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LA REFORMA EN EL PODER LEGISLATIVO
DE LOS ESTADOS

Juan de Dios CASTRO

Sefioras y sefiores, agradezco la invitacién que se me hizo para parti-
cipar en este Congreso de Derecho Constitucional. Existe una obrita muy
antigua que fue editada en 1912, escrita por Emilio Rabasa, que toda
via en algunas exhibiciones de libreria de vigjos se encuentra, se llama:
La Constitucion y la dictadura, en esa obrita Emilio Rabasa dice en el
prélogo que ya no se estudia el Derecho Constitucional, se esta hablando
de 1912, y no se estudia por dos razones, una porgue no deja dinero, otra
porque las instituciones contenidas en la ley fundamental no funcio-
nan, no son reales, de tal manera que, dice Emilio Rabasa, |as personas
estudiosas del derecho constitucional podemos llamarlas que son pesca-
dores de rayos, quiero expresarles que lo que dijo Rabasa afortunada-
mente en nuestro pais después de muchas décadas empieza a dejar de
tener efectos porque hasta ahora empiezan a funcionar las instituciones
gue cred, pensd y disefio el Constituyente de 1917, hasta ahora empieza
aser unarealidad la independencia de poderes, hasta ahora empieza a ser
unarealidad el federalismo establecido en €l articulo 124 y en articulo 40
de la Constitucion.

Quiero expresarles que en 1980, en un informe un presidente de la
Republica que terminaba su sexenio llorando anuncié a pueblo de México
el saqueo por la fuga de capitales de que era objeto el pais y entonces
anuncid y lo hizo, emitié un decreto donde se estati zaban |os bancos del pais,
yo no voy a hablar s el decreto fue bueno o malo, ni si era necesario
0 innecesario, Si era conveniente o inconveniente, 1o Gnico que quiero es
decir que en ese decreto las personas afectadas contaban con un recurso
legdl, un recurso legal establecido en los articulos 103 y 107 de la Condtitucion
gue era € juicio de amparo, y promovieron el amparo contra e decreto
emitido por el presidente Lopez Portillo; una personale dijo a presidente
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que ese decreto teniafisuras, y €l presidente contestd: Reconozco que mi
decreto tiene fisuras—dando a entender que habia probabilidades de que
pudiera proceder el amparo, desde el punto de vista juridico—, pero no
importa, reformaremos la Constitucién. Y en unos cuantos dias con vota-
cién cdificada, la Camara de Diputados reformé la Congtitucion, laCamara
de Senadores con votacion calificada aprobo esa reforma a la Constitu-
cién, en unos cuantos dias se reunieron las legislaturas local es necesarias
que es la mayoria segin € articulo 135 constitucional y en unos cuantos
dias quedd concretada lareforma, igual que en el derecho romano, igual
gue en & derecho romano en la época antigua, cuando ya no era necesario
el senado los emperadores emitian |os decretos imperiales y entonces la
ley era la que complacia a principe; ya afortunadamente las Camaras
son independientes del Ejecutivo, y ya afortunadamente no se puede hacer
unareformaala Constitucion al gusto del gobernante en turno. Lo delez-
nable, o desmoronable de la argumentacion no erasi € decreto era bueno
o0 malo, la situacion gque se critica por parte del que expone, es cOmo en
lugar que e gobernante esté sujeto a la Constitucion, es la Constitucién
la que esta a las 6rdenes del gobernante.

Lo que ocurria nivel federal, ocurria a nivel estatal, €l gobernador,
los gjecutivos locales no hay todavia en muchas entidades de |la Republica
la division de poderes a nivel estatal y las constituciones local es también
pueden modificarse, pueden cambiarse a arbitrio de un gobernador del
estado; lareformadel estado puede enfocarse desde muy diversasy varia-
das perspectivas, estan determinadas por la especia condicién politica o
ideol 6gica de quienes la promueven, resulta claro, que en casi toda vision
relativa a sistema politico en su conjunto y a sus instituciones y estruc-
turas persiste recurrentemente la presencia de vigjos y nuevos temas que
integran las agendas pendientes de desahogar, si ami me dijeran cud es
la reforma que requieren los estados de la Federacion, yo les diré, muy
sencilla, muy sencilla, que las constituciones locales dejen de ser forma-
les, smples instrumentos formales para darles vidareal en constituciones
locales verdaderamente.

A la primera categoria pertenecen aquellos que son producto de una
realidad especifica en que la manera de interpretar y gjercer la politica
restringia a condiciones de participacion socia endebley aveces cas nula
donde prevalecian las decisiones impuestas desde la esfera del poder
publico, decisiones que frecuentemente transitaban en € flujo de la corrup-
cion, lailegalidad o la irracionalidad, este modo de actuar que durante
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muchas épocas vivimos y padecimos en el pais, propiciaba severas con-
tradicciones entre e ambito formal establecido en la Constitucidny larea
lidad. En la segunda categoria podemos ubicar los temas generados por
las nuevas redlidades que vive e pais y en buena medida las entida-
des estatales y municipales en las que coexisten y se entrecruzan de una
parte las expectativas de cambio con la insatisfaccion por los resultados
obtenidos y por otro lado la necesidad de adecuar nuestro aparato insti-
tucional a las exigencias del cambio global.

Este tipo de problemas, sefioras y sefiores adquieren mayor rele-
vancia en el contexto de una transicién politica todavia no consolidada,
entre otras razones porque la ya mencionada acumulacion de expectativas
no satisfechas, la persistencia de muy afigjos problemas no resueltos, la
creciente pluralidad y movilidad politica de los actores fundamentales de
guehacer publico y sefialadamente por |a falta de respuestas viables para
delinear €l provenir y responder con prontitud eficaz y eficiencia a los
retos que nos plantea el futuro.

Es incuestionable, entonces, que hablar de reforma del Estado, es
esenciamente, cuando hablamos de reforma del Estado, es esencia men-
te hablar de reforma del Poder Legislativo, permitanme decirles como un
autor de derecho administrativo, dice, € Supremo Poder de la Federacion
se divide para su gjercicio en Ejecutivo, Legidlativo y Judicial, pero yo
si coincido con ese autor en que hay cierta jerarquia, depende del Eje-
cutivo y del Legislativo, pero permitanme explicarles para no decir un
disparate, depende en el sentido de que €l Legidativo es el que aprueba
las leyes secundarias que establece el ambito de competencia del Ejecu-
tivo y por supuesto la Constitucion establece las competencias de cada
uno de ellos, pero es la Ley Organica de la Administracion Pablica Fede-
ral la que determina fundamentalmente muchas de las competencias del
Poder Ejecutivo, es la que nos habla de la Administracion Publica Fede-
ral centralizada y la descentralizada y el Poder Legislativo asu vez y €
Poder Ejecutivo desde el punto de vista doctrinal estan en jerarquia un
poquito mas abajo del Poder Judicial, que puede anular las leyesy decre-
tos del legidativo, bien sea mediante el juicio de amparo o bien sea
mediante la accion de inconstitucionalidad.

Unarevision de Estado que se detenga Unicamente en lareforma del
Poder Legidativo Federal sera indefectiblemente una vision corta e in-
completa especialmente a la luz de los acontecimientos que han surgido
en el pais después de la eleccidn presidencial de julio de 2000, con gobier-
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nos divididos y yuxtapuestos por el enfrentamiento de poderes contro-
lados por diversos partidos y muchas veces como consecuencia de deci-
siones tomadas en las altas burocracias partidistas en detrimento de los
intereses de las comunidades locales o del interés superior de la nacion,
similares abjeciones podrian formularse ante una reforma de Estado del
Legidativo que se multiplicara por 31 entidades federativas y un Distrito
Federal que también es entidad federativa, es decir, que cada entidad
federativa en uso de soberania 0 autonomia inferior decidiera libremente
cua es su concepto y cudles son limites o caracteristicas de una reforma
sus respectivos érganos legidativos y sus catalogos competenciales, pues
es predecible que en estas definiciones se impongan las particul ares condi-
ciones de pluralidad politica que imperen en varios estados y municipios
del pais o los usos hegeménicos gque algunos gobernantes estatales gjer-
cen sobre los congresos y ayuntamientos de sus estados, |0 que yo decia
de 1980, con qué facilidad se podia reformar la Constitucion federal, en
muchas entidades con la misma facilidad, cuando hay hegemonia del
Ejecutivo sobre € Legidativo y € Judicia se puede reformar la Consti-
tucién del estado, en algunos estados basta |a aprobacion del Congreso
local y a veces el apoyo o la participacién de algunas entidades munici-
pales, lafata de compresion del todo concebido como un mosaico de rea-
lidades politicas y sociales multiforme y dinamico ha ocasionado €l fra-
caso de politicas de gran pasado en materias como el fortalecimiento de
la imparticion y procuracion de justicia, por qué tiene e Poder Judicia
federal que resolver via garantias individuales asuntos mas de cortes de
casacién, como es el amparo casacion, en lugar de dejarlos en el tribunal,
cuando me decia ese anhelo de que los estados volvieran a recuperar su
autonomia en materia de imparticion de justicia local, yo les decia que
era unaidea muy buena, que yo habia valorado desde mis afios de estu-
diante, pero diganme como puede reaizarse, lograrse cuando hay una
hegemoniatotal y absolutadel Poder Ejecutivo en un estado, no digo cual,
puede haber varios, donde € Poder Judicial esta a las 6rdenes del Poder
Ejecutivo y como puede haber independencia, la salida que le queda a
justiciable es el ambito, el ambito de lajusticia federal, en otras materias
como € combate a la inseguridad o € robustecimiento de la educacion
suficiente y de calidad que se han encarado preferentemente desde € nivel
federal y desde esa Unica perspectiva se evalUan y se miden los resultados
obtenidos en la mayoria de los casos terminan mostrando solo una parte
del problema, pero soslayan las realidades estatales y municipales que en
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gran medida permanecen intocadas como reclamos ciudadanos insatis-
fechos. Cada legislatura se enfrenta, se los digo como diputado federal
gue he participado en varias, nunca he tenido e honor de ser diputado
local y para mi si es un honor ser diputado a pesar de la imagen nega-
tiva que el pueblo tiene de sus representantes populares, sencillamente
porque participamos en algo que permite a ustedes y a mi convivir en la
ley, sin la ley no hay familia, sin la ley no hay instituciones, sin la ley
no hay convivencia humana, y son los diputados y senadores de la Repu-
blica los encargados de aprobar la ley.

Consecuentemente, cualquier acercamiento a unareformadel Poder
Legidativo local debe partir de la consideracion de que la problemética
nacional no es univoca y uniforme, sino que responde a visiones tridi-
mensionales, Federacién, estados y municipios y en cada legislatura, les
decia a ustedes, se habla de la reforma del Estado, pero cosa rara, siem-
pre, siempre cuando se habla de lareformadel Estado se empieza a hablar
de ingtituciones a nivel federa y claro, diran ustedes, por tratarse de un
Congreso federal, pero e manejo de la Constitucién comprende un capi-
tulo separado que se llama “De los estados de la Republica’, y ahi esta
€l articulo 116 gue nos habla de las facultades, de la acotacién de faculta-
des a las entidades federativas, a mi qué mas me gustaria, por gemplo,
gue tuvieran los estados mayores participaci ones estatal es, econdémicas, 0
una reforma fiscal que permitiera mayores recursos, si, pero me gusta-
ria una reforma estatal donde hubiera contralorias estatales indepen-
dientes, asi como tenemos a nivel federal el Organo Superior de Fisca-
lizacion, que es la Auditoria de la Federacion, que tuviéramos érganos
de fiscalizacién en los estados para que los gobernadores tuvieran fisca-
lizacion mayor sobre el manejo de los recursos publicos, mayores recur-
sos, Si, pero también, sefiores, mayor fiscalizacion de los recursos con una
reforma estatal, y en ese mismo sentido conviene subrayar que en lainte-
gracion y funciones de los Congresos locales vienen confluyendo dos cir-
cunstancias que pueden ser contradictorias; las necesidades de recons-
truir laéticade la politicay de vencer € cancer de la corrupcion implican
una nueva forma de concebir e gercicio del poder publico, apegado
estrictamente al cumplimiento de la ley y a una auténtica 'y seria rendi-
cion de cuentas de los representantes del poder publico ante las sobe-
ranias populares de los estados y de éstas ante la sociedad que las
eligio, es el poder que tienen los Congresos locales, si verdaderamente
funcionaran, no solamente la facultad legislativa, la facultad fiscali-
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zadora, porque hay obligacién de rendir cuentas de parte del Ejecutivo
estatal y de parte de los municipios ante el Congreso local.

Simultaneamente el impulso democrético que se vive en €l pais 'y
el éxito preocupante, subrayo preocupante, de las practicas mercado-
técnicas utilizadas para concretar politicas individuales o de grupo que
han abierto una amplia gama de oportunidades para que casi cuaquier
ciudadano con recursos econdmicos suficientes o con sobradas audacias
de marketing politico acceda a los espacios de representacion publica
sefialadamente en los poderes legislativos locales, o que plantea el riesgo
frecuentemente confirmado de que un buen candidato, de acuerdo con €l
marketing, un candidato estupendo que tiene un gran carisma en la ciu-
dadania, resulta ser un mal legislador, o que un ciudadano con dotes esti-
mables para la funcidn de representante popular ni siquiera llegue a ser
candidato.

Unareforma del Poder Legidativo local debe tocar necesariamente
el disefio congtitucional del Estado mexicano y requiere de incorporar la
formula que garantice su cohesion y eficacia social en e mismo texto
fundamental, sin perjuicio de que los estados federados agreguen a sus
propias congtituciones y leyes secundarias otros elementos que respon-
dan a su peculiaridad especifica'y su caracter autbnomo en sus regime-
nes internos; entramos, sefiores, en una paradoja, para poder hacer una
reformaanivel estatal y acotar de alguna manera el abuso de |os recursos
publicos por parte de los g ecutivos estatales que tienen a congresos locales
adheridos como lapa de roca, tendriamos que empezar por hacer una
acotacion a esas entidades en € articulo 116 de la Constitucion federal,
crear los érganos fiscalizadores estatal es, pero al mismo tiempo seguimos
con la préactica de irle quitando a los estados facultades para dejarselas
al ambito federal, y esa esla paradoja; en mi concepto, es necesario plan-
tear la conveniencia de revisar y modificar el esquema constitucional que
organiza el Poder Publico de los estados de la Republica para reflgjar en
sus disposiciones las formulas juridico politicas que resuelvan las contra-
dicciones histéricas que se han generado por la carencia de una clara'y
objetiva distribucion de competencias entre la Federacion y |os estados,
toda vez que los mecanismos del articulo 124 constitucional no han sido
suficientes para satisfacer por gjemplo, la ausencia de un federalismo
fiscal auténtico, ni parafrenar la incontenible exaccidn de facultades origi-
narias que sufren las entidades federativas ante la constante reserva de
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materias legidativas que hace el Congreso de la Unién para si y para sus
camaras federales.

El origen de la Federacién es que quien tiene las facultades son los
estados miembros y ceden una parte de esas facultades a federar, a
unirse, y hemos advertido durante muchos afios o que acabo de afirmar,
la continua exaccion de facultades estatales, estaduales a favor del Con-
greso de la Unién y a favor de las camaras federales, tenemos un sis-
tema, el 124, todo lo que esté expresamente determinado para los poderes
federales es facultad de los estados, y en el Distrito Federa es a la in-
versa, 1o que no esta expresamente contenido para el Distrito Federal es
para la Federacion, ahi es una interpretacion distinta

La reestructuracién profunda del articulo 116 constitucional, que no
encuentro otra, porque dejar, en estos momentos todavia tenemos muchas
entidades que son insulas, donde la ley es 1o que el gobernador dice lo
gue es laley, entonces quedaria a criterio del gobernador lareforma esta-
tal, no del estado, no de la entidad federativa, esta reestructuracion del
articulo 116 constitucional permitirialareformaintegral del Poder Legis-
lativo de las entidades garantizando un desarrollo homogéneo y efectivo
de las materias fundamentales de la funcion legidativa, sin detrimento de
la plena libertad de gjercicio que les compete en otras areas del quehacer
gubernamental que son propias de su autonomia interior, simultdneamente
se establecerian las bases constitucionales para combatir la ineficiencia
legislativay para estimular la profesionalizacion de esa trascendente acti-
vidad publica, las &reas recomendables para analizar su inclusion en el
articulo 116 constitucional serian reeleccion consecutiva de diputados |o-
cales con las siguientes ventgjas, garantizar su independencia ante e Poder
Ejecutivo y los partidos politicos, profesionalizacion de lafuncién y trans-
formacion de la actividad legidlativa en una actividad de tiempo compl eto,
rendicion de cuentas frente ala ciudadaniay no frente al Ejecutivo o ante
las dirigencias de sus partidos, y aqui es otra paradoja, muy dificil de
resolver aunque para algunos parezcamuy facil, €l legislador local o fede-
ral, ¢a quién tendrd que dar prioridad?, ¢a las directrices de su partido
0 a las directrices de sus electores?, lo ideal es que no haya oposicion
entre las dos, pero, y si la hay, ¢cémo resuelve personalmente el conflicto
el legidlador federal o el legislador local?, segundo, aparte de lareeleccion
de los legisladores —pero legisladores en serio—, permitanme hacer una
digresion que no pretendo que imprima un tinte jocoso a esta charla con
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efectos de ponencia, pero que revela la imagen negativa que, me decian
algunos medios, tienen los diputados, ¢por qué tienen tan mala imagen?,
porgue ustedes han contribuido a que la tengamos, porgue en lugar de
resaltar un gran debate, que se dan grandes debates en la Camara, resal-
tan que un diputado se orine en la calle. Un columnista del estado de
Coahuilamuy leido en todo el pais decia que a un zool 6gico entrd alguien
ala seccion de los reptiles y le preguntd a que lo guiaba: “¢qué animal
esése?’, y é ledijo: “es una cobra, pero no se preocupe, no hace nada’,
y entonces € visitante dijo: “cobray no hace nada, es un diputado fede-
ral”; se rieron, e autor de esa columna donde aparecié pretendia 1o
mismo, que sus lectores se rieran, pero, por qué hemos de tener mala
imagen; les decia a los medios de comunicacién que por una parte
le convenia al Ejecutivo debilitar a Legislativo, pero poco a poco €
Legidativo vaair, y esaes mi esperanza, adquiriendo una independencia
y autonomia tal que los diputados van a tener conciencia plena de que
son representantes no de sus electores, yo no soy partidario de acudir
a los electores de mi distrito para ver qué opinan en relacion con un
asunto que se vaya a tocar en la Camara de Diputados, porque si
ese asunto toca a los choferes 0 a los duefios de camiones y estédn con-
trapuestos, a quién le hago caso, no tenemos mandato privado, tenemos
mandato publico, tenemos que resolver en funcion del bien coman.

La otra reforma en €l 116 es la definicién de competencias expre-
sas de los estados que no pueden ser gjercidas por la Federacién, y ahora
no solamente tenemos poderes, yo diria que le echaban la caballeria a
presidente de la Republica porque el procurador general de la Republica
no habia hecho o habia hecho no sé qué cosa en relacién con una televi-
sora, asi es, pleito de televisora, que s la habia ocupado, que s no la
habia ocupado, que si explotaban la sefial sin permiso, sin autorizacion,
decia, bueno, ¢porqué echarle la caballeria al presidente de la Republica,
si e procurador ya no depende del presidente de la Republica?, el pro-
curador es nombrado por el presidente, es ratificado por el Senado, pero
no forma parte de la administracién publica federal centralizada, la admi-
nistracion publica central, centralizada esté en €l presidente, los secre-
tarios y la consgjeria juridica de la Federacion, nada mas, no toca a
procurador, y yo todavia vi hace unos dias a pesar de que expresé mi
opinién, porgue la Camara invita a procurador a comparecer ante la
Camara con motivo de laglosa del informe del presidente de la Republica,
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si e procurador no depende del presidente de la Republica, y por qué
dirigirla a secretario de Gobernacion el medio para pedir al procurador
gue lleva pudiendo hacer una invitacién directa a procurador, aungue la
ley organicadigay laley de secretarias que |a Secretaria de Gobernacion
es el medio por el cua las Camaras se comunican con el procurador, la
existencia de la Comision Naciona de Derechos Humanos, la existen-
cia dd Instituto Federal Electoral son una serie de organismos autono-
mos que no dependen del Poder Ejecutivo, laincorporacion de formas de
democracia semidirecta que puedan coexistir con e sistema de repre-
sentacion en el examen de aprobacion legislativa tal como el referén-
dum o lainiciativa popular, alguien me decia, por qué no someter arefe-
réndum el IVA, que sea el pueblo € que decida, yo les contestaba que
en los paises donde existen estas formas de democracia semidirecta como
es d referéndum, plebiscitos, etcétera, los hay, pero no para cuestio-
nes fiscales, porque las cuestiones fiscales son 1o més duro, por eso ala
Céamara de Diputados le han dejado ser la camara de origen en los
gue son facultades de sangre, la movilizacion de tropas y la aprobacion
de impuestos, en la aprobacion de impuestos es camara de origen nece-
sariamente por la representacion popular.

La incorporacién de mecanismos que obliguen a los congresos a
establecer anualmente o por cada periodo de sesiones una agenda legis-
lativa que necesariamente deba desahogarse en tiempo con indepen-
dencia de las posiciones particulares que mantengan las fracciones par-
lamentarias sobre los temas a discusion, asi mismo adoptar la actividad
legislativa como unatarea de tiempo completo que debe distribuirse entre
los periodos ordinarios de sesiones y €l trabajo permanente en comisio-
nes, si esto se hiciera se evitariala pardlisis o improductividad legidativa
y se propiciarian los consensos y acuerdos parlamentarios que frenen la
pérdida de credibilidad y confianza de los ciudadanos en los represen-
tantes populares.

Concluyo, sefioras y sefiores, nuestra Republica en los Ultimos afios
ha modificado profundamente e modo de ser de nuestra patria, para
una reforma profunda del Estado es decisiva la intervencién de todas las
fuerzas politicas en @ representadas, que convengan todas en aceptar una
legalidad comin y en apelar a la opinion publica, medite cada fuerza
politica cuando se han gastado los procedimientos del gobierno y cuando
se han gastado también los procedimientos de la oposicion y si son
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indispensables procedimientos distintos, cuando la sociedad necesita
reposo y cuando la sociedad necesita movimiento, que luchen las fuer-
zas politicas porque la lucha es vida, pero luche de suerte que un cambio
de gobierno logrado por la coyuntura no sea un cambio en los funda-
mentosy pilares de la sociedad, sucédanse en € gobierno con lalegalidad
con que se suceden las prestaciones y los grados de luz y de caor,
gue cada uno contribuya a esa reforma de Estado.
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