Camara de
Diputados declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes si ha
lugar o no a proceder contra el inculpado.

La legislacion de las entidades federativas regula la inmunidad e invio-
labilidad de los diputados en forma casi idéntica a lo regulado en el ambito
federal.

La inmunidad parlamentaria no significa de ninguna manera impuni-
dad o autorizacion para delinquir, pues se trata inicamente de una protec-
ciéon de caracter procesal, no de una excluyente de responsabilidad. En la
mayoria de las leyes organicas de las entidades federativas se expresa clara-
mente que los diputados son responsables por los delitos, infracciones y de-
mas ilicitos que cometan, pero que para someterlos a procedimiento penal
se requerira contar con la aprobacion previa del pleno de la camara.

Dicha inmunidad procesal de que gozan los legisladores solo correspon-
de para asuntos de caracter penal, de tal forma que para los demas proce-
dimientos (civil, laboral, administrativo, etcétera) no es necesaria la decla-
racion de procedencia. Asi lo establece el articulo 111 de la Constitucién
federal, al precisar que “en demandas del orden civil que se entablen contra
cualquier servidor publico no se requerira declaracion de procedencia”.

También la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en una tesis aislada
sefialo que

...s1la reclamacion jurisdiccional que se endereza contra un diputado fede-
ral es de indole civil, exclusivamente debe ponderarse el fuero-inmunidad
a que sc refiere el articulo 61 constitucional, sin tomar en consideracion
el fuero de procedibilidad consagrado en el articulo 111 constitucional; lo
que no implica que exista impedimento para demandarlo en la via civil por
actos que realice como particular, ajenos a su encargo o al quehacer parla-
mentario.?

350 “INMUNIDAD PARLAMENTARIA Y FUERO CONSTITUCIONAL. SU APLICACION CUAN-
DO SE TRATA DE RESPONSABILIDAD PENAL Y DE RECLAMACIONES CIVILES QUE SE IMPU-
TAN A UN DIPUTADO FEDERAL”, tesis aislada, la., nam. XXVII/2000; Amparo en revi-
sion 2214/98. Ramoén Sosamontes Herreramoro y otro. 24 de mayo de 2000. Cinco votos.
Ponente: Humberto Roman Palacios. Secretario: Antonio Espinoza Rangel. Disponible en
hitp://www guridicas.unam.mx/mfjur/leg/jrs/jrs Ver: htm?1dt=2760 (consultado en abril de 2010).
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Es decir, que ante una demanda de caracter civil no existe impedimento
para entablar el juicio contra el congresista, inicamente ponderar si aquello
por lo que se le demanda constituye una opinion en el ejercicio de su cargo,
en cuyo caso contaria efectivamente con la protecciéon de la “inviolabilidad
parlamentaria” del articulo 61, no asi con todos los actos que realice como
particular.

De igual forma, el 22 de febrero de 2010, el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia resolvié un amparo sefialando que “los diputados y senadores si
pueden ser demandados y sometidos a juicios civiles por dafio moral, por las
opiniones que emitan y que afecten a terceros, cuando no estén ejerciendo
actividades o funciones relacionadas con su cargo”.?! Algo que refuerza la
idea de que el fuero constitucional es exclusivamente para el 6ptimo desa-
rrollo de su funcién de representantes populares, excluyendo cualquier otro
tipo de actuacion.

En el derecho comparado, la inmunidad parlamentaria de los dipu-
tados autonémicos espanoles comprende solamente la proteccion contra
su detencion, es decir, que los diputados seran responsables de los delitos
que cometan pero no podran ser detenidos durante el tiempo que dure su
mandato (salvo delito flagrante); correspondera al Tribunal Superior de
Justicia de la comunidad determinar sobre su inculpacién, procesamiento
y juicio cuando dichos delitos fueren cometidos dentro de la comunidad,
o bien, a la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo en aquellos cometidos
fuera de ésta.??

Tipos de responsabilidad

Lo anterior lleva analizar los tipos de responsabilidad a las que se en-
cuentran sujetos los legisladores, las sanciones que se les puede aplicar y el
procedimiento para ello.

1) Responsabilidad civil. Es aquella que resulta por la actuacion del indivi-
duo en el ambito de las relaciones de derecho privado. El jurista mexicano
Ignacio Galindo Garfias concibié a la responsabilidad civil, en términos

351 Avilés Allende, Carlos, “Legisladores pueden ser demandados por sus dichos”, £l Uni-
versal, México, lunes 22 de febrero de 2010, http://www.eluniversal.com.mx/notas/660615. htm!
(consultado en abril de 2010).

%2 Gonzalez Ayala, Maria Dolores, op. cit., pp. 43-83. También puede verse: Soriano Her-
nandez, Enrique, £l Estatuto de los Parlamentarios de las Comunidades Auténomas, Madrid, Senado,

2001.
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generales, como “la consecuencia de la violaciéon del deber juridico de no
danar a nadie”.?5

De acuerdo con lo anterior, cualquier dafio producido por la persona
sera materia de responsabilidad civil. Al respecto, la legislacion civil estable-
ce diferentes fuentes de responsabilidad civil: los actos ilicitos (articulo 1910
del Codigo Civil Federal, en adelante CCF); el incumplimiento de las obli-
gaciones (articulo 2104 del CCF); el riesgo creado (articulo 1913 del CCF);
los danos causados por dependientes o personas bajo encargo, por ejemplo,
empleados, menores de edad, incapaces, aprendices, etcétera (articulos 1919,
1923, 1924, 1925 del CCF); las lesiones provocadas por animales o cosas
pertenecientes al individuo (articulos 1929, 1931 y 1932 del CCF), y otros.*>*

También se contempla la responsabilidad por dafio moral, es decir, por
“la afectacion que una persona sufre en sus sentimientos, afectos, creencias,
decoro, honor, reputacion, vida privada, configuracion y aspecto fisicos, o
bien en la consideracién que de si misma tienen los demas” (articulo 1916
del CCF).

Las sanciones por responsabilidad civil estan reguladas en la legislacion
civil de cada una de las entidades federativas, y normalmente abarcan san-
ciones de tipo pecuniario.

El procedimiento civil se desarrolla ante los tribunales locales, dado que
es una materia del fuero comun, es decir, encomendada a los estados de la
Republica y al Distrito Federal.

Coémo analicé anteriormente, para los juicios en materia civil contra los
diputados o senadores no se requiere declaracion de procedencia.

2) Responsabilidad penal. Es aquella producida por actos u omisiones san-
cionados por las leyes como delitos.

Los diputados y senadores son responsables por todos los delitos que
cometan, pero para que se pueda proceder contra ellos, la Camara de Di-
putados federal declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes
en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado (articulos 109 y
111 constitucionales). Es decir, para poder proceder penalmente contra un
diputado o senador, la Camara de Diputados deberd autorizarlo mediante
el procedimiento de declaraciéon de procedencia.

El articulo 111 de la Constitucion senala que la declaracion de proce-
dencia no prejuzga sobre los fundamentos de la imputacién, por lo que en
caso de no concederse, se podra entablar el procedimiento penal cuando el

353 Galindo Garfias, Ignacio, “Responsabilidad civil”, en Nuevo diccionario juridico mexicano,
Meéxico, Porraa-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001, t. IV, pp. 3350.

35% Puede verse también: Magallon Ibarra, Mario (coord.), Compendio de términos de derecho
ciwil, México, Porraa-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 548-551.
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funcionario concluya su mandato y por tanto, quede desprovisto de la in-
munidad parlamentaria.

Sila Camara de Diputados aprueba la declaraciéon de procedencia, el
legislador quedara separado de su cargo mientras dure el procedimiento, y
si la sentencia del mismo fuera absolutoria, podra regresar a su cargo.

Como se puede observar, existe responsabilidad penal de los legislado-
res por los actos que cometan, pero el procedimiento penal se encuentra
limitado por el requisito previo de contar con la autorizaciéon de la Camara
de Diputados.

Lo anterior con objeto de proteger al parlamentario en el ejercicio de
su cargo, evitando asi que bajo supuestas imputaciones de delitos se le pri-
ve de su libertad o se le impida desempefiar su cargo por estar sujeto a un
procedimiento penal.

En el caso de los diputados locales, el congreso local serd el encargado
de declarar si ha lugar o no a proceder contra el inculpado. En general,
en las legislaturas estatales se siguen las mismas normas, excepto algunas,
como la votacién requerida; por ejemplo, en el Congreso de Jalisco se re-
quiere aprobacion de la mayoria absoluta de los integrantes de la legislatura
(articulo 100 de la CPE); en Veracruz, dos terceras partes de los votos de la
totalidad de sus integrantes (articulo 78 de la CPE); mientras que en Gue-
rrero, la mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesion (articulo 113
de la CPE).

En la Constitucion federal también se establece que la Camara de Di-
putados federal podra realizar la declaracion de procedencia respecto a de-
litos federales cometidos por funcionarios estatales, pero que esta declara-
cion solo tendra el efecto de que se comunique a los congresos locales para
que éstos procedan en ejercicio de sus facultades (articulo 111).

Las penas aplicables por la responsabilidad penal seran aquellas que
establece el ordenamiento, y que pueden incluir medidas de seguridad, por
ejemplo: prision; tratamiento en libertad, semilibertad y trabajo a favor de
la comunidad; internamiento o tratamiento en libertad; confinamiento;
sancion pecuniaria; prohibicion de ir a lugar determinado; decomiso de ins-
trumentos, objetos y productos del delito; amonestacion; suspension o pri-
vacion de derechos; inhabilitacion, destitucion o suspension de funciones o
empleos; decomiso de bienes, y otros (articulo 24 del Codigo Penal Federal).

3) Responsabilidad politica. De acuerdo con los articulos 109 y 110 de la
Constitucion federal, pueden ser sujetos de juicio politico los diputados y se-
nadores (ademas de otros funcionarios) “cuando en el ¢jercicio de sus funcio-
nes incurran en actos u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses
publicos fundamentales o de su buen despacho” (articulo 109, fraccién I).
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De acuerdo con el articulo 70. de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Pablicos, redundan en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho, y por tanto, son causales de juicio
politico: el ataque a las instituciones democraticas; el ataque a la forma de
gobierno republicano, representativo, federal; las violaciones graves y sis-
tematicas a las garantias individuales o sociales; el ataque a la libertad de
sufragio; la usurpacién de atribuciones; cualquier infraccién a la Constitu-
cién o a las leyes federales, u omision grave, que cause perjuicios graves a la
Federacion, estados o sociedad, o que motive algtn trastorno en el funcio-
namiento normal de las instituciones; las violaciones sistematicas o graves a
los planes, programas y presupuestos de la administracion publica federal o
del Distrito Federal y a las leyes que determinan el manejo de los recursos
economicos federales y del Distrito Federal.

Dichas causales tienen en comun la caracteristica de tratarse de con-
ductas calificadas como “graves”, lo cual deja un cierto grado de discrecio-
nalidad al juzgador, y hasta cierto punto subjetividad para proceder o no.

Para proceder contra el legislador por incurrir en actos de este tipo, la
Camara de Diputados actuara como o6rgano acusador, y el Senado como
Jurado de Sentencia; para cllo, cada camara desarrollara las diligencias ne-
cesarias y decidira por mayoria absoluta de sus miembros presentes, de con-
formidad con el articulo 110 constitucional y los articulos 90. a 24 de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

De acuerdo con el citado articulo, las sanciones que se podran imponer
por responsabilidad politica consistiran en la destitucién del servidor pt-
blico y en su inhabilitacién para desempefiar funciones, empleos, cargos o
comisiones de cualquier naturaleza en el servicio publico.

En el caso de los diputados locales, la Constitucion general establece
que el Congreso General realizara el procedimiento de juicio politico por
las causales siguientes: violaciones graves a la Constitucion y a las leyes fede-
rales, asi como por el manejo indebido de fondos y recursos federales; pero
la resolucién serd tnicamente declarativa y se comunicara a las legislaturas
locales para que procedan de acuerdo a sus atribuciones.

Asi pues, el juicio politico en el orden local se lleva a cabo por el Con-
greso del Estado, de acuerdo a lo que la propia legislacién sefiala. Por ejem-
plo, en el estado de Jalisco la Comision de Responsabilidades del Congreso
presenta su dictamen sobre la procedencia de la acusacion y el Congreso se
erige en Jurado de Acusacion, discute y vota las conclusiones propuestas; si
se aprueba la procedencia de la acusacion, se desarrollarda un nuevo proce-
dimiento en el que al final el Congreso se erige en Jurado de Sentencia, y
mediante votacion de al menos el sesenta por ciento de sus miembros, apli-
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cara la sancion (articulo 97 de la CPE). Aqui se observa que el congreso lo-
cal actia como 6rgano acusador en un primer momento, y como jurado de
sentencia, en una segunda etapa, a diferencia del Congreso federal donde
la composicion bicameral permite que sean 6rganos distintos el acusador y
el juzgador.

En otros congresos locales, como el de Nuevo Leoén (articulo 111 de la
CPLE) y Veracruz (articulo 77 de la CPE), el Congreso actiia como 6rgano
de acusacion y el Tribunal Superior de Justicia del Estado como Jurado de
Sentencia, es decir, que se le otorga al Poder Judicial local la facultad de juz-
gar, y en su caso aplicar la sancion correspondiente.

4) Responsabilidad administrativa. Es aquella que deviene por el incum-
plimiento de los deberes de los servidores puablicos en el ejercicio de sus
funciones. El articulo 109 constitucional se refiere a dicha responsabilidad
al senalar que se aplicaran las sanciones administrativas a los servidores pu-
blicos por “los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deban observar en el desempefio de sus em-
pleos, cargos o comisiones”.

Los legisladores, como servidores publicos, se encuentran sujetos tam-
bién a este tipo de responsabilidad.

El articulo 8o. de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos (LFRASP) enumera las obligaciones de los ser-
vidores publicos, cuyo incumplimiento da lugar a responsabilidad adminis-
trativa. Entre dichas obligaciones se encuentran las siguientes: cumplir con
la maxima diligencia el servicio que le sea encomendado y abstenerse de
aquello que pueda causar suspension o deficiencia de dicho servicio; utilizar
los recursos, facultades o informacién, exclusivamente para los fines a que
estan afectos; observar buena conducta en su empleo, cargo o comision, tra-
tando con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las
que tenga relaciéon con motivo de éste; excusarse de intervenir en cualquier
forma en la atencion, tramitaciéon o resolucion de asuntos en los que tenga
interés personal, familiar o de negocios; abstenerse de solicitar, aceptar o re-
cibir dinero, objetos o cualquier donacion, empleo, cargo o comision y que
implique intereses en conflicto; desempenar su cargo sin obtener o preten-
der obtener beneficios adicionales a las contraprestaciones comprobables
que el Estado le otorga; abstenerse de intervenir o participar indebidamen-
te en la seleccién, nombramiento, designacion, contratacién, promocion,
suspension, remocion, cese o sancion de cualquier servidor pablico, cuando
tenga interés personal, familiar o de negocios en el caso, y otras.

Estas obligaciones se aplican a los diputados y senadores en el ejercicio
de sus cargos, por lo que el incumplimiento de ellas generara una responsa-
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bilidad que debe exigirseles. Para ello, existe en cada camara una contralo-
ria interna encargada de aplicar los procedimientos y sanciones inherentes
a las responsabilidades administrativas (articulos 108 y 109 de la CPEUM;
53y 113 de la LOCG).

Las sanciones que se podran aplicar por las responsabilidades adminis-
trativas son: suspension, destitucion e inhabilitacion del funcionario; sancio-
nes econdmicas; apercibimiento privado o ptblico; amonestacion privada o
publica (articulos 113 de la CPEUM y 13 de la LFRASP).

Ademas, de conformidad con el segundo parrafo del articulo 113 cons-
titucional, cuando la actividad administrativa irregular del Estado cause
dano en los bienes o derechos de los particulares, éstos tendran derecho a
una indemnizacién; es lo que en la doctrina se conoce como responsabili-
dad patrimonial del Estado. Al respecto, los articulos 17 y 18 de la Ley Fede-
ral de Responsabilidad Patrimonial del Estado sefialan que el procedimien-
to de responsabilidad patrimonial de los entes publicos federales se iniciara
por reclamacién de la parte interesada ante la dependencia o entidad pre-
suntamente responsable u organismo constitucional autbnomo, siguiendo lo
establecido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Aplicado al Poder Legislativo, puede existir responsabilidad patrimo-
nial del Estado imputable a la actuacién del Congreso, ya que como senala
el profesor Alvaro Castro Estrada, puede haber responsabilidad del Esta-
do-legislador cuando el Poder Legislativo expidiere una ley que ocasionare
danos y perjuicios a una persona o grupo de personas por encima de la ge-
neralidad de los destinatarios de la norma.?» En este caso, también serian
responsables los diputados y senadores que expidieron la norma.

En el ambito de los congresos estatales, también existe la responsabili-
dad administrativa, cuyo procedimiento se realiza ante la contraloria inter-
na de la Camara.

Es de destacar que para este procedimiento no se requiere declaracion
de procedencia.

Ademas de las responsabilidades aqui senialadas, los diputados y sena-
dores se encuentran sujetos a los demas tipos de responsabilidad aplicables a
todo ciudadano: por ejemplo, la responsabilidad fiscal, laboral, profesional,
etcétera.

Asimismo, el ordenamiento interno de las camaras puede establecer
obligaciones y derechos cuyo incumplimiento puede dar lugar a sanciones,
como a continuacion haré referencia.

35 (lastro Estrada, Alvaro, “Responsabilidad patrimonial del Estado”, en Nuevo diccionario
Juridico mexicano, cit., t. IV, pp. 3369-3372.
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III. OBLIGACIONES Y DERECHOS DE LOS DIPUTADOS

En el ambito de los congresos estatales, la legislacion local ha reglamentado
con mayor profundidad las obligaciones y los derechos de los parlamenta-
rios, a diferencia del orden federal donde dichos aspectos se encontraban de
manera dispersa hasta antes de la publicacién de los reglamentos internos
de cada una de las camaras.

A continuacion analizaré las principales obligaciones y derechos segin
la normativa interna, es decir, las leyes organicas de los congresos.

1. Obligaciones de los diputados

La principal obligacion de todo funcionario es cumplir la Constitucion
Politica y las leyes que de ella derivan, asi se establece en la protesta de ley
regulada en el articulo 128 de la Constituciéon federal.

Por su parte, los diputados locales estan obligados ademas a obedecer
la Constitucion estatal y el ordenamiento derivado de ella: leyes organicas,
reglamentos de debate, acuerdos parlamentarios y otros. Asi pues, cumplir
todo el orden juridico sustentado en la Constitucion federal y estatal es la
primera obligacion de los diputados, es a lo que se comprometen con mayor
rigor en el momento de la toma de protesta de ley.

Ademas de dichas obligaciones genéricas, se pueden mencionar en par-
ticular las siguientes:

A. Asistencia

Los diputados deben asistir a las sesiones del pleno, comisiones, comités,
organos auxiliares, dependencias administrativas, foros y demas eventos a
los que hayan sido citados por el Congreso. Pareciera ser ésta una obliga-
cién obvia, pues se entiende que toda persona que acepta desempenar un
cargo o funcién acudird al lugar de trabajo para cumplir sus responsabilida-
des; sin embargo, quiza por el creciente nimero de inasistencias de algunos
diputados se ha optado por establecer dicha obligaciéon de manera clara.?»

En ciertas legislaturas, como la de Aguascalientes, estd determinada
como obligatoria la asistencia tanto a las sesiones del pleno como a las de

356 En algunos congresos, como el federal, se publican en su pagina de internet el nombre
de los diputados faltistas, asi como el numero de inasistencias.
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comisiones o comités, a los 6rganos auxiliares o dependencias administrati-
vas del congreso, asi como a foros, reuniones y demas eventos a los que sean
oportunamente citados, debiendo los diputados permanecer en ellas desde
el inicio hasta el final (articulo 18 de la LOCE). Otras legislaturas también
ordenan a los legisladores permanecer en el salon de sesiones del pleno del
congreso o de las comisiones durante todo el desarrollo de las mismas, con-
siderandose como falta injustificada el retirarse antes de que concluyan, por
ejemplo, Baja California (articulo 17, fracciéon V, de la LOCE), Coahuila
(articulo 41 de la LOCE).

Asimismo, en varias leyes organicas de las legislaturas se exige expre-
samente a los diputados su asistencia “puntual”; es el caso de Colima (ar-
ticulo 23, fracciéon 11, de la LOCE), Distrito Federal (articulo 18, fraccién
X), Durango (articulo 36, fracciéon X, de la LOCLE), Nayarit (articulo 22,
fraccion 11, de la LOCE), Nuevo Leén (articulo 13, Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso del Estado, en adelante RICE), Oaxaca
(articulo 29 de la LOCE), Puebla (articulo 17, fracciéon 111, de la LOCE),
Querétaro (articulo 7o., fraccion VII, de la LOCE), Quintana Roo (articu-
lo 71 de la LOCE), Sinaloa (articulo 19, fraccion V, de la LOCE), Sonora
(articulo 33, fraccion 11, de la LOCE), Tlaxcala (articulo 29 de la LOCE),
Yucatan (articulo 28 de la LOCE).

En el Congreso General también se regula a través de los respectivos
reglamentos, la obligacién de asistencia y puntualidad. Asi, en el articulo
8o., numeral 1, fraccién II, del Reglamento de la Camara de Diputados se
establece como obligacion “asistir puntualmente a las convocatorias a sesio-
nes y reuniones, del Pleno, de los 6rganos directivos y de las comisiones o
comités a los que pertenezca”.

En el articulo 10, numeral 1, fraccion II, del Reglamento del Senado,
se regula la obligacion de “asistir puntualmente a las sesiones y reuniones
del Pleno, de los 6rganos directivos a que se les convoca, de las comisiones o
comités de los que forman parte, y permanecer en ellas hasta su conclusion;
asi como participar en las votaciones”.

Considero que es importante que todos los congresos reglamenten la
obligacion de asistir puntualmente a las sesiones del pleno, de las comisio-
nes, de los érganos internos del congreso, y como ya lo han hecho varios,
indicar que se debe permanecer en dichas sesiones desde el inicio hasta el
final; ademas de indicar las sanciones en su caso. Lo anterior generara una
mayor participacion de los legisladores en las tareas a las que se comprome-
tieron y por las cuales reciben una remuneracion del erario.
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B. Orden y respeto

Otra obligacién de los parlamentarios es guardar el debido orden en
las sesiones, asi como el respeto a los companeros diputados, a las autorida-
des, a la institucion, a los empleados y demas personas. Esto que también
pareceria obvio, ha sido necesario regular para evitar conflictos durante el
desarrollo de las sesiones, pues dichas conductas entorpecen las tareas par-
lamentarias y dafian al Poder Legislativo.

Algunas leyes organicas, como la del Congreso de Baja California, or-
denan “dirigirse con respeto y cortesia a los demas diputados durante las
sesiones” (articulo 17, fraccion VI, de la LOCE). Otras, disponen que los di-
putados deben tener un “comportamiento adecuado con la tarea de repre-
sentante popular” (Guerrero, Nayarit, Distrito Federal, por citar algunos).

El orden y respeto es indispensable para exponer las ideas, confrontar
argumentos y alcanzar los consensos necesarios para que el érgano repre-
sentativo desempefie sus funciones. Ademas, el Poder Legislativo es (o esta
llamado a ser) la principal institucién en la cual se toman las decisiones
politicas fundamentales del Estado, por ello es indispensable un clima de
cordialidad y respeto.

Otros estados, como Coahuila, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Sina-
loa, Tlaxcala, también regulan dicha obligacién pero dentro del marco de la
¢tica parlamentaria, tema que expondré mas adelante. De cualquier forma,
al estar contenida en la ley organica es una obligacién positiva cuya reali-
zacion es exigible.

El Reglamento de la Camara de Diputados federal también impone
como obligacion dirigirse con respeto y cortesia a los diputados e invitados,
y tratar con respeto y profesionalismo al personal que preste sus servicios
a la Camara (articulo 8o., numeral 1, fracciones IV y IX). De igual forma,
participar en las actividades inherentes a su cargo “con el decoro y dignidad
que corresponden a su investidura” (articulo 8o., numeral 1, fraccion V).

En el Reglamento del Senado también esta la obligacion de los senado-
res de conducirse con respeto frente a los senadores, personal de la camara
y personas que concurran a ella; asi como participar en todas las actividades
inherentes al cargo “con la dignidad y responsabilidad que corresponden a
su investidura” (articulo 10, numeral 1, fracciones V y I).

C. Cumplimiento de tareas parlamentarias

También se reglamenta como obligaciéon de los diputados el cumplir
con todas las tareas encomendadas: votar en las sesiones, elegir a las per-

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
TERCER ASPECTO: EL ESTATUTO DE LOS PARLAMENTARIOS 261

sonas que integraran los 6rganos del congreso, presentar iniciativas, reali-
zar los dictamenes y resoluciones en tiempo y forma, etcétera; labores que
aunque parecieran evidentes, en algunos casos ha sido necesario detallarlas
para exigir su observancia.

En Jalisco se ordena a los diputados presentar al menos una iniciativa
de ley dentro del tiempo que dura su encargo (articulo 21, fraccién XI, de
la LOCE); en Zacatecas al menos una iniciativa de ley, decreto, acuerdo o
estudio legislativo dentro de cada periodo ordinario de sesiones (articulo 24,
fraccion XIII, de la LOCE). En Puebla también es obligacion y atribucion
de los diputados realizar encuestas de opiniéon sobre los temas que conside-
ren pertinentes, ademas de aquellos que les sean solicitados por los 6rganos
del Congreso (articulo 17, fraccion IX, de la LOCE).

Respecto a esto, es recomendable reglamentar el cuamplimiento efectivo
de todas las tareas parlamentarias, principalmente para evitar que algunos
legisladores se sustraigan a su desempeno.

En el Reglamento de la Camara de Diputados federal se encuentra la
obligacion genérica de “acatar los acuerdos del Pleno, de los 6rganos di-
rectivos, comisiones y comités” (articulo 8o., numeral 1, fraccion I1I). En el
Reglamento del Senado esta la obligaciéon de “desempenar las funciones y
realizar las actividades para las cuales son designados o electos por los érga-
nos del Senado” (articulo 10, numeral 1, fraccion III).

D. Visita y gestion de intereses de electores

De igual manera, se ha establecido como obligacion de los diputados
visitar periddicamente los distritos o circunscripciones en los que fueron
elegidos, y velar por el interés comun de sus habitantes.

Asi, la Ley Organica de Durango determina como obligacion de los di-
putados visitar su respectivo distrito electoral en los periodos de receso del
congreso, o cuando fuere necesario; ademas, revisar el estado que guarden
los programas de desarrollo social y econémico (articulo 36 de la LOCE);
disposicion similar esta codificada en Aguascalientes (articulo 18, fraccio-
nes V y IX, de la LOCE); Guerrero (articulo 181 de la LOCE); Oaxaca
(articulo 37, fraccion 1V, de la LOCE); Puebla (articulo 17, fraccion V, de
la LOCE).

En Oaxaca es obligacion del diputado ser gestor y promotor del pueblo
(articulo 37, fraccion 11, de la LOCE); en Querétaro, “mantener perma-
nentemente acercamiento con la poblacién” (articulo 7o., fraccion XI, de
la LOCE). En Sinaloa, representar los intereses de los ciudadanos y gestio-

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
262 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

nar la solucion de necesidades colectivas ante las autoridades competentes
(articulo 19, fracciéon VIII, de la LOCE).

En Chiapas, los diputados como representantes del pueblo estan obli-
gados a defender los intereses que representan (articulo 4o. de la LOCE);
en Tamaulipas, es deber de los legisladores velar por el bien del Estado me-
diante el ejercicio responsable de sus funciones (articulo 68 de la LOCE). En
Durango, ademas de lo anterior, deben vigilar que los servidores puablicos
presten un servicio eficaz y honesto a la ciudadania (articulo 36, fraccién
VI, de la LOCE).

En el Distrito Federal se establece también como obligacion de los dipu-
tados realizar audiencias mensuales en el distrito o circunscripcion en que
hubiesen sido electos (articulo 18, fraccion VII, de la LOALDY).

En el Reglamento de la Camara de Diputados federal es una obligacion
de los diputados “mantener un vinculo permanente con sus representados,
a través de una oficina de enlace legislativo en el distrito o circunscripcion
para el que haya sido electo” (articulo 8o., numeral 1, fraccion XV).

Dichas disposiciones constituyen innovaciones de los congresos locales
que en el orden federal no estaban contenidas hasta la publicacién del Re-
glamento de la Camara de Diputados en 2010. Desde mi punto de vista, son
acertadas pues tienen su fundamento en la funcién representativa y de con-
trol del Poder Legislativo. En el primer caso, porque se reconoce la vincula-
cion del diputado a sus electores, que aunque no es un mandato imperativo,
si esta comprometido a velar por los intereses comunes; especialmente por-
que el diputado esta en una posicion privilegiada para ello. En el segundo
caso, porque los parlamentarios podran controlar a la administracion local
velando por el cumplimiento eficaz de las obligaciones de ésta.

Cabe sefialar que, en estas tareas de visita y gestion de necesidades so-
ciales, debe prevalecer el interés comtn sobre cualquier interés particular
o de grupo, debido a que los diputados representan a toda la poblacion, no
s6lo la del distrito o circunscripcion en que fueron electos. Es aconsejable
que en todos los congresos locales se establezca la obligacion a cargo de los
diputados para realizar tareas de visita y gestion de los intereses comunes en
ejercicio de la funcion representativa y de control parlamentario.

E. Informes de actividades

Como parte de la rendicién de cuentas de los representantes populares,
algunos congresos han incluido la obligacion de rendir informes de manera
individual.
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Dichos informes pueden ser de distintos tipos dependiendo el destina-
tario y el contenido del mismo. En el primer caso, pueden estar dirigidos a
los electores, al congreso en general, o a un 6rgano especifico del mismo.
Respecto al contenido, es posible que verse sobre las tareas de gestion rea-
lizadas, los proyectos de ley presentados, la participacién individual en las
tarcas del Congreso; las actividades de la legislatura en general, las labores
en algtin érgano o sobre un encargo especifico, entre otras.

Asi, por ejemplo, se ordena a los diputados presentar a la ciudadania un
informe de labores en los estados de Aguascalientes (articulo 18, fraccion
X, de la LOCE), Coahuila (articulo 49 de la LOCE), Hidalgo (articulo 30,
fraccion XIV, de la LOCE), Michoacan (articulo 9o., fraccién VIII, de la
LOCE), Morelos (articulo 19, fraccion 1V, de la LOCE), Oaxaca (articulo
37, fraccion 'V, de la LOCE), Puebla (articulo 17, fraccion VII, de la LOCE),
Quintana Roo (articulo 71 de la LOCE), Veracruz (articulo 17, fraccion IX,
de la LOCE), Zacatecas (articulo 24, fraccion V, de la LOCE), y en el Dis-
trito Federal (articulo 18, fraccion IX, de la LOALDF).

En Baja California, los diputados presentan al término de cada ejer-
cicio anual un informe por escrito sobre sus intervenciones en el Pleno del
Congreso y su resultado (articulo 17, VIII, de la LOCE). En Durango, el
informe se refiere a las actividades legislativas y de gestoria social de los di-
putados, que también es remitido a los ayuntamientos que formen parte del
distrito (articulo 36, fraccion XII, de la LOCE), es decir, hay también una
vinculaciéon con los municipios.

Como ejemplos de informes rendidos al congreso, acerca del cumplimien-
to de obligaciones o sobre el ¢jercicio de funciones, estan los casos de Chi-
huahua (articulo 22, fraccion VI) y Jalisco (articulo 21, fraccion VI, de la
LOCE), que se presentan cuando la asamblea los requiera; o bien, los casos
de Guerrero (articulo 181 de la LOCE) y Zacatecas (articulo 24, fraccién
VIII, de la LOCE) donde la rendiciéon del informe es anual.

En Puebla, al inicio de cada periodo legislativo los diputados deben
presentar al Congreso una memoria de las observaciones que hayan reali-
zado durante las visitas a los distritos del estado, asi como las medidas que
estimen conducentes para favorecer el desarrollo (articulo 17, fraccion VI,
de la LOCE). En Quintana Roo, rinden un informe anual sobre los trabajos
realizados en los periodos de receso (articulo 71, fraccion IV, de la LOCE).

También estan los informes ante drganos especificos del Congreso, a saber:
mesa directiva, comisiéon permanente, comision de gobierno, comision le-
gislativa, comités, etcétera, acerca del cumplimiento de las tareas del dipu-
tado en particular; es el caso de Coahuila (articulo 49 de la LOCE), Distrito
Federal (articulo 18, fraccion XII, de la LOALDY), Hidalgo (articulo 30 de
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la LOCE), entre otros. En Tamaulipas, cuando un diputado actda como
representante del Poder Legislativo ante organismos descentralizados debe
rendir un informe anual de actividades al Pleno (articulo 68 de la LOCE);
de igual forma, en Zacatecas se ordena a los presidentes de comisiéon pre-
sentar el programa de actividades y el informe de las acciones realizadas
durante el periodo ordinario (articulo 24, fraccién VII, de la LOCE).

En la Camara de Diputados federal esta la obligacion de los diputados
de presentar un informe anual sobre el desempeno de sus labores ante los
ciudadanos de su distrito o circunscripcion, del cual debera enviar una co-
pia a la Conferencia, para su publicacion en la Gaceta (articulo 8o., numeral
1, fraccion XVI).

Asi pues, considero necesaria la implementacion de informes periédicos
sobre la actividad de los legisladores en especifico, tanto aquellos dirigidos a
los electores como al congreso en general y a los 6rganos en los que formen
parte.

F. Otras

Ademas de las anteriores, se reglamentan otras obligaciones especificas
para los legisladores locales. Una de gran importancia es presentar la “decla-
racion de situacion patrimonial” en los términos de las leyes relativas, asi esta
dispuesto en Baja California (articulo 168 de la LOCE), Chihuahua (articulos
22, fraccion VIII, y 166 de la LOCE), Coahuila (articulo 49 de la LOCE),
Colima (articulo 23 de la LOCE), Guanajuato (articulo 22 de la LOCE), Gue-
rrero (articulo 178 de la LOCE), Hidalgo (articulo 30 de la LOCE), Jalisco
(articulo 21, fraccion XII, de la LOCE), Estado de México (articulo 29, frac-
cion XII, de la LOCE), Michoacan (articulo 9o., fraccion VII, de la LOCE),
Morelos (articulo 19, fraccién 111, de la LOCE), Nayarit (articulo 22, fraccion
IX, de la LOCE), Querétaro (articulo 7o., fraccion X, de la LOCE), Sinaloa
(articulo 19, fracciéon XI, de la LOCE), Tabasco (articulo 125 de la LOCE),
Tlaxcala (articulo 30 de la LOCE), Veracruz (articulo 17, fraccion VIII, de
la LOCE), Zacatecas (articulo 24, fraccion XIV, de la LOCE). También en el
Reglamento de la Camara de Diputados federal esta ordenado (articulo 8o.,
numeral 1, fraccion XII).

Otras obligaciones buscan mejorar el desempefio de la funcién de re-
presentante; por ejemplo, en Aguascalientes la ley manda que los diputa-
dos radiquen dentro del estado (articulo 18 de la LOCE); o en Campeche,
donde existe la obligacion de residir en la misma poblaciéon donde lo haga
el Congreso durante los periodos de sesiones (articulo 44, fraccion 111, de la
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LOCE). En Querétaro, los diputados estan obligados en avisar al Congreso
de sus ausencias del territorio del estado cuando éstas sean hasta por siete
dias, y solicitar autorizacion cuando dicha ausencia sea superior a siete y
como maximo treinta dias (articulo 7o., fracciones III y I'V, de la LOCE).

También esta el caso de Baja California, referido a las relaciones de los
diputados con los funcionarios de la institucién; la ley ordena tratar con
consideracion y respeto a las personas que presten sus servicios al Congreso,
absteniéndose de participar en forma directa en asuntos laborales y admi-
nistrativos (articulo 17, fraccion XI, de la LOCE).

Todas estas obligaciones son importantes cuando tienen como objetivo
fomentar el desempeno 6ptimo de las tareas parlamentarias; por tanto, es
conveniente incluirlas en los ordenamientos legales de todas las legislaturas
locales.

Por otro lado, hay congresos que no regulan en un apartado especifico
las obligaciones de los diputados, tal es el caso de Chiapas o Nuevo Leo6n; en
ellos, las obligaciones de los diputados se encuentran en diversos articulos
de la ley organica o del reglamento. Sin embargo, es recomendable sistema-
tizarlos a fin de tener reunido el estatuto de los parlamentarios.

De acuerdo con las leyes organicas de los congresos locales, estarian re-
glamentadas las siguientes obligaciones:

CUADRO 1
REGULACION DE LAS OBLIGACIONES DE LOS DIPUTADOS
LOCALES
Asistencia | Respeto Tareas Gestion Informes Otras
Aguascalientes . . . . .
Baja California . . . . . .
Baja California Sur . . o o .
Campeche . . . . . B
Chiapas .
Chihuahua . . o . o
Coahuila . . . . . o
Colima o . o .
Distrito Federal . . o o . .
Durango . . . .
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Asustencia | Respeto Tareas Gestion Informes Otras

Guanajuato . D .
Guerrero D o o . .
Hidalgo . . o . o
Jalisco . o B .
México . . . .
Michoacan . . . . .
Morelos o o . o
Nayarit . . . . . o
Nuevo Leon o . o

Oaxaca o . . . .

Puebla o . B . . o
Querétaro o . . . B .
Quintana Roo . o . .

San Luis Potosi o

Sinaloa o . o . .
Sonora o o

Tabasco o . o . .
Tamaulipas B . . . o
Tlaxcala . . B . .
Veracruz D B . . o
Yucatan o

Zacatecas o . . . o

FUENTE: elaboracién propia con datos de las leyes organicas de cada uno de los congresos y la

Asamblea Legislativa (mayo de 2008).

Como puede observarse en el cuadro, existen legislaturas que han re-
glamentado de manera detallada las obligaciones de los diputados; otras, en

cambio, adolecen todavia de una puntualizaciéon de dichos deberes.

2. Derechos

En el estatuto de los parlamentarios también considero como impor-
tante reglamentar los derechos de que disponen. En este aspecto, también
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las legislaturas estatales han aventajado al Congreso federal en detallar los
derechos de los diputados. A continuaciéon destacaré los principales.

A. Dieta

La dieta, esto es, la remuneracion por el desempeiio del cargo, es una
de las principales prerrogativas de los diputados. En algunos estados, como
Aguascalientes, es igual para todos (articulo 14 de la LOCE), mientras que
en otros, como Tlaxcala, la ley permite una diferenciacion basada en un sis-
tema de estimulos; asi lo sefiala la Ley Organica del Congreso de Tlaxcala
que faculta el establecimiento de partidas en el presupuesto para el otorga-
miento de estimulos por asistencia, participaciéon en comisiones, carga de
trabajo (articulo 28 de la LOCE).

En determinados congresos, se contemplan prestaciones adicionales
como seguro de gastos médicos o prestaciones especiales en caso de falle-
cimiento (gastos funerarios a cuenta del Congreso y/o indemnizaciones a
los beneficiarios). Algunas tienen que ver con las ayudas ordinarias a que
todo funcionario tendria derecho; otras, sin embargo pueden constituir un
exceso. Un caso curioso es el del Congreso de Morelos, que otorga a los
beneficiarios del diputado fallecido el equivalente a seis meses de dieta, con-
cediéndose también esta prestacion respecto a los integrantes de las legisla-
turas anteriores (articulo 18, fraccion XI, de la LOCE), es decir, los bene-
ficiarios de todos los exdiputados tienen derecho a una indemnizacién a la
muerte de aquéllos, algo que, desde mi punto de vista, resulta un gasto exor-
bitante y quiza extremadamente oneroso para el presupuesto del congreso;
al mismo tiempo, considero que no tiene justificacion dicha prestacion pues
se trataria de alguien que no estaba en ejercicio del cargo al momento del
deceso.

Sobre la dieta de los diputados en el derecho comparado, en ciertos par-
lamentos autonémicos espafioles, como la Asamblea de Madrid, se regula
que ¢ésta dependera del régimen de dedicacion escogido por los diputados.
Es decir, si éstos optan por una “dedicacion exclusiva” recibiran una re-
muneraciéon mayor que quienes lo hacen por el régimen de dedicaciéon “no
exclusiva”. En el segundo régimen, el cargo es compatible con el ejercicio
de actividades privadas, con excepciéon de asesoramiento relacionado con
asuntos publicos; asi como la gestién o propiedad de empresas contratistas
o subvencionadas por la administracion. Si el parlamentario elige la “de-
dicacion exclusiva”, el cargo serd incompatible con el desempefio, por si o
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mediante apoderamiento, de cualquier otra actividad publica o privada, ya
sea por cuenta propia o ajena.’’

Por lo anterior, considero que las dietas y demas prestaciones que re-
ciban los diputados deben ser proporcionales a la labor desempenada, asi
como estar dentro de los parametros de sobriedad exigidos a los servidores
publicos.

B. Participacion y asociacion

Esta regulada como derecho de los diputados la participaciéon en las
tarcas parlamentarias, es decir: presentar iniciativas; elegir integrantes de
los 6rganos de la camara, tener voz y voto en las sesiones del pleno del con-
greso, asociarse en grupos parlamentarios; y formar parte de comisiones u
otros 6rganos. Notese que aqui esta regulado como una prerrogativa, es de-
cir, que puede ejercer o no, a diferencia de lo visto en el apartado anterior,
donde si es obligatorio. Al respecto, opino que la participacion es una obli-
gacién, mientras que la asociacion es una prerrogativa, pues en este ultimo
caso el ejercicio o la falta de ejercicio no afecta los intereses generales; de lo
contrario, se trataria de una obligacion y no de un derecho.

También existe el derecho de los diputados para participar en las comi-
siones legislativas aunque no sean miembros de éstas. Asi, en el Congreso
de Coahuila se permite la asistencia de los diputados a los trabajos de cual-
quier comisiéon o comité del que no formen parte, con derecho a voz pero
sin voto (articulo 48, fracciéon 11, de la LOCLE); similar disposicién existe
en Sonora (articulo 32, fraccion V, de la LOCE), Tamaulipas (articulos 48 y
67 de la LOCE), Tlaxcala (articulo 27 de la LOCE), Veracruz (articulo 17,
fraccion 11, de la LOCE), Zacatecas (articulo 25, fraccion XI, de la LOCE)
y en la Gamara de Diputados federal (articulo 60., numeral 1, fraccién V
del Reglamento). Esta si podria considerarse, desde mi punto de vista, una
prerrogativa de los diputados, que ademas les permitiria coadyuvar en las
tarcas de las comisiones y en el ¢jercicio de la funcién legislativa, como se-
nalé en el capitulo anterior.

357 Alba Bastarrechea, Esther de, “Estatuto de los miembros de las Asambleas Legislativas
de las Comunidades Autonomas”, Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, Ma-
drid, Asamblea de Madrid, nam. 12, junio de 2005, pp. 85-114, disponible en Attp://www.
asambleamadrid.es/Resources/Ficheros/ (7 /Revista%20Asamblea/Revista% 2 0Asamblea/R.12. %20
Esther%20de%20Alba%20Bastarrechea. pdf.
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C. Apoyo para actividades

También es una prerrogativa de los diputados recibir el apoyo necesario
para el desempeno 6ptimo de sus funciones; ello implica contar con los re-
cursos materiales (oficinas, equipo informatico, viaticos), humanos (asesores
técnicos y juridicos), asi como con las herramientas esenciales para realizar
sus actividades (notas informativas, dictamenes, informes, versiones esteno-
graficas).

Asi, por ejemplo, la Ley Organica del Congreso de Aguascalientes re-
gula como derecho de los diputados contar con los apoyos administrativos y
de asesoria, dietas, asignaciones, prestaciones, franquicias y viaticos que les
permitan desempefar con eficacia y dignidad su encargo (articulo 15, frac-
ci6n IX); o la de Michoacan, que contempla también como derecho recibir
informacion de las comisiones, comités y 6rganos del congreso (articulo 10,
fraccion XI, de la LOCE).

El Reglamento de la Camara de Diputados federal considera como una
prerrogativa de los diputados “contar con los recursos humanos, materiales
y financieros que les permitan desempenar con eficacia y dignidad su car-
go” (articulo 70.), mientras que el Reglamento del Senado establece como
un derecho de los senadores “disponer de los recursos econémicos, huma-
nos, materiales, tecnologicos y de informacion que les sean asignados con-
forme a la disponibilidad presupuestal para desempenar con dignidad y
eficiencia su cargo” (articulo 8o., numeral 1, fraccion XII).

Como en el caso de las prestaciones, es recomendable que el apoyo para
actividades que reciban los diputados sea adecuado a las necesidades pro-
badas, y por supuesto, esté dentro de margenes de moderacion y rendicion
de cuentas.

D. Permisos y licencias

Los diputados cuentan ademas con el derecho de solicitar permisos para
ausentarse de sus labores, sea de forma temporal o definitiva, por ejemplo,
en los casos de maternidad, enfermedad, fuerza mayor, o para desempefiar
determinadas actividades. Asi como la facultad de justificar las inasistencias
por causas de este tipo.

Sin embargo, algunas legislaturas establecen limites a dichos permisos;
por ejemplo, en Baja California no son justificables las faltas relativas a la-
bores partidistas o actividades para la obtencién de nominacién o cargos de
eleccion popular (articulo 24, fraccion 111, de la LOCE); en Chihuahua, no
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se concederan licencias cuando esto ponga en riesgo el quérum. En More-
los, se justifican como maximo sicte inasistencias por aflo legislativo (articu-
lo 18, fracciéon VIII, de la LOCE). En la Camara de Diputados federal no
se concederan licencias simultaneamente a mas de la cuarta parte del total
de la camara (articulo 14 del Reglamento de la Camara de Diputados, en
adelante RCD).

Considero acertada la regulaciéon de Baja California, pues solo justifi-
ca las inasistencias por causas graves inimputables al legislador; no asi la
ausencia de sus responsabilidades para la realizaciéon de actividades de ca-
racter partidista, sindical o profesional; en estos casos, lo mas conveniente
desde mi Optica seria separarse de su cargo.

E. Acceso a la informacion y documentacion gubernamental

Una prerrogativa de los diputados, que incluso podria considerase como
una herramienta util para cumplir sus funciones, es el acceso preferente a la
informacion y documentaciéon gubernamental. Este derecho, que supera al
correspondiente acceso a la informacion publica de los ciudadanos, tendria
un valor especial para las tareas de fiscalizacion y control del Poder Legis-
lativo.

Al respecto, algunos congresos locales lo regulan de forma limitada. Por
ejemplo, en Chihuahua los diputados tienen derecho a formular pregun-
tas por escrito al secretario de gobierno, procurador general de justicia o a
cualquiera de los directores generales de la administracion publica estatal
(articulo 21, fraccion V, de la LOCE). En Oaxaca esta previsto que los ti-
tulares de las oficinas publicas faciliten a los diputados todos los informes
que soliciten relacionados con el ejercicio de sus funciones (articulo 38 de
la LOCE).

En Quintana Roo se regula también dicho derecho enfocandolo prin-
cipalmente a las tareas de gestion de los diputados; asi, las dependencias
estatales, municipales, organismos descentralizados, empresas de partici-
pacion, fideicomisos, deben proporcionar a los diputados la orientacion
e informacién necesarias para la realizacion de sus gestiones (articulo 68
de la LOCE). La Ley Organica del Congreso de Chiapas prohibe entor-
pecer la labor de gestion como representantes del pueblo que realicen los
diputados, cuando dicha gestiéon sea conforme a la ley (articulo 4o. de la
LOCE).

En Querétaro, se ordena a las autoridades estatales y municipales pro-
porcionar la informacion y documentacion que los diputados les soliciten
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para el cumplimiento de sus funciones; en caso de no proporcionarse, el Ple-
no del Congreso podra dirigirse en queja contra dicha autoridad (articulo
10 de la LOCE).

En la Constitucion del Estado de Puebla se establece la obligacion de las
oficinas publicas de facilitar a los diputados todos los datos que requieran y
que les sean necesarios para el cumplimiento de lo dispuesto en la Constitu-
ci6én (articulo 55 de la CPE).

Estimo necesario que los diputados de todos los congresos locales cuen-
ten con las facilidades para acceder a la informaciéon y documentacion gu-
bernamental necesaria para el cumplimiento de sus tareas, debiéndose san-
cionar la negativa injustificada a proporcionar dichos datos.

En la Camara de Diputados federal esta regulado como derecho de
los legisladores solicitar cualquier informacion a los poderes de la uniéon o
cualquier otra instancia federal (articulo 60., fraccién VII, del Reglamento);
lo mismo en el Senado, que es un derecho de los senadores solicitar “a las
autoridades y entidades de orden publico, la informacién necesaria para el
adecuado desarrollo de la funcién legislativa” (articulo 8o., numeral 1, frac-
ciéon VII, del Reglamento), pero no se prevé un mecanismo especial para
sancionar la negativa de informacién que de manera individual realiza el
legislador.

En el derecho comparado, se puede citar el derecho de los parlamen-
tarios espafioles “a solicitar informacion y documentaciéon de otras institu-
ciones” para el ¢jercicio de sus funciones; esto se encuentra establecido en
la mayoria de los reglamentos de los parlamentos autonémicos espafioles y
se realiza por conducto del presidente de la camara; la administracion esta
obligada a facilitar la informacién solicitada, o bien, manifestar las razones
fundadas que le impiden proporcionarla.

F. Otros

En otras leyes se regula como un derecho (no como obligacion) de los
diputados gestionar ante las autoridades la atencion de los asuntos que
les planteen sus representados, es el caso de los congresos de Chihuahua
(articulo 21, fraccion 1V, de la LOCE), Colima (articulo 22, fraccion X,
de la LOCE), Guerrero (articulo 170, fraccién VI, de la LOCE), México
(articulo 28, fraccion III, de la LOCE), Quintana Roo (articulo 67 de la
LOCE), Sinaloa (articulo 18, fraccion VII, de la LOCE), Tamaulipas (ar-
ticulo 67 de la LOCE), Tlaxcala (articulo 27 de la LOCE) y la Asamblea
del Distrito Iederal (articulo 17, fraccién VII de la LOALDF).
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También se considera como derecho de los diputados en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, orientar a los ciudadanos acerca de los me-
dios necesario para hacer efectivos sus derechos (articulo 17, fraccion VIII,
de la LOALDF), y en el Congreso de Durango, es derecho de los diputados
“ser defensores de los derechos sociales de los habitantes que representan”
(articulo 36, fraccion IV, de la LOCE).

De igual forma, en el Distrito Federal es un derecho de los diputados
presentar proposiciones y denuncias (articulo 17, fraccion VI, de la LOAL-
DF). En Jalisco, es prerrogativa de los diputados el proponer a la asamblea
el analisis, evaluacion y seguimiento a las acciones de gobierno; la realiza-
c16n de obras, y la prestacion de servicios publicos (articulo 22, fraccion X1I,
de la LOCE). En Quintana Roo, también es potestad de los diputados vigi-
lar la actividad oficial de los servidores pablicos y en su caso reconvenirlos,
o dar parte a la autoridad correspondiente (articulo 69 de la LOCE).

Lo anterior, considero que tendria que ser un deber y no un derecho de
los diputados, ya que forma parte de las actividades que como representan-
tes populares estan llamados a realizar.

Como en el caso de las obligaciones, existen leyes organicas que no
retnen en un apartado especifico los principales derechos de los diputados.

A continuacién presento un cuadro con la regulacion de los principales
derechos de los legisladores.

CUADRO 2
REGULACION DE LOS DERECHOS DE LOS DIPUTADOS
LOCALES
Dieta | Partictpacion | Apoyo Permiso | Informacion|  Otros
Aguascalientes . . . .
Baja California . . . .
Baja California Sur . .
Campeche . o
Chiapas . o
Chihuahua o o o o . .
Coahuila . . . . o
Colima . . . o
Distrito Federal . . . . o
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Dieta | Participacion | — Apoyo Permuso | Informacion Otros
Durango . . o .
Guanajuato . o . B
Guerrero . . . .
Hidalgo . . . .
Jalisco o . . .
México o . . . .
Michoacan o . .
Morelos . . . . .
Nayarit B . . .
Nuevo Leon . .
Oaxaca B . . .
Puebla B o
Querétaro o . . . . .
Quintana Roo . . . .
San Luis Potosi D
Sinaloa o . . .
Sonora . . . . .
Tabasco B . . .
Tamaulipas o . . . .
Tlaxcala o . o
Veracruz . . .
Yucatan o .
Zacatecas . . .

FUENTE: elaboracién propia con datos de las leyes organicas de cada uno de los congresos y la
Asamblea Legislativa (mayo de 2008).

De lo anterior se puede apreciar que la mayoria de las legislaturas con-
ceden a los diputados las prerrogativas necesarias para desempenar sus fun-
clones; sin embargo, desde mi punto de vista, son insuficientes todavia, es-
pecialmente lo relativo al acceso a la informacién gubernamental para el
ejercicio de la funcién de control.

En suma, propongo que tanto las obligaciones como los derechos de
los diputados deben regularse detalladamente; esto en beneficio del desem-
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peno de las tareas de los representantes populares y de la instituciéon en su
conjunto.

Proseguiré ahora con el régimen de sanciones aplicables a los parlamen-
tarios.

IV. REGIMEN DE SANCIONES

El ordenamiento interno de cada camara puede establecer una serie de san-
ciones por el incumplimiento de las obligaciones de los diputados. En este
aspecto, los congresos estatales han detallado la existencia de sanciones y su
aplicacion, superando incluso lo prescrito para diputados federales y senado-
res, situacion que desde mi punto de vista es loable.

El régimen disciplinario al que se encuentran sujetos los legisladores
abarca las obligaciones, sanciones en caso de incumplimiento y procedi-
miento para ello. Entre las sanciones establecidas para los diputados estan
las siguientes.

1. Separacion del cargo

Separar, dicho de una persona, significa “Retirarse de algin ejercicio
u ocupacion”. Una persona puede separarse del cargo de diputado por di-
versas causas (por ejemplo, muerte, renuncia, interdiccion, conclusion del
término, desaparicion del Poder Legislativo); dentro de dichas causales tam-
bién estan aquellas resultado de un procedimiento y aplicadas como san-
cion, por ejemplo, la declaracion de culpabilidad en un juicio politico, o
bien, el desempeno de un cargo incompatible sin haber obtenido previa
licencia de la camara, ambas traen como consecuencia la separacion del
cargo.

Ademas de estas causas, en los congresos locales se han reglamentado
otras. Por ejemplo, en Chihuahua es causal de separaciéon del cargo de di-
putado, cuando sin causa justificada éste no se presentase para desempenar
el cargo para el cual fue electo; de igual forma, por la incapacidad decla-
rada judicialmente (articulo 24 de la LOCE). También en dicho Congreso
se regula la “baja” del diputado que habiéndosele apercibido presentar su
declaracion patrimonial en el plazo sefialado, persista en la negativa para
cumplir dicha obligacién (articulo 169 de la LOCE).

En San Luis Potosi, se determina que el diputado que deje de concurrir
a tres sesiones consecutivas del Pleno, o acumule diez faltas en el periodo de
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un afio sin causa justificada, cesard en el desempefio de su cargo (articulo
52 de la LOCE).

En general, considero que deben ser conductas graves las que originen
la separacion del cargo de diputado; por ejemplo, negarse reiteradamente
a cumplir la ley, a mi juicio, es causa suficiente para separarlo de su cargo.

2. Suspension

Suspender es “privar temporalmente a alguien del sueldo o empleo que
tiene”, de acuerdo con el Diccionario de la Real Academia. Son causas ordi-
narias de suspension en el cargo de diputado en México: la declaracion de
procedencia (desafuero) y la solicitud de licencia respectiva. En el primer
caso, la suspension durara hasta la emisién de sentencia en el procedimiento
penal respectivo; si es culpable serd separado definitivamente de su cargo,
pero en caso de ser declarado inocente reasumira sus funciones. Tratando-
se de la solicitud de licencia, la suspension en el cargo sera en los términos
concedidos por aquélla.

Ademas de estas causas, la suspension en el cargo ocurre por inasis-
tencia a las sesiones de la camara, o bien, a consecuencia de una conducta
inapropiada. Un ejemplo de lo primero es el Congreso de Baja California,
donde se prevé una suspension por el periodo de sesiones en curso, cuando
un diputado falte injustificadamente a tres sesiones consecutivas del Pleno,
pues en este caso, se entenderd que renuncia en concurrir hasta el siguiente
periodo (articulo 20 de la LOCE). Situacién similar esta prevista en los con-
gresos de Coahuila (articulo 47 de la LOCE), Veracruz (articulo 17, fraccién
XII, de la LOCE), Yucatan (articulo 36 de la LOCE).

En otros estados existe también tal sanciéon aunque con supuestos diver-
gentes; por ¢jemplo: en Nayarit, cuando el diputado falte a cinco sesiones
continuas o a diez discontinuas dentro de un periodo ordinario, o bien, a
tres continuas y cinco discontinuas en un periodo extraordinario (articulo
24 de la LOCE); en Querétaro, por tres inasistencias consecutivas a sesiones
ordinarias en un mes (articulo 14 de la LOCE); en Quintana Roo, por diez
sesiones consecutivas de un periodo ordinario o extraordinario (articulo 79
de la LOCE); en Sinaloa, también diez (articulo 21 de la LOCE); en Tabas-
co, por 9 sesiones continuas o 18 discontinuas dentro de un mismo periodo
de sesiones ordinario y 3 en un periodo extraordinario (articulo 32 de la
LOCE). En estos casos, la suspension es por acumulacion de inasistencias.

En el segundo caso mencionado, es decir, como consecuencia de una
conducta inapropiada, en Guerrero se advierte la suspension hasta por un
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periodo de sesiones al diputado que no guarde reserva de los asuntos trata-
dos en sesion secreta; obstaculice el procedimiento legislativo; porte algtiin
arma o se conduzca con violencia dentro del recinto parlamentario (articulo
190 de la LOCE).

Considero que establecer en todos los congresos estatales mexicanos la
suspension en el cargo como sancién por inasistencia o conducta inapropia-
da, seria benéfica para la institucion representativa, pues dicha medida bus-
ca que los miembros de la cdmara cumplan adecuadamente con las tareas
que les corresponden como representantes populares.

3. Amonestacidn

Amonestar segn el Diccionario de la Real Academia es “hacer presente
algo para que se considere, procure o evite”, asi como “advertir, prevenir,
reprender”.? En la mayoria de las legislaturas estatales se entiende como
una llamada de atenciéon a un diputado cuando éste infringe el reglamento
interno o realiza una conducta inapropiada. Segun la gravedad, puede ser
publica o privada; verbal o con constancia en el acta.

Solo algunas legislaturas la regulan de manera detallada, por ejemplo,
la Ley Organica de Coahuila reglamenta como amonestacion la llamada
de atencién que se haga a un diputado cuando contravenga el orden regla-
mentario de las sesiones; puede ser de manera verbal o con constancia en
la minuta (articulo 51 de la LOCE). En San Luis Potosi, se regula que el
diputado que deje de concurrir a tres sesiones consecutivas de comisiones, o
acumule diez faltas en el periodo de un ano sin causa justificada, sera amo-
nestado publicamente (articulo 52 de la LOCE). También los estados de
Aguascalientes, Campeche, Guerrero, Hidalgo, Morelos, Nayarit, Sinaloa,
Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Zacatecas y el Distrito Federal la
contemplan en su ordenamiento.

En Sonora, ademas, se precisa que dos o mas amonestaciones por escri-
to durante un mismo periodo lleva como sancion la disminucién del equiva-
lente al 50% de la dieta de un dia (articulos 45 y 48 de la LOCE).

4. Apercibimiento

Apercibir, segan el Diccionario de la Real Academia, es “prevenir, dis-
poner, preparar lo necesario para algo”; “hacer saber a la persona citada,

358 Real Academia Espaiiola, Diccionario de la lengua espafiola, cit. (consultado en mayo de

2008).
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emplazada o requerida, las consecuencias que se seguiran de determinados
actos u omisiones suyas”.? Generalmente, en las legislaturas estatales se le
considera como la advertencia (realizada por escrito) a un diputado que ha
incumplido con alguno de los deberes y obligaciones inherentes al cargo,
conminandolo para realizarlo en un plazo determinado, o de lo contrario,
recibird una sancién mayor.

Esta previsto en las leyes organicas de los congresos de Aguascalientes,
Baja California, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Colima, Guerrero, Hi-
dalgo, Morelos, Nayarit, Querétaro, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas,
Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Zacatecas y de la Asamblea del Distrito Fede-
ral. Aunque en algunos casos, emplean los términos amonestacioén y aperci-
bimiento de manera inversa.

Estimo apropiado que todas las legislaturas estatales mexicanas regulen
tanto la amonestaciéon como el apercibimiento, para asi sancionar conduc-
tas dafiinas al buen desempefio de la camara.

5. Disminucion de la dieta

La reduccién en la cantidad recibida como remuneracion por el ejer-
cicio del cargo de diputado también es una sancién (y quiza, la principal)
que se le aplica a éstos por el incumplimiento de sus obligaciones. Ordi-
nariamente se aplica por inasistencias a las sesiones, aunque también para
sancionar otras conductas; el monto y las caracteristicas de su aplicacion
son variables.

La disminucién en la dieta se impone por inasistencias injustificadas asi
como por conductas equiparables; por ejemplo: en Baja California, por re-
tirarse de la sesion de Pleno o comision sin permiso del presidente; por no
emitir su voto o por no responder al pase de lista (articulos 21 y 22 de la
LOCE). En Michoacan, también se aplica dicha sancion por ausentarse de
la sesion sin permiso del presidente (articulo 11, fraccién III, de la LOCE);
en Nayarit, por abandonar la sesién antes de que ésta concluya (articulo 25
de la LOCE).

Algunos congresos sancionan de la misma forma las inasistencias a las
sesiones del pleno como a las comisiones, comités, 6rganos internos u otros
entes. Otros, por el contrario, solo sancionan las faltas a sesiones del pleno o
aplican una penalidad menor a las de otros érganos. Por ejemplo, en el Dis-
trito Federal las inasistencias a las reuniones de comisiones solo ameritan la

359 Idem
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disminucién en un cincuenta por ciento de la dieta correspondiente al dia,
previa solicitud de la mayoria de la Mesa Directiva (articulo 24 de la LOAL-
DF); al igual que en Querétaro, donde se descuenta el cincuenta por ciento
de la dieta al diputado que falta a las sesiones de cualquier otro 6érgano de
la Legislatura, distinto del Pleno (articulo 13 de la LOCE).

Considero que la labor del diputado tiene la misma importancia cuan-
do actda en el pleno como cuando lo hace en comisiones, o como miembro
de algin 6rgano; por tanto, la ausencia injustificada a cualquiera de estos
entes deberia tener la misma repercusion y tendria que sancionarse de la
misma forma.

Normalmente, el monto que se descuenta es el correspondiente a la
dieta del dia. Sin embargo, también se han establecido otras cantidades, asi
como diferentes supuestos de aplicacion. En Michoacan, esta reglamentada
la disminucién del equivalente a un mes de dieta cuando el diputado falte de
manera injustificada a mas de cuatro sesiones consecutivas, sean del Pleno
o de las comisiones (articulo 11, fraccion II, de la LOCE).

En Morelos, se establecen varios supuestos de disminucion: a) treinta
dias para el diputado que haya sido amonestado y reincida en la conducta;
b) quince dias por la inasistencia injustificada a dos sesiones consecutivas del
Pleno; ¢) siete dias por una falta injustificada a las sesiones del Pleno; por
ausentarse injustificadamente de la sesién de su comisiéon o comité; o por
ser apercibido en dos ocasiones por el presidente; igual sanciéon es aplicada
al diputado que omita convocar a las reuniones de trabajo de la comision
o comité que presida, y d) un dia de dieta, para los diputados que falten a
dos sesiones consecutivas de comision o comité (articulo 23, fraccion 111,
de la LOCE).

En Sonora, también existen otros supuestos para la disminucion de die-
ta: acumular dos o mas amonestaciones en un mismo periodo de sesiones;
conducirse con violencia dentro de la sesion; portar armas dentro del recin-
to legislativo; acumular tres retardos en un periodo de treinta dias naturales,
entre otras; todas ellas tienen como sancién la disminucién del equivalente
a un dia de dieta (articulos 45 y 48 de la LOCE).

En Quintana Roo, el diputado que omita la presentacion de su informe
de actividades a la poblacion o al Congreso es sancionado con la suspension
de pago de las dietas correspondientes al periodo de receso siguiente (arti-
culos 76 y 77 de la LOCE).

En Tabasco, la falta de presentaciéon de la declaracion patrimonial en
los plazos establecidos podra implicar el descuento de hasta un 50% de
las percepciones mensuales del diputado, hasta que cumpla dicha obliga-
cién (articulo 127 de la LOCE). En Zacatecas, los legisladores pueden ser
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sancionados con la disminucién de entre cinco y diez dias de dieta cuando
invoquen su condiciéon de diputado en actividad profesional o mercantil,
cuando intervengan en asuntos legislativos debiendo excusarse, cuando no
presenten por lo menos una iniciativa dentro de cada periodo ordinario de
sesiones, o cuando siendo integrantes de comisiones no dictaminen en los
plazos fijados por ley (articulo 35 de la LOCE).

Como se puede observar, ha crecido el nimero de sanciones que in-
volucran la disminucién en el pago recibido no soélo por las inasistencias,
sino también por no cumplir con las obligaciones en los tiempos requeridos.
Algo que me parece plausible para evitar que las labores del Poder Legisla-
tivo se vean frenadas por la inactividad de algunos de sus miembros.

Al mismo tiempo, con los recursos descontados a las dietas de los diputa-
dos, se pueden generar grandes ahorros para el erario o destinarse a alguna
institucién promotora del desarrollo social. Por ejemplo, en Aguascalientes
la ley senala que el monto que se haya disminuido a la dieta de los diputados
sancionados serd entregado al Sistema de Desarrollo Integral de la Familia
(DIF) del estado u otra institucién similar (articulo 26 de la LOCE).

6. Otras

Ademas de las anteriores sanciones, algunas legislaturas prevén otras,
como la remocién en los cargos desempenados al interior del Congreso, la
inhabilitacion para desempenar cargos, y la aplicacion de multas u otras.

Asi, en Baja California (articulo 19 de la LOCE) y en el Distrito Federal
(articulo 24 de la LOALDY) se sanciona con la sustitucion en las comisiones
en que forme parte, a los diputados que acumulen tres faltas injustificadas
a las sesiones de las mismas durante un mismo periodo de sesiones, o a tres
consecutivas entre dos periodos. En Sonora se aplica la misma sanciéon por
tres o mas faltas injustificadas a las sesiones de comisiones durante el plazo
de seis meses (articulo 52 de la LOCE). En Tlaxcala también podran ser
removidos los diputados de las comisiones en las que forman parte, por
no guardar reserva de los asuntos tratados en sesion privada en comision,
o bien, por dos inasistencias dentro de un mismo periodo (articulo 30). En
Guanajuato también estd prevista dicha remocién (articulo 34, fraccion V,
de la LOCE).

En Campeche se sanciona el incumplimiento de las disposiciones de la
Ley Organica con la remocion del cargo o comisiéon conferido por el Con-
greso y la inhabilitacién para desempefar algin otro durante el ejercicio de
la legislatura (articulo 213 de la LOCL).
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En Chihuahua, se contempla una multa de hasta 200 veces el salario
minimo, cuando el diputado persista en no presentar su declaraciéon patri-
monial después de haber sido apercibido por el presidente del Congreso (ar-
ticulo 168 de la LOCE); también, si el diputado no presenta la declaracion
final dentro del plazo establecido se le impondra una sancion de 200 veces
el salario minimo y se dard vista al Ministerio Publico (articulo 169 de la
LOCE). Situacién similar ocurre en el Congreso de Tabasco, donde la san-
cién pecuniaria sera hasta por cien veces el salario minimo general diario
vigente en el estado (articulo 129 de la LOCL).

En San Luis Potosi, esta penalizado con la pérdida de las prerrogativas
de ciudadano y la inhabilitaciéon para desempefiar cargos publicos, cuando
un diputado que habiendo resultado electo no se presenta para ocupar su
cargo, salvo causa justificada (articulo 51 de la LOCE).

Otras leyes dejan abierta la aplicacion de sanciones por parte de la mesa
directiva, pero no especifican cudles. Tal es el caso del Congreso de Chiapas
que faculta a la Mesa Directiva para determinar las sanciones a conductas
contra la disciplina parlamentaria (articulo 21 de la LOCE), algo quiza muy
ambiguo.

Por otro lado, se observa que en la mayoria de los congresos la aplica-
cion de las sanciones corresponde al presidente de la mesa directiva, aun-
que también puede haber 6rganos especiales para ello. En Sinaloa, existe
una comisién de honor y justicia a la cual son remitidos los casos graves
de conducta de los diputados; las ofensas a los compafieros o al congreso;
reincidencia en caso de ser amonestados, y otras, para que dicha comision
resuelva lo conducente (articulos 23, 26, 27, 29 de la LOCE).

Como se podra observar, varias legislaturas estatales han establecido di-
versas causales de sancion para los diputados; se entiende que todas deben
respetar la garantia de audiencia y el principio de legalidad. Asi ocurre en
Guanajuato, donde esta dispuesta explicitamente la garantia de audiencia
para el diputado contra el que se solicite la aplicacion de una sancion disci-
plinaria (articulo 41 de la LOCL); lo mismo que en Guerrero (articulo 190
de la LOCE); Nayarit (articulo 29 de la LOCE); Sonora (articulo 53 de la
LOCE).

Asi pues, para garantizar el cuamplimiento éptimo de las tareas de los le-
gisladores y evitar las conductas indignas, se ha tenido que reglamentar con
detalle derechos y obligaciones, asi como establecer sanciones para el caso
de su incumplimiento; dicha reglamentacién me parece un paso importante
para lograr tal fin. Quiza lo que faltaria es garantizar que efectivamente se
apliquen las sanciones previstas, para desincentivar asi la realizacion de di-
chos comportamientos negativos.
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Por todo lo anterior, considero necesario que todas las legislaturas loca-
les reglamenten derechos, obligaciones, sanciones y comportamientos éti-
cos, pues ello repercutira en una mejor realizacion de las tareas del legisla-
dor en particular y, por ende, de todo el Poder Legislativo.

Sobre las sanciones en el derecho comparado, en los parlamentos au-
tondémicos espafloles también se regulan las siguientes: /) pérdida de condi-
ci6n de parlamentario (por ejemplo, por anulaciéon de la eleccion, por cau-
sa de incompatibilidad, por infraccién muy grave al reglamento, condena
por delito grave, inhabilitacién para ejercer cargos publicos); 2) suspension
de derechos (por conductas previstas en los reglamentos respectivos), asi
como otras sanciones disciplinarias.

En el caso de los congresos estatales estadounidenses, destaca el hecho
que algunos disponen la posibilidad de revocar el mandato de los legislado-
res a través de la figura del recall. Este consiste en una peticion presentada
por un nimero cualificado de ciudadanos para someter a votacién la conti-
nuidad o el cese en el ¢jercicio de algin funcionario publico electo, entre los
que pueden incluirse a los miembros del Poder Legislativo; si dicha solicitud
cuenta con los requisitos exigidos por la ley respectiva, se podra convocar
a elecciones para la ratificacion del parlamentario o su destitucion; en este
caso se convocaria a una nueva elecciéon para nombrar el sustituto.’® Los
requisitos varian de acuerdo con cada estado; por ejemplo, en Georgia se
requiere que la iniciativa esté apoyada por el 30% de los votantes de la ante-
rior eleccion, o el caso de California donde la peticiéon debe estar respaldada
por el 20% de los votos del distrito electoral.?! En Colombia también esta
considerada la pérdida de la investidura de legislador, esto se realiza me-
diante un procedimiento llevado a cabo por el Consejo de Estado.?6?

La presencia del recall o revocacién de mandato a cargo de los ciuda-
danos podria ser una innovaciéon importante en los ordenamientos locales
mexicanos, aplicandola también a todos los funcionarios locales de eleccion
popular: gobernadores, presidentes municipales y, por supuesto, los legisla-

360 Montaner Salas habla de dieciocho estados de la Unién Americana que regulan la
recall. Montaner Salas, Carlos, “Adquisicion, suspension y pérdida del mandato parlamenta-
rio”, en Pau i Vall, Francesc (coord.), Parlamento y Poder Judicial. XIII jJornadas de la Asociacion
FEspaiiola de Letrados de Parlamentos, Madrid, Tecnos, 2007, pp. 289-345.

361 Cronin, Thomas E., Direct democracy: The politics of initiative, referendum, and recall, Cam-
bridge, Massachusetts, Harvard University, 1989, pp. 125-156. Dicho autor menciona algu-
nos casos de legisladores estatales que han sido sometidos a recall: dos en California en 1913,
dos en Idaho en 1971, dos en Michigan en 1983 y uno en Oregon en 1988.

362 Zuluaga Gil, Ricardo, “El estatuto de los parlamentarios en Colombia”, Dikaion, Bo-
gota, Colombia, afio 17, nim. 12, 2003, p. 103.
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dores estatales. Dicha figura es un instrumento de democracia semidirecta
en beneficio de los ciudadanos, quienes determinaran la continuidad o des-
titucion del funcionario ptblico.?%

V. ETICA PARLAMENTARIA

En lalegislacion de las entidades de la Reptblica puede advertirse una tenden-
cia a dignificar la funcion del legislador mediante disposiciones que promuevan
un comportamiento virtuoso de los parlamentarios, asi como con sanciones a
conductas indebidas de los mismos; esto constituye la ética parlamentaria.

La ética parlamentaria es el conjunto de reglas, principios y valores que
rigen la actividad de los parlamentarios en el ejercicio de su cargo, con el
objeto de alcanzar un desempeno 6ptimo del Poder Legislativo en beneficio
del Estado y la poblacion en general .36+

A continuaciéon me referiré a las disposiciones éticas en la legislacion de
los congresos estatales; asimismo, hablaré de dos aspectos vinculados con el
comportamiento ético de los parlamentarios: el uso adecuado de recursos y
el desempenio profesional de los legisladores.

En el ambito de la reglamentacion de la ética parlamentaria, los con-
gresos estatales aventajan también a lo dispuesto para el Congreso General.

1. Dusposiciones éticas
A. Reglamentacion

Tradicionalmente se consideraba que la ética solo estaba vinculada al
ambito privado de la persona, y por tanto, su ejercicio dependia de la vo-

363 Orozco Henriquez y Silva Adaya sefialan que en México esta contemplada la revoca-
ci6n de mandato en el estado de Chihuahua para los cargos de gobernador, diputados, presi-
dentes municipales y regidores; asimismo, en Tlaxcala también esta regulada dicha figura pero
unicamente para el presidente municipal. Otros estados denominan también “revocacion de
mandato” al proceso llevado a cabo por los integrantes del Poder Legislativo en contra de un
funcionario de eleccién popular, pero en opinién de los autores citados, éstos no constituyen
instrumentos de democracia participativa, pues los lleva a cabo el Congreso y no la ciuda-
dania. Orozco Henriquez, J. Jests y Silva Adaya, Juan Carlos, “Consideraciones sobre los
instrumentos de democracia participativa en las entidades federativas de México”, en Concha
Cantt, Hugo A. (coord.), Sistema representativo y democracia semidirecta. . ., cil., pp. 624y 625.

36+ Para mayor abundamiento del tema puede verse: Chavez Herndndez, Efrén, “Etica en
el Poder Legislativo™, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, nueva serie, aflo XXXIX,

nam. 115, enero-abril de 2006, pp. 93-124.
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luntad del sujeto sin que nadie lo pudiera obligar a cumplir dichas disposi-
ciones. Sin embargo, existen comportamientos relacionados con el ¢jercicio
de la funcion publica cuya realizacion es exigida por la sociedad en general,
y no puede quedar a la libre voluntad de los sujetos.

Siendo los diputados servidores publicos, ademas de representantes del
pueblo, la sociedad exige de ellos un comportamiento e¢jemplar en el ejerci-
cio de sus funciones, en virtud de la confianza otorgada a través del voto. No
obstante, algunos miembros del Poder Legislativo no han respondido a tal ex-
pectativa, sino que han empleado su posicion privilegiada para beneficiarse
injustamente en perjuicio del interés comun y/o realizar actos de corrupcion.

Por lo anterior, han sido incluidas en los ordenamientos legales normas
de contenido ético a fin de exigir su realizacién y evitar cualquier sustrac-
cién en el cumplimiento de las mismas.

El titulo cuarto de la GPEUM es el que contiene la mayor parte de las
disposiciones en ética parlamentaria, al denominarse “Responsabilidades
de los servidores publicos y patrimonial del Estado”.

El articulo 108 de la CPEUM reconoce como servidores ptblicos a los
representantes de eleccion popular, imputandoles responsabilidad por los ac-
tos u omisiones que incurran en el desempefio de sus funciones. De igual for-
ma, los diputados a las legislaturas locales son responsables por infracciones
a la Constitucion, a las leyes federales, asi como por el manejo indebido de
fondos y recursos federales.

El articulo 109 de la CPEUM obliga a expedir leyes de responsabilidad
de los servidores publicos y demas normas necesarias, a efecto de sancionar
a quienes incurran en responsabilidad, sea politica, penal o administrati-
va. También ordena los principios que deben regir la actuacion de todos
los servidores publicos, incluyendo desde luego a los legisladores, a saber:
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia. Ademas, otorga a
cualquier ciudadano, bajo su responsabilidad y mediante la presentacién de
pruebas, la posibilidad de denunciar ante Camara de Diputados la comision
de las conductas sancionadas por dicho precepto constitucional.

El articulo 110 de la CPEUM menciona los sujetos de juicio politico, en-
tre los que estan desde luego los diputados y senadores federales, asi como los
diputados locales. También determina este precepto las sanciones, que con-
sistiran en la destitucion del servidor publico, y su inhabilitacion para des-
empenar cualquier funcién, empleo, cargo o comision en el servicio publico.

El articulo 111 de la CPEUM reglamenta la declaracion de proceden-
cia que debe realizar la Gamara de Diputados para poder proceder penal-
mente contra los servidores publicos mencionados por la comision de deli-
tos durante el tiempo de su encargo.
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El articulo 113 se refiere a las leyes sobre responsabilidades adminis-
trativas de los servidores publicos, las cuales deben obligar a cumplir los
principios en el desempeno de toda funcién publica (legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia); ademas, contiene las sanciones aplica-
bles, a saber, suspension, destitucion e inhabilitacion, asi como sanciones
econémicas con base en los beneficios econémicos obtenidos y los danos
patrimoniales causados.

Este articulo también establece la responsabilidad del Estado por los
danos que cause a los particulares como consecuencia de la actividad admi-
nistrativa irregular de dicho ente.

El articulo 114 reglamenta otras cuestiones del juicio politico, como que
s6lo podra iniciarse durante el tiempo en que el servidor publico desempenie
su encargo y dentro de un afo posterior; las sanciones se aplicaran en un pe-
riodo no mayor de un aio a partir de iniciado el procedimiento; los plazos de
prescripcion tanto de la responsabilidad penal como administrativa estaran
determinados en las leyes respectivas, pero no seran inferiores a tres afos.

Finalmente, observamos otras disposiciones constitucionales que tienen
que ver con la ética parlamentaria, como el articulo 128 que obliga a todo
funcionario publico, antes de tomar posesion de su encargo, a protestar
guardar la Constitucion y las leyes que de ella emanen; lo que significa que
los servidores publicos tienen el deber ain mayor de cumplir lo ordenado
por dicha norma fundamental, que como senala el articulo 133, junto con
las leyes del Congreso de la Unioén y los tratados internacionales, constitu-
yen la ley suprema de toda la union.?6

En algunos ordenamientos locales hay disposiciones éticas vinculadas
al comportamiento de los diputados, es el caso de las leyes organicas de los
congresos de Coahuila, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Sinaloa, Tlaxcala,
donde se destina una parte especificamente denominada “De la ética y dis-
ciplina parlamentaria”.

En Sonora, esta regulada la presencia de un Codigo de Conducta para
el Congreso del Estado (articulos 24 al 26 de la LOCE), mismo que fue
aprobado el 8 de diciembre 2008 y que regula en 10 articulos la forma de
actuar de los diputados sonorenses.

En dicho Codigo de Conducta, pionero en México, destaca el compro-
miso de actuar con apego a los principios éticos de lealtad, imparcialidad,
respeto, honradez (articulo segundo), asi como “responsabilidad, civilidad,

365 Para mayores referencias puede verse: Chavez Hernandez, Efrén, “Etica legislativa en
Meéxico y Latinoamérica; una vision comparada”, en Memoria de las Segundas Jornadas de Etica
Juridica, México, UNAM (en prensa).
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honorabilidad, legitimidad, legalidad y demas valores inherentes, dentro de
un marco de igualdad, respeto, orden y paz” (articulo décimo).

Otras leyes incluyen tales normas en el rubro de “obligaciones de los
diputados”, o bien, en algiin otro articulo de la ley.

Otras legislaciones, por el contrario, guardan silencio respecto al com-
portamiento del legislador, dejandolo a la voluntad del mismo.

A continuaciéon examinaré algunos aspectos vinculados con la ética par-
lamentaria, a saber: cualidades del legislador, regulacion de conflictos de in-
tereses y las incompatibilidades en el ejercicio de la funcién parlamentaria.

B. Cualidades del legislador

Son pocas las leyes organicas que establecen las cualidades que los dipu-
tados deben practicar en el ejercicio de sus cargos; entre las reglamentadas
estan las siguientes:

*  Probidad: Coahuila.

*  Lealtad: Coahuila.

*  Decoro: Coahuila.

*  [Eficacia: Coahuila, Sonora.

*  Honestidad (uso de los recursos exclusivamente para el fin destinado):

Coahuila.

»  Cortesia y respeto: Coahuila, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Sinaloa,
Tlaxcala.

*  Discrecion (sigilo en asuntos tratados): Guanajuato, Hidalgo, Sinaloa,
Tlaxcala.

»  FEficiencia: Sonora.

*  Transparencia: Sonora.

*  Rendicion de cuentas: Sonora.

*  Dudlogo y consenso (fomento del didlogo, consenso e inclusion): Sonora.

La Ley Organica del Congreso de Coahuila dispone ademas que los
diputados deben ser garantes del orden constitucional (articulo 50 de la
LOCE). En Querétaro, es obligaciéon de los diputados abstenerse de osten-
tar el fuero constitucional para la comision de ilicitos penales, civiles, fiscales
o administrativos (articulo 7o., fraccion I, de la LOCE).

Aunque ya es un avance la exigencia de algunas virtudes, considero que
podrian agregar otras: veracidad, ¢emplaridad, laboriosidad. Ademas, considero
pertinente establecer mecanismos para exigir el cumplimiento de tales cua-
lidades, asi como sanciones cuando sean transgredidas.
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A continuacion me referiré brevemente al manejo de recursos y el des-
empefio profesional de los legisladores, temas poco abordados, pero tam-
bién relativos al estatuto de los parlamentarios y que tienen que ver con un
comportamiento ético.

2. Uso adecuado de recursos

Los diputados en lo particular reciben una paga cuyo destino es perso-
nal y libre. Sin embargo, en algunas ocasiones la dieta mensual es adicio-
nada con otros conceptos como los de “atenciéon legislativa” y “atencion
ciudadana”*% lo que acrecienta la cantidad que reciben los diputados. A
manera de ejemplo, en el Congreso del Estado de México la dieta men-
sual en diciembre de 2007 era de $75,491.40, mas $50,625.00 de aten-
cion legislativa y $16,920.00 de atencién ciudadana,’” dando un total de
$143,036.40, equivalente a 90 veces el salario minimo mensual en el Distri-
to Federal ($1,577.70). En Jalisco, la dieta neta mensual es de $75,164.54;368
en el Distrito Federal $51,904.75;%69 en Nuevo Leén $76,440:%70 en Veracruz
$58,123.38;°7 en Tlaxcala es de $29,192.44 para los diputados en general y
de $37,382.62372 para el presidente de la Gran Comisioén; en Morelos es de
$61,206.24°7 por citar algunos ejemplos.

366 “Atencion legislativa” o también denominada “asistencia legislativa” es un apoyo eco-
némico adicional que reciben los parlamentarios para el ejercicio de sus funciones legislati-
vas; se entiende que con este apoyo pueden contratar personas que les auxilien en los temas
por legislar y/o para allegarse de los elementos necesarios en la elaboracién de iniciativas de
ley o reforma. La “atencién ciudadana” es el apoyo econdémico adicional que reciben los par-
lamentarios para realizar las tareas de gestoria como representantes populares; se entiende
que ello incluye los gastos para establecer oficinas de atencién ciudadana y todo mecanismo
de vinculaciéon con los electores.

367 Informacién obtenida en la pagina web del Congreso del Estado, en el rubro relativo
a “Transparencia”, pagina web del Congreso del Estado de México, http://www.cddiputados.
gob.mx/POLEMEX/transparencia/information/index.html (consultado en mayo de 2008).

368 Pagina web del Congreso del Estado de Jalisco, http://www.congresojal.gob.mx/ transparen-
¢ta/ (consultado en mayo de 2008).

369 Pagina web de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Attp://www.asambleadf gob.
mx/ (consultado en mayo de 2008).

370 Pagina web del Congreso del Estado de Nuevo Ledn, http://www.congreso-nl.gob.mx/por-
tal/contenidos/transparencia/nomina/centros_de_costo/legislativo.pdf (consultado en mayo de 2008).

371 Pagina web del Congreso del Estado de Veracruz, http://wwuw.legisvergob.mx/ transparen-
cia/PUESTOS_LXI LEGISLATURA.pdf (consultado en mayo de 2008).

372 P4gina web del Congreso del Estado de Tlaxcala, htp://wwuw.congresotlaxcala.gob.mx/
pagina/index. php?cual=sueldos (consultado en mayo de 2008).

373 P4gina web del Congreso del Estado de Morelos, htip://www.congresomorelos.gob.mx./ac-
ceso_info/ (consultado en mayo de 2008).
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Como comparacion, los diputados federales recibian en dicha fecha
una dieta neta mensual de $77,888.00 a lo que se suma $45,786.00 de apo-
yo por asistencia legislativa y $28,772.00 de atencién ciudadana’’*, dando
un total de $152,446, equivalente a 96 veces el salario minimo mensual en
el Distrito Federal.

Lo anterior muestra la existencia de recursos adicionales otorgados a los
parlamentarios, los cuales deben emplearse exclusivamente a las actividades
destinadas. Se esperaria que los diputados que reciben tales recursos com-
probaren que efectivamente los han utilizado para esos fines, de lo contra-
rio, tendrian que devolverlos, pues son cantidades considerables.

Por ende, considero aconsejable que cuando las legislaturas establezcan
prestaciones como las descritas, vigilen que realmente estos recursos se de-
diquen a dichos rubros; asimismo, que los diputados informen y comprue-
ben fehacientemente la utilizaciéon de dichos apoyos o de lo contrario los
devuelvan.

Por otro lado, en la mayoria de los congresos se otorgan bienes adicio-
nales a través de los grupos parlamentarios; es el caso de Aguascalientes
(articulo 51 de la LOCE), Chiapas (articulo 10 de la LOCE), Coahuila (ar-
ticulo 75 de la LOCE), Jalisco (articulo 27 de la LOCE), donde se concede
una subvencién a cada grupo parlamentario establecida por una cantidad
fija y otra determinada por el nimero de miembros. Aqui se podria cuestio-
nar también cudl es el destino de dicha subvencion: sufragar gastos comunes
del grupo parlamentario; repartirse entre los miembros (lo que ademas au-
mentaria la dieta de cada uno), o bien, destinarse a otro fin (que desde luego
tendria que ser licito).

En cualquiera de los casos planteados, es preciso rendir cuentas del uso
de los recursos asignados, ya que éstos tienen un fin especifico y deben de-
dicarse al mismo, bajo pena de responsabilidad.

Al respecto, es escasa la regulacion en los congresos locales; destaca
solamente el caso de Colima, donde se ordena a los grupos parlamentarios
destinar los recursos exclusivamente para el cumplimiento de sus funciones,
y rendir un informe anual de su aplicacién a la Contaduria Mayor de Ha-
cienda (articulo 70 de la LOCE); o el caso, ya mencionado en el capitulo
cuarto, del Congreso de Zacatecas donde los recursos para gestion legislati-
va, gestion administrativa y gestion social se distribuyen a través de los gru-
pos parlamentarios, quienes deben comprobar dichos gastos, y los informes

37% P4gina web de la Cdmara de Diputados del Congreso General, http://www3.diputa-
dos.gob.mx/camara/004_transparencia/01_ley_de_transparencia/04_remuneraciones (consultado en

mayo de 2008).
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de gastos se publican en la pagina de internet del Congreso (articulo 91 del
Reglamento para el Control y Ejercicio Presupuestal del Poder Legislativo
del Estado de Zacatecas).

En Morelos, se contempla como un derecho de los diputados hacer
buen uso de los recursos humanos y materiales a su servicio, asi como de
la informacién privilegiada con la que cuentan para los fines de su cargo o
comision (articulo 11, fraccion XIV, de la LOCE); lo anterior podria enten-
derse como optativo, es decir, a voluntad del diputado; sin embargo, desde
mi punto de vista, debe ser fijado como obligacion.

En el Estado de México los diputados si estan obligados para abstenerse
de hacer uso de recursos publicos para fines partidistas (articulo 29, fraccion
X1V, de la LOCE).

Como se puede apreciar, es menester desarrollar con mayor vigor la obli-
gacion de rendir cuentas de los recursos recibidos, los cuales son de la nacion
y por tanto deben emplearse en beneficio de ésta.

3. Desemperio profesional de los legisladores

Cuando una persona recibe una encomienda, es normal esperar que la
realice de la mejor manera posible, esto es, con su mayor empeno. Los di-
putados al tomar posesion de su cargo también se comprometen a ello, y en
la mayoria de los casos esta establecido que sera “leal y patri6ticamente”, lo
que implica un grado supremo de esfuerzo y virtud.

Para lograr lo anterior, los diputados necesitan prepararse adecuada-
mente y desempenar las tareas de modo ejemplar; es decir, profesionalizarse
y ser productivos en sus tareas. Sin embargo, esto es algo poco considerado
por las legislaturas, salvo contadas excepciones.

Al respecto, los congresos de Chihuahua (articulo 22, fracciéon IX, de
la LOCE), y de Puebla (articulo 17, fraccion XV, de la LOCE), estable-
cen como un deber de los diputados asistir a los cursos de capacitacién y
formacién parlamentaria que instrumente el Congreso del Estado. Esto es
quiza un primer paso hacia la formacién de un congreso mas eficaz, pues
el diputado que verdaderamente esté comprometido con su cargo, buscara
capacitarse y prepararse para desempenar mejor sus tareas.

Respecto a la productividad, aunque es un término usado en economia,
también puede ser aplicado a procesos sociales. En el caso del Poder Legis-
lativo, se entenderia como la btusqueda de resultados eficientes con el me-
nor namero de insumos (tiempo, recursos materiales, humanos, etcétera);
esto es, que el valor de los resultados obtenidos por la instituciéon superen el
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de los costes invertidos, o dicho en otras palabras, que se pueda obtener el
maximo bien de los recursos empleados.

En este caso, se demandaria que la actuacion del 6rgano representativo
responda efectivamente a las necesidades de bienestar general y desarrollo
del Estado, con la menor cantidad de recursos invertidos o en el menor
tiempo posible. Esto se podria medir con indicadores de la actuacion de los
legisladores, comparandolos con las necesidades sociales y/o con las expec-
tativas de su actuacion.

Pueden tomarse como indicadores de la actuaciéon de los diputados:
el nimero de iniciativas presentadas, dictaminadas y pendientes; el por-
centaje de avance/rezago en las tareas de analisis y dictamen; el nimero
de gestiones realizadas, intervenciones en tribuna, etcétera. Ademas, otros
datos sociales permitirian medir el impacto de la actividad del legislativo
en la sociedad (por ejemplo: la opinién publica, indice de delincuencia,
manifestaciones sociales).’”>

Lo anterior podria generarse a partir de un compromiso firme de los
diputados de someterse a parametros medibles en su actuacion, certifica-
ci6n de procesos, tramites y resultados. Sin duda, una gran innovacién en
los congresos estatales.

Algunos congresos ya han realizado procesos de certificacion respecto
a ciertas actividades, como la fiscalizacién de la cuenta publica. Es el caso
de la Auditoria Superior del Estado de Campeche, 6rgano de apoyo del
Congreso del estado, que en febrero de 2007 recibi6 el Certificado ISO
9001:2000 correspondiente al proceso “Revision y fiscalizacion de la cuenta
publica” (antes ya lo habian recibido también las auditorias de los congresos
de Puebla y Veracruz).’7 Otro ejemplo es el “Sistema de Gestion de Cali-
dad” del Congreso del Estado de Sonora, proceso emprendido en mayo de

375 Un ejemplo de medicién de indicadores en el Poder Legislativo es el Proyecto Moni-
tor Legislativo realizado por la Divisién de Estudios Politicos del Centro de Investigacion y
Docencia Econémica (CIDE), mediante el cual presentaron “Indicadores de desempeno le-
gislativo” formulados a partir del analisis de datos como presentacion de iniciativas, aproba-
cién, contribucién y éxito de las mismas; minutas presentadas y aprobadas; concentracién
del trabajo de las comisiones legislativas, asistencia; entre otros aspectos de la CGamara de
Diputados federal y el Senado. Cfr. Nacif Hernandez, Benito et al., Indicadores de desempeiio le-
gislatwo. Primera mitad del tercer afio de ¢jercicio de la LIX Legislatura, México, Monitor Legislativo,
CIDE, s. f., http://www.monitorlegislativo.org/documentos/documentos/informe-red.pdf (consultado
en mayo de 2008).

376 Dicha distincién fue otorgada por el organismo certificador “QS México AG”. Véa-
se “Certificaciéon de auditoria”, Comunicacion Social del Poder Legislativo del Estado de
Campeche, 8 de febrero de 2007, pagina web del Congreso del Estado de Gampeche, Attp://
congresocam.gob.mx (consultado en mayo de 2008).
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2008 con objeto de obtener la certificacion ISO 9001-2000, para lo cual se
cred el Comité de Calidad del Poder Legislativo.

Es recomendable que cada vez mas congresos emprendan procesos de
certificacion respecto a los procesos realizados al interior de los mismos, asi
como los encaminados hacia la profesionalizacion de los diputados y pro-
ductividad de su actuacion, exigencia de los regimenes democraticos.

Los requisitos tendrian que ser especiales pero posibles de realizar, prin-
cipalmente en los casos de servidores publicos cuya honorabilidad o idonei-
dad para desempenar el cargo sea puesta en duda.

Algunas de estas ideas se pueden aplicar en los congresos locales mexi-
canos.
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CAPITULO OCTAVO

CUARTO ASPECTO: LAS RELACIONES INSTITUCIONALES
DE LAS LEGISLATURAS

En este altimo capitulo abordaré el cuarto rubro de andlisis para la reforma
del Poder Legislativo estatal: las relaciones de los congresos locales con otros
entes, para el fortalecimiento de sus funciones en un Estado de derecho.

El Poder Legislativo en el ejercicio de sus funciones entabla vinculos con
otros entes, tanto publicos como privados, y debe poseer las herramientas
necesarias para afrontar dichas relaciones en el ejercicio pleno de sus atri-
buciones.

En el capitulo segundo de esta investigacion hice referencia a los diver-
sos diagnosticos sobre el Poder Legislativo; en ellos se muestra la precaria
relacion con los ciudadanos en particular y la sociedad civil en general; los
problemas con los medios de informacion; el predominio del Ejecutivo; las
deficientes relaciones con los otros poderes ptblicos y la influencia prepon-
derante de los partidos politicos. Lo anterior ha generado, por un lado, un
sentimiento de rechazo de la sociedad a la institucién parlamentaria, y por
el otro, un deficiente funcionamiento al interior de la misma, lo que redun-
da en inestabilidad y debilidad frente a otros entes.

Por ende, considero importante mejorar las relaciones institucionales de
las legislaturas para fortalecerlas en el ejercicio 6ptimo de sus tareas. Para
ello, analizaré y presentaré algunas propuestas en cada uno de los rubros
siguientes: relaciones con la ciudadania, los partidos politicos, los medios de
informacion, poderes publicos y con otros legisladores.

La metodologia para abordar dichos temas serd similar a la empleada
en los capitulos anteriores. También haré algunas referencias a experiencias
de otros paises.

I. VINCULOS CON LA CIUDADANIA

El Parlamento es el 6rgano del Estado que representa con mayor amplitud a
la poblacion del mismo, asi lo senalé al hablar de la funcién representativa.

291
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Sin embargo, en el ejercicio cotidiano de sus funciones los congresos carecen
de una vinculacion significativa con la ciudadania.’”’

El término ciudadania alude al conjunto de ciudadanos habitantes del
territorio;’”® en México son ciudadanos: los mexicanos por nacimiento o na-
turalizacion, mayores de 18 anos y con un modo honesto de vivir (articulo
34 de la CPEUM).

La relacién del Poder Legislativo con la ciudadania se puede abordar
desde dos ambitos: los individuos en particular y las uniones de ciudadanos
(asociaciones profesionales, instituciones educativas, organismos no guber-
namentales). A continuacion, presentaré el analisis de las relaciones con los
ciudadanos en particular, proseguiré con los grupos de la sociedad civil ,
finalmente, con las asociaciones profesionales e instituciones educativas.

1. Cuudadanos en particular

El vinculo del Poder Legislativo con los ciudadanos esta influido en pri-
mer lugar por el sistema electoral mediante el cual se integra la camara,
es decir, se afirma que los legisladores electos bajo el principio de mayoria
relativa en distritos uninominales tienen mayor contacto con los ciudadanos
que aquellos de representacion proporcional elegidos por listas.*”

Lo anterior muestra una primera observaciéon acerca de las razones de
la desvinculacion congreso-ciudadania, y la necesidad de redisenar el sis-
tema de asignacion de los diputados de representacion proporcional, pues,
como afirmé en el capitulo sexto, bajo el sistema actual se favorece la repre-
sentacion de las elites partidistas por encima de la que corresponderia a los
ciudadanos.

377 Me referiré soélo a los ciudadanos, quienes cuentan con facultad de goce y ejercicio;
pero la relacion podria abarcar también a los nifios, nifias y adolescentes quienes evidente-
mente forman parte del concepto “pueblo”, al cual representa el Poder Legislativo.

378 El Diccionario de la Real Academia Espafiola sefiala que el término ciudadania, en la
segunda acepcion, se refiere a “Conjunto de los ciudadanos de un pueblo o nacién”.

379 Philip Norton, en una investigacién sobre parlamentos y ciudadanos en Europa Oc-
cidental, afirma que hay mayor contacto directo entre los ciudadanos y los parlamentarios
en los paises que emplean sistemas electorales basados en distritos (como Reino Unido, Ir-
landa y Alemania), que en aquellos que utilizan sistemas de listas regionales y nacionales
(por ejemplo Italia y Portugal). En el caso de los miembros del Parlamento Europeo, los
diputados electos bajo el sistema de listas regionales tienen mayor relacién con los ciuda-
danos, que aquellos nombrados bajo listas nacionales. Norton, Philip, “Reconectando a los
parlamentarios con los ciudadanos”, Memoria. V Taller de Investigadores Parlamentarios. Wroxton
College, Oxfordshire, Reino Unido de la Gran Bretaiia, 3 y 4 de agosto de 2002, México, Camara de
Diputados, LVIII Legislatura, 2002, pp. 307-316.
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Por otro lado, para analizar la relaciéon del Legislativo con la ciudada-
nia debe atenderse a dos aspectos: por un lado, el vinculo del congreso en
general (es decir, como 6rgano en conjunto) frente a los individuos, y por
el otro, las relaciones de los diputados en particular con los electores de su
distrito o circunscripcion.

En el primer caso, estan las acciones institucionales para vincular al ciu-
dadano con la tarea parlamentaria: comités de participaciéon ciudadana, de-
partamentos de gestion social, oficinas de atencion ciudadana, foros y mesas
de trabajo, instrumentos de democracia semidirecta (referéndum, plebis-
cito, iniciativa popular). En el segundo caso, se encuentran las actividades
de visita, gestoria y asesoria de los parlamentarios a los ciudadanos de las
demarcaciones territoriales donde fueron elegidos.”™ En ambos casos, esta
la rendicién de cuentas y transparencia informativa hacia la ciudadania.

En efecto, considero que la rendicion de cuentas del congreso en gene-
ral y de cada uno de sus miembros es fundamental para mejorar las rela-
ciones con la ciudadania. Ello implica por parte del 6rgano representativo
un esfuerzo constante para informar a la poblacién acerca de la produccion
legislativa, iniciativas, funcionamiento, estructura institucional, actividades,
uso de recursos, y demas aspectos vinculados a su funcionamiento. Esta
informacion puede proporcionarse a través de politicas de comunicacién
social, asi como por la transparencia y acceso a la informacion publica.

Los legisladores, por su parte, pueden rendir cuentas a los ciudadanos
mediante informes por escrito acerca de su actividad parlamentaria, de las
gestiones realizadas, del uso de recursos, etcétera, presentados directamente
a los ciudadanos de su distrito o circunscripcion; asi como a través de visitas
periodicas a las demarcaciones territoriales; realizacion de audiencias publi-
cas; comunicacion con los ciudadanos mediante correos electréonicos, foros,
chat, redes comunitarias, videoconferencias y otros instrumentos.*!

380 Véase capitulo séptimo. Resulta pertinente ademés sefialar las caracteristicas que Nor-
ton menciona deben existir en las relaciones entre el legislador y los ciudadanos del distrito
que lo eligio: 1) apertura (receptividad de los miembros del Parlamento para actuar en pro de
los ciudadanos, dando seguimiento a sus quejas ante los funcionarios publicos y llevando sus
preocupaciones al Ejecutivo); 2) equidad (disposicion para actuar a favor de los ciudadanos
de una forma justa, con acceso equitativo a todos, no como un privilegio otorgado a unosy
negado a otros); 3) proporcionalidad (equilibrio en el tiempo dedicado en trabajar a favor de los
ciudadanos y el desempeno de las actividades como representante general, sin que el ejerci-
cio de unas implique menoscabo en la realizacion de otras); y 4) difusién (que los ciudadanos
sepan lo que sus representantes hacen y lo que pueden hacer por ellos, es decir, la obligacién
de los parlamentarios de informar a los ciudadanos acerca de sus actividades, no sélo las
colectivas sino también las individuales). Zbidem, pp. 313 y 314.

381 Leiva, Luciano Agustin, Guia de las relaciones entre los diputados y la sociedad civil. Un acerca-
miento a la Repiiblica de Guatemala, Guatemala, Departamento de Asuntos Politicos y Democra-
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En los congresos estatales mexicanos estan previstos solo algunos de
los mencionados instrumentos de vinculacién con los ciudadanos, como
describiré a continuaciéon. La iniciativa popular esta regulada en la le-
gislacion de los estados de Aguascalientes (articulo 7o., fracciéon X, de la
LOCE), Chihuahua (articulo 103 de la LOCE), Coahuila (articulo 181 de
la LOCG), Guanajuato (articulo 146 de la LOCE), Guerrero (articulo 126
de la LOCE), Jalisco (articulo 147 de la LOCE), Veracruz (articulo 48 de la
LOCE) y Zacatecas (articulo 21 de la LOCE).

En los estados de Baja California (articulo 28 de la CPE), Oaxaca (ar-
ticulo 67 de la LOCE) y San Luis Potosi (articulo 130 de la LOCE) los
ciudadanos son también poseedores del derecho de iniciar leyes y decretos.

El Congreso de San Luis Potosi, como parte de la participacion ciuda-
dana, tiene contemplado un Consejo de Apoyo Legislativo integrado por desta-
cados conocedores de las diversas ramas profesionales, quienes apoyaran el
trabajo legislativo del Congreso de manera honorifica (articulo 139 de la
LOCE).

En la legislacion de Aguascalientes estan regulados el referéndum, ple-
biscito e iniciativa popular (articulo 7o., fraccion X, de la LOCE); Chi-
huahua prevé la consulta publica o especializada acerca de una iniciativa
(articulo 52 de la LOCE); en Sinaloa, la consulta popular (articulo 227 de
la LOCE); en Zacatecas, el referéndum y plebiscito (articulos 45 y 46 de la
CPE), por citar algunos.

En Chihuahua, se puede promover un referéndum derogatorio, total
o parcial, de reformas a la Constitucion local, si dentro de los cuarenta y
cinco dias naturales siguientes a la fecha de la publicaciéon de reforma al
menos el diez por ciento de los ciudadanos inscritos en el padron electoral
lo solicita ante el Tribunal Estatal de Elecciones (articulo 202 de la CPE).
Situacion similar ocurre en Jalisco, donde el referéndum derogatorio de re-
formas constitucionales debe ser solicitado por minimo el 2.5 por ciento de
los electores, los cuales deben habitar en al menos la mitad mas uno del total
de los municipios del estado (articulo 117 de la CPL).

Como instrumento de rendicion de cuentas a la ciudadania esta la obli-
gacion de los diputados de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal de
presentar un informe anual de sus actividades legislativas y gestiones ante
los ctudadanos de su distrito o circunscripcion (articulo 18, fraccion IX, de
la LOALDF). Asimismo, dichos legisladores presentan informes a la Comi-
sion de Gobierno de la Asamblea, los cuales se publican en el sitio oficial

ticos de la Organizacion de Estados Americanos, 2004, pp. 62-81, disponible en Attp://wuww.
gerenciapolitica-oea.org/global/publicaciones.php?eje=9.
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de internet de la Asamblea (articulo 18, fraccion XII). Similar disposicién
se encuentra en el Reglamento de la Camara de Diputados federal, en el
que se ordena a los diputados presentar ante los ciudadanos de su distrito o
circunscripcion un informe anual de actividades, el cual también debe ser
publicado en la Gaceta Parlamentaria (articulo 8o., numeral 1, fraccion XVI).

El Congreso de Zacatecas tiene como obligacion dar respuesta a pe-
ticiones o solicitudes escritas de los ciudadanos, asi como informar anual-
mente del ejercicio del presupuesto y acciones de la legislatura (articulo 21
de la LOCE).

Como organos u oficinas que las legislaturas han creado para vincu-
larse con la ciudadania se encuentra el Departamento de Gestion Social
en Aguascalientes; la Secretaria de Servicios Parlamentarios y Vinculacién
Ciudadana en Chihuahua, la Unidad de Participacion Ciudadana en Gue-
rrero, el Departamento Gestiéon Social en Hidalgo, la Direccién de Vin-
culaciéon Ciudadana en Jalisco, el Grupo de Participacién Ciudadana en
Puebla, la Unidad de Atenciéon Ciudadana e Informaciéon Gubernamental
en Querétaro, la Direcciéon de Gestion y Vinculacién Social en Sinaloa, por
citar algunos.

Ademas, existen comisiones ordinarias dentro de los congresos estatales
orientadas a promover la participaciéon de los ciudadanos, por ejemplo: la
Comision de Atencion Ciudadana y Gestion Social en Coahuila (articulo
117 de la LOCE) y Guanajuato (articulo 100 de la LOCE); la Comision de
Participacién Ciudadana en Jalisco (articulo 96 de la LOCE) y Guerrero
(articulo 60 de la LOCLE); la Comision de Desarrollo Social y Participacion
Ciudadana en Zacatecas (articulo 142 de la LOCE); el Comité de Peticiones
y Atencion Ciudadana en Jalisco (articulo 122 de la LOCE).

También, la normativa de ciertos congresos menciona expresamente
las relaciones de dicho ente con la sociedad, es el caso del Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso de Veracruz que regula en los articulos
141 a 152 acerca del “Congreso y la sociedad”; asi como las leyes organicas
de los congresos de Zacatecas y San Luis Potosi que reglamentan las “atri-
buciones con relaciéon a la ciudadania”, la primera en el articulo 21 y la
segunda en el articulo 20.

Por otro lado, todas las legislaturas estatales mexicanas han establecido
paginas de Internet a través de las cuales los ciudadanos pueden acceder a
informacién del 6rgano legislativo; sin embargo, el desarrollo de cada una
de ellas es desigual todavia, considero que podrian anadirseles algunos ele-
mentos como los sefialados en este apartado.

En el derecho comparado, como instrumento para vincularse con la
ciudadania a través de Internet, el Congreso de la Republica del Pert ha
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desarrollado el Parlamento Virtual Peruano donde ofrece a los ciudadanos
informacioén, servicios y participaciéon a través de cuatro areas: “Inférme-
se” (legislacion vigente, proyectos de ley, actividades del Congreso, agenda,
actividades del Pleno y comisiones, cursos a distancia), “Opine” (acerca de
los proyectos legislativo), “Debata” (sobre temas diversos abordados por el
Congreso o propuestos por los ciudadanos) y “Solicite” (que permite al ciu-
dadano allegarse de la informacién que requiera).’® Este puede ser un me-
canismo para vincular a los ciudadanos con el 6rgano legislativo.

También la figura de “revocacién de mandato” a la que hice referencia
brevemente en el capitulo anterior, al hablar de las sanciones en el estatuto
de los parlamentarios.

Por lo expuesto, considero indispensable que las legislaturas locales
mexicanas establezcan o consoliden, en su caso, todas las acciones institu-
cionales para vincular al ciudadano con la tarea parlamentaria, asi como
promuevan las actividades de visita, gestoria, asesoria y rendicion de cuen-
tas de sus miembros ante los ciudadanos.

2. Grupos y organizaciones de la sociedad civil

Por “sociedad civil” se puede entender el conjunto de individuos que
no forman parte del gobierno ni ejercen poder, pero que realizan diversas
tareas de caracter social, politico, econémico, educativo, importantes para
el normal desarrollo del Estado.™

Las organizaciones de la sociedad civil (también denominadas orga-
nismos no gubernamentales) desempefian tareas propias y especificas de
acuerdo con el objeto de su creacion; estan reconocidas en la mayoria de los
casos por el ordenamiento juridico del lugar donde desarrollan sus activida-
des y mantienen relaciones con los 6rganos estatales respecto a los asuntos
que tienen vinculacion a su objeto.

Las relaciones de las organizaciones de la sociedad civil con el Estado
pueden ser en tres ambitos: 1) para proporcionar informacién detallada so-
bre un tema especifico, del cual las organizaciones poseen mayor informa-

382 Ibidem, pp. 81y 82.

383 Fernandez Santillan entiende por sociedad civil “aquellas partes de una nacién (plu-
ralidad) que no pertenecen a la esfera estatal (unidad)”. Fernandez Santillan, José, “La so-
ciedad civil hoy”, Iniciativa. Revista del Instituto de Estudios Legislativos de la Legislatura del Estado de
Meéxuco, Toluca, Estado de México, México, ano 2, num. 7, abril-junio de 2000, p. 91. El Dic-
cionario de la Real Academia Espaiola define a la sociedad civil como: “Ambito no publico,
sociedad de los ciudadanos y sus relaciones y actividades privadas”, wwuw.rae.es (consultado en

junio de 2009).
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c16n por el ejercicio de sus actividades; 2) para coadyuvar en la realizacion
de tareas conjuntas que contribuyen para la realizaciéon de los fines de am-
bos, y 3) para ejercer presion cuando se ven afectados o amenazados los in-
tereses de los miembros de la asociacion frente a una actuacion del Estado.
Dichas actividades las realizan mediante el cabildeo o lobbying **

Considero que las dos primeras formas de participaciéon son importan-
tes, y que la tercera s6lo puede justificarse en un caso extremo donde el inte-
rés general esté en peligro frente a los intereses de grupo, es decir, que no es
razonable ejercer presion para mantener privilegios o beneficios exclusivos
de ciertos sectores.

Juan Ramirez Saiz sefiala que la sociedad civil organizada puede con-
tribuir al bienestar general de la sociedad cuando participa activamente en
la democratizacion del sistema politico con diversas tareas a las que se hace
cargo, como son la defensa de la institucionalidad, la vigilancia de las auto-
ridades, la imparticién de educacion civica y otras.”®

En lo referente al Poder Legislativo, las organizaciones de la sociedad
civil tienen una vinculacién importante en el ejercicio de las funciones legis-
lativa, de orientacién politica y representativa. En el proceso de creaciéon de
la ley, las asociaciones pueden participar allegando informacion detallada
a la nstitucion representativa respecto a las materias por legislar; de la mis-
ma forma, dicha contribucion puede ayudar para la formulacion de politicas
publicas por parte del legislativo. Tratandose de asociaciones que desarrollen
actividades de gestion social o atenciéon ciudadana, pueden colaborar con la
funcién representativa de los congresistas.

No obstante, todas estas relaciones deben estar reguladas en la norma-
tiva de los congresos, ya que de lo contrario se corre el riesgo de que las
organizaciones de la sociedad civil se constituyan en auténticos grupos de
presion que vulneren la libertad de actuacion del Legislativo. Lo anterior
da como consecuencia la presencia de actos de corrupcioén, legislacion “con
dedicatoria” injusta a ciertos grupos, desigualdad y otros. *°

384 Galaviz, Efrén Elias, El cabildeo legislativo y su regulacién, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2006, pp. 44 y 45. De acuerdo con dicho autor, el lobbying significa
“personas actuando para influir en las decisiones gubernamentales”, en espanol se utiliza el
término cabildear.

385 Ramirez Siz, Juan Manuel, “Las organizaciones civicas en la democratizacion de la
sociedad y del sistema politico mexicanos, 1994-2000”, en Isunza Vera, Ernesto y Olvera,
Alberto J. (coords.), Democratizacion, rendicion de cuentas y sociedad civil: participacion ciudadana y
control social, México, Miguel Angel Porrta, 2006, pp. 519-544.

386 Respecto al cabildeo y a la relacién del Poder Legislativo con lo que se podria deno-
minar “factores reales de poder” puede verse el capitulo séptimo, apartado I de esta investi-
gacion, respecto a las incompatibilidades de los legisladores. Como lo sefialé, en la Camara
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Los congresos estatales también pueden vincularse con las organizacio-
nes de la sociedad civil a través de los instrumentos de democracia partici-
pativa: iniciativas ciudadanas, consultas, mecanismos de rendiciéon de cuen-
tas, revocacion de mandato y otros.”®

En el Congreso de Chihuahua, los ciudadanos, organizaciones y agru-
paciones pueden participar en consultas publicas a invitaciéon del Congreso
o de sus comisiones (articulo 153 de la LOCE).

En la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, los organismos no gu-
bernamentales, asociaciones y colegios vinculados a la defensa de los dere-
chos humanos pueden proponer a ciudadanos para el cargo de presidente
de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (articulo 107 de
la LOALDY). En el Congreso de Guerrero, la Comision de Derechos Hu-
manos tiene dentro de sus facultades establecer relaciones con las organiza-
ciones no gubernamentales de la materia (articulo 61 de la LOCE).

En la Legislatura de Jalisco, el Comité de Planeaciéon del Poder Legis-
lativo podra recabar opiniéon de diversos entes, entre los que se encuentran
los organismos sociales y privados, acerca de las tareas legislativas que a su
criterio requieran de atencién (articulo 19-I de la LOCE); en la legislatura
del Estado de México también se contemplan los foros de consulta y audien-
cias en los que participen diversos sectores de la sociedad (articulo 37 de la
LOCE). En el Congreso de Michoacan, las comisiones pueden invitar a per-
sonas o representantes de organismos privados o sociales a que participen
en la discusion de los asuntos (articulo 53 de la LOCE).

La apertura del Poder Legislativo a la participacion de la sociedad civil
es indispensable para combatir la corrupcion y el autoritarismo, asi como
para revalorizar la tarea representativa de los legisladores. Esta apertura tie-

de Diputados federal ya se ha establecido un registro ptblico de personas dedicadas al
cabildeo.

En el inicio de la actual LXII Legislatura (2012-2015) se presentaron 542 solicitudes
para realizar labores de cabildeo, de las cuales se aprobaron sélo 252; entre las que estan
la tabacalera Philip Morris, Comunicaciones Nextel de México, Grupo Modelo, la Confe-
deraciéon de Camaras Industriales (Concamin), la Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana (Coparmex), la fabricante de alimentos Kraft Foods, Nextel, American Chamber
of Commerce of México, Asociacion Mexicana de Empresas de Seguridad Privada, General
Electric de México, Unién Nacional de Caferos, entre otros. Garcia, Imelda, “;Quiénes
son los nuevos cabilderos en San Lazaro?”, pagina electrénica de ADN Politico, México,
2 de noviembre de 2012, Attp://www.adnpolitico.com/congreso/2012/11/01/diputados-aprueban-
cabilderos-rechazaron-a-mas-de-la-mitad (consultado en julio de 2013).

387 Al respecto destaca el breve estudio de Cuevas Cérdova, Othén, “El Poder Legislativo
y la sociedad civil”, Avances y desafios de la relacion sociedad civil y gobierno. A tres afios de creacién del
Consejo Técnico Consultivo de la Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones
de la Sociedad Civil, México, Secretaria de Gobernacion, 2007, pp. 123-125.
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ne que ser equitativa, es decir, accesible a todos los grupos de la sociedad y
no sblo a los llamados “grupos de presion”. En este sentido, también resulta
indispensable regular el cabildeo en todos los congresos estatales de México,
principalmente ahora que el Poder Legislativo esta adquiriendo un papel
determinante en la politica federal y local.

3. Asociaciones profesionales e instituciones educativas

Con las asociaciones profesionales (por ejemplo, de abogados, médicos,
contadores) y las instituciones educativas (universidades, escuelas técnicas,
centros de capacitacion para el trabajo) el Poder Legislativo puede vincular-
se para ayudarse en el desempefo de las labores cotidianas que requieren
un cierto grado de especializacion.

En efecto, las legislaturas locales pueden realizar convenios con las aso-
ciaciones profesionales e instituciones educativas para desarrollar activida-
des conjuntas en beneficio comun (por ejemplo, programas de investigacioén
en temas del Poder Legislativo, capacitacion a los funcionarios parlamenta-
rios, formacion de personal especializado para el congreso), o bien, auxiliar-
se para el desempeno eficaz de sus tareas parlamentarias (fiscalizacion de
la cuenta publica, enjuiciamiento de funcionarios, elaboracién de politicas
publicas, divulgacion de actividades del congreso, etcétera).

Sirvan como muestra los convenios que algunas legislaturas han cele-
brado con las universidades del estado para desarrollar cursos o diploma-
dos.”™ O la creacion de centros de estudios sobre temas parlamentarios
dentro de las instituciones educativas, como el Centro de Estudios Parla-
mentarios de la Universidad Auténoma de Nuevo Leoén, fundado en 2005.
O los convenios con diversos congresos estatales que ha celebrado el Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

En Campeche esta regulada la facultad del Congreso de establecer con-
venios de coordinaciéon o colaboracion con los demas poderes o con insti-
tuciones publicas o privadas, con el fin de cumplir con los objetivos del ser-

388 Por ejemplo la “Especialidad en Derecho Legislativo” organizada desde hace algunos
anos por el Instituto de Estudios Legislativos del Poder Legislativo del Estado de México y
la Universidad Auténoma del Estado de México, http://www.cddiputados.gob.mx/POLEMEX/
cartelera/070125_inesle/inv_inesle.htm (consultado en diciembre de 2008); el “Diplomado en
Derecho Parlamentario”, organizado en 2008 por la Legislatura del Estado de Querétaro y
la Facultad de Derecho de la Universidad Autéonoma de Querétaro; el “Diplomado en Téc-
nica Legislativa, Argumentacioén Juridica e Interpretacion Constitucional” impartido por la
Universidad Andhuac México Sur en 2003, dirigido a diputados y personal de apoyo técnico
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.
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vicio civil de carrera (articulo 210 de la LOCE); en el Congreso de Jalisco
esta prevista la participacion de los colegios de abogados, universidades, en
la planeacion de las tareas legislativas (articulo 19-I de la LOCE).

En Espaiia, el Congreso de los Diputados tiene celebrados acuerdos con
las universidades.’™

Considero indispensable la vinculacion de los congresos locales con las
instituciones educativas y asociaciones profesionales del estado, ya que esto
permitird al Legislativo allegarse de personal experto y altamente capacita-
do para el desempeiio de sus funciones, y por otro lado, permitira a aquéllas
desarrollarse en mayor grado al contar con el apoyo del Congreso.

II. RELACION CON LOS MEDIOS DE INFORMACION

La relacion del Poder Legislativo con los medios de informacion (prensa, ra-
dio, television) ha sido un poco conflictiva. A menudo se acusa a los medios
de desprestigiar a la institucion representativa al presentar noticias negati-
vas acerca de su actuacion o la de sus miembros, fomentando asi el senti-
miento de rechazo de los ciudadanos al congreso.

Dicha relacién estd influida por factores como los siguientes: 1) falta de
imparcialidad de los medios, ya que en la mayoria de las veces éstos presentan
s6lo una parte de lo acontecido en el congreso, agregandole la valoracion de
quien lo presenta; 2) poca informacidn acerca de las actividades parlamentarias,
pues se dedica mas tiempo a otras noticias, como deportes o espectaculos, y
3) escaso interés del publico por los temas parlamentarios.

No obstante, la participacion de los medios de informacion es funda-
mental para el desarrollo democratico de un Estado, ya que a través de ellos
los electores pueden tener conocimiento de lo que ocurre al interior de las
camaras y de todos los asuntos de interés que aborda dicha institucion.

Por ende, considero importante una relacion estable y coordinada del
Poder Legislativo con los medios de informacion. En este sentido, se puede
optar por: /) desarrollar una politica de comunicacién social que le propor-
cione a los medios informacion parlamentaria fidedigna, clara, veraz, opor-
tuna, necesaria para el desarrollo de sus actividades, asi como la difusion de
las labores del congreso a través de los principales medios de comunicacion
masiva, y/o 2) que el mismo érgano legislativo realice labores de comunica-
cion a través de canales propios.

389 Por citar un ejemplo, tiene un acuerdo con la Universidad Complutense de Madrid

para la produccion y edicion de programas para el canal parlamentario de television.
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En el primer caso, los congresos crean oficinas de comunicacién social,
las cuales estan en contacto directo con los medios de informacion y los ciu-
dadanos en general. Dichas oficinas informan acerca de las leyes aprobadas,
las iniciativas presentadas, asi como de todas las actividades de la institucién
parlamentaria y de sus miembros en particular; ademas, dichas entidades
hacen llegar la informacién sobre las actividades del congreso a todas los
ciudadanos e instituciones interesadas, a través de publicaciones periddicas
impresas o electronicas; dichas dependencias de los congresos también se
encargan de capacitar en el area parlamentaria a los periodistas, comunica-
dores sociales y formadores de opinion, y otras tareas.*”

En este sentido, las legislaturas locales mexicanas han desarrollado ofi-
cinas de comunicacion social; a manera de ejemplos esta la Unidad de Pren-
sa v Relaciones Publicas en Tlaxcala; la Coordinaciéon de Comunicacién
Social en Aguascalientes, Chiapas, Michoacan y Distrito Federal; la Direc-
ci6n de Comunicacion Social en Baja California, México y Nuevo Leon.
Ademas, existen algunas comisiones ordinarias destinadas a la difusion de
las actividades del congreso, por ejemplo: la Comision de Comunicacion
Social y Relaciones Pablicas del Congreso de Baja California (articulo 83
quinquies de la LOCE), o la Comision Editorial, Gomunicacion y Difusion
en Zacatecas (articulo 156 de la LOCE).

El segundo caso sefialado (cuando el congreso decide crear canales pro-
plos) es una opcién adecuada para transmitir en vivo las sesiones del pleno
y de las comisiones, asi como encuentros, seminarios y demas actividades
realizadas en las camaras. Ademas, a través de los canales parlamentarios
pueden transmitirse noticieros, programas de discusion, de ensefianza y di-
fusion de la cultura, todos ellos dotados de gran calidad y con un sentido
plural. A través de ellos el congreso puede promover valores éticos, civicos
y culturales.

En México, en el ambito federal existe el Canal del Congreso, regulado
en la Ley Organica del Congreso General bajo el titulo quinto denomina-

390" Al respecto se puede profundizar en las siguientes obras: Martinez Pandiani, Gustavo
y Calderén Suarez, Jorge A., Estrategias de comunicacion politica para parlamentos. Una aproximacion
al caso de la Repiiblica de Guatemala, s. 1. e., Organizacion de los Estados Americanos, Programa
Valores Democraticos y Gerencia Politica, s. f., disponible en http://wwuw.gerenciapolitica-oea.
org/global/publicaciones/Estrategias %02 0de% 20 Comunicacion %2 0Politica %2 0para%e2 0 Parlamentos.
pdf- Pau 1 Vall, Francesc (coord.), Parlamento y opinion piblica, Madrid, Tecnos-Asociacién Es-
panola de Letrados de Parlamentos, 1995; Carazo, Mario y Salazar, Roxana, “Ciudadano,
Parlamento y medios de comunicacién”, Revista Parlamentaria, Costa Rica, vol. 4, num. 1,
abril de 1996; Canas, Alberto F., “Poder Legislativo y prensa”, Revista Parlamentaria, Costa
Rica, vol. 4, nim. 1, abril de 1996.
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do “De la difusion e informacion de las actividades del Congreso”. Dicho
canal tiene por objeto resenar y difundir la actividad que corresponda a las
responsabilidades de las camaras del Congreso y de la Comisiéon Perma-
nente, asi como contribuir para informar, analizar y discutir la situacién de
los problemas de la realidad nacional vinculadas con la actividad legislativa
(articulo 131 de la Ley Organica).

El canal es un 6rgano del Poder Legislativo y es de interés publico al
propiciar el derecho a la informacién, la libertad de expresién, el fomento
de la democracia. Tiene como principios y objetivos: colocar en el espacio
publico los intereses de la naciéon en el marco de la pluralidad democratica
y la tolerancia; fomentar la difusion del andlisis, discusion y debate de los
problemas nacionales; contribuir al fortalecimiento educativo, cultural y al
desarrollo de la cultura civica y politica de la sociedad; fomentar los valores
humanos y sociales garantizados por la Constitucién; promover un perma-
nente debate politico ciudadano sobre los temas que se aborden en el Con-
greso; coadyuvar para difundir el pensamiento, la cultura, las ciencias y las
artes, entre otras.*!

Dicho canal se transmite por cable asi como por Internet. La conduc-
cién de las actividades que desarrolla el canal estd a cargo de la Comision
Bicamaral del Canal de Television del Congreso de la Unién, como 6rgano
rector; ademas, cuenta con un director general encargado de coordinar y
ejecutar las tareas para el cumplimiento de las actividades del canal, asi
como por un Consejo Consultivo, integrado por once ciudadanos.*”?

En el ambito de los congresos estatales no existen todavia canales de
television propios; sin embargo, algunas legislaturas transmiten sus sesio-
nes por Internet, es el caso de Aguascalientes, Distrito Federal, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, Nayarit, Nuevo Leon, Puebla, Sonora, Tamaulipas, Vera-
cruz, Yucatan y Zacatecas.

En el derecho comparado, existen los canales de television parlamenta-
rios de los paises europeos creados a finales de los anos noventa. Destacan
el BBC Parliament de Reino Unido, el Canal Assemblées de Francia, el

391 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, “Concentracién de medios y pluralismo; el marco
juridico del canal de television del Congreso mexicano”, en Carpizo, Jorge y Carbonell, Mi-
guel (coords.), Derecho a la informacion y derechos humanos; estudios en homenaje al maestro Mario de la
Cueva, México, UNAM, 2000, pp. 321-323.

392 Reglamento del Canal de Television del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de mayo de 2005. Los integran-
tes del Consejo Consultivo son propuestos por instituciones académicas u organizaciones
civiles, y se eligen mediante convocatoria publica (articulos 18 a 27 del Reglamento). En
octubre de 2008 fue elegido dicho Consejo Consultivo.
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Phoenix aleman, asi como el Canal Parlamentario y el Canal del Senado
de Espana.®”

Considero que para mejorar las relaciones con los medios de informa-
cién y la ciudadania, es preciso que cada legislatura cuente con un canal de
television que transmita en sefial abierta a todos los ciudadanos (no sélo por
cable, internet o satélite); o bien, que las legislaturas cuenten con espacios
para transmitir en los canales estatales locales, asi como acceder a los tiem-
pos oficiales del Estado en los medios privados.

III. NEXOS CON LOS PARTIDOS POLITICOS

Los partidos politicos en México estan definidos por el articulo 41 de la
Constitucion federal como “entidades de interés ptblico” que “tienen como
fin promover la participacion del pueblo en la vida democratica, contribuir
en la integracion de la representacion nacional y hacer posible el acceso de
los ciudadanos al ejercicio del poder ptblico”.

Se trata de asociaciones de ciudadanos que buscan acceder al ¢jercicio
del poder politico, y se distinguen de las organizaciones de la sociedad civil
por su caracter de interés pablico, por el objeto que persiguen, asi como por
el preponderante financiamiento publico que reciben en México.

Los partidos politicos no son lo mismo que los grupos parlamentarios,
ya que como senialé en el capitulo cuarto de esta investigacion, los grupos
parlamentarios son asociaciones de legisladores con igual filiacién o afini-
dad politica para coadyuvar en el mejor desempefio de las funciones del
Congreso. No se puede afirmar que los grupos o fracciones parlamentarias
sean organos de los partidos politicos, sino que se trata de asociaciones de
parlamentarios.

No obstante, en la practica los partidos politicos, sean nacionales o lo-
cales, ejercen una influencia dominante en las actividades del Legislativo, lo
que hace que en multiples ocasiones la institucién representativa esté subor-
dinada a la voluntad de las elites partidistas.

Es preciso aclarar que los legisladores representan a la poblacion (asi lo
establecen la mayoria de los ordenamientos juridicos)** y no al partido poli-

393 Huertas, Fernando, “Los canales de television parlamentarios”, en Pau i Vall, Francesc
(coord.), Parlamento y comunicacion (nuevos retos). XI Jornadas de la Asociacion Espaiiola de Letrados de
Parlamentos, Madrid, Espana, Tecnos, 2005, pp. 25-43.

39% El articulo 51 de Constitucién federal sefiala que “La Cdmara de Diputados se com-
pondra de representantes de la Nacién”; en el caso de los diputados locales, la mayoria de
las Coonstituciones o leyes organicas de los congresos se refieren a ellos como “representantes
populares” o bien, “del pueblo”. Véase capitulo sexto, apartado I, de esta investigacion. Si

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
304 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

tico que lo postuld. Sin embargo, el disefio del sistema actual ha favorecido
la sumision de los miembros de los congresos a las 6rdenes (no al acuerdo)
de los lideres partidistas tanto nacionales como locales.™ Lo anterior, mues-
tra la necesidad de reforma para garantizar la autonomia de los parlamen-
tarios en su actuacion y asegurar la independencia del congreso frente a los
partidos politicos.

Considero que la relacion entre las legislaturas y los partidos politicos
debe estar caracterizada por la coordinacién, respeto, dialogo y acuerdo en
los asuntos que tengan en comun, ya que como lo he reiterado, los legis-
ladores representan a la poblacién en su conjunto, no a un grupo o sector
de ella. Los partidos politicos, como asociaciones de ciudadanos, encarnan
intereses y objetivos de determinados grupos o clases sociales; las asociacio-
nes partidistas son parciales; los parlamentarios, por el contrario, deben ser
siempre imparciales.

Los partidos politicos como tales tienen pocas facultades reguladas res-
pecto al Poder Legislativo en ejercicio, ya que su participacion esta orien-
tada principalmente a la integracion de éste; una excepcion es el caso de la
participacion de los partidos politicos en las acciones de inconstitucionali-
dad en contra de leyes electorales.

En efecto, la Constitucién otorga a los presidentes de los partidos la
capacidad para iniciar una acciéon de inconstitucionalidad ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion respecto a leyes electorales emitidas por el
Congreso General; disposicion similar opera para los partidos politicos lo-
cales respecto a leyes electorales expedidas por la legislatura de la entidad
federativa (articulo 105, fraccion 11, inciso f, de la CPEUM).

La legislacion de los congresos estatales menciona a los partidos politi-
cos principalmente en lo referente a la integracion de los grupos parlamen-

bien, al ser elegidos los diputados se convierten en representantes de todo el Estado o la
nacion segun se trate, y no solo del distrito electoral, circunscripcion o Estado en que fueron
elegidos; esa representacion los obliga precisamente para actuar buscando el interés de toda
la poblacién.

395 Algunos presidentes de los partidos politicos tienen entre sus atribuciones nombrar y
destituir a los coordinadores de los grupos parlamentarios en el Congreso federal y/o local,
lo cual vulnera la autonomia de los parlamentarios, ya que es un agente ajeno al érgano le-
gislativo quien decide sobre la organizacion de éste. Un ejemplo fue el acontecido en junio de
2008, cuando German Martinez, presidente nacional del Partido Acciéon Nacional, destituy6
al senador Santiago Creel como coordinador del grupo parlamentario en el Senado, cargo
que habia desempetfiado desde 2006; dicho acto fue realizado sin el acuerdo previo de los
senadores integrantes del grupo. Respecto a esto se puede ver: Jiménez, Horacio y Gomez,
Ricardo, “Reclaman los diputados a German por cese de Creel”, El Universal, 18 de junio de
2008, disponible en http://www.eluniversal.com.mx/nacion/160275.html (consultado en diciem-
bre de 2008).
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tarios. No obstante, en algunas legislaturas, como la del Estado de México,
se exige para constituir el grupo parlamentario que la dirigencia partidista
acredite a quien sera el coordinador (articulo 67 bis-2 de la LOCE); situa-
c16n indebida desde mi punto de vista, pues implica la intervencion de un
ente ajeno en la organizaciéon del congreso.

Considero necesario garantizar la autonomia de los legisladores y sus
grupos parlamentarios en relacién con los partidos politicos.

IV. RELACIONES CON OTROS ENTES PUBLICOS
1. Poderes federales

En un sistema federal los poderes locales deben coordinarse con los poderes
federales en un plano de igualdad, ya que éstos no son superiores a aquéllos,
sino que actian en ambitos diferentes. Sin embargo, en México los poderes
de la Federacion han dominado “de hecho™ alos entes locales, esto principal-
mente a través de la distribucion del presupuesto publico, ya que los recursos
que se controlan desde la Federacion equivalen al 85% del total, dejando
solamente 12% para los estados y 3% para los municipios.*®

Lo anterior quiza se explica por el incipiente desarrollo institucional de
los poderes locales, que hace también peligroso que los ejecutivos locales o
municipales manejen grandes cantidades de recursos sin que un ente pueda
supervisarlos y fiscalizarlos efectivamente. Ello muestra la necesidad de con-
solidar las legislaturas locales para que ejerzan plenamente sus funciones
frente a los poderes locales y federales.

Las legislaturas locales tienen pocas relaciones institucionales con el
Ejecutivo federal, algunas con el Congreso General y numerosas con el Po-
der Judicial de la Federaciéon. A continuacién revisaré las principales de
acuerdo con la legislacion organica de los congresos estatales.

A. Ejecutivo federal

Con el presidente de la Republica los congresos estatales solo se vincu-
lan en algunos actos protocolarios, como la celebracion de sesiones solem-
nes en las que acude el Ejecutivo federal.

396 Carbonell, José, El fin de las certezas autoritarias. Hacia la construccion de un nuevo sistema po-
litico y constitucional para México, México, UNAM, 2002, p. 91. Jaime Cardenas también habla
de un porcentaje en los mismos términos: Cardenas Gracia, Jaime, Transicidn politica y reforma
constituctonal en México, México, UNAM, 1994, p. 87.
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En el Congreso de Baja California se establece que cuando concurra el
presidente de la Reptblica sera sesion solemne (articulo 107 de la LOCG),
lo mismo ocurre en Campeche (articulo 61 de la LOCE), Coahuila (ar-
ticulo 168 de la LOCG), Guanajuato (articulo 134 de la LOCE), Guerrero
(articulo 114 de la LOCE), Jalisco (articulo 132 de la LOCE), San Luis
Potosi (articulo 40 de la LOCE), Sonora (articulo 179 de la LOCE), Ta-
maulipas (articulo 82 de la LOCE) y Zacatecas (articulo 77 de la LOCE).

B. Congreso General

Con el Poder Legislativo federal se vinculan al hacer uso de la facul-
tad de iniciativa legislativa concedida a los congresos estatales (articulo 71,
fraccion 111, de la CPEUM) y a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
(articulo 122), asi como en el proceso de reforma constitucional, por el cual
se exige la aprobacién de la mayoria de las legislaturas de los estados para
que la modificacion acordada por el Congreso federal forme parte de la
Constitucién (articulo 135 de la CPEUM).*’

En este aspecto propongo fortalecer a las legislaturas locales para que
puedan presentar un mayor nimero de iniciativas ante el Congreso federal,
ya que, como lo sefialé en el capitulo tercero de esta investigacion, actualmen-
te es muy baja la participacion de los congresos locales en asuntos federales,
mientras que hay una creciente expansion de las facultades de los 6rganos
federales frente a la consiguiente disminucién de las competencias locales.™®

También considero indispensable dar a las legislaturas locales una parti-
cipacion decisiva en el proceso de reforma constitucional, elevando el requi-
sito de aprobacidn a tres cuartas partes del total de las legislaturas, es decir, a
24 congresos en lugar de s6lo 16 que regula actualmente. Ademas, otorgarle
a la Asamblea Legislativa facultades en materia de iniciativa y aprobacion
de reforma constitucional como los demas estados.

397 Cabe sefialar que la Asamblea Legislativa del Distrito Federal tiene mayores vinculos
con el Congreso General que los demas congresos estatales, ya que aquél posee facultades
para legislar sobre el Distrito Federal en lo que no esté expresamente conferido a la Asam-
blea Legislativa, ademas expedir el Estatuto de Gobierno y legislar en materia de deuda
publica (articulo 122, apartado “A” de la CPEUM).

398 Muestra de ello es que el articulo 73 constitucional, que regula las facultades del Con-
greso General y por tanto de los 6rganos federales, ha sido el mas reformado de todos: 60
reformas, contando hasta la publicada el 4 de mayo de 2009. “Evolucion de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por articulo”, pagina de internet del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM, hitp://www juridicas.unam.mx/infjur/leg/constmex/
hisxart.htm (consultado en mayo de 2010). “Reformas constitucionales por articulo”, http://
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio /ref/ cpeum_art.htm (consultado en mayo de 2010).
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Otro cambio que fortaleceria el papel de las legislaturas estatales en la
reforma a la Constitucién general seria establecer el requisito de votacién
de 2/3 partes de los miembros del congreso local para aprobar una modi-
ficacion a la Constitucion federal, ya que en la actualidad no se exige una
votacion especial como en el caso de reforma a la Constitucion local.

Otro vinculo de las legislaturas con el Congreso General es la solicitud
de autorizacion prevista en el articulo 118 constitucional, mediante la cual
los estados puedan establecer derechos de tonelaje, de puertos, o contribu-
clones sobre importaciones o exportaciones.

En materia de responsabilidad de los servidores publicos locales, el
Congreso General se relaciona con las legislaturas estatales al comunicarles
las resoluciones sobre responsabilidad de funcionarios locales, pero para
que éstas procedan segin sus facultades. Asi, el Congreso federal puede
enjuiciar a los gobernadores de los estados, diputados locales, magistrados,
miembros de los consejos de las judicaturas locales por violaciones graves
la Constitucion y a las leyes federales, asi como por el manejo indebido de
fondos y recursos federales; pero la resolucion que emita sera tinicamente
declarativa y se comunicara a las legislaturas locales para que ellas procedan
segun sus atribuciones (articulo 110 de la CPEUM).

Por su parte, la Camara de Diputados federal podra efectuar la declara-
cién de procedencia para juzgar a los funcionarios locales por delitos federa-
les, pero ésta tendra solo el efecto de que se comunique a las legislaturas loca-
les para que ellas procedan como corresponda (articulo 111 de la CPEUM).

También la facultad del Senado para declarar cuando han desapareci-
do los poderes de un estado (articulo 76, fracciéon V, de la CPEUM) es un
caso de vinculacién con las legislaturas locales.

Una relacion que casi ha desaparecido, pero que desde mi punto de vis-
ta es indispensable en el sistema federal, es la correlativa entre el Senado y
las legislaturas locales. En la teoria del federalismo, la Camara de Senadores
representa la garantia del pacto federal, por ello se debe componer por re-
presentantes de las entidades federativas en un plano de igualdad.

En México se ha convertido cada vez mas al Senado en una camara de
representacion puramente partidista, alejandose cada vez mas del ideal de
camara de representacion territorial. La razon de que el Senado concentre
mayores facultades que la Camara de Diputados (por ejemplo, ratificacion
de los tratados internacionales, nombramiento de los ministros de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, ratificacion del procurador general)
es, precisamente, porque a través de dicho 6rgano las entidades federativas
participan en los asuntos federales. En un Estado federal, la Camara de Se-
nadores tiene mayores facultades porque representa a los entes territoriales.
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Asi se tenia previsto al implantar el sistema federal en México: la Gons-
titucion de 1824 establecié que las legislaturas locales eran las encargadas
de elegir a los senadores de cada estado (articulo 25). Sin embargo, en la
actualidad los senadores son elegidos por sufragio universal directo por los
ciudadanos de cada entidad federativa, perdiéndose asi todo vinculo con
los estados; ademas, la eleccion y asignacion de senadores es realizada por
un organo federal (el Instituto Federal Electoral), lo cual acentta la sepa-
racion con los entes locales, y por si fuera poco, con la reforma de 1996,
que estableci6 32 senadores de representaciéon proporcional nacional, se ha
deformado la integracion paritaria del Senado, haciendo de ¢l una camara
de representacion de los partidos politicos nacionales y no de las entidades
federativas.

Por lo anterior, propongo que se reforme la integraciéon del Senado eli-
minado las senadurias de representacion proporcional, dejando solamente
las dos de mayoria relativa y la de primera minoria; pero que la eleccién
y asignacion sea llevada a cabo por el organismo electoral local. Ademas,
que sea la legislatura de cada una de las entidades federativas quien haga la
declaracion de validez de la eleccion de los senadores por ambos principios
y que éstos rindan la protesta de su cargo ante el pleno del congreso local.

Esto permitiria una mayor interaccion con las legislaturas locales, y que
el Senado se integre efectivamente con representantes de los estados.

Finalmente, es conveniente senalar que otro ejemplo de vinculacion de
los diputados y senadores del Congreso federal con las legislaturas estatales
es el derecho de iniciativa ante el 6rgano legislativo local que ciertos estados
han otorgado a los legisladores federales elegidos en dicho territorio, es el
caso del Congreso de Veracruz (articulo 48 de la LOCE), o de Zacatecas,
que otorgan derecho de iniciativa para los representantes del estado ante el
Congreso de la Union (articulo 46 de la LOCE).

C. Poder Judicial de la Federacion

Los congresos locales se vinculan con el Poder Judicial a través de los
procedimientos jurisdiccionales en que forman parte, principalmente:

Juicio de amparo: mediante el cual los tribunales federales revisan las leyes
o actos de las autoridades que violen las garantias individuales (articulos 103
y 107 de la CPEUM).

Controversias constitucionales: a través de las cuales la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién conoce de los conflictos entre dos entes publicos, sean
federales, estatales o municipales (articulo 105, fraccion I, de la CPEUM).
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Accion de inconstitucionalidad: por la cual la Suprema Corte resuelve acerca
de la posible contradiccién entre una norma de caracter general y la Cons-
titucion federal (articulo 105, fraccion 11, de la CPEUM).

Las legislaturas estatales han participado de una manera muy activa en
la justicia constitucional federal a través de dichos instrumentos, sean como
demandantes o demandadas. Por ejemplo, de acuerdo con el ministro José
de Jestus Gudino Pelayo, de 1995 a marzo de 2001 se presentaron 225 de-
mandas de controversias constitucionales, de las cuales las legislaturas loca-
les estuvieron involucradas en 129 de ellas, es decir, casi un 57% del total;
de dicho porcentaje, en cuatro (3%) actuaron como demandantes y en 125
(97%) como parte demandada.’”

En las estadisticas que presenta la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion en su pagina de internet,*” se puede advertir que durante el periodo de
1995 a 2005 las controversias constitucionales fueron promovidas mayori-
tariamente por los ayuntamientos, y los sujetos demandados por este medio
fueron principalmente los poderes ejecutivos y legislativos (ver graficas 1y 2).

Esto nos indica que las controversias constitucionales son un medio em-
pleado mayoritariamente por los ayuntamientos en contra de los actos de
los poderes estatales (Ejecutivo y en menor grado Legislativo); o bien, de los
entes locales contra 6rganos federales.

Los sujetos legitimados que promovieron un mayor grado de controver-
sias constitucionales durante el periodo analizado pertenecian a las entida-
des federativas siguientes: Oaxaca, Estado de México, Nuevo Leodn, Jalisco,
Sonora, Distrito Federal (ver grafica 1), mientras que los sujetos demanda-
dos son en primer lugar los poderes federales (grafica 2).

En cuanto a las acciones de inconstitucionalidad, también se muestra
una intervencion de los congresos estatales principalmente como autores
de la norma impugnada. Las graficas 3 y 4 muestran que los congresos de
los estados de Yucatan, Morelos, Aguascalientes, Coahuila y el Congreso
General, fueron los 6rganos legislativos que expidieron las normas cuya im-
pugnacion fue mayor durante el periodo 1995-20009.

Otro dato interesante que muestran dichas graficas es que la Procura-
duria General de la Republica, los partidos politicos nacionales y los po-
deres legislativos locales son los principales actores con legitimacién que
promueven las acciones de inconstitucionalidad.

399 Gudifio Pelayo, José de Jests, La improcedencia y el sobreseimiento en la controversia constitu-
cional, México, Fundacién Universitaria de Derecho, Administracién y Politica-Colegio de
Secretarios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2002, pp. 19y 20.

400 “Portal de estadistica judicial”, pagina de internet de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, http://www?2.scin.gob.mx/alex/default.aspx (consultado en mayo de 2010).
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En el Informe de labores 2008 del Poder Judicial Federal, se aprecia que
durante ese ano fueron presentadas 39 acciones de inconstitucionalidad: 31
de ellas fueron promovidas por partidos politicos nacionales, 7 por la Procu-
raduria General de la Reptblica y el resto por legisladores. El Pleno resolvid
33 de esas acciones de inconstitucionalidad, las cuales tenian que ver con
el orden juridico federal y con el orden juridico de 11 de las 32 entidades
federativas.*!

En 2009 fueron promovidas 96 acciones de inconstitucionalidad:
47 por los partidos politicos; 18 por el procurador general de la Republi-
ca; 17 por minorias legislativas, y 14 por la Comisiéon Nacional de los Dere-
chos Humanos. El 93% de ellas en contra de leyes expedidas por legislatu-
ras locales, y el resto en contra de leyes del Congreso de la Union. El Pleno
resolvié declarando la invalidez de una norma municipal, de 64 estatales
y de una del Distrito Federal, y reconocid la validez de 3 normas federales
y de 200 estatales; ademas 3 omisiones legislativas estatales se declararon
fundadas y 1 infundada.*”

Senala el informe referido que de esas 30 acciones de inconstitucio-
nalidad: 25 se referian a la materia electoral, es decir, el 83% de todas las
resueltas por el Pleno.

Como se puede observar, las relaciones del Poder Judicial con las legis-
laturas estatales se desarrollan principalmente en el ambito de la justicia
constitucional, donde el maximo tribunal del pais revisa y a menudo anula
actos de los poderes legislativos estatales.

Dada la importancia de la Suprema Corte de Justicia como tribunal
constitucional, se podria cuestionar si la nula participacion de las entidades
federativas en el proceso de eleccion de sus miembros es contraria al fede-
ralismo.

Lo anterior debido a que los ministros de la Suprema Corte de Justicia
son nombrados por el Senado a propuesta del Ejecutivo federal, es decir, son
dos poderes federales quienes determinan la integracion del maximo tribu-
nal del pais, que tiene facultades para incluso declarar nulos los actos de los
entes locales. Se supondria que los estados participan a través de sus repre-
sentantes en el Senado; sin embargo, como lo he sefialado, la integracion de

4OV Informe de labores del Poder Fudicial de la Federacion. 2008. México, D.E, 12 de diciembre de
2008, México, Poder Judicial de la Federacion, 2008, p. 9, disponible en Attp://www.s¢jn.gob.
mx/PortalSCIN/ Transparencia/InformesLabores/ .

102 Informe anual de labores 2009. Ministro Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Presidente de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion y del Consejo de la Judicatura Federal. México, D. F 15 de diciembre de
2009, pp. 5y 6, disponible en htip://www.s¢n.gob.mx/ Transparencia/InformesLabores/Documents/
DiscursoMunistroPresidente. pdf/.
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la Camara de Senadores se ha desvinculado de las entidades federativas,
dejandolas fuera de muchos actos trascendentales como éste. Por ello, reite-
ro como necesario que el Senado se convierta en una auténtica camara de
representacion territorial.*”

Por lo expuesto, propongo reformar la Constituciéon federal para con-
solidar las entidades federativas, especialmente la participacion de éstas en
la integracion del Senado para alcanzar asi un sistema federal fortalecido.

2. Poderes locales

Respecto a las relaciones de los congresos estatales con los otros pode-
res locales, destacaré principalmente las que se presentan con el Ejecutivo
y Judicial.

Con el Poder Ejecutivo estatal (gobernador o jefe de gobierno), el Poder
Legislativo mantiene una relacion principalmente a través del ejercicio de
su funcioén legislativa, de control y orientacion politica. En este caso, aplica
lo analizado en el capitulo sexto de esta investigacion.

Respecto al Poder Judicial del estado, el congreso local puede estar vin-
culado a través de diversos actos, entre los que destacan los siguientes:

»  Nombramiento de los magistrados del Tribunal Superior del Estado reali-
zados por el 6rgano Legislativo, a propuesta del Ejecutivo, asi como
aprobacion de licencias, renuncias, o en su caso, destitucion de és-
tos. Ejemplo: San Luis Potosi (articulo 17 de la LOCE), Zacatecas
(articulo 19 de la LOCE).

*  Nombramiento o aprobacion de integrantes del Consejo de la Judicatura
del Estado. Ejemplo: Aguascalientes (articulo 55 de la CPE), San
Luis Potosi (articulo 17 de la LOCE), Veracruz (articulo 18 de la
LOCE).

»  Fiscalizacién de los recursos empleados por el Poder Judicial.*™*

»  Control de legalidad (o incluso de constitucionalidad en el ambito local) de
los actos del Poder Legislativo, realizado por el Tribunal Superior
de Justicia.

403 En ningin momento propongo que las legislaturas estatales ratifiquen a los 11 minis-
tros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, sino que aquéllas participen directamente
en la integracion del Senado, 6rgano federal que tiene la facultad de aprobar el nombra-
miento de los integrantes del mas alto tribunal del pais.

404 “Relacién del Poder Judicial con el Poder Legislativo en los dmbitos federal y local”,
Iniciativa. Revista del Instituto de Estudios Legislatwos de la Legislatura del Estado de México, Toluca,
Estado de México, México, afio 2, ntm. 7, abril-junio de 2000, pp. 229-246.
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*  Resolucion de controversias entre el Legislativo y el Ejecutivo, a cargo
del Poder Judicial local.

*  Participacion del Poder Judicial en el procedimiento legislativo a través
del derecho de iniciativa. Por ejemplo, en Baja California (articulo
115 de la LOCE), Chihuahua (articulo 68 de la CPE), Coahuila
(articulo 181 de la LOCG), Guanajuato (articulo 146 de la LOCE),
Guerrero (articulo 126 de la LOCE), Jalisco (articulo 147 de la
LOCE), Oaxaca (articulo 67 de la LOCE), San Luis Potosi (articulo
130 de la LOCE), Sonora (articulo 124 de la LOCE), Veracruz (ar-
ticulo 48 de la LOCE), Zacatecas (articulo 46 de la LOCE).

* Intervencion del Poder Judicial en el juicio politico a funcionarios lo-
cales. Por ejemplo, en Aguascalientes para proceder contra jueces
por delitos comunes o ilicitos oficiales, se requiere declaracion de
procedencia del Supremo Tribunal de Justicia (articulo 77 de la
CPE). En Veracruz, el Congreso actia como 6rgano de acusacion y
el Pleno del Tribunal Superior de Justicia como jurado de sentencia
(articulo 77 de la CPE).

* Asistencia a sesiones solemnes en la cAmara, como en los informes ren-
didos por la legislatura a los otros poderes y viceversa, ejemplos:
San Luis Potosi (articulo 40 de la LOCE), Zacatecas (articulo 77 de
la LOCE).

*  Notificaciones acerca de la constitucion de la cdmara o integraciéon de
sus 6rganos directivos, por ejemplo: Baja California (articulo 41 de la
LOCE), Chihuahua (articulo 26 de la LOCE), Guanajuato (articulo
119 de la LOCE), Guerrero (articulo 104 de la LOCE), Michoacan
(articulos 25 y 90 de la LOCE).*»

Ademas, algunas legislaturas intervienen como mediadoras o para di-
rimir controversias que se susciten entre los otros dos poderes locales, o
entre los municipios (salvo aquellas que versen sobre la constitucionalidad
de sus actos, reservadas a la Suprema Corte de Justicia). Asi tenemos los
casos de los congresos de Chiapas (articulo 29 de la CPE), Chihuahua (ar-
ticulo 64 de la GPE), Campeche (articulo 54 de la CPL), Tabasco (articulo
36 de la CPE).

No todas las legislaturas estatales tienen contempladas dichas relacio-
nes; sin embargo, seria recomendable que incluyeran expresamente aque-
llas que sean necesarias para el desarrollo 0ptimo de sus funciones.

405 Estas notificaciones tienen una naturaleza meramente informativa.
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3. Municipios

Las legislaturas locales estan vinculadas con los municipios a través de
actos como los siguientes:

»  Participacion en la reforma a la Constitucidn estatal. En este rubro, varia el
porcentaje de municipios que deben aprobar la reforma para que
¢ésta forme parte del texto constitucional. Asi, existen casos como
Aguascalientes donde se requiere la aprobacién de la mayoria abso-
luta de los municipios (articulo 155 de la LOCE); casos como Baja
California (articulo 112 de la CPE), Estado de México (articulo 93
de la LOCE), Sinaloa (articulo 229 de la LOCE), Guanajuato (ar-
ticulo 143 de la CPE), Guerrero (articulo 125 de la CPE), Jalisco
(articulo 117 de la CPE), donde basta la mayoria simple; o bien,
situaciones especiales como Zacatecas que requiere la aprobacion
de dos terceras partes de los municipios (articulo 80 de la LOCE),
o Chihuahua donde la reforma debe aprobarse por minimo veinte
ayuntamientos que representen mas de la mitad de la poblacion del
estado (articulo 202 de la CPE).

e Facultad de wmiciativa legislativa de los municipios. Por ejemplo, en Baja
California (articulo 115 de la LOCE), Coahuila (articulo 181 de la
LOCE), Guanajuato (articulo 146 de la LOCE), Guerrero (articulo
126 de la LOCE), Jalisco (articulo 147 de la LOCE), Oaxaca (ar-
ticulo 67 de la LOCE), San Luis Potosi (articulo 130 de la LOCE),
Veracruz (articulo 48 de la LOCE), Zacatecas (articulo 46 de la
LOCE).

*  Potestad de las legislaturas de suspender ayuntamientos o revocar el man-
dato de algunos de sus miembros. Ejemplos: Baja California (ar-
ticulo 27, fraccion IX, de la CPE), Chiapas (articulo 29, fraccién
XXXIX, de la CPE), Campeche (articulo 54, fraccion XXXIV, de
la CPE), Hidalgo (articulo 54, fraccion XVIII, de la CPE), México
(articulo 61, fraccion XXVIII, de la CPE), Tabasco (articulo 36,
fraccion XXXII, de la CPE).

*  Declaracion de desaparicion de ayuntamientos. Ejemplos: Baja California
(articulo 27, fraccién IX, de la CPLE), Campeche (articulo 54, frac-
cion XXXIV, de la CPE), Hidalgo (articulo 54, fraccion XVIII, de
la CPE), México (articulo 61, fraccion XXVIII, de la CPE).

* Revision vy fiscalizacion de los recursos empleados, por ejemplo, en
Zacatecas (articulo 22 de la LOCE).
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»  Aprobacion de convenios entre varios municipios.

»  Facultad para dirimir controversias entre municipios. Ejemplos: Aguasca-
lientes (articulo 27, fracciéon XXI, de la CPL), Hidalgo (articulo 54,
fraccion XIII, de la CPE).

»  Comparecencias de los funcionarios municipales e nformes de activida-
des ante el congreso. Ejemplo: Chiapas (articulo 29, fraccion XLIV,
de la CPE).

*  Resolucién de controversias entre los municipios. Ejemplos: San
Luis Potosi (articulo 18 de la LOCE), Chihuahua (articulo 64, frac-
ci6n X1, de la CPE).

*  Asesoria a municipios o promocion de estudios e investigacion. Por
ejemplo, el Centro de Desarrollo y Estudios Municipales del Con-
greso de Hidalgo (articulo 200 de la LOCE).

*  Comunicaciones sobre la constituciéon de la legislatura, integracion
de sus 6rganos rectores, inicio o fin de sesiones. Ejemplos: Baja
California (articulo 41 de la LOCE), Guerrero (articulo 104 de la
LOCE), México (articulo 44 de la LOCE), Tamaulipas (articulo 13
de la LOCE), Zacatecas (articulo 78 de la LOCE).

En este rubro, considero conveniente que las legislaturas locales conso-
liden el ejercicio pleno de las funciones de direcciéon politica y control sobre
los municipios, involucrandolos en la promocién del desarrollo local y la
descentralizaciéon administrativa.

V. ASOCIACIONES DE DIPUTADOS

También son dignas de estudio las relaciones de los legisladores con otros
legisladores, especialmente aquellas que no tienen caracter partidista. Es loa-
ble la colaboraciéon con otros parlamentarios para la consecucion de fines
comunes.

En México, existe la Conferencia Mexicana de Congresos y Legisla-
dores de los Estados, organizacién no partidista, constituida en 2002, cuyo
objeto es “contribuir para la modernizacién e innovacion del quehacer par-
lamentario para reivindicar el papel de los Congresos Estatales, empren-
diendo una serie de acciones que fortalezcan la capacidad de las legislaturas
locales para responder a las necesidades de los mexicanos”.*

406 “Exposicion de motivos”, Conferencia Mexicana de Congresos y Legisladores de los Estados,
hitp://www.comee.org/html/documento_publicado_25.html (consultado en diciembre de 2006).
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Entre los objetivos de dicha asociaciéon se encuentran: mejorar la cali-
dad y efectividad de las legislaturas estatales; reducir los margenes de im-
provisacion; anticipar problemas mediante la investigacion y la evaluacion
permanente; facilitar el acceso rapido y oportuno a la informacioén, docu-
mentacioén y experiencia parlamentaria nacional para optimizar el trabajo
en los congresos estatales; desarrollar un programa de investigaciones apli-
cadas en los temas de especial relevancia para los congresos estatales; definir
una agenda de temas compartidos para la actualizacién y mejoramiento del
marco legal en los estados; fortalecer la interaccién, comunicaciéon y coope-
racion legislativa interestatal para responder con puntualidad y rigor a las
necesidades, demandas y aspiraciones sociales, disefiar un programa de ca-
pacitacién permanente para funcionarios del Poder Legislativo; promover
acuerdos de colaboracién con las universidades y centros de investigacion
de mayor prestigio en el pais; establecer acciones coordinadas de los congre-
sos estatales que pueda traducirse en la construcciéon de un referente sélido
que multiplique y potencie la voz de los estados en el debate nacional; me-
jorar la imagen de los congresos y del trabajo legislativo entre la poblacion,
y otros.*"”

La constituciéon de dicha asociacién constituye un paso importante para
la consolidaciéon de los congresos estatales. Convendria consolidar dicha
asociacion y darle un caracter mas protagénico en la discusion de los asun-
tos fundamentales.

También se presenta la asociacién, o cuando menos reunioén, de dipu-
tados integrantes de comisiones analogas para discutir temas comunes. *”

Estas asociaciones son importantes para el fortalecimiento de los pode-
res legislativos estatales, pues se abordan problematicas comunes y también
se adoptan soluciones en conjunto.

También es frecuente la vinculacién con los congresos de otros estados,
a través de notificaciones sobre la instalaciéon de la legislatura o la integra-
ci6n de los 6rganos directivos de la legislatura estatal, como ya enumeré en
el apartado relativo a las relaciones con los municipios.

En el derecho comparado destaca la Conferencia Nacional de Legisla-
turas Estatales de Estados Unidos (National Conference of State Legislatu-
res) fundada en 1975, en la que participan legisladores y personal de apoyo

407 Idem.

108 Sirvan como ejemplos el “Encuentro Nacional de Comisiones de Reglamentos y Prac-
ticas Parlamentarias u homoélogas” realizado el 18 de febrero de 2005 en Manzanillo, Coli-
ma; asi como el “Segundo Encuentro Nacional de Comisiones de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias u Homologas”, que se realizé el 23 de septiembre de 2005 en La Paz, Baja
California Sur; las ponencias se publicaron en dos obras.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
320 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

parlamentario. Sus objetivos son: colaborar para la eficacia, independen-
cia ¢ integridad de las legislaturas en los estados, territorios y comunidades
de los Estados Unidos de América; fomentar la cooperacién interestatal y
facilitar el intercambio de informacion entre las legislaturas estatales; re-
presentar los estados y sus congresos en el sistema federal norteamericano;
mejorar las operaciones y administracion de las legislaturas estatales, me-
jorar la eficiencia de los legisladores, del personal de apoyo parlamentario
y promover la practica de altos estandares de conducta por ambos; asi
como promover la cooperacion entre las legislaturas estatales norteameri-
canas y las de otros paises (articulo segundo de sus estatutos).

Ademas, en los Estados Unidos existen asociaciones de parlamentarios
estatales atendiendo su origen étnico (como la National Caucus of Native
American State Legislators o National Black Caucus of State Legislators), o
bien, por los temas objeto de su actividad en el congreso (ejemplo: National
Labor Caucus of State Legislators).

Sugiero que los legisladores estatales mexicanos establezcan asociacio-
nes similares, para un mejor desarrollo de sus actividades y para fortalecer
el federalismo, por ejemplo: legisladores originarios de pueblos indigenas,
legisladoras, legisladores de ciudades fronterizas.

VI. LA DIPLOMACIA PARLAMENTARIA

Finalmente, abordaré la relacion de las legislaturas estatales con parlamen-
tos de otros paises y parlamentos regionales, es decir, lo que constituye la
diplomacia parlamentaria. Esta se puede entender, por un lado, como
“la participacion del poder legislativo en la conformacion de la politica exte-
rior del Estado”, y por el otro, como “las relaciones de caracter binacional,
regional o mundial que establecen los parlamentos con el objeto de discutir
temas interés comun, proponer soluciones y en algunos casos, adoptar medi-
das concretas”.*"

La conduccion de las relaciones exteriores es una facultad del Ejecutivo
federal en la que participa también el Senado (articulo 76, fraccion I, de la
CPEUM); no obstante, el Poder Legislativo tiene una actividad en el ambito
internacional a través de los “grupos de amistad”, las reuniones interparla-
mentarias y organismos parlamentarios internacionales.

409 Santiago Campos, Gonzalo, “Capitulo 1. Marco conceptual y antecedentes histéricos
nacionales e internacionales”, en Ramirez Marin, Juan et al., Diplomacia parlamentaria, México,
Camara de Diputados, Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias, s.

f., pp. 20-22.
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Los “grupos de amistad” estan regulados en la Ley Organica del Con-
greso General, que indica que se podran constituir por el Pleno “para la
atencion y seguimiento de los vinculos bilaterales con 6rganos de represen-
tacion popular de paises con los que México sostenga relaciones diplomati-
cas” (articulos 46 y 104).

Las reuniones interparlamentarias son grupos de trabajo en los que par-
ticipan legisladores de dos o mds paises acerca de temas comunes o que
afectan la relacion entre dichos Estados. Por ejemplo, las reuniones inter-
parlamentarias México-Estados Unidos en las que se han abordado temas
como la migracion, trafico de drogas, libre comercio y otros.

Los organismos parlamentarios internacionales desarrollan actividades
permanentes, por tanto, requieren de la participacion cotidiana de repre-
sentantes populares de los Estados miembros. Dichos organismos pueden
ser de caracter regional (como el Parlamento Europeo, el Parlamento Cen-
troamericano, el Parlamento Latinoamericano, la Comision Parlamentaria
Conjunta del Mercosur) o multilateral (como la Unién Interparlamentaria
Mundial).*!?

En el Reglamento de la Camara de Diputados federal esta regulada la
diplomacia parlamentaria en los articulos 269 a 282, mientras que en el Re-
glamento del Senado, en los articulos 280 a 287.

En México, la Federacion es la tnica encargada de signar tratados in-
ternacionales y, por tanto, realizar labores de diplomacia; los estados no
pueden realizar tratado o alianza alguna con potencias extranjeras (articulo
117, fraccion 1, de la CPEUM). Sin embargo, es frecuente que los esta-
dos realicen acuerdos de cooperacion con entes territoriales de otros paises
(como las entidades fronterizas mexicanas con las correlativas de Estados
Unidos de América), por tanto, las legislaturas estatales también podrian
participar en labores de diplomacia parlamentaria.

Esta labor de relaciones internacionales seria de gran trascendencia
para la consolidacion de los congresos estatales, pues les otorgaria una in-
tervencion firme en temas como la cooperacion internacional, promocion
del desarrollo, integracién regional y otros.

De igual forma, los legisladores locales podrian colaborar con los sena-
dores y diputados federales en las actividades de diplomacia parlamentaria,
especialmente cuando se abordan asuntos relacionados con las competen-
cias de los entes locales.

En algunos congresos estatales se contemplan comisiones para abor-
dar asuntos internacionales, por ejemplo en el Congreso de Aguascalientes

4O Idem.
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existe la Comision de Asuntos Migratorios, Relaciones Internacionales e
Interinstitucionales (articulo 87 de la LOCE); en el Distrito Federal, el Co-
mité de Asuntos Internacionales (articulo 79 de la LOALDF); en Jalisco, el
Comité¢ de Relaciones Interparlamentarias y Asuntos Internacionales (ar-
ticulo 124 de la LOCE); en Zacatecas, la Comision de Asuntos Migratorios
y Tratados Internacionales (articulo 150 de la LOCE).

También estan previstas las visitas de delegaciones oficiales de otros
paises a las legislaturas locales; asi, en Campeche cuando se presenta di-
cho caso se realizara una sesion solemne (articulo 61 de la LOCE), lo mis-
mo en Coahuila (articulos 168 de la LOCG), San Luis Potosi (articulo 40
de la LOCE), Tamaulipas (articulo 82 de la LOCE), Zacatecas (articulo
77 de la LOCE).

En el derecho comparado, se puede observar que el Parlamento de la
Comunidad de Aragén, Espana, en su reglamento del 28 de marzo de 1984
regula algunas facultades en materia de relaciones exteriores: controlar la
ejecucion de todos los tratados o convenios internacionales y de los actos
de las organizaciones internacionales, en el territorio de Aragon, en lo que
afecten a las materias propias de la comunidad auténoma. También el Par-
lamento de la Comunidad de Cataluna tiene facultades para dirigir al go-
bierno y a las Cortes Generales las observaciones que estime pertinentes en
orden a las iniciativas de revision de los tratados de la Union Europea y los
procesos de suscripcion y ratificacion subsecuentes.*!!

En la actualidad, con la situaciéon que han alcanzado las relaciones in-
ternacionales y la vinculacion global de los Estados, es menester que los
congresos estatales mexicanos también desarrollen vinculos con otros entes
internacionales, para desarrollar adecuadamente sus funciones legislativas,
de direccién politica y de control.

El Poder Legislativo de las entidades de la Republica en México debe
reformarse de manera integral para controlar al Poder Ejecutivo, rendir
cuentas a los ciudadanos y vincularse efectivamente con todos los sujetos de
la sociedad. Los congresos estatales tienen la gran mision de constituirse en
entes promotores del desarrollo en el marco de un federalismo consolidado.
Esto no lo podran hacer sin una administracién parlamentaria eficiente; por
eso, estimo como requisito esencial y necesidad apremiante que los congre-
sos estatales cuenten con el servicio de carrera.

Como senalé en la introduccién, son amplios y diversos los problemas
que aquejan a la instituciéon parlamentaria, y multiples las propuestas para

#11 Martinez Elipe, Leon, Parlamento y direccion politica: impulso y colaboracién parlamentaria,
Cizur Menor, Navarra, Aranzadi, 2007, p. 135.
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enfrentarlos. Sin embargo, el derecho parlamentario estatal permite identi-
ficar que las reformas que se emprendan deben enfocarse desde mi opinién
en los siguientes rubros: /) organizacion y funcionamiento; 2) ejercicio de
las funciones parlamentarias; 3) estatuto de los parlamentarios, y 4) relacio-
nes institucionales de las legislaturas.

Considero que se ha demostrado la necesidad de reformar el Poder Le-
gislativo estatal para fortalecerlo en el ejercicio de sus funciones y para la
consolidacion del sistema federal en México, y como el derecho parlamen-
tario puede ser una herramienta util para tal fin.
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