INCOMPATIBILIDAD Y LICENCIAS PARLAMENTARIAS

suMaRrlo: 1. Inéroduccion; 11. Antecedentes histérico-constitucionales; 11I1. Licencias
parlamentarias; 1. Ausencia de facuitades expresas de las cdmaras; 2. Duracidn; 3. Acti-
vidal ilegal del Senado; IV. Inconstitucionalidad de los actos de la comisién permanente;
V. Conclusiones.

1. Introduccion

Los articulos 62 y 125 de nuestra Constitucién vigente establecen lo que la doc-
trina ha denominado “incompatibilidades parlamentarias”, Estas consisten en la
prohibicién a diputados y senadores, durante el periodo de su encargo, el des-
empefio de cualquier otra comisién o empleo de la Federacién o de los estados
por los cuales se disfrute suelo, o bien ocupar dos cargos federales de eleccién
popular, o uno de la Federacién y otro de un Estado que también sea de elec-
ci6n, “Estos preceptos no consignan excepcién alguna al principio general ex-
presado ya que la posibilidad de realizar una funcién phblica distinta a la de
diputade o senador sblo cabe mediante licencia de la Camara respectiva, con la
consiguiente cesacién en el cargo representativo. Igual consecuencia opera si el
senador o diputado no obtuvo previamente dicha autorizacién.”?! Sélo que en
este wltimo caso la separacién de la funcién representativa serd en forma defi-
nitiva, como castigo a la infraccién cometida. Los objetivos primordiales de la
incompatibilidad parlamentaria son: garantizar el cumplimiento del principio
de la divisién de poderes; asegurar y preservar la independencia y control poli-
tico que el Poder Legislativo ejerce sobre el Ejecutivo y evitar que los represen-
tantes populares distraigan su atencién en otras ocupaciones ajenas a su encargo.

La realidad politica mexicana ha hecho dificil cumplir con los propésitos ba-
sicos que animan a esta institucién, debido principalmente al predominio del
Poder Ejecutivo; a la existencia de un sistema de partido hegeménico; la ausen-
cia de una tradicién parlamentaria y como consecuencia légica un Poder Legis-
lativo débil, carente de profesionalismo y poco consciente de la importancia de
su labor. En México no existe la carrera legislativa, ser legislador es sélo la posi-
bilidad de actuar en un escenario nacional, donde convergen las miradas de los
principales politicos nacionales en su béisqueda de nuevos valores politicos,

Esto provoca un permanente intercambio en los principales cuadros de direc-
cién nacional, fundamentalmente entre los miembros del Poder Legislativo y la
Administracién Publica Federal.

1 “Los derechos del pueblo mexicano, México a través de sus constituciones”, tomo
v, México, 1978, p. 361.
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Este fenémeno ha propiciado que la Cimara de Diputados y la de Senado-
res hayan otorgado una gran cantidad de licencias, para que los legisladores
puedan separarse de su funcién representativa y ocupar algin puesto piblico o
bien otro cargo de eleccién popular.

Debido a estos excesos se incurrib en graves y serias irregularidades, que serian
analizadas en el transcurso de este trabajo.

I1. Antecedentes histdrico-constitucionales

El primer antecedente lo encontramos en el articulo 129 de la Constitucién
Politica de la Monarquia Espafiola, promulgada en Cidiz el 19 de marzo de
1812, donde se estableca la incompatibilidad del cargo de diputade “Con em-
pleo alguno de la provision de! Rey”.? Este principio plasmado en la Constitu-
cién Gaditana va a estar presente en todos nuestros documentos constituciona-
les, con la {inica y notable excepcidn de la Constitucién Federal del afio de 1824,
Seria tedioso analizar todos y cada uno de los articulos de los diferentes textos
constitucionales de nuestra historia, sin embargo, creemos de importancia ana-
lizar los preceptos consignados en las constituciones de 1857 y 1917.

Los principios de las incompatibilidades parlamentarias en la Constitucién
de 1857 los encontramos en tres articulos:

Articulo 57. Los cargos de diputado y senador son incompatibles con cualquiera comi-
sién o emplec de Ja unién por el que se disfrute sueldo,

Articulo 58. Los diputados y senadores propietarios, desde el dia de su eleccién hasta
en el que concluya su encargo, no pueden aceptar ninguna comisién ni emplec de nom-
bramiento del Ejecutivo Federal, por el cual se disfrute sueldo sin prvia licencia de su
respectiva Cdmara. El mismo requisito es necesario para los diputados y senadores su-
plentes en ejercicio.

Articulo 118. Ningiin idividuo puede desempeifiar a la vez, dos cargos de la unién de
eleccién popular; pero el nombrade puede elegir entre ambos el que quiera desempeiiar.

La mayoria de los autores del siglo xix, limitaron el estudio de esta impor-
tante institucién a realizar una exégesis de los articulos anteriores, aplicando en
su andlisis un criterio eminentemente formal, o estrictamente normativo, de
acuerdo con el método imperante entre nuestros constitucionalistas decimond-
nicos, olvidindose completamente del proceso dindmico del poder. Sin embargo,
a continuacién exponemos cinco opiniones sobre el tema que nos parecieron par-
ticularmente interesantes.

Mariano Coronado. Este autor considera que el contenido de los articulos “tie-
ne por objeto garantizar la independencia de los miembros del Poder Legisla-
tivo que peligraria siendo éstos empleados, porque el ejecutivo seria su superior
jerarquico; y a la vez evitar que con otras atenciones no desempefien el cargo
popular con la debida eficacia”.

Consideraba ademas, que se debia ser muy cauteloso con el otorgamiento de |,
licencia a los diputados y senadores que desean aceptar un empleo; la Cdmara

2 Jdem; p. 362.
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correspondiente deberi analizar si es o no conveniente conceder la licencia; pues
hacerlo en forma indiscriminada y en gran nimero podria dar por resultado una
confusién indirecta de los poderes Legislativo y Ejecutivo, atin podria suceder que
las camaras se quedasen sin quorum cuando fueran empleados un considerable
numero de sus miembros.®

Eduardo Ruiz. Este preclaro maestro de la Escuela Nacional de Jurispruden-
cia afirmaba que:

“Desde el momento que un miembro del Congreso General se encuentra en
este caso, hay peligro de que sea décil a las influencias del Presidente de la
Repiblica o de sus ministros y hasta cierto punto eluda asi el precepto consig-
nado en el articulo 50 Constitucional.” (Este articulo consagraba la divisién de
poderes. )

De esta manera el ejecutivo podria deshacer una mayoria parlamentaria, ha-
ciendo variar las opiniones de algunos individuos con el incentivo de una buena
remuneracién en el goce de un empleo.” *

Francisco Zarco. Tlustre periodista y combativo diputado constituyente, en su
intervencién en el debate de la sesidn del 17 de septiembre de 1856 afirmaba lo
siguiente:

Necesario es, en verdad, por bien del servicio ptblico, declarar que el diputado no puede
al mismo tiempo desempefiar ningiin otro empleo, porgue prescindiendo de las influencias
del poder, la experiencia demuestra que es fisicamente imposible que un solo hombre
baste para dos cargos publicos, si quiere desemnpefiarlos con conciencia, patriotismo...5

José Maria del Castillo Velasco. Este diputado que se destacd por ser de los
liberales més radicales en el Congreso 1856-1857, opinaba que: “Establecida la
divisién de poderes como base esencial de las instituciones, era forzoso estable-
cer que no pudieran confundirse los poderes ni directa ni indirectamente. Y
habria una confusién, una reunién verdadera de los poderes Legislative y Eje-
cutivo en una sola persona, si el Ejecutivo llegara a deminar al Legislativo aun-
que fuera indirectamente y no con toda claridad. Tal confusién y reunién de
poderes seria ain mds peligrosa que hecha con impudencia, porque la indirecta
es verdaderamente irresponsable y se oculta cubriéndose con la constitucién mis-
ma. L.a independencia de los diputados quedaria verdaderamente comprometida
st pudieran aceptar algo del Ejecutivo, o surgirian por lo menocs conflictos desa-
gradables y trascendentales para el bien publico si el articulo constitucional no
contuviera la prohibicidn expresa que contiene.”

Por otra parte, refiriéndose a la obligacién que tienen los representantes de
solicitar licencia, podria darse el caso de que se empleara a tantos que, por su
falta o ausencia, no pudiera el Congreso ejercer sus funciones,

Para Castillo-Velazco en este articule no estaban incluidos los militares; por-

4 Coronado, Mariano, “Elementos de derecho constitucional mexicano”, México, U.
N.AM. 1977, pp. 136-37.

+ Ruiz, Eduardo, “Derecho constitucional”, México, UNAM, 1978, p. 205,

5 Los derechos del ... Cit., p. 365,
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que ellos no son en realidad empleados de aquellos que comprenden las pala-
bras “‘comisién o destine de a Unién”.

Afirmaba que las incompatibilidades que creaba este articulo no incluian ni
empleos ni comisiones del Distrito Federal, y tampoco prohibia aceptar empleos
de los ejecutivos locales.®

Ramén Rodriguez. Este autor nos dice que estos articulos fueron tomados del
articujo lo. Seccién VI, nimero 2 de la Constitucién Norteamericana; pero que
al implantarlo en nuestra Constitucién Politica, se desnaturalizé el sabio concepto
que entrafia el mencionado articulo norteamericano, sostuvo que entre ambos
articulo lo, seccién VI, nimero 2 de la Constitucién norteamericana; pero que
camente 0til y provechosa, y otra fantastica come inutil, que si hubiéramos -—con-
tinda diciendo el profesor Rodriguez—, copiado integro el articulo de la Cons-
titucién americana, y al 118 de la nuestra que prohibe que un individuo des-
empeiie a la vez dos cargos piblicos de eleccién popular, se hubiera agregado la
prohibicién de servir a la vez un cargo publico y otro empleo cualquiera, las
necesidades sociales y la conveniencia pablica hubieran quedado satisfechas.”

Del pensamiento vertido por estos ilustres constitucionalistas mexicanos del
siglo xrx encontramos que todos coinciden en las siguientes preocupaciones: ga-
rantizar el cumplimiento de la divisién de poderes; que el Poder Legislativo no
pierda el control politico que ejerce sobre los actos del Poder Ejecutivo; ase-
gurar la eficiencia y plena dedicacién de quienes han sido electos por el pueblo
como sus representantes ante el Congreso de la Unién, impidiendo que otra
ocupacién los distraiga del correcto desempefio de sus responsabilidades publi-
cas; que los representantes populares en el ejercicio de sus cargos actfien con
libertad e independencia de criterio y que la Camara respectiva® analice con de-
tenimiento si debe o no de otorgar licencia a los legisladores que la soliciten,
para evitar que el Ejecutivo pueda paralizar la actividad del Congreso de la
Unién, al dejarlo sin quorum, mediante el ofrecimiento de empleos a los dipu-
tados y senadores. _

Los preceptos anteriores fueron presentados como los articulos 62 y 124 del
Proyecto de Constitucién de Venustiano Carranza, mismos que fueron aproba-
dos en las sesiones ordinarias del 3 y 27 de enero de 1917, sin discusién y por
unanimidad de 157 y 154 votos respectivamente. Los textos aprobados y aun
vigentes son los siguientes:

Articulo 62. Los diputados y senadores propietarios, durante el periodo de su encargo,
no podrin desempeiiar ninguna otra comisidn ¢ empleo de la federacién o de los esta-
dos por los cuales se disfrute sueldo, sin licencia previa de la cimara respectiva; pero
entonces cesarin en sus funciones representativas, mientras dure la nueva ocupacién.
La misma regla se observard con los diputados y senadores suplentes, cuando estuviesen
en ejercicio. :

¢ Castillo-Velazco, José Maria del, Ayuntamiento para el estudio del derecho consti-
tucional mexicano, México, 1976, pp. 128-29. -

7 Rodriguez, Ramén, Derecho constitucional, México, UNAM, 1978, pp. 614-15.

® Estas opiniones fueron realizadas después de la Reforma Constitucional de 1874, que
restablecié al Senado como cdmara colegisladora. .
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La infraccidn de esta disposicién serd castigada con la pérdida del caracter
de diputado o senador.

Articulo 125, Ningin individuc podri desempefiar a la vez dos cargos federales de
eleccién popular, ni uno de la federacién y otre de un Estado que sean también de elec-
cién; pero el nombrado puede elegir entre ambos, el que quiera desempefar.

Los principios plasmados en los articulos 62 y 125 son esencialmente los mis-
mos que contemplaban los articulos correlativos de la Constitucién de 1857, pero
encontramos en ellos las siguientes novedades:

1. Establecen que, obtenida la licencia, cese el legislador en sus funciones repre-
sentativas; durante el tiempo de la comisién o empleo.

2. Hacen extensiva la incompatibilidad parlamentaria a los cargos y comisiones
estatales. Y a desempenar a la vez los cargos de eleccién popular de la fede-
racion y los estados.

3. Determina que perderan el caricter representative quienes infrinjan lo dis-
puesto en los mencionados articulos, alcanzando la pena a los suplentes cuan-
do estuviesen en ejercicio.

El tema de las incompatibilidades parlamentarias ha sido muy poco estudiado
por los constitucionalistas contemporaneocs, si fue dificil Jocalizar autores del si-
glo pasado que analizaran los preceptos correspondientes consignados en la Cons-
titucién de 1857, fue verdaderamente imposible encontrar, ya no dijéramos un
estudio monografico, sino alghn autor que tocara ampliamente el asunto en
cuestién; algunos estudiosos del derecho constitucional han dedicado sélo unas
breves lineas al estudio de los principios de las incompatibilidades parlamenta-
rias plasmadas en la Constitucién de 1917, pero no fueron lo suficientemente
acuciosos v profundos en su analisis, limitdindose a repetir lo expresado con an-
terioridad por los constitucionalistas del siglo xrx.

III. Licencias parlamentarias
1. Ausencia de facultades expresas de las edmaras

Actualmente existe en el mundo, para la distribucién de competencias en un
Esta federal, dos grandes sistemas:

El norteamericanc, segin el cual la competencia de origen pertenece a las
entidades federativas, y la competencia delegada a la Federacién,

Fl canadiense, que a la inversa del anterior, deposita la competencia de ori-
gen en la Federacién, y en las entidades federativas la competencia delegada.

FEn Meéxico, adoptamos el sistema norteamericano, de acuerdo con nuestro
articulo 124 constitucional, en donde se consigna el principio de que las autori-
dades federales sélo pueden realizar las atribuciones que la Constitucién expre-
samente les sefiala, y que las demés facultades corresponden a las entidades fede-
rativas. Pero a diferencia del precepto norteamericano cqrrelativo, nosotres, en
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el Congreso Constituyente de 1856-1857, le adicionamos a nuestro articulo la
palabra “‘expresamente”, lo que determiné que nuestro sistema de distribucién de
competencias, sea un sistema rigido, de facultades expresas. Esta es la regla
general que establece €l articulo 124; sin embargo, la distribucién de competen-
cias no es un asunto tan sencillo como aparentemente se observa, ya que “la
propia constitucién establece una serie de principios respecto al problema de
la competencia en el Estado federal”?®

Pero para los objetivos de este trabajo nos basta con precisar que el sistema
juridico mexicano es un régimen de facultades expresas,

Dentro de este sistema de facultades expresas, nuestra Constitucién enumera
en los articulos 73, 74 y 75, las facultades del Congreso general y las exclusivas
de cada cimara. Después de analizar las fracciones que componen estos articu-
los, no encontramos por ningiin lado la que expresamente faculta a cada cidmara
a otorgar o negar su aprobacion a la solicitud de licencia que le presenten sus
respectivos miembros. Mientras que en el caso del presidente de la Republica,
y de los ministros de la Suprema Corte de Justicia, la Constitucién lo establece
expresamente; asi, el articulo 73 fraccidn xxvi, establece como facultad exclusiva
del Congreso de la Unién: “Para conceder licencia al Presidente de la Republi-
cay...”

Y el articulo 76, fracciébn v, establece como facultad exclusiva del Senado:
“Otorgar o negar su aprobacién a los nombramientos de Ministros de la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion, asi como a las solicitudes de licencia. . .”

Sin embargo, a pesar de esta gravisima omisién de nuestros diputados cons-
tituyentes, creemos que el Congreso de la Unién, puede otorgar esta facultad a
ambas cidmaras, en virtud de la fraccién xxx del articulo 73, que establece como
facultad del Congreso: “...expedir todas las leyes que sean necesarias a objeto
de hacer efectivas las facultades anteriores y todas las otras concedidas por esta
Constitucién a los poderes de la Union.

En esta fraccién se encuentran plasmadas lo que la doctrina ha dado en lla-
mar facultades implicitas; son las que el Poder Legislativo puede concederse
a si mismo o a cualquiera de los otros poderes federales como medio para ejerci-
tar alguna de las facultades expresas,

Jorque Carpizo sostiene que:

la fraccibn mencionada no autoriza facultades nuevas, sino facultades explicativas,
es decir, facultades que hagan efectivas las atribuciones consignadas en las 29 frac-
ciones anteriores y otras funciones ya expresadas en el Cédigo Supremo.

Lo que el Congreso puede realizar, segin la fraccién xxx, es vivificar las otras
29 fracciones, pero no puede crear ninguna facultad auténoma de las enunciadas.?

Por otra parte, el maestro mexicanc Felipe Tena Ramirez, considera que estas
facultades sélo pueden justificarse cuando se retinen los siguientes requisitos:

® Carpizo, Jorge, La Constitucidn Mexicana de 1917, México, UNAM, 1973, p. 305.
0 Jdem; p. 304,
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1. La existencia de una facultad explicita que por si sola no podria ejercitarse.

2. La relacién de medio necesario respecto a fin, entre la facultad implicita y el
ejercicio de la facultad explicita, de suerte que sin la primera no podria al-
canzarse el uso de la segunda,

3. El reconocimiento por el Congreso de la Unién de la necesidad de la facul-
tad implicita y su otorgamiento por el Congreso al poder que de ella nece-
sita.

Ei primer requisito engendra ia consecuencia de que la facultad unplicita no
es auténoma, pues depende de una facultad principal, a la que estid subordinada
y sin la cual no existiria.

El segundo requisito presupone que la facultad explicita quedaria inttil, esté-
ril, en calidad de letra muerta, si su ejercicio no se actualizara por medio de la
facultad implicita; de aqui surge la relacién de necesidad entre una y otra.

El tercer requisito significa que ni el Poder Ejecutivo ni el Judicial pueden
conferirse a si mismos las facultades indispensables para emplear las que la Cons-
titucién Je concede, pues tienen que recibir las del Poder Legislativo; en cambio,
este poder no sélo otorga a los otros dos la facultades implicitas, sino que tam-
bién se las da a si mismo.™*

Fn el caso de la licencia para diputados y senadores se reGnen los requisitos
enunciados; por una parte, existe la facultad explicita en el articulo 62 consti-
tucional cuando afirma:

No podran desempefiar ninguna comisién o empleo de la Federacién o de los Es-
tados por los cuales se disfrute sueldo, sin licencia previe de la cdmara respectiva.

En este ltimo parrafo encontramos la facultad explicita.

El segundo requisito que apunta el maestro Tena Ramirez, también es cum-
plido a satisfaccién, porque tedricamente no se podria otorgar o negar la licen-
cia por la cAmara respectiva, en virtud de no estar expresamente facultada por
la Constitucién,

Y, por Gltimo, para cumplir con el tercer requisito, el Congreso reconocié la
necesidad de esta facultad implicita, regulindola en los articulos 47, 48 y 49 del
Reglamento para el gobierno interior del Congreso Federal, promulgado en mar-
zo de 1934

2. Duracion
Para ef maestro Tena Ramirez:

La licencia persigue generalmente por objeto que el funcionario pueda dedicarse a
otro empleo o comisién, incompatible con las funciones protegidas por el fuero; asf
sucede por mandamiento constitucional respecto a los Diputados y Senadores (art.
62)... La Licencia en estos casos no es permiso para desempefiar al mismo tiempo

11 Tena Rarirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, 1980, pp. 115-16.
1® Vid, Infre, p. 17.
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las funciones incompatibles, como lo ha entendido una interpretacién torcida, sino
separacién del cargo sin renuncia a €113

Coincidimos totalmente con lo expresado por este ilustre constitucionalista me-
xicano, sélo cabria agregar la necesidad impostergable de que se limite el tiem-
po de duracién de la licencia, dentro del cual el legislador podri separarse de
su funcién representativa sin renunciar a ella.

No existe actualmente ni en la Constitucién ni en la legislacién secundaria,
ningin precepto que regule este aspecto tan importante de las licencias parla-
mentarias. Lo que si sucede con los miembros del Poder Judicial, de acuerde con
el parrafo Gltimo del articulo 100 de nuestra carta magna: “Ninguna licencia
podra excederse del término de dos afos”.

El Congreso de Ia Unién deberd de terminar con esta laguna legislativa, con
alguna disposicién aniloga. Es el mecanismo mas eficaz para terminar con el
menopolio de los puestos publicos, fenémenc que se ha venido desarrollando en
forma creciente en nuestro medio politico (ver cuadro uno). Sélo mediante
la distribucién, moderacién y limitacién del poder politico podremos aspirar a la
verdadera democracia constitucional,

3. Actividad ilegal del Senado

Uno de los articulos constitucionales reformados en dicicmbre de 1977, duran-
te la llamada reforma politica, fue el articulo 70, al que se le adicionaron los
siguientes tres parrafos:

“El Congreso expedira la ley que regulam su estructura y funcionamiento in-
ternos,

El Congreso expedird la ley gue regulard su estructura y funcionamiento internos.

La Ley determinard las formas y procedimientos para la agrupacién de los di-
putados, segin su afiliacién de partidos, a efecto de garantizar la libre expresién
de las corrientes ideolégicas representadas en las CAmaras de Diputados, esta ey
no podrd ser vetada. ni necesitard de promulgacién del Ejecutivo Federal para te-
ner vigencia.

En la exposicion de motivos de la iniciativa de reforma a este articulo se asentd:

Que la costumbre parlamentaria mexicana habia consagrade que el congreso se ri-
giera por un reglamento propio, el cual era realmente una ley orgédnica, y que el
actual habia sufrido periédicas reformas, lo que lo hacia un texto carente de uni-
dad sistemitica. Se argumentdé que la duplicarse casi el nimero de diputados, esa
cimara requerird formas especificas de organizacién y mecanismos de funcionamien-
to y coordinacién para encauzar el desarrolle de las labores legislativas 1+

Esta ley organica del Congreso Federal fue promulgada por el Congreso el 23

18 Tena Ramirez ... Cit., p. 561

14 Carpizo, Jorge, “Reforma Politica Mexicana: de 1977, Anuario Juridico VI, México,
1980, p. 91.
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de mayo de 1979, En todo su articulado no existe ninguna disposicién que regule
o establezca un procedimiento mediante el cual la cAmara respectiva apruebe o
deniegue la solicitud de licencia de los diputados y senadores; sin embargo, deja
la posibilidad en sus articulos 66 y 106, que un reglamento interior y de deba-
tes regule todo lo relativo a sesiones, debates y votaciones de ambas cdmaras.
Hasta la fecha, el mencionado reglamento no ha sido elaborade por el Congreso.
A nuestro juicio, para estos casos se seguira aplicando el Reglamento de 1934, ya
gue asi lo establece la propia ley organica del Congreso en su articulo transitorio
segundo;

Mientras se expiden las disposiciones reglamentarias de esta ley y el reglamento in-
terior y de debates serin aplicables, en lo que no se opongan esta ley, las disposicio-
nes relativas del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos,

En este Reglamento de 1934, sdlo existen, tal como anteriormente lo mencio-
namos, tres disposiciones gue, aunque son muy laxas e imprecisas, regulan inci-
pientemente la solicitud de licencia, Aqui nos vamos a referir Gnicamente al ar-
ticulo 48 que establece: ““Sélo se concederan licencias por causas graves, y cuando
mas a la cuarta parte de la totalidad de los miembros que deban componer la
Camara”.

Observamnos que este precepto contiene dos supuestos: 1. sdlo conceder li-
cencia por causas graves, y 2. a cuando mas a la cuarta parte de la totalidad de
los miembros que deban componer cada cdmara.

En el primer supuesto, no sabemos con exactitud qué entiende el legislador
por “causas graves”, pero podemos deducir que intentd dificultar el otorgamiento
de la licencia, reduciéndelo a aquellos casos de hnposibilidad fisica y mental de
cumplir con la funcién representativa, que el pueblo por medio del voto les otor-
g6. En el segundo supuesto, al limitar ¢l nimero de licencias que se podran
otorgar, se pretende asegurar el funcionamiento del Congreso de la Unién; no
restarle importancia y seriedad a la funcién representativa y evitar la desinte-
gracién de las camaras,

Actualmente el Senado cuenta con 64 miembros v la Cémara de Diputades con
400; por lo tanto, sélo seria factible conceder licencia cuando miés a 100 diputa-
dos y 16 senadores.

Durante este tltimo periodo de gobierno 1976-1982, se ha realizado una gran
movilizacién de los cuadros politicos mexicanos; asi observamos ministros de la
Suprema Corte de Justicia que hoy son diputados federales que hoy son minis-
tros de la Suprema Corte de Justicia y senadores que son gobernadores de algu-
na entidad federativa, secretarios de Estado, directores de algiin organismo des-
centralizado o miembros del servicio exterior mexicano.

La movilidad antes descrita ha ocasionado que el precepto mencionado sea
inefective, su mandato no ha sido cumplido por el Senado de la Repfiblica, 20
son los senadores que actualmente se encuentran con licencia (ver cuadro dos),
violando con ello no sélo la decision politica del pueblo que eligis.sus repre-
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sentantes,’® sino también el articulo 48 del reglamento en cuestién, que ha sido
rebasado por muy amplio margen. Existen ademés enormes posibilidades de que
se persevere en su infraccion, pues parece que el Senado ha perdido su orienta-
cién de cémara colegisladora, para convertirse en escalén para ocupar un alto
cargo en la Administracién Piblica Federal, o bien, antesala para ocupar la gu-
bernatura de una entidad federativa; este fenémeno, que no es ninguna novedad
en nuestro sistema politico, nunca se habia observado en tales proporciones; al
contrario, al Senado se le consideraba generalmente como la etapa Gitima en la
carrera de un politico. En este sexenio de gobierno, el titular del Poder Ejecutivo
le ha dado una reorientacién, convirtiéndolo en su principal centro de coopta-
cién de politicos experimentados, al haber nombrado de un solo golpe a 11 se-
nadores como miembros de su gabinete (ver cuadro tres}.

V1. Inconstitucionalidad de los actos de la comision permanente

Las anomalias anteriores, a pesar de su gravedad, se pueden considerar insig-
nificantes, comparadas con la prictica inconstitucional, consistente en que en
el periodo de receso del Congreso de la Unidén sea la Comisién Permanente Ia
encargada de otorgar o negar su aprobacion a la solicitud de licencia.

Nosotros creemos que es inconstitucional, porque la constitucién no le otorga
expresamente esta facultad en el articulo 79, ni tampoco en los diferentes pre.
ceptos que, diseminados en la constitucién, se refieren a la Comisién Perma-
nente,

Por ningiin lado encontramos la que expresamente le autorice a otorgar o
negar su aprobacién a la solicitud de licencia de los representantes populares,
ni tan siquiera puede la Comisién Permanente recibir el documento de solicitud
para después turnarlo a la cdmara correspondiente, cuando se inicie el inmedia-
to periodo de sesiones.

En cambio, la constitucién si le otorgd facultades para resolver sobre la soli-
citud de licencia del presidente de la repiblica y de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia. Pero en el caso de los diputados y senadores no puede actuar
por analogia, costumbre o mayoria de razén; proceder asi, significaria darle un
contenido diverso a las facultades existentes o ]a creacién de una nueva facultad;
en ambos casos esta interpretacion estaria sustituyendo indebidamente al legis-
lader constituyente o al poder revisor de la constitucién.

Debemos aclarar que la Comisién Permanente en ningtin caso ha otorgado ex-
presamente su aprobacién a la solicitud de licencia de Jos representantes popula-
res; pero se ha hecho costumbre que ésta se otorgue con tanta facilidad, que los
miembros de nuestro Poder Legislativo han creido que basta con presentar la
solicitud de licencia a la Comisién Permanente, para dar cumplimiento a los dis-
puesto por e! articulo 62 constitucional, que establece, para no caer en los su-

15 (Consideramos que los senadores han dejado de ser representantes de las entidades
federativas y son, al igual que los diputados, representantes del pueblo en su totalidad,
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puestos de las Incompatibilidades Parlamentarias, la necesidad de “obtener licen-
cia previa de la cdmara respectiva”,

F1 desconocimiento casi total que nuestros legisladores tienen de nuestra Cons-
titucién, ha ocasionado que todos los que solicitaron licencia durante el receso
del Congreso de la Unién y que inmediatamente ocuparon puestos piiblicos de-
pendientes de la Federacién o de los estados, o bien otros cargos de eleccién, sin
obtener previamente la aprobacién de la licencia por su cAmara respectiva, cuan-
do se iniciara el inmediato periodo de sesiones, o bien en una sesién extraordina-
ria, hayan violado flagrantemente el espiritu de los articulos 62 y 125 constitu-
cionales, haciéndose acreedores por ello, al castigo de la pérdida de su cardcter
de senador o diputado (ver cuadro cuatro).

No cs nuestro objetivo discutir si la Comisién Permanente es o no una insti-
tucién indispensable en nuestro régimen constitucional, pero es importante hacer
destacar que se ha excedido constantemente en las facultades que expresamente
le otorga la Constitucién, y con ello rompe con el principio de facultades expre-
sas consignado en el ya mencionado articulo 124.

Por otra parte, no puede justificarse su actuacién en virtud de las facultades
implicitas, porque éstas son incompatibles con su naturaleza excepcional, ya que
no representa al Congreso, debido a la falta de proporcionalidad de los diputa-
dos y senadores que la integran™ en relacién con el ntmero total de los miem-
bros de cada camara;'” ademas, atenta contra el espiritu de la actual reforma
politica, porque no responde sino al sentir de la mayoria que predominaba en
cada camara en el momento de designar a los miembros de la Comisién. Falta
en nuestra Constitucién un articulo que imponga la representacién proporcional
de las minorias en el seno de la permanente.

Conclusiones

Primera. Debemos evitar que nuestra Constitucién se convierta en un cuerpo
sernéntico, procurando que el proceso del poder se desarrolle dentro de los cauces
que la constitucién le ha establecido; pero si por la propia dindmica del poder,
estos se ven rebasados, deberdn de tomarse las medidas necesarias para adecuar-
los a las nuevas circunstancias, haciendo uso de los procedimientos que para el
efecto, la misma constitucidn establece.

Segunda. La incompatibilidad parlamentaria es una institucién democratica
que garantiza la distribucién del poder en diferentes detentadores, evita la con-
fusién indirecta de los poderes del Estado y mantiene la independencia de crite-
rio y libertad de accién que necesita el Poder Legislativo, para cumplir con sus
fines de control politico. Por lo mismo, deberi seguir considerandose incom-
patible la actividad legislativa, con cualquier otra de la Administracion Piblica
Federal o Local, o bien ¢l desempefio de otro carge de eleccion popular.

16 La Comisién Permanente estd formada por 15 diputados y 14 senadores.
17 La Cimara de Diputados cuenta con 400 miembros y la de Senadores con 64,
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T'ercera. El presidente de la Repiblica tiene facuitades para designar libre-
mente a sus mas cercanos colaboraderes, ademas la Constitucién le otorga la
posibilidad de emplear a representantes populares; pero la cdmara respectiva,
deberd calificar la conveniencia o no de otorgarles licencia y no sélo concretarse
a ratificar las designaciones del Ejecutivo, con caracteristicas de hechos consu-
mados.

Cuarta. El Congreso de la Unién debera incluir en el reglamento interior
y de debates, que regulari todo lo relativo a sesiones, debates y votaciones, un
capitulo especial en el que se contemplen todos los aspectos acerca de la licencia
parlamentaria mientras esto ocurre; ambas cimaras deberin de ajustarse estric-
tamente a lo dispuesto por el Reglamento de 1934, de acuerde al cual el Senado
se encuentra imposibilitado para conceder licencia a sus miembros, por haber
rebasado el limite permitido,

Quinta. S6lo la Camara de Diputados o de Senadores puede conceder licencia
a sus respectivos miembros durante sesiones ordinarias o extraordinarias. La Co-
misién Permanente carece de facultades para dar trémite o resolver sobre la
licencia, por lo que debera de terminar con su actividad inconstitucional.

Sexta. La omisién constitucional de no otorgarle facultades al Congreso de la
Unién para que pueda otorgar o negar su aprobacion a la licencia parlamenta-
ria, es necesario que se corrija a la brevedad posible.

Cuadro 1

SENADORES CON LICENCIA POR TIEMPO INDEFINIDO

Fecha de obtencion Tiempo transcurrido
Nombre de la licencia con licencia
Fernando Rafful Miguel Diciembre 3 de 1976 3 anos y 10 meses
Hugo Cervantes del Rio Diciembre 3 de 1976 3 afio: y 10 meses
David Gustavo Gutiérrez R. Diciembre 3 de 1976 3 afios y 10 meses
Eliseo Jiménez Ruiz Marzo 3 de 1977 3 afios y 6 meses
Eliseo Mendoza Berrueto Enero 3 de 1978 2 afios y 8 meses

José Luis Suirez M.
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Cuadro 2
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CARGOS QUE OCUPAN LOS SENADORES:I;ON LICENCIA

Entidad
Nombre Federativa Cargo
1. Roberto de la Madrid R, ‘Baja California Gobernador
2. Griselda Alvarez Ponce de Ledn Colima Gobernador
3. Eliseo Jiménez Ruiz Oaxaca Gobernador
4. Rafael Camache Guzman Querétaro Gobernador
5. Carlos Jongitud Barrios San Luis Potosi Gobernador
6. Rodolfo Landeros Gallegos Aguascalientes Gobernador Electo
7. Oscar Ornelas Kochle Chihuahua Gobernador Electo
8. Cuauhtémoc Céardenas S. Michoacin Gobernador Electo
9. José Gpe. Cervantes Corona Zacatecas Gobernador Electo
10. Alberto A. Alvarade Arimhuro Baja Calif. Sur Candidato del PRI* a
Gobernador

11. Guillermo Rosell de ta Lama Hidalgo Candidato del PRI =2
Gobernador

12. Arnulio Villasefior Saavedra Jalisco Presidente Municipal de
Guadalajara, Jal.

13. Eliseo Mendoza Berrueto Coahuila Subsecretario de Educacién
Media y Superior

14. Fernando Rafful Miguel Campeche Director de! Depertamento

de Pesca

15. David Gustavo Gutiérrez R, Tabasco Director de Fertilizantes

Mexicanos

16. Jesits Cabrera Muifioz-Ledo Guanajuato Embajador en Australia

17. Horacio Labastida Muiicz Puebla Embajador en Nicaragua**

18. Hugo Cervantes del Rio Distrito Federal Han dejado de de-

19. Carlos Sansores Pérez Campeche sempefiar cargos

20. José Luis Sudrez Molina Hidalgo publicos. **#*

* Partido Revolucionario Institucional.

**  Durante la publicacidén de este trabajo, este senador regresé a ocupar su escafio se-
natorial ; pero el nimero de senadores con licencia permanecié inmutable en wvirtud
de haber solicitado licencia el senador por Guerrcro, Alejandro Cervantes Delgado,
para ser candidato del PRI a gobernador de su entidad federativa.

%%

Al parecer estos senadores no ocuparan sus escafios por haber cajde en desgracia
politica, violando lo dispuesto por la Constitucién en su articulo 36 fraccién IV:
“Son obligaciones del -Ciudadane Mexicano: Desempefiar los cargos de eleccidn po-

pular”...
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Cuadro 3

AMADOR RODRIGUEZ LOZANO

SENADORES QUE SOLICITARON LICENGIA PARA OCUPAR UN PUESTO EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, AL INICIO DE ESTE PERfODO
DE GOBIERNO (10. DE DIGIEMBRE DE 1976).

Entidad
Nombre Federativa Cargo
1. Rodolfo Landeros G. Aguascalientes Director Gral. de Informa-

2

10.

11.

. Roberto de la Madrid

. Carlos Sansores Pérez

. Fernando Rafful Miguel

. Hugo Cervantes de] Rio

. Guillermo Rossel de la Lama

. Cuauhtémoc Cardenas $.

. Federico Amaya Rodriguez

. Manuel Gonzilez Cosio

Carlos Jongitud Barrios

David Gustavo Gutiérrez Ruiz

Baja California
Campeche
Campeche
Distrito Federal
Hidalgo

Michoacin

Nuevo Leén
Querétaro

San Luis Potosi

Tabasco

cion vy Relaciones Pablicas

de la Presidencia
Director Gral, de lz Loteria
Nacional

Presidente del Comité Ejecu-
tivo del PRL.*

Director Gral. del Departa-
mento de Pesca

Director de la Comisién Fe;
deral de Electricidad

Secretaria de Turismo

Subsecretario de la Secreta-
ria de Agricultura y Re-
cursos Hidriulicos

Director Gral. del Instituto
de Seguridad Social de las
Fuerzas Armadas

Director Gral. de la Compa-
fila Nacional de Subsisten-
cias Populares.

Director del Instituto de Se-
guridad Social al Servicio
de loz Trabajadores del
Estado

Director Gral. de Fertilizan-
tes Mexicanos

El partido oficial no es formalmente parte del gabinete presidencial, pero en la reali-
dad sus dirigentes son nombrados y removidos discrecionalmente por el presidente de

la Repiiblica en turno.
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Cuadro 4

LEGISLADORES QUFE SOLICITARON LICENCIA A LA COMISION PERMANENTE

DERANTE EL RECES0O DEL CONGRESO DE LA UNION
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Senador Eliseo Jiménez Ruiz
Diputado Antonio Cueto Citalan®
Senador Rodelfo Landeros G.
Senador Alberto A. Alvarez A.

Senador José Gpe. Cervantes C.

Periodo de

Nombre Estado Receso

Qaxaca 1977

Chiapas 1980

Aguascalientes 1980

Baja California 1980

Senador Jesits Cabrera Mufioz-Ledo Guanajuato 1980
Zacatecas 1980

Puebla 1580

Diputado Guillermo Jiménez Morales

Este Diputado durante el periodo de receso del congreso, solicité licencia para ser can-

didato del Partido Revolucionario Institucional al presidente municipal, fue electo pre-
sidente municipal; ocupé el puesto escasos meses y drspués renuncié a él. A mi juicio,
a pesar de la inconstitucionalidad del proceso de otorgamento de la licencia parlamen-
taria, ha perdido su calidad de diputado federal, por haber preferido desempefar otro

cargo de eleccibn popular.

Amador RopricUez Lozano





