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CAPITULO QUINTO

NUEVE VARIABLES PARA ABORDAR
LAS INCOMPATIBILIDADES
Y UNA PROPUESTA

I. GENERALIDADES

Las incompatibilidades no pueden ser analizadas juridicamente desde una
vision unidimensional. Debemos verlas desde una perspectiva integral,
que tome en cuenta los elementos institucionales que las afectan o inciden
en ellas. Tener en cuenta que las instituciones no son un simple reflejo de la
economia o de la sociedad, sino que existe una relacion de interdependen-
cia entre lo estructural y lo superestructural, en donde las instituciones
moldean las preferencias de los individuos y los intereses de las organiza-
ciones, asi como que los individuos y las organizaciones transforman las
relaciones institucionales. El entramado institucional es un todo integrado
y las partes del mismo se interrelacionan entre si, como brillantemente ex-
puso Carlos Nino:

un sistema politico es un todo integrado, cuyas diferentes piezas estan imbrica-
das como las de un mecanismo de relojeria... un sistema presidencialista, por
ejemplo, opera de diferente manera segin se combine con un sistema de repre-
sentacion proporcional o con otro sistema electoral, con un sistema bipartidista
o pluripartidista, con un sistema de partidos poco disciplinados e integrados, o
con partidos con fuerte disciplina, con un Parlamento unicameral o bicame-
ral, con un régimen federal o unitario, con un controlador de constitucionalidad
concentrado o difuso... por lo tanto, es todo el conjunto del sistema politico lo
que debe ser evaluado desde el punto de vista de su justificabilidad moral y fun-
cional, y la descripcion del sistema debe reflejar la interconexion de sus ele-
mentos componentes. ..208

208 Nino, Carlos Santiago, Fundamentos de derecho constitucional. Andlisis filosofico y
politologico de la practica constitucional, Buenos Aires, Astrea, 1992, p. 503.
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En este sentido, las incompatibilidades deben ser entendidas en relacion
con otros elementos institucionales y de propuesta de cambios en diversas
esferas de la vida publica. Las incompatibilidades asi deben mirarse vincu-
ladas a las inelegibilidades, inviolabilidades, inmunidades, derechos y
obligaciones de los legisladores, pero también deben ser vistas desde los
mecanismos que el sistema tenga o que se propongan para enfrentar la co-
rrupcion. Las incompatibilidades desde luego estan relacionadas con la ne-
cesaria reforma del Congreso mexicano, con la posibilidad de la reeleccion
legislativa, con el trabajo de las comisiones legislativas, con la distribucion
de poder en las camaras, entre muchisimas otras materias. También las in-
compatibilidades tienen vinculos con el estudio de los poderes facticos,
esto es, entender como los medios de comunicacion electronica, los parti-
dos, los sindicatos y diversas fuentes del poder informal inciden en el fun-
cionamiento del Congreso, de los legisladores en lo individual y de otros
poderes publicos en general. En este ultimo sentido, resulta fundamental
para comprender el fendmeno, si los legisladores son financiados con re-
cursos privados en sus campaiias y conocer —también es clave— los me-
canismos que el ciudadano tiene para controlar al legislador —por ejem-
plo, los niveles de transparencia en el Congreso o la misma existencia de
instrumentos de democracia participativa y deliberativa— y exigirle rendi-
cion de cuentas.

Revisar cualquier institucion entrafia mover el hilo de una madeja que
nos conduce a otras instituciones y practicas. Las variables que considero
para estudiar a las incompatibilidades son: 1) el abordamiento de las in-
compatibilidades desde la reforma del Estado; 2) las incompatibilidades y
la reforma del Congreso; 3) las incompatibilidades y el estatuto del parla-
mentario; 4) las incompatibilidades y los conflictos de interés; 5) las in-
compatibilidades desde la optica de la corrupcion; 6) los temas que com-
prende una reforma en materia de incompatibilidades; 7) ;cual es el
ordenamiento adecuado para regular las incompatibilidades: la Constitu-
cion, la Ley Organica del Congreso o los reglamentos parlamentarios; 8) la
discusion sobre qué autoridad es la que debe sancionar al legislador incur-
so en una incompatibilidad y qué recurso cabe en contra de las decisiones
de esa autoridad; 9) ;cual es el bien juridico a tutelar en materia de incom-
patibilidades?, y 10) nuestra propuesta para regularlas.
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II. INCOMPATIBILIDADES Y REFORMA DEL ESTADO

Gran parte de las iniciativas legislativas en materia de incompatibilida-
des vienen acompanadas por otros temas, casi siempre éstos tienen relacion
con la modernizacion legislativa, la reeleccion, la ética parlamentaria, el
cabildeo, la rendicion de cuentas, las responsabilidades politicas y admi-
nistrativas de los legisladores. Este hecho muestra que nuestro tema forma
parte de la gran discusion constitucional y legal que esta pendiente en nues-
tro pais y que se conoce como reforma del Estado.2 La reforma del Estado
consiste en la transformacion de las actuales reglas e instituciones relacio-
nadas con el acceso y ejercicio del poder publico para contar con niveles
democraticos reales y con un entramado institucional que efectivamente
pueda ser denominado como Estado de derecho.

Sobre el cambio en las reglas de acceso y ejercicio del poder publico, la
discusion nacional estd dividida. Hay algunos que piensan como Schumpe-
ter que la democracia es un mero mecanismo para la seleccion de élites, o
como Popper un procedimiento para la destitucion de gobernantes e insisti-
ran que la transicion a la democracia en México ha concluido. La democra-
cia en esta concepcion formal y minimalista se concreta y concluye en lo
electoral. Se trata de una mistificacidon que paraliza el sentido de la demo-
cracia en el tiempo.219 La democracia pone fin a la historia si es s6lo una
cuestion de reglas y procedimientos para saber quién gobierna y como go-
bernara. Las visiones minimalistas de la democracia centradas en lo electo-
ral son incorrectas y falsas, pues como sabemos a lo electoral atin le falta un
buen trecho por recorrer en nuestro pais —regulacion de medios de comu-
nicacion, mas atribuciones de fiscalizacion a la autoridad electoral, deroga-
cion del financiamiento privado, disminucion del financiamiento publico,
candidaturas independientes, democracia interna de partidos, etcétera—y,
aunque redujéramos, la democracia a lo electoral, tendriamos que concluir
que ese ambito permanece inconcluso e inacabado. Los principios de elec-
ciones libres, auténticas y periddicas no han quedado agotados ni por la via

209 Véase entre otros a: Camacho Solis, Manuel y Valadés, Diego (coords.), Gobernabili-
dad democratica: ;qué reforma?, México, Camara de Diputados, LIX Legislatura, UNAM,
2004.

210 Vega, Pedro de, “La democracia como proceso (algunas consideraciones desde el
presente del republicanismo de Maquiavelo)”, en Guerra, Alfonso y Tezanos, José Félix
(eds.), Alternativas para el siglo XXI. I Encuentro Salamanca, Madrid, Editorial Sistema,
2003, p. 465.
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de la reforma legislativa, ni mucho menos por la via de la interpretacion ju-
dicial.

En estas condiciones, sostener que México ha llegado al fin de su transi-
cion democratica porque a nivel federal —no siempre a nivel de los esta-
dos— tenemos un sistema electoral mas o menos avanzado, entrafa, ade-
mas de reducir el concepto democratico que la democracia no es capaz de
pervivir sin un Estado constitucional de derecho y sin la garantia efectiva
de los derechos fundamentales, elementos que se deben concebir dentro de
un proceso de transformacién. En este sentido, la democracia pasa por “su
institucionalizacion juridica”,?!! que no es otra cosa que la construccion de
un Estado constitucional y democratico de derecho. Los elementos mas ba-
sicos de todo Estado de derecho como institucionalizacion juridica de la
democracia implicarian: 1) principio de legalidad que entrafia la actuacion
gobernante sometida a la ley; en nuestra época habria que agregar que so-
bre todo a la ley suprema, la Constitucion, lo que obligaria a todo servidor
publico a interpretarla y aplicarla; 2) la ley debe ser producto de la libre
participacion y representacion de los integrantes del grupo social, o sea,
por medio de la voluntad de todos, lo que exige correctivos muy fuertes a la
democracia representativa para lograrlo, principalmente a través de los me-
dios de democracia directa pero también a través de instituciones como las
incompatibilidades parlamentarias para controlar a los poderes facticos e
impedir que solo algunos intereses intervengan en la elaboracion de la ley;
3) la validez juridica depende y se determina desde la Constitucion, por lo
que deben existir mas instrumentos y éstos ser mas fuertes para la protec-
cion y defensa de la Constitucion; 4) division del poder, tanto vertical
como horizontal, pues el Estado de derecho es incompatible con cualquier
esquema de concentracion de poder, por lo que la descentralizacion del po-
der y el federalismo deben ser llevados a sus ultimas consecuencias; en este
esquema las incompatibilidades parlamentarias, al igual que otras institu-
ciones favorecen la division del poder y evitan su concentracion; 5) control
del poder y fiscalizacion del mismo, es decir, el Estado de derecho implica
fuertes mecanismos de accountability vertical y horizontal. Respecto a es-
tos ultimos es impensable un Estado de derecho sin mecanismos eficaces
como tribunales constitucionales, de legalidad, ministerios publicos auto-

211 Diaz, Elias, “Estado de derecho y legitimidad democratica”, en Carbonell, Miguel et
al. (coords.), Estado de derecho. Concepto, fundamentos y democratizacion en América
Latina, México, Siglo XXI Editores, UNAM, ITAM, 2002, p. 67.
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nomos, nuevos organos constitucionales autonomos —para los medios de
comunicacion, para el acceso a la informacion y la transparencia, para la
fiscalizacidn de los recursos publicos, etcétera—, ademas de instrumentos
vigorosos de control social o ciudadano del poder, y 6) proteccion plena
—con suficientes garantias— a los derechos civiles, politicos, econémi-
cos, sociales y culturales.?!2

La nueva vision de las incompatibilidades parlamentarias —regulacion
de incompatibilidades publicas, privadas, sociales— vinculadas a la ética
parlamentaria, a la libertad del parlamentario, a la orientacion de su fun-
cion a favor de los intereses generales y no particulares, tiene que ver no
cabe duda con la construccion del Estado de derecho en México y con un
entendimiento de la democracia, no sélo como reglas de acceso al poder,
sino de ejercicio, rendicion de cuentas al ciudadano y transparencia en la
funcién publica. De ahi que las incompatibilidades parlamentarias formen
parte de la discusion sobre la reforma del Estado y del Congreso mexicano.
Pero no s6lo forman parte de esas agendas pendientes, sino que se trata de
una institucion imbricada con otras, que no puede analizarse aisladamente
porque cualquier cambio en su regulacion futura produce impactos en
otros ambitos del Estado.

En particular, a las incompatibilidades parlamentarias debe vérseles
desde los diversos mecanismos de accountability. Estos son desde la pers-
pectiva de O’Donnell, la piedra de toque, el elemento angular del Estado de
derecho.?!3 Tanto los mecanismos de accountability vertical-electoral refe-
rentes a las elecciones competitivas, limpias y equitativas como la accoun-
tability vertical social interelectoral que ejercen los ciudadanos para preve-
nir, compensar o castigar actos u omisiones presumiblemente ilegales de
los funcionarios publicos y, sobre todo, la accountability horizontal a
cargo de instituciones autorizadas del Estado para vigilar, supervisar,
prevenir, compensar y sancionar actos de funcionarios publicos. Para
O’Donnell, la accountability horizontal es basica, es lo que da al Estado de
derecho efectividad, pues en el Estado de derecho no basta una legislacion
adecuada sino también una red de instituciones estatales que converjan
para asegurar la efectividad de un sistema legal.

212 Ibidem, pp. 67-70.

213 O’Donnell, Guillermo, “América Latina: ;Y el Estado de derecho?”, Revista Nexos,
Meéxico, num. 325, enero de 2005, pp. 17-27; id., Counterpoints. Selected Essays on Autho-
ritarianism and Democratization , Notre Dame, University of Notre Dame Press, 1999, pp.
159 y ss.
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Las incompatibilidades parlamentarias amplias —publicas, privadas,
sociales— tienen relacion con los mecanismos de accountability horizon-
tal y social porque impiden que el legislador obedezca a intereses no demo-
craticos, porque salvaguardan su independencia y libertad, y permiten que
el Poder Legislativo y el propio ciudadano exijan cuentas y responsabili-
dades cuando el legislador esta condicionado por intereses parciales y
particulares que no responden a su funcion. Una regulacion adecuada de
incompatibilidades evita que se constituyan transformaciones duales. Por
un lado, un sistema concentrado en las cuestiones que importan a la élite
econdmica, financiera y de negocios, mientras por otro un sistema que per-
manece olvidado, con carencias de recursos e infraestructura. Se trata de
que el legislador cumpla con sus tareas y fines sin ataduras y dependencias
que lo dirijan a intereses o sectores dominantes.

Nuestra transicion a la democracia esta necesitada de enormes transfor-
maciones en el sistema institucional para que podamos decir que nuestro
régimen es democratico y nuestro Estado, un Estado de derecho. Tal vez,
una nueva regulacion de las incompatibilidades en general y de las parla-
mentarias en particular, no tenga para muchos la trascendencia de discusio-
nes en torno a la forma de gobierno —si México debe constituirse como
sistema presidencial acotado, semiparlamentario, de gabinete o parlamen-
tario— o sobre el niimero y atribuciones de los drganos constitucionales
autéonomos o sobre nuevos derechos fundamentales que el sistema juridico
debe reconocer, entre otros temas que se apuntan en la agenda de la refor-
ma del Estado.

Sin embargo, instituciones como las incompatibilidades, aparentemente
“menores” en la discusion sobre la reforma del Estado, pueden contribuir
en gran medida en la transformacion del Congreso y tienen como ventaja
frente a los “grandes” temas que, a diferencia de ellos, seguramente el con-
senso politico para su reforma sea asequible de manera expedita y sencilla.
Lo que no puede aceptarse entre nosotros es la postura que sostenia que un
Estado de derecho se caracterizaba solo por dos notas basicas: la que impli-
caba la reduccion de la discrecionalidad concedida al poder publico a tra-
vés de la ley, y la que demandaba reglas del juego que permitieran a los in-
dividuos procurarse sus fines libremente.?'# Hoy en dia, pensar asi, es no

214 Hayek, Friedrich, Camino de servidumbre, Madrid, Alianza Editorial, 1978, p. 103.
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entender la importante evolucion que ha tenido el Estado de derecho?!s en
términos de proteccion fuerte y garantista a los derechos humanos y del pa-
pel que en el mismo tiene el ciudadano frente a la autoridad, asi como las
responsabilidades sociales y democraticas que tiene la autoridad —el le-
gislador— hacia y con los ciudadanos.

III. INCOMPATIBILIDADES Y REFORMA DEL CONGRESO

En los ultimos afios existe una discusion muy intensa en torno a la re-
forma del Congreso y desde diversas perspectivas se proponen los temas
de la agenda. Cecilia Mora-Donatto sefiala como materias a revisar las si-
guientes:

1. Redefinir la estructura organica y dimension de las camaras; 2. Consolidar
cuerpos de apoyo técnico; 3. Dejar atras, de manera definitiva, el predominio
del Ejecutivo en la planificacion y diseflo de la accion legislativa del Congreso;
4. Convertir a las comisiones en los escenarios propicios para el desahogo del
trabajo parlamentario; 5. Romper con la elaboracion masiva de normas cuya
abundancia repercute en la calidad de la produccion parlamentaria y en la pérdi-
da de la calidad legislativa; 6. Superar el papel predominante de los partidos en
el funcionamiento del Parlamento, a través de los grupos parlamentarios, y re-
forzar la, hasta ahora, posicioén secundaria del parlamentario individual; 7. Ha-
cer frente, mediante procedimientos innovadores, a la ominipresencia de los
medios de comunicacion que, por virtud del lento y abigarrado funcionamiento
interno del Congreso, se han convertido, progresivamente, en el foro auténtico
de confrontacion politica y el lugar idoneo para la discusion entre las alternati-
vas de gobierno.216

Desde otras perspectivas, la preocupacion mayor consiste en lograr su-
perar las deficiencias de los gobiernos divididos y generar condiciones de
gobernabilidad democratica. En otras palabras, se trata de enfrentar el
problema de la construccion de mayorias que permitan el entendimiento
entre el Ejecutivo y el Legislativo. Entre los mecanismos que se han pro-

215 Ferrajoli, Luigi, Los fundamentos de los derechos fundamentales, Madrid, Trotta,
2001.

216 Mora-Donatto, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional. El Congreso mexi-
cano en su encrucijada, op. cit., nota 190, p. 8.
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puesto para la construccion de mayorias en nuestro pais, me refiero a los si-
guientes:2!7

10.

11.
12.

13.
14.

217

. Volver a las formulas electorales de mayoria que tienden al bipartidis-

mo y eliminar tanto los diputados como los senadores de representa-
cion proporcional.

. Incrementar la clausula de gobernabilidad que establece el articulo 54

constitucional. Pensar que con un 36% de los votos se tenga una ma-
yoria de 50% mas 1 de escaios.

. Reformar el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-

torales a fin de flexibilizar las actuales reglas en materia de coali-
ciones.

. Establecer nuevamente a nivel federal la figura del candidato co-

mun.

. Regular los poderes de decreto del Ejecutivo, para que éste, en condi-

ciones de necesidad y urgencia pueda legislar.

. Incorporar la figura de la guillotina a fin de que iniciativa del Ejecuti-

vo presentada al Congreso y no aprobada por el Legislativo dentro de
los plazos previstos se entienda aprobada.

. Introducir la figura de la prioridad legislativa del Ejecutivo para que

sus iniciativas sean atendidas con preferencia por el Congreso, tal
como ocurre en los casos de Brasil, Chile, Ecuador, Paraguay, Perti y
Uruguay.

. Incorporar la reeleccion de los legisladores.
. Establecer la segunda vuelta electoral, no solo en el Ejecutivo sino

igualmente en el Legislativo.

Determinar limites a la deliberacion dentro de las comisiones y del
pleno, con obligaciones para elaborar dictamenes dentro de cierto
plazo.

Establecer la figura del jefe del gabinete.

Impulsar reglas en el Congreso, comisiones y pleno de las cdmaras
que favorezcan la planeacion con eficiencia de los trabajos legisla-
tivos.

Cambiar el formato del informe presidencial.

Establecer la figura del referéndum para cambios constitucionales y
para la suscripcidn y ratificacion de tratados.

Estas propuestas se encuentran contenidas en el libro citado en la nota 209.
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15. Incrementar las atribuciones de las comisiones legislativas.2!8

16. Aprobar el sistema semipresidencial o semiparlamentario.

17. Obligar a los servidores publicos y a los ciudadanos que comparecen
al Congreso a declarar bajo protesta de decir verdad bajo el apercibi-
miento de responsabilidades penales con sanciones agravadas.

18. Establecer mecanismos de rendicion de cuentas de las comisiones del
Congreso a la sociedad.

19. Participacion del Legislativo en la aprobacion del Plan Nacional del
Desarrollo y en las designaciones de los miembros del gabinete. Ade-
mas de reforzar los mecanismos de aprobacion y de control del presu-
puesto.

20. Ampliar los periodos de sesiones de las camaras.

21. Compactar los periodos electorales.

22. Modificar las reglas del veto parcial?! y del veto de bolsillo.

23. Pasar a un sistema parlamentario.

24. Generar una nueva cultura politica.

De entre todas las propuestas anteriores son dos las que provocan las
mayores polémicas. La concerniente al cambio del sistema presidencial
por otro, ya sea parlamentario, semiparlamentario o de gabinete, y la referi-
da a la reeleccion de los legisladores. Diego Valadés?20 ha impulsado el
cambio del sistema presidencial por el de gabinete. Esta transformacion
consistiria en la existencia de un jefe de gabinete propuesto por el presiden-
te pero ratificado por una de las camaras del Congreso —Valadés propone
al Senado—. La ventaja del sistema implicaria que el gabinete —los secre-
tarios de Estado y el jefe de gabinete— dependerian de la aquiescencia del
Legislativo para ser designados, lo que facilitaria una mejor relacion entre
el Ejecutivo y el Legislativo, asi como la posibilidad de acuerdos para sacar
adelante iniciativas de ley de una manera mucho mas tersa entre ambos po-

218 Se insiste sobre todo en las comisiones de investigacion. Véase: Torres Muro, Igna-
cio, Las comisiones parlamentarias de investigacion, Madrid, Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 1998.

219 Sobre el veto parcial y la insistencia del Congreso véase: Alcantara Saez, Manuel y
Sanchez Lopez, Francisco, “Las relaciones Ejecutivo-Legislativo en América Latina: un
analisis de la estructura de veto-insistencia y control politico”, Revista de Estudios Politi-
cos, Madrid, nim. 112, abril-junio de 2001, pp. 53-76.

220 Valadés, Diego, El gobierno de gabinete, México, UNAM, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, 2003.
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deres. El gabinete plural ofreceria un espacio para la conciliacién y la coo-
peracion entre partidos politicos y una limitacion al poder unipersonal del
presidente, es decir, se moderaria el ejercicio del poder y se tenderia a un pre-
sidencialismo racionalizado. Otros consideramos que el cambio tiene que
ser mayor, y que la solucion pasa por la construccion de un sistema parla-
mentario, el que tiene sobre el presidencial las siguientes ventajas: la flexi-
bilidad, la existencia de soluciones constitucionales para la confrontacion
entre el Legislativo y el Ejecutivo, la no produccion de la paralisis del Le-
gislativo o los impasses entre los poderes, fortalece de mejor manera el sis-
tema de partidos, favorece los juegos de suma positiva, se trata de un mo-
delo disefiado para la cooperacion politica, no es deficiente en términos de
legitimidad moral y genera estabilidad politica.??! Cualquiera que sea la al-
ternativa escogida, lo cierto es que ello dependera de los consensos politi-
cos entre los grupos parlamentarios, mas que de las razones técnicas exis-
tentes para optar por una via o por la otra.222 También a este respecto habra
quien defienda la permanencia del sistema presidencial con algunos cam-
bios para acotarlo y permitir una mejor relacion con el Congreso.

En cuanto a la reeleccion legislativa, en el medio académico se sostie-
ne que la reforma a los articulos 59 y 116 fraccion Il de la Constitucion
para permitir la reeleccion, ofreceria entre otras, las siguientes venta-
jas:233 1) crearia una relacion mas directa entre los representantes y los electo-
res; 2) fortaleceria la responsabilidad de los legisladores; y 3) profesionali-
zaria a los legisladores. Sobre la primera ventaja, se dice que al tener que
regresar los legisladores a buscar el voto en sus distritos originales, se gene-
raria un incentivo para mantener el contacto con los electores y, ademas, el
legislador buscaria su promocion politica no al interior de su partido sino con
los votantes. Respecto a la segunda ventaja, se establece que la reeleccion
aumentaria la preocupacion de los legisladores para desempefiar diligente-

221 V¢ase, entre muchos otros, a: Riggs, Fred W., “The Survival of Presidentialism in
America: Para-Constitutional Practices”, International Political Science Review, vol. 9,
nam. 4, 1988, pp. 247-278; Nino, Carlos Santiago, “El presidencialismo y la justificacion,
estabilidad y eficiencia de la democracia”, Presidencialismo y estabilidad democratica en
la Argentina, Buenos Aires, Centro de Estudios Institucionales, 1991, p. 12.

222 Un trabajo reciente que apuesta por el semipresidencialismo es de Valdés Robledo,
Sandra, La transicion en México ;del presidencialismo al semipresidencialismo?, México,
Miguel Angel Porrua, 2006.

223 Dworak, Fernando F. (coord.), El legislador a examen. El debate sobre la reeleccion
legislativa en México, México, FCE-Camara de Diputados, 2003; Lujambio, Alonso, Fede-
ralismoy Congreso en el cambio politico de México, UNAM, México, 1995, pp.174-183.
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mente su cargo y no dejar pasar el tiempo de la legislatura sin aportar nada
alos trabajos de los 6rganos legislativos. En relacion con la tercera ventaja,
se comenta que la reeleccion generaria y desarrollaria verdaderas politicas
de Estado, los legisladores se volverian expertos en sus temas legislando y
habria incentivos para producir legislacion de calidad. No obstante lo ante-
rior, hay también criticas a la reeleccion legislativa, entre otras, las siguien-
tes: 1) fortaleceria los cacicazgos al interior del Congreso si éste no se de-
mocratiza, transparenta y le da mayor fuerza al legislador individual; 2)
anquilosaria a la clase politica en México al no facilitar el recambio de la
¢lite politica; 3) al final alejaria en mayor medida al ciudadano del elector.
En nuestra opinion, la reeleccion legislativa, como cualquier cambio en el
Congreso, debe venir acompafiada por otras transformaciones instituciona-
les en el sistema, por ejemplo, la introduccién de la revocacion de mandato
del legislador, la candidatura independiente y la inclusion de mecanismos
de democracia directa, ademas de la derogacion del financiamiento priva-
do para que el legislador no sea preso y rehén de los grandes intereses eco-
ndémicos, asi como la pretendida vinculacion con el elector que lograria la
reeleccion, quedara al final en mascarada.?*

En materia de incompatibilidades, un gran numero de propuestas legis-
lativas se han hecho hasta el momento y contemplan a la instituciéon como
un asunto importante de la modernizacién del Congreso, como un elemento
central en el funcionamiento del mismo y de la libertad del legislador. Basta
para poner como ejemplo de lo anterior, la propuesta de las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales, Reglamentos y Practicas Parlamenta-
rias y de Estudios Legislativos Segunda, del Senado de la Republica, que
el 15 de diciembre de 2005, entre sus iniciativas destacaron la necesidad
de agregar al articulo 62 constitucional dos cuestiones: la determina-
cion de incompatibilidad entre los cargos de diputado o senador con comi-
siones o empleos no solamente de los estados sino también del Distrito Fe-
deral, de los municipios o de entidades supranacionales, asi como la
incorporacion de las incompatibilidades no sélo por razon del cargo publico
sino también por existir un posible conflicto de intereses, y asi, establecer
una prohibicion general para las actividades o situaciones que generen ese
conflicto, referidas a la percepcion de algin beneficio incompatible con el
ejercicio de las funciones y actividades legislativas. La propuesta de in-

224 Sobre lo anterior véase: Cardenas Gracia, Jaime, “El modelo participativo y delibera-
tivo”, Cuestiones Constitucionales, México, nim. 11, julio-diciembre de 2004, pp. 55-89.
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compatibilidades se vincula a otras referidas a la ampliacion de los perio-
dos legislativos, al fortalecimiento de las atribuciones de control del legis-
lativo,2% al desarrollo de los grupos parlamentarios,?2¢ a la incorporaciéon
de la iniciativa legislativa popular, al proceso legislativo, a nuevos proce-
dimientos legislativos, a la existencia de reglamentos propios en cada una
de las camaras, al fortalecimiento de las comisiones, a los poderes legislati-
vos de glosa al informe presidencial, al desafuero y al juicio politico, al in-
cremento de atribuciones en ambas camaras, entre otras.

Lo anterior pone de manifiesto que el tema de las incompatibilidades
parlamentarias no es asunto marginal, sino que esta unido con el debido
fortalecimiento del Congreso y sus finalidades, en donde el estatuto del
parlamentario, que tiene que ver con los derechos y obligaciones de los le-
gisladores, debe ser afinado, pues aunque ciertamente las atribuciones del
Congreso en materia de legislacion, de control, de orientacion politica, de-
ben ser incrementadas y fortalecidas, al igual que el papel de las comisio-
nes,??’ el fundamento del trabajo legislativo reside en el legislador indivi-
dual, y es por ello que cualquier reforma debe empezar por él. En especial,
resulta impostergable salvaguardar su independencia y su libertad, pues de
otra manera, el Congreso seria una institucion reflejo de otras instituciones
e intereses facticos y no el ambito de la deliberacion politica que con inde-
pendencia cumple las atribuciones que la Constitucion ha determinado. Lo
expuesto se sefiala en una época en la que los poderes facticos se superpo-
nen a los poderes formales del Estado. En esa medida resulta imprescindi-
ble entender la reforma del Congreso desde el legislador individual, pues
en ¢l reside la posibilidad de que el érgano legislativo cumpla adecuada-
mente sus tareas. Una regulacion apropiada de las incompatibilidades par-

225 Para profundizar en el control del poder, véase: Aragon, Manuel, Constitucion y con-
trol del poder. Introduccion a una teoria constitucional del control, Buenos Aires, Edicio-
nes Ciudad Argentina, 1995; Montero Gibert, J. R. y Garcia Morillo, J., £l control parla-
mentario, Madrid, Tecnos, 1984.

226 Sobre los grupos parlamentarios, véase: Morales Arroyo, José Maria, Los grupos
parlamentarios en las Cortes Generales, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1990; Lopez Aguilar, Juan Fernando, La oposicion parlamentaria y el orden constitucio-
nal. Analisis del Estatuto de la Oposicion en Espaiia, Madrid, Centro de Estudios Constitu-
cionales, 1988.

227 Villacorta Mancebo, Luis, Hacia el equilibrio de poderes: comisiones legislativas y
robustecimiento de las Cortes, Secretariado de Publicaciones de la Universidad de Vallado-
lid y Caja de Ahorros y M. P. de Salamanca, 1989.



PODERES FACTICOS E INCOMPATIBILIDADES PARLAMENTARIAS 183

lamentarias es parte de la solucion para que el Legislativo satisfaga los in-
tereses generales de la sociedad desde la libertad del legislador.

IV. LAS INCOMPATIBILIDADES Y EL ESTATUTO DEL PARLAMENTARIO

Los titulares de los organos cuspide del Estado —poderes y 6rganos
constitucionales autdbnomos— deben contar con un estatuto juridico defi-
nido que propenda a dos finalidades claras: el cumplimiento de los fines y
objetivos de las tareas encomendadas y la salvaguarda de su independen-
cia, tanto de las interferencias de otros poderes y 6érganos como de los po-
deres facticos. Los legisladores no son la excepcion a lo anterior, sino que
con mayor razon su estatuto debe ser claro. Desgraciadamente en nuestro
pais, el estatuto del parlamentario a diferencia de otros paises o no esta ade-
cuadamente esclarecido o no es completo.228 Existen confusiones concep-
tuales entre las distintas categorias, asi no hay claridad en la distincion en-
tre capacidades y elegibilidades, en ocasiones éstas se confunden con las
incompatibilidades, las inmunidades se encuentran deficientemente regu-
ladas al igual que las causas y procedimientos del juicio politico. En mate-
ria de inviolabilidad parlamentaria no hay precision si la inviolabilidad
protege sélo a la opinidn o también al voto y, cabe insistir, que la via mas
evidente de vulneracion a la libertad del legislador se da a través de las ins-
trucciones que recibe de sus grupos parlamentarios y partidos, cuando no
de poderes facticos, lo que representa una forma moderna de mandato im-
perativo que el constitucionalismo democratico prohibe en los textos cons-
titucionales, principalmente de los paises europeos.?2”

228 Entre otros véase: Abellan, Angel Manuel, EI Estatuto de los Parlamentarios y los
derechos fundamentales, Madrid, Tecnos, 1992; Martin Nuiiez, Esther, E/ régimen consti-
tucional del cargo representativo, Barcelona, CEDECS Editorial, 1996; Cano Bueso, Juan
y Porras Nadales, Antonio (coords.), Parlamento y consolidacion democratica, Madrid,
Parlamento de Andalucia-Tecnos, 1994; Fossas Espadaler, Enric, E/ derecho de acceso a
los cargos publicos, Madrid, Tecnos, 1993; Pulido Quevedo, Manuel, £/ acceso a los car-
gos y funciones publicas. Un estudio del articulo 23.2 de la Constitucion, Madrid, Parla-
mento de Navarra-Civitas, 1992.

229 Dice Garrorena Morales que lo que dificulta cualquier avance en materia de represen-
tacion politica es la persistente vigencia del argumento de Constant, es decir, el hecho de
que esta sociedad, absorta en la prevalencia de lo individual y lo privado, apenas tiene el inte-
rés y la sensibilidad que se requieren para desear contar con ciudadanos capaces de desplegar
una auténtica conciencia social critica en el ambito de los asuntos publicos. Garrorena Mora-
les, Angel, Representacién politica y Constitucion democrdtica, Madrid, Cuadernos Civi-
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Donde las cosas son igualmente preocupantes es en materia de derechos
y obligaciones de los legisladores. La Ley Organica del Congreso no con-
tiene un apartado sobre los derechos y obligaciones de los legisladores y,
en general, se piensa que éstos estan vinculados a la dieta y las obligacio-
nes de asistencia. La conformacion del marco juridico desde arriba, desde
el papel de la Junta de Coordinacion Politica de ambas camaras y del papel
vertical y disciplinario que desempeifian los lideres de los grupos parlamen-
tarios —segun se prevé en la legislacion vigente—, impide entender el
Congreso desde el papel de las comisiones y del legislador individual. Es
en este ultimo aspecto en el que se debe insistir mas para poder exigirle
cuentas claras a cada legislador y que éstas no se diluyan en las estructuras
verticales y jerarquicas del Congreso.

Otro de los temas torales, no explorado debidamente, es el que corres-
ponde a las responsabilidades de los legisladores. En general, suele plan-
tearse el problema en nuestro pais sélo en el plano de las responsabilidades
politicas, las referidas al juicio politico o, cuando mucho, desde el angulo
de las inmunidades. Asi, se propone reformar la carta magna para estable-
cer que no sera necesaria la declaracion de procedencia cuando se trate de
delitos graves, cuando se haya sorprendido al legislador en flagrancia o
cuando se hubiere solicitado licenciay se le haya concedido.?3? En cuanto a
las responsabilidades administrativas, las propuestas son mas débiles, y
hasta ahora, considero que no existe precision respecto a las conductas que
serian sancionables, los 6rganos competentes para determinar responsabi-
lidades administrativas, ni los procedimientos, sanciones y medios de im-
pugnacion que procederian contra las determinaciones de la autoridad
competente. La Comision Especial del Senado para el Estudio de los Siste-
mas de Control de la Administracion y Rendicién de Cuentas dentro de los
Poderes de la Uniodn, no ha tenido una vision clara de lo que implica el esta-
tuto del parlamentario; por ello sus propuestas para que, por ejemplo, sea la
Contraloria Interna de las camaras la encargada de las investigaciones, pro-
cedimiento y dictamen en contra de los legisladores por faltas administrati-

tas, 1991, p. 108. Véase también Rodriguez Lozano, Amador, Lo claroscuro de la repre-
sentacion politica. Una vision juridico-politologica contemporanea, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas y Senado de la Republica, LVI Legislatura, 1996.
230 Dictamen de reformas constitucionales y legales de 24 de agosto de 2004 que presen-
t6 la Comision Especial del Senado para el Estudio de los Sistemas de Control de la Admi-
nistracion y Rendicion de Cuentas dentro de los Poderes de la Union. http://www.cddhcu.
gob.mx/cronica57/contenido/cont6/r6art4.htm.
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vas, son improcedentes, pues no se hacen cargo de que el contralor interno
de las camaras es un servidor publico designado por los propios legislado-
res, jerarquicamente inferior a los mismos y que, por otra parte, la inica
manera de no politizar los procedimientos consistiria en que las investiga-
ciones y procedimientos en esta materia sean publicos, lo que hoy por hoy
contraviene a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental.23! Es decir, la comprension de esta materia sigue
siendo muy imperfecta cuando las responsabilidades administrativas no
son un asunto menor dentro del estatuto del parlamentario.

También el estatuto del parlamentario deberia implicar de manera deta-
llada todo lo concerniente a la declaracion de la situacion patrimonial del
legislador y de su familia mas cercana, como esposa o esposo, hijos, padres
y tal vez, hasta de los hermanos. De lo que se trataria es de lograr la publici-
dad de estas declaraciones y una supervision adecuada de caracter aleato-
rio, tanto por las contralorias internas de las camaras como por la Auditoria
Superior de la Federacion. El legislador y sus familiares en estos procesos
de supervision y fiscalizacion estarian obligados a proporcionar amplia in-
formacion a los 6rganos de fiscalizacion. Ademas, cada vez existe mayor
conciencia para que la declaracion no se constrifia solo al patrimonio, sino
también a las actividades e intereses del legislador y su familia, para que la
ciudadania tenga una nocion amplia de los vinculos del legislador con sec-
tores politicos, econdmicos y sociales. De esta suerte, seria necesario que
en las cdmaras hubiere tanto un registro sobre la situacion patrimonial del
legislador como de sus actividades e intereses, ambos debieran ser publi-
cos. Como puede observarse, este asunto tiene relacion directa con las in-
compatibilidades porque el registro de actividades y de intereses seria una
de las principales fuentes de informacion para conocer si se da o no algun
supuesto de incompatibilidad de caracter privado o social.

Parte del estatuto de los legisladores debiera comprender la rendicion de
cuentas permanente de los legisladores con los ciudadanos. El Congreso y
sus organos deben informar periddicamente a la ciudadania sobre las acti-
vidades realizadas, las leyes aprobadas, el trabajo en el pleno y en las comi-
siones, la manera como se desarrollan las actividades de control y de orien-

231 Dice la fraccion V del articulo 14 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental que es informacion reservada la referida a: “Los pro-
cedimientos de responsabilidad de los servidores publicos, en tanto no se haya dictado la re-
solucion administrativa o la jurisdiccional definitiva”.
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tacidn politica que corresponden al Legislativo. Lo anterior no entrafia que
en lo individual el legislador no tenga las mismas obligaciones y que no
deba informar de lo que realiza, tanto a los ciudadanos de su distrito, enti-
dad circunscripcion, como de su pais. La rendicion de cuentas no debiera,
por otra parte, entenderse s6lo como una actividad del legislador hacia los
ciudadanos, también éstos necesitan tener los canales y los mecanismos
para supervisar la calidad y la profundidad de los informes periddicos del
legislador, a través, por ejemplo, de las auditorias ciudadanas,?? ademas
de tener la posibilidad de plantearles sus preocupaciones, reclamos o pro-
puestas, y la obligacion consiguiente de dar respuesta a las preocupaciones
ciudadanas en un clima de transparencia. Aqui debe haber claridad para
que las preocupaciones y reivindicaciones de los ciudadanos no terminen
siendo los reclamos y propuestas sélo de los poderosos o de los factores
reales de poder.

El ejercicio del estatuto del parlamentario debe realizarse con transpa-
rencia. Es decir, el camulo de derechos, obligaciones, responsabilidades,
privilegios, inmunidades, prerrogativas, etcétera, inherentes al cargo de le-
gislador, deben de ventilarse publicamente. De otra manera, sera muy difi-
cil determinar si el legislador orienta su actividad hacia la consecucion de
los intereses generales en un marco de libertad e independencia, o si esta
supeditado a intereses de poder formal o informal. Por ello, todo lo concer-
niente al estatuto del parlamentario debiera ser publico para que el ciuda-
dano en los momentos electorales pueda emitir su voto razonado con plena
conciencia y en los momentos interelectorales pueda controlar debidamen-
te el poder y conocer si el legislador individual esta cumpliendo con sus co-
metidos. Resulta muy criticable que la vigente Ley Federal de Transparen-
cia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental considere como
informacién reservada, en su articulo 14, la concerniente a los procedi-
mientos y a las deliberaciones.?33 Casi todo el trabajo legislativo debiera
ser publico pues en sede legislativa se abordan asuntos publicos, se trata de

232 Hiberle, Peter, Pluralismo y Constitucién, Madrid, Tecnos, 2002, p. 131.

233 Las fracciones IV y VI de la Ley Federal de Transparencia'y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental determinan como informacion reservada: “Los expedientes judi-
ciales o los procedimientos administrativos seguidos en forma de juicio en tanto no hayan
causado estado” y “La que contenga las opiniones, recomendaciones o puntos de vista que
formen parte del proceso deliberativo de los servidores publicos, hasta en tanto no sea adop-
tada la decision definitiva, la cual debera estar documentada”.
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servidores publicos y el funcionamiento de las cdmaras es pagado con
recursos publicos.

Dentro de las iniciativas recientemente presentadas al Congreso estan
las referentes a la regulacion de la ética parlamentaria.?3* El estatuto del
parlamentario se supervisaria mejor si los propios pares del legislador en
un marco de plena transparencia dan seguimiento a sus actividades, al
cumplimiento de sus derechos y obligaciones, por eso es imprescindible
que en la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexi-
canos se incluya como comision ordinaria a la de ética parlamentaria, la
que tendria como principal cometido salvaguardar el estatuto del parla-
mentario, generar una cultura ética de los legisladores, proponer codigos
de ética para los parlamentarios,?*? y principalmente encargarse de las in-
vestigaciones, procedimientos y dictamenes relacionados con la responsa-
bilidad administrativa, las incompatibilidades y la violaciéon a cualquier
obligacion del parlamentario, para que sea el pleno, al que le competan las
resoluciones definitivas. Las contralorias internas de las camaras realizaran
las funciones técnicas de investigacion y de apoyo, a pedido de las respec-
tivas comisiones de ética.

En el estatuto del parlamentario una cuestion que debe ser especialmen-
te reforzada es la relativa a la libertad del voto del parlamentario. De ser po-
sible tendria que haber una reforma constitucional al articulo 61 de la
Constitucion, para que se establezca de manera expresa, ademas de la in-
violabilidad de las opiniones del legislador, la inviolabilidad del voto, es
decir, la prohibicion expresa de cualquier mandato imperativo al legisla-
dor, de partidos, poderes formales o intereses facticos. Es verdad que en las
sociedades contemporaneas existe la disciplina dentro del grupo parlamen-
tario al que pertenece el legislador, pero esta disciplina no debe llevarse al
extremo de evitar la deliberacion y la libertad al interior del propio grupo
parlamentario. El legislador no puede ser reconvenido por sus opiniones
pero tampoco por sus votos. De lo que se trata es que el parlamentario sea
capaz de asumir su responsabilidad en el ejercicio del mandato, ademas de

234 Entre otras las del diputado Luis Miguel Barbosa Huerta del 10 de junio de 2002, la
del diputado Francisco Arroyo Vieyra del 25 de marzo de 2004, y las de la Comision Espe-
cial del Senado de la Republica para el Estudio de los Sistemas de Control de la Administra-
cién y Rendicioén de Cuentas dentro de los Poderes de la Unidn de 2004.

235 Sobre este tema véase Chavez Hernandez, Efrén, “Etica en el Poder Legislativo”, Bo-
letin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, ano XXXIX, num. 115, enero-abril de
2006, pp. 93-124.
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mantener la independencia y libertad que requiere el ejercicio de la repre-
sentacion.z3¢ O sea, en nuestros dias resulta logica la existencia de grupos
parlamentarios, pero éstos deben actuar también democraticamente, y a su
interior, los legisladores deben debatir con transparencia para asumir las
posiciones del grupo y, siempre serd posible juridica y éticamente que al-
gun legislador se aparte del acuerdo mayoritario o general por razones de
conciencia sin que al hacerlo reciba algun tipo de sancién juridica o
politica.

Crucial es regular de mejor manera a los grupos parlamentarios para evi-
tar que los lideres de los mismos se transformen de coordinadores en dicta-
dores. Desde luego que debe haber autonomia en dichos grupos pero no al
extremo de que sus procedimientos y decisiones no sean transparentes o
que se vulnere la independencia y libertad de conciencia de los legislado-
res. Los grupos parlamentarios deben tener una organizacion y procedi-
mientos democraticos, asi como respetar los derechos fundamentales de
los legisladores que los componen. Su manejo administrativo debe ser pu-
blico y los recursos econdmicos que los lideres de esos grupos reciben no
deben utilizarse para realizar chantaje a los legisladores, para cooptarlos
o para premiar lealtades inconfesables, o peor aun, para ser desviados de
manera ilegal para las campafias. Por ello, tiene razon el senador Sodi
cuando propone la doble fiscalizacion de los recursos ejercidos por los gru-
pos parlamentarios, una interna por parte de las contralorias internas de las
camaras, y una externa a cargo de la Auditoria Superior de la Federa
cion.z37

Las incompatibilidades parlamentarias estan inscritas en todos los as-
pectos del estatuto del legislador sefialados anteriormente. Un cambio en el
régimen de incompatibilidades no podria ser afrontado sin tomar en cuenta
la complejidad que reviste la regulacion del estatuto del parlamentario. Los
objetivos constitucionales, tanto del estatuto parlamentario como de las in-
compatibilidades, son los mismos: salvaguardar la independencia y la li-
bertad del legislador para que éste oriente su actuar hacia la realizacion de
intereses generales. En este sentido, las incompatibilidades son un elemen-
to adicional en el engranaje institucional que se suma, entre otros, a: los de-
rechos y obligaciones del legislador; su ética, las inviolabilidades del

236 Ferndndez Riveira, Rosa Maria, El voto parlamentario, Madrid, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2003, p. 385.
237 http://www.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/?sesion=2004/04/29/1 &documento=28.
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parlamentario, sus inmunidades, sus responsabilidades politicas y adminis-
trativas; la organizacion democratica del grupo parlamentario, la declara-
cion del patrimonio y actividades del legislador; la transparencia en el
Congreso, la rendicion de cuentas del legislador a la sociedad y la fiscaliza-
cion de los recursos que se emplean en sede legislativa. El reto, por tanto,
es grande, pero necesario para que la voluntad en el Congreso se construya
de abajo hacia arriba, con plena deliberacion y con procedimientos parla-
mentarios democraticos desde el papel que desempeiia el legislador en lo
individual.

V. INCOMPATIBILIDADES Y CONFLICTOS DE INTERES

La existencia de intereses ajenos de caracter espurio a aquellos que son
propios de la accion publica legislativa forma parte de nuestra realidad. La
realizacion de determinadas actividades privadas o sociales por parte del
legislador o sus vinculos con los intereses de poderes facticos puede supo-
ner un riesgo para la recta realizacion del mandato parlamentario.??® Las in-
compatibilidades parlamentarias son, entre otros, un instrumento adecuado
para salvaguardar las funciones del legislador de esos intereses espurios,
tanto privados, mercantiles, como sociales, para evitar y prohibir la cone-
xi6n indebida entre el interés privado o social con la naturaleza y funcion
del cargo publico. En nuestro pais, es cada vez mas frecuente la critica so-
cial a que, por ejemplo, los legisladores no sean de tiempo completo y dedi-
cacion exclusiva; que los legisladores cuando son abogados litiguen contra
el Estado; que ocupen funciones en comisiones legislativas como presiden-
tes, secretarios técnicos o miembros, cuando en su actividad profesional
presente o previa tuvieron relacion de interés personal o profesional con las
materias de las que conocen esas comisiones; que ex contratistas del Esta-
do, hoy legisladores, presidan comisiones que tengan que ver con las de-
pendencias con las que tenian relacidon contractual; senadores que defien-
den por razones personales o profesionales en el seno del Legislativo los
intereses de poderes facticos como los medios de comunicacion electroni-
ca; legisladores que a cambio de viajes o favores deciden bajar los impues-
tos al tabaco; legisladores en ejercicio que tienen despachos de consultoria
que brindan servicios profesionales a las camaras; legisladores cuyas em-

238 Duran Alba, Juan Fernando, Teoria general y régimen juridico de las incompatibili-
dades parlamentarias en Esparia, op. cit., nota 57, pp. 176-215.
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presas son contratistas o proveedoras de servicios a las instancias del Le-
gislativo o de otros 6rganos del Estado, y el reparto de comisiones legislati-
vas en funcidn de los intereses econdmicos o sociales que los legisladores
representan, etcétera.

Los ejemplos anteriores son prueba evidente de que el Poder Legislativo
mexicano y sus miembros estan sometidos a continuos escenarios en donde
puede haber conflictos de interés y en ocasiones hasta franca corrupcion.
El fenomeno se agravé con la aparicion de las empresas de cabildeo a partir
de 1996-1997. Estas suelen presionar a los legisladores para que aprueben
leyes ad hoc para beneficiar a sus clientes. El cabildeo en el Congreso
avanza, sin que exista regulacion alguna sobre €l y sin que se tenga con-
ciencia clara de sus efectos perniciosos para la libertad e independencia del
legislador y del Congreso. Entre las principales empresas de cabildeo en
México podemos mencionar a las siguientes: Grupo Estrategia Politica;
Cabildeo & Comunicacidon; Grupo de Asesoria Estratégica S. C.; LTG
Lobbying México; International Consulting and Marketing [C&M Méxi-
co; Corporativo de Servicios Legales S. C.; Asociacion Nacional de Profe-
sionales del Cabildeo (Procab A. C.).2*® Ha trascendido a tal grado la
practica de este tipo de actividades en el medio nacional, que ahora las
principales empresas mexicanas realizan cabildeo en el extranjero, de ma-
nera sefnalada ante el Congreso de los Estados Unidos y las dependencias
federales del Ejecutivo de ese pais.?40

La regulacion contemporanea de las incompatibilidades, como ya se ha
sefalado a lo largo de estas paginas, deberia consistir en evitar y prohibir el
conflicto de intereses privados y sociales en la labor del legislador que
debe ser independiente y libre. En México, a medida que el proceso de
transicion a la democracia avanza, la centralidad del Poder Legislativo es
mayor, pues las cdmaras del Congreso tienen mas peso en las decisiones
nacionales. El poder en México se ha trasladado al menos parcialmente del
Ejecutivo al Legislativo y Judicial y, por lo tanto, surgen nuevos riesgos. Si
durante el antiguo régimen, la presion y la cooptacion a los legisladores
provenia del Ejecutivo, hoy proviene principalmente de sus partidos y de
los poderes facticos a través de empresas de cabildeo. Para tener una idea

239 Goémez Valle, José de Jesus, El cabildeo de los grupos de presion a la Camara de Di-
putados en México durante la LVIII Legislatura (2000-2003), México, UNAM, tesis de
maestria para obtener el grado en estudios politicos y sociales, 2005, pp. 113 y ss.

240 Esquivel, Jesus, “Cabildeo a la mexicana”, Revista Proceso, México, nim. 1534, 26
de marzo de 2006, pp. 48-52.
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de lo que el cabildeo puede significar tengamos en mente el famoso caso
Abramoff en los Estados Unidos, pais en el que los cabilderos desde el si-
glo XIX gozan de un poder desproporcionado en el proceso politico, prin-
cipalmente legislativo, sin haber sido electos por la ciudadania. El cabilde-
ro Abramoff se declard culpable en enero de 2006 y reconoci6é haber
cometido actos de corrupcion respecto a legisladores a quienes regalo via-
jes, contribuciones de campafia, comidas y diversiones para influir en sus
actos en beneficio de sus clientes. Los cabilderos han erogado en los Esta-
dos Unidos entre 1998-2005 trece mil millones de ddlares para convencer e
influir a los miembros del Congreso y otros servidores publicos. Se dice
que la cantidad erogada para influenciar a los legisladores implica el doble
de lo gastado para elegirlos. En ese pais estan registradas mas de 17,200
empresas de cabildeo. Su principal objetivo es influir en la aprobacion del
presupuesto para que a través de él salgan beneficiados los intereses que re-
presentan. Gran parte de los cabilderos son ex legisladores o ex servidores
publicos y sus empresas reportan al fisco beneficios constantes y en alza
cada afio. Ante estos hechos, organizaciones no gubernamentales como
“Ciudadano Publico” reclaman reformas a la Ley de Divulgacion de Cabil-
deo (Lobbying Disclosure Act de 1996) y a la Ley de Registro de Agentes
Extranjeros. Entre otras cosas se propone:

1. Que los ex legisladores tengan un periodo de incompatibilidad mayor
—actualmente es de un afio con posterioridad a la finalizacion del
cargo— para actuar como cabilderos;

2. Obligar a los legisladores a transparentar cualquier negociacion que
tenga que ver con su funcion legislativa, en especial con los cabilde-
108; Y,

3. Prohibir de manera mas estricta la entrega de regalos a los legislado-
res por parte de cabilderos asi como obligar a los legisladores a rem-
bolsar los costos de viaje por usar los aviones privados de los cabilde-
ros o de las empresas que representan.z4!

En el plano tedrico se suelen proponer respecto al cabildeo, las siguien-
tes medidas:

a) frente a la desigualdad que genera un sistema en el que los grupos adquieren
tamafio protagonismo, no pensamos que sea conveniente, ni posible, su limita-

241 “Fronteras”, Revista Milenio Semanal, México, 20 de febrero de 2006, pp. 50-52.
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cion a través de medidas restrictivas. Es tal el grado de insercion de estos gru-
pos en el sistema, que cualquier legislacion que tratara de prohibir sus activi-
dades estaria condenada al fracaso. Es preciso, por lo tanto, establecer mecanismos
formales que permitan el acceso a los parlamentarios a aquellos grupos que no
cuentan con medios para hacerlo de manera informal; b) la utilizacién de los
grupos como elemento de participacion politica, nos obliga a dotar a éstos de un
elemento de receptividad, de representatividad, que reforzaria el impacto de-
mocratico de un sistema, el de intereses, tradicionalmente valorado por sus
aportaciones de caracter técnico. Para lograr este fin serd necesario facilitar a
los parlamentarios elementos de juicio que les permitan valorar los intereses
afectados que requiere su atencion; c) ademas es necesaria la asimilacion de los
despachos profesionales de presion (lobbies), como uno mas dentro de la tipo-
logia multiforme de los grupos de presion... d) somos partidarios de una legis-
lacién abierta a la participacion de los grupos en el sistema que establezca la
transparencia como principio fundamental de control. El registro, la exigencia
de una serie de requisitos formales para presentar propuestas y los informes pe-
riodicos se convertirian en los tres ejes sobre los que giraria dicha legislacion;
e) el registro, elemento clave del sistema, se estableceria como requisito indis-
pensable para obtener el acceso a los parlamentarios. Los grupos estarian obliga-
dos a inscribirse en el registro, que se convertiria en el garante principal de la
transparencia al exigir una enumeracion exhaustiva de aquellos que ejercen ac-
tividades legales de presion y la identidad de los grupos interesados, en el caso
de aquellos que representan los intereses de otros de manera profesional; f) ade-
mas se estableceria una regulacion formal para las propuestas presentadas por
los grupos que exigiria que éstas cumplieran las siguientes condiciones: Entre-
gar un nimero de copias suficientes para distribuir a los grupos parlamentarios,
para que todos puedan conocer las propuestas realizadas; la descripcion somera
de la situacion sobre la que se quiere intervenir a través de una serie de datos
contrastados; una valoracion de la base social de la campaiia, que debera pre-
sentar, ademas del nimero de interesados, otros elementos que hacen conve-
niente su consideracion en beneficio del interés general; las medidas que se pre-
tende que el Parlamento tome en consideracion, presentadas como una serie de
conclusiones logicas fruto del conocimiento, el estudio y el analisis de la situa-
cién; g) por ultimo, siguiendo el modelo norteamericano, se estableceria la
obligacion de informar sobre las actividades realizadas, a través de informes
periodicos que se convertirian en el medio habitual de control de 1a opinion pu-
blica sobre la labor de estos grupos. Las primeras valoraciones de la nueva nor-
mativa norteamericana sobre la materia (Lobbying Disclosure Act, 1996), que
incluye esta obligacion de informar, han denunciado dos problemas fundamen-
tales: el peligro de que este deber de informacion se convierta en una serie de
requisitos formales, una justificacion rutinaria sin relacion con la realidad; y el
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peligro de que la dificultad de acceso a estos informes impida un control real de
la opinion publica. A fin de evitar estas confusiones en la opinion publica seria
necesario, como demuestra la experiencia americana, la existencia de un 6rga-
no controlador que reciba y gestione el registro y los informes, con potestad
sancionadora en caso de incumplimiento. A efecto de alcanzar un control parla-
mentario de su actuacion, este 6rgano en nuestro pais podria depender de la
Mesa del Congreso, donde se encuentran representados todos los grupos par-
lamentarios. A su labor se encargaria el garantizar la publicidad absoluta del
registro y los informes; h) las dificultades expuestas hacen absolutamente nece-
saria la colaboracion de los parlamentarios, obligados a denunciar todo comporta-
miento que vaya en contra de esta normativa. Como hemos descrito en nuestro
trabajo, en Europa se contempla esta situacion a la hora de establecer los dere-
chos y deberes del parlamentario, estudiandose la conveniencia de incluir en las
normas estatutarias, unas normas basicas de comportamiento que deberan se-
guir los parlamentarios en sus relaciones con los grupos, estableciendo criterios
claros que permitieran saber a qué atenerse en materias tan conflictivas como
los regalos, dadivas u otras formas indirectas de pago.242

Como puede apreciarse, se trata de transparentar el papel de los poderes
invisibles y ocultos de la democracia, como les ha llamado Bobbio.?#3 Esti-
mo que las propuestas transcritas no resuelven totalmente el problema,
como se ha constatado recientemente en Estados Unidos con el caso Abra-
moff, pues dificilmente es conciliable con la democracia que ciertos secto-
res —los cabilderos y las empresas que representan— tengan mas peso que
otros sectores en las decisiones de las diversas instancias del Congreso.
Desde mi punto de vista, cualquier regulacion del cabildeo en México debe
venir acompanada ademas de las sugerencias que se han precisado en los
parrafos que anteceden, de una profundizacion de la transparencia en las
actividades del Congreso, tanto procedimientos como resultados, de una
mayor deliberacion en las instancias del Legislativo, de una completa regu-
lacion del estatuto del parlamentario, principalmente incompatibilidades y
responsabilidades administrativas, ademas del fortalecimiento de las ins-
tancias de control y fiscalizacion internas y externas de las camaras. Igual-
mente, la introduccién del cabildeo en México debe implicar el fortaleci-
miento de las organizaciones de la sociedad civil, su acceso abierto y

242 Rubio Nufiez, Rafael, Los grupos de presion, Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2003, pp. 291-294.
243 Bobbio, Norberto, Teoria general de la politica, Madrid, Trotta, 2003, pp. 431 y ss.
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amplio a las instancias gubernativas y legislativas a fin de compensar el
peso de los sectores econdmicos en el debate politico. En este sentido,
cualquier regulacion del cabildeo en nuestro pais debe entrafiar la deroga-
cion del financiamiento privado en las ante, pre y campaiias electorales, la
determinacion para que la publicidad politico electoral y gubernamental
solo se transmita en tiempos gratuitos del Estado, ademas de la inclusion de
mecanismos de democracia directa como la iniciativa legislativa popular,
la revocacion del mandato, el referéndum, la accion popular de inconstitu-
cionalidad; mecanismos procesales para la proteccion de intereses colecti-
vos y difusos, y la existencia de instrumentos constitucionales de protec-
cion de los derechos sociales, econémicos y culturales, etcétera. De otra
manera, la regulacion por si misma del cabildeo puede producir una
democracia excluyente y de élite.

Los conflictos de interés en el Poder Legislativo se deben atender, ade-
mas de lo ya expuesto, con una panoplia de medidas, entre otras: dedica-
cion preponderante de los legisladores a sus tareas legislativas; sancionar
con penas mas severas el trafico de influencias en el Congreso; obligar a
los legisladores y a sus familias a la declaracion publica de su patrimonio y
de sus actividades e intereses, asi como la regulacién de incompatibilida-
des publicas, privadas y sociales. La prevencion, control y sancion de los
conflictos de interés exigen un sistema de integridad nacional.2** No basta
una solucién o una institucion para lograrlo.

VI. INCOMPATIBILIDADES Y MEDIDAS ANTICORRUPCION

Las incompatibilidades se inscriben dentro de las medidas anticorrup-
cion. Como se sabe, la corrupcion significa violaciones a obligaciones o
deberes por parte de uno o mas decisores con el objeto de obtener un bene-
ficio extraposicional del agente que soborna o a quien extorsiona a cambio
del otorgamiento de beneficios para el sobornador o el extorsionado que
superan los costos del soborno o del pago o servicio extorsionado.?*> En
este sentido, las incompatibilidades tienden a evitar los conflictos de inte-
rés y el trafico de influencias que esta asociado a las incompatibilidades,
tanto publicas como privadas y sociales, puesto que se asume que el legis-

244 Cardenas, Jaime y Mijangos Borja, Maria de la Luz, Estado de derecho y corrupcion,
México, Porria-UNAM, 2005, pp. 94-98.
245 38 Garzoén Valdés, Ermesto, Calamidades, Barcelona, Gedisa, 2004, p. 212.



PODERES FACTICOS E INCOMPATIBILIDADES PARLAMENTARIAS 195

lador s6lo puede dedicarse a su funcion, que ésta debe estar orientada al in-
terés general y que en su actuacion, intereses privados, publicos o sociales,
no deben distraerlo de las finalidades de su mandato parlamentario.

Ademas, una regulacion adecuada de las incompatibilidades forma par-
te de los cimientos que evitan la corrupcion, aunque sin pensar que esta ins-
titucion por si sola, pueda enfrentar el cancer que la corrupcion representa.
Creemos que sin control verdadero al poder formal e informal de los facto-
res reales de poder, sin participacion y deliberacion ciudadanas y sin pro-
teccion efectiva de los derechos fundamentales, poco puede hacerse para
transformar las realidades de la corrupcion. Es verdad que esos elementos
constituirian los cimientos y, tal vez, el primer piso en la construccion de
los esfuerzos anticorrupcion, después vienen otros, que por ser habituales
dentro de las propuestas, no dejan de ser importantes, como la moderniza-
cion administrativa, la reforma al sistema de adquisiciones de bienes y ser-
vicios, el servicio civil de carrera, las responsabilidades de los servidores
publicos, los delitos cometidos por los mismos, etcétera. En todos estos es-
fuerzos, el error de los gobiernos consiste en que no suelen ir a fondo, no
“pisan suficientemente el acelerador”, y no lo hacen porque los cimientos
—el sistema democratico y las bases del Estado de derecho— son muy
débiles.

Para combatir la corrupcion se requiere un haz de herramientas de solu-
cion.246 En otro trabajo, sefialamos que se debe partir de las siguientes pre-
misas: 1) la de la coordinacion y vinculacion entre todas las instituciones
de investigacion y resolucion, federales y locales, que enfrentan la corrup-
cion; 2) la de perfeccionar los mecanismos de combate a la corrupcion poli-
tica porque ésta tiende a convertirse en corrupcion publica, una vez que los
partidos y los intereses econdmicos que estan detras de ellos, integran
los érganos de poder; 3) la de la lograr en los 6rganos de accountability ho-
rizontal (tribunales, Ministerio Publico, 6rganos de control externo, electo-
rales, etcétera), mayores niveles de autonomia e independencia, asi como

246 La corrupcion no es un problema que pueda enfrentarse sélo con la formula de Klit-
gaard, que dice que la corrupcion es igual a monopolio en la decisiéon mas discrecionalidad
en la misma menos rendicion de cuentas. La corrupcion no es sélo la violacion a obligacio-
nes del sistema normativo en cuestion, para obtener beneficios extraposicionales. La co-
rrupcion es también un acto de subversion a nuestro compromiso civico, una degradacion
de la democracia y el Estado de derecho. Por eso, no podemos entenderla solo en términos
de extorsion, cohecho u otras formas habituales de su practica. Klitgaard, Robert, Contro-
lando la corrupcion, La Paz, Bolivia, Fundacion Hanns Seidel, Quipus, 1997.
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de vigilancia ciudadana; 4) dirigir la lucha contra la corrupciéon no sélo a
los poderes tradicionales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), sino a todo el
aparato del Estado y a los factores reales de poder; 5) propiciar mayores ni-
veles de participacion y deliberacion social en las decisiones publicas; 6)
transparentar de manera radical —procedimientos y resultados—, el apara-
to del Estado y la organizacion y funcionamiento de los factores reales de
poder: partidos, sindicatos, organizaciones empresariales, medios de co-
municacion electronica; 7) generar una cultura de la rendicion de cuentas;
8) revisar el sistema de responsabilidades a los servidores publicos —poli-
ticas, penales, administrativas, civiles, laborales—; 9) modernizar la admi-
nistracion publica y generar sobre bases constitucionales el servicio de ca-
rrera, y 10) garantizar y fomentar los derechos humanos.247

Debe tenerse muy claro que para atacar la corrupcion es preciso insistir
en la influencia de los factores reales de poder en la vida politica y en la ne-
cesidad, de orientar esa influencia negativa al control del derecho. En este
contexto, es adecuado destacar la importancia de la democracia participati-
va como correctivo a la democracia representativa, dado que cuenta, entre
otras, con las siguientes ventajas: incluye a los sectores excluidos; involu-
cra a los ciudadanos en los asuntos publicos, con lo que se legitima el siste-
ma politico y las decisiones que se adoptan en la sociedad; permite la redis-
tribucidn de la riqueza mediante el sefialamiento de las prioridades sociales
en el gasto; es un mecanismo que une a los gobernantes con los goberna-
dos; favorece los mecanismos de control ciudadano; puede combinarse con
la democracia representativa; entrafia valvulas de escape frente al descon-
tento popular; permite que voces que no son normalmente tomadas en
cuenta sean escuchadas; implica instrumentos de participacion alternos a
los partidos politicos, y limita el elitismo politico, en tanto que promueve la
movilidad de las élites politicas y alienta la transparencia en la deliberacion
de los asuntos publicos. También debe ser resaltada la importancia de la
democracia deliberativa por su caracter inclusivo, publico, argumentativo,
igualitario, porque coloca sobre la mesa razones, y no so6lo intereses egois-
tas, asi como por su tendencia a la imparcialidad derivada de la colegiacion
de las decisiones en un proceso abierto, integrador, basado en la razonabili-
dad y en el mejor argumento. Uno de los aciertos de la democracia delibe-
rativa esta en el control ciudadano a lo estatal, para que las instituciones,

247 Cardenas Jaime y Mijangos Borja, Maria de la Luz, Estado de derecho y corrupcion,
op. cit., nota 244, pp. 209-262.
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por si o siguiendo los intereses de los factores reales de poder, no actuen en
forma autoritaria. Se trata que los ciudadanos recuperen una actitud ofensi-
va frente a las instituciones y por eso se pide que el sistema representativo
sea modificado en las cuatro etapas clasicas del proceso: debate, mandato,
control y actuacion gubernamental, para incrementar la deliberacion, la cali-
dad de la democracia?*® el y poder cuestionar a la corrupcion, ademas de ge-
nerar instrumentos para solucionarla mediante la discusion publica de los
asuntos. Este nuevo enfoque democratico pone énfasis en el papel que jue-
gan los factores reales de poder: partidos, medios de comunicacion electrd-
nica, intereses econdmicos nacionales y trasnacionales, cuando cooptan el
aparato del Estado y se lo reparten como botin.

Para efectos del combate a la corrupcion y de la misma democracia, los
organos de control y los mecanismos de rendicion de cuentas son la piedra
de toque del Estado de derecho. Es necesario que los 6rganos de control
sean efectivos e independientes para luchar en contra de la corrupcion. La
realidad nacional nos indica que ningun 6rgano de control horizontal cuen-
ta con esas caracteristicas. El Congreso de la Union posee importantes
competencias de control que no ha maximizado, entre otras razones porque
el elemento central del Congreso, que es el legislador, no ha sido revestido
del estatuto juridico, de la independencia y libertad necesarias para cumplir
constitucionalmente con sus funciones. La regulacion a fondo de las in-
compatibilidades constituye un instrumento para garantizar la independen-
ciay libertad del legislador; en ese sentido, es un mecanismo que coadyuva
al control del poder, tanto del Ejecutivo como de otros poderes y 6rganos,
asi como de los poderes facticos. Dotar al legislador de libertad en su actua-
cion entrafa darle a su labor el ingrediente necesario para generar condi-
ciones anticorrupcion en el Congreso y en todos los ambitos del aparto del
Estado. Un legislador libre no mediatiza sus decisiones ni las condiciona
para atender el llamado de los poderes formales o informales, actua para
bien y para mal —cuando se equivoca— desde el marco normativo y desde
su conciencia. La democracia, por tanto, no puede ser vista s6lo como una
suma de procedimientos electorales para definir al gobernante, la democra-
cia también debe ser comprendida como las reglas, instituciones y procedi-
mientos para que los servidores publicos ejerzan el poder sobre bases de
libertad y de independencia en el marco de la Constitucion y las leyes, con

248 Sobre la calidad de la democracia véase a Morlino, Leonardo, Democracias y demo-
cratizaciones, México, Centro de Estudios de Politica Comparada, 2005.
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pleno respeto a los derechos fundamentales y que ademas orienten sus
funciones hacia intereses generales.

VII. LAS MATERIAS QUE DEBE COMPRENDER UNA REFORMA
INTEGRAL DE LAS INCOMPATIBILIDADES

Las incompatibilidades parlamentarias en el derecho constitucional de
nuestro tiempo se han transformado en un mecanismo juridico de caracter
plurifuncional?* debido a la expansion en el ambito material sobre el que
se proyecta esta institucion juridica: inicialmente publica abarca hoy en dia
el desempefio de actividades privadas y sociales. Para comenzar deberiamos
decir que las incompatibilidades parlamentarias de nuestro tiempo no pue-
den solo prohibir el desempefio de determinados cargos publicos, como lo
hacen los articulos 62 y 125 de la Constitucion mexicana, sino tendria que
comprender también actividades privadas y sociales. Ademas, en el terreno
de las prohibiciones de los cargos publicos, es obvio que en el derecho me-
xicano esta prohibicion debe ampliarse a los cargos municipales, del Dis-
trito Federal y de instancias supranacionales.

Un rasgo de las incompatibilidades parlamentarias de nuestro tiempo
consiste en que el legislador realice sus funciones bajo el régimen de dedi-
cacion exclusiva o preponderante, lo que significaria que durante el desem-
pefo de sus cargos no podrian tener otra actividad profesional o de caracter
econdmico, salvo aquellas que fuesen gratuitas y honorarias y que tuviesen
que ver con la docencia, la investigacion cientifica, literaria o de benefi-
cencia; ademas que con respecto a ellas informe puntualmente a las cama-
ras del Congreso, a través de las comisiones de Etica y Disciplina Parlamen-
taria correspondientes. Como puede advertirse de muchas iniciativas de
reforma presentadas por legisladores mexicanos y del derecho comparado,
se insiste en este punto que a nosotros nos parece fundamental, pues de in-
troducirse reduciria el nivel de relacion de los legisladores con dmbitos de
los que pueden derivarse conflictos de interés o trafico de influencia.?>®
Igualmente, el régimen de dedicacion exclusiva o preponderante del legisla-

249 Duran Alba, Juan Fernando, Teoria general y régimen juridico de las incompatibili-
dades parlamentarias en Esparia, op. cit., nota 238, pp. 570 y ss.

250 Ackerman Rose, Susan, “La profesionalizacién del Poder Legislativo mexicano.
Experiencias del Congreso de los Estados Unidos”, El Poder Legislativo en la actualidad,
Meéxico, Camara de Diputados-UNAM, 1994, pp. 88 y ss.
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dor a sus tareas entrafia su profesionalizacion, su dedicacion de tiempo
completo al trabajo en comisiones, evitaria salvo casos justificados la ina-
sistencia a los recintos parlamentarios. No cabe duda que este régimen
debe ser parte del nuevo sistema de incompatibilidades parlamentarias en
Meéxico para que exista la obligacion de dedicacion exclusiva o prepon-
derante a las tareas legislativas por parte de diputados y senadores, con
apercibimiento de pérdida del cargo amén de las responsabilidades admi-
nistrativas, politicas o penales que se deriven, de encontrarse que algun le-
gislador se dedica a otras tareas que no sean las estrictamente legislativas.
Es importante destacar, como lo hizo la Comision Especial del Senado de
la Republica para el Estudio de los Sistemas de Control de la Administra-
cién y Rendicion de Cuentas dentro de los Poderes de la Union, que los re-
gimenes de incompatibilidades suelen mencionar las actividades no in-
compatibles de los legisladores, por ejemplo, las relacionadas con: la mera
administracién del patrimonio personal o familiar; la produccién y crea-
cion literaria, cientifica, artistica, periodistica o técnica; las publicaciones
derivadas de ellas; la participacion en medios de comunicacion; asi como
cargos no remunerados en instituciones cientificas, docentes, literarias o de
beneficencia. Para una regulacion mas adecuada, nos parece que también
se deberia agregar al apartado de dedicacion exclusiva o preponderante,
que sobre esas actividades consideradas no incompatibles se debe declarar
ante las instancias competentes del Congreso.?!

Si existe dedicacion exclusiva o régimen preponderante a la funcion le-
gislativa, las actividades privadas de caracter profesional o personal debe-
rian entenderse prohibidas, salvo aquellas que no se consideren incompati-
bles. No obstante, en la legislacion secundaria —en la Ley Orgénica del
Congreso— deberian contemplarse aquellos casos o conductas que entra-
fien no solo la incompatibilidad sino incluso la existencia de responsabilida-
des de caracter grave. Entre ellas, las siguientes: 1) actuar como abogado,
mandatario, representante, apoderado, patrocinador o perito de particulares,
por si o por interpdsita persona, en procedimientos judiciales o administra-
tivos en los que un 6rgano o empresa de los poderes publicos del Estado
tenga la condicion de parte; 2) actuar como gestor, defensor, director o ase-
sor con fines de lucro, por si o por interposita persona, ante cualquier enti-
dad o dependencia del sector publico federal, estatal, municipal, del Distri-
to Federal respecto de asuntos que hayan de resolverse por ellas; 3) ser

251 Presentado el martes 24 de agosto de 2004.
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contratista o fiador, por si o por interpdsita persona, de obra, servicios o
suministros, siempre y cuando éstos se paguen con fondos del sector pu-
blico, o desempefar puestos o cargos que sean inherentes a las funciones
de direccion, representacion, asesoramiento o prestacion de servicios en
compaiiias o empresas que se dediquen a dichas actividades; 4) prestar
servicios de asesoria o de cualquier otra indole, con fines de lucro, a enti-
dades o dependencias del sector publico federal, estatal, municipal o del
Distrito Federal, y 5) formar parte del consejo de administracion de una so-
ciedad de personas que lleve a cabo alguna de las actividades sefialadas
anteriormente. Si los legisladores poseen acciones en sociedades mercan-
tiles se deben depositar en un fideicomiso mientras permanecen en fun-
ciones.

En cuanto a las incompatibilidades de origen social, el asunto se torna
complejo. En muchos paises del mundo son incompatibles los cargos legis-
lativos con cargos sindicales, partidistas o en organizaciones empresaria-
les. Estimo que en nuestro pais, la funcion del legislador no debe implicar
la defensa de intereses de partidos o de sindicatos en sede legislativa con la
finalidad de salvaguardar la prohibicion del mandato parlamentario. En
este sentido debe ser incompatible la tarea legislativa con funciones direc-
tivas sindicales?*? o partidistas, y no s6lo por razones de dedicacion exclu-
siva o preponderante al cargo sino para evitar también posibles conflictos
de interés o trafico de influencias. Las incompatibilidades por tanto deben
venir acompafiadas por la prohibicion expresa del mandato imperativo y de
sanciones a los dirigentes partidistas y lideres de los grupos parlamentarios
que pretendan coaccionar indebidamente la voluntad del legislador. Tam-
bién considero como un asunto grave y delicado que el legislador en nues-
tro pais realice directamente funciones de gestoria a favor de grupos socia-
les ante instancias publicas, pues amén de desviarse de sus funciones
legislativas, suelen producir estas conductas condiciones propicias para el
clientelismo politico que puede ser una forma de corrupcion. A fin de evi-

252 Un cambio importante en la legislacion electoral deberia implicar una reforma al ar-
ticulo 49.2 del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales para que se
consideren como donativos y aportaciones prohibidas por la ley electoral en las ante, pre y
campafas, los relacionados con apoyos de sindicatos. No debe olvidarse que el origen del
famoso caso de corrupcion politica conocido como “Pemexgate” surgio6 de la aportacion del
sindicato de la empresa Pemex al PRI, uno de los mas ricos, corruptos e influyentes del pais.
Véase, Cardenas Gracia, Jaime, Lecciones de los asuntos Pemex y Amigos de Fox, op. cit.,
nota 12.
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tar relaciones corruptas entre los beneficiados de la gestoria social y los
propios legisladores, habria al menos que incorporar “candados” para que
el apoyo del legislador no se traduzca posteriormente en apoyos politicos
indebidos. Entre los “candados” considero que estas labores de gestoria
siempre deben ser gratuitas por parte del legislador, que los beneficiados
del apoyo del legislador deben estar impedidos para entregar donativos en
efectivo o en especie a los legisladores en futuras campafias, que cada rela-
cion de gestoria quede documentada por el legislador y que sea publica,
ademas de que el legislador entregue un informe semestral a las futuras co-
misiones de Etica y Disciplina Parlamentaria sobre todas estas tareas y ges-
tiones. En caso de que el informe no se produzca, sea incompleto o falso,
las responsabilidades politicas, administrativas y penales deberian ser gra-
ves. Desde luego, la comprobacion de una relacion indebida de apoyo so-
cial debe implicar la pérdida del cargo del legislador.

Las declaraciones patrimoniales de los legisladores deben ser publicas,
ademas de sus declaraciones sobre sus intereses y actividades. Dichas de-
claraciones deben comprender, al menos a la esposa, los hijos, los padres y
los hermanos. Es importante que en el contenido de la declaracion sobre in-
tereses y actividades, se especifiquen las relaciones que en sociedades mer-
cantiles haya tenido o tenga el legislador, al igual que en los fideicomisos o
en cualquier otro tipo de relacion o negocio en sociedades civiles y mer-
cantiles. La declaracion de intereses y actividades debe detallar los aspec-
tos relevantes de la vida politica del legislador, su curriculum vitae y los
nexos que tenga con grupos de poder econdémico, politico o social. Tanto
las contralorias internas del Congreso, las comisiones de Etica y Disciplina
Parlamentaria, asi como la Auditoria Superior de la Federacion deben dar
seguimiento a estas declaraciones, auditarlas aleatoriamente y, en su caso,
iniciar las acciones de responsabilidad o aclaracion que correspondan.

Respecto a la publicidad de las actividades del legislador, debe ser obli-
gatorio que éste transparente sus contactos personales diarios. Al efecto, la
relacion de datos de su agenda personal debe estar disponible para que
cualquier ciudadano pueda consultarla. Para determinar una posible in-
compatibilidad es fundamental que toda esa informacion sea accesible.
Desde luego que junto a la informacién que derive de la agenda del legisla-
dor también debe ser publica aquella informacion vinculada a su quehacer
como tal, su trabajo en comisiones, comités, en el pleno, o en cualquier
grupo de trabajo del Congreso. Ademas, semestralmente debe informar a la
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ciudadania de todas sus actividades, para que éstos puedan exigirle cuentas
por sus funciones.

Buena parte de las deficiencias en las propuestas sobre incompatibilida-
des derivan de la parcialidad con que son abordadas, pues se constrifien a la
parte sustantiva sin atender a la adjetiva o procedimental. En efecto, no
solo basta que se determinen las causas de incompatibilidad publica, priva-
da o social, y que se relacione la institucion con la declaracion publica del
patrimonio, actividades e intereses, asi como con el estatuto del parlamen-
tario y la obligacion de dedicacion exclusiva o preponderante al cargo,
también resulta fundamental precisar los 6rganos competentes, el procedi-
miento y las consecuencias juridicas que se producen a raiz de una incom-
patibilidad acreditada. El derecho mexicano es omiso al respecto. Por tan-
to, una futura reforma sobre incompatibilidades debe aclarar no sélo las
conductas que son incompatibles con la funcion legislativa, sino también
los 6rganos competentes que deben encargarse en el Congreso de conocer
las incompatibilidades, los procedimientos y las sanciones que correspon-
dan. El dictamen de la Comision Especial del Senado para el Estudio de los
Sistemas de Control de la Administraciéon y Rendicién de Cuentas dentro
de los Poderes de la Unién, propone un “monitoreo” eficiente del cumpli-
miento de las disposiciones en donde las mesas directivas de ambas cama-
ras son responsables de la recepcion y registro de los datos concernientes a
las actividades de los legisladores, en tanto que las contralorias desempe-
fan el papel de 6rganos técnicos encargados del analisis e identificacion de
posibles incompatibilidades. El citado dictamen estima innecesaria la crea-
cion de la Comision de Etica y Disciplina Parlamentaria propuesta por el
senador Jesus Ortega.>>? Se sefala en la propuesta de reforma a la Ley
Organica del Congreso que una vez constituida la Camara y dentro de los
setenta dias naturales siguientes, tanto diputados como senadores estaran
obligados a formular declaracion ante la mesa directiva correspondiente,
bajo protesta de decir verdad, de su situacidon patrimonial asi como declara-
cion de todas las actividades que puedan constituir causa de incompatibili-
dad y de cualquiera otras actividades que les proporcionen o puedan pro-
porcionar algun beneficio, ingreso, concesion, prestacion o emolumento
que incida en su patrimonio. La Contraloria Interna de cada camara emitira
alabrevedad y con arreglo a la legislacion vigente, dictamen individual so-

253 Gaceta Parlamentaria, México, Camara de Diputados, LIX Legislatura, num. 14,
afio 1, 10 de marzo de 2004.
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bre la situacion de aquellos legisladores en los que exista alguna posible
incompatibilidad. Los dictamenes individuales seran turnados a la Mesa Di-
rectiva que corresponda a fin de que esta ultima notifique y cite de inmedia-
to a los diputados y senadores afectados, para que expongan ante ella lo
que a su derecho convenga. La audiencia debera realizarse en un plazo no
menor de cinco ni mayor de diez dias naturales. Si la Mesa Directiva con-
firma alguna situacion de incompatibilidad sometera el dictamen a consi-
deracion del pleno. El legislador incurso en la incompatibilidad tendra de-
recho a intervenir en el debate pero no podra participar en la votacion. Si se
declara la incompatibilidad, el legislador tendrd un plazo de diez dias natu-
rales para renunciar a la actividad incompatible, sin perjuicio de las sancio-
nes administrativas que le puedan corresponder. Asimismo se establece
que la reincidencia o continuidad en las actividades consideradas incompa-
tibles sera castigada con la pérdida del caracter de legislador.

Como ya hemos sefalado, nos parece inadecuado que no se quiera ad-
mitir la existencia de la Comision de Etica y Disciplina Parlamentaria para
tratar las incompatibilidades. Establecer que es la Mesa Directiva de cada
camara la que se encarga de definir y proponer al pleno la existencia de las
incompatibilidades refuerza la jerarquizacion en las cdmaras. Dotar a la
Contraloria de atribuciones de investigacion respecto a los legisladores,
con el argumento de que se trata de un 6rgano técnico e imparcial, constitu-
ye un desproposito. El contralor interno es un funcionario nombrado por
los legisladores y por lo mismo es un subordinado. Los que deben conocer
de las incompatibilidades son los propios legisladores en el seno de las co-
misiones de Etica y Disciplina Parlamentaria con el auxilio técnico de la
Contraloria Interna. Si se tiene temor a la politizacion del procedimiento,
investigaciones y decisiones en el seno de comisiones de esa naturaleza, la
solucion es, desde luego, la transparencia mas plena en las etapas de proce-
dimiento y de investigacién. Por tanto la Comisiéon de Etica y Disciplina
Parlamentaria de cada camara debe deshogar las investigaciones y procedi-
mientos, formular el dictamen correspondiente y someterlo a la considera-
cion del pleno. El procedimiento debe respetar la garantia de audiencia del
afectado, y la Comision de Etica y Disciplina Parlamentaria debe tener
competencias para solicitar informacion bancaria, fiscal o ministerial sobre
el legislador que se encuentra sujeto a investigacion, asimismo debe tener
atribuciones para solicitar la comparencia de autoridades y de particulares
vinculados con las investigaciones, los que estarian obligados a proporcio-
nar informacion y declarar bajo protesta de decir verdad sabedores de las
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penas en que incurren los falsos declarantes. En materia de sanciones, de
acreditarse la incompatibilidad, independientemente de las responsabilida-
des administrativas, penales o civiles que se deriven, la desembocadura no
puede ser otra que la pérdida del cargo, sin posibilidad para que el legisla-
dor opte entre el cargo legislativo y el otro. Mantener la rémora de la op-
cion entre cargos constituye un privilegio inadmisible dentro del contexto
del Estado constitucional de derecho, aunque se reconoce que en el dere-
cho comparado se sigue manteniendo la opcion, lo que me parece una burla
ala ciudadania que desea ver trabajar a los legisladores en los asuntos de su
encargo y no en otros que los distraen de su actuacion o que pueden actuali-
zar conductas vinculadas con los conflictos de interés o el trafico de in-
fluencias.

Ademas, la regulacion de incompatibilidades debe extenderse en el
tiempo una vez que concluya el cargo.z>* Las prohibiciones al legislador
deben estar vigentes durante al menos dos aflos —para ciertos cargos del
Poder Judicial mexicano, asi ocurre segun lo prevé el articulo 101 constitu-
cional— a efecto de que no utilicen sus privilegios o su influencia a favor
de determinados grupos econdémicos o sociales en detrimento del interés
general. De esta manera, no podria, por ejemplo: litigar contra el Estado;
formar parte de sociedades mercantiles que contratan con el Estado; inte-
grar o formar parte de alguna sociedad o asociacion de cabilderos que pro-
mueve intereses ante el Congreso o ante otros poderes publicos; igualmen-
te no podria ocupar cargo publico a nivel federal, estatal, municipal o del
Distrito Federal durante esos dos afios, etcétera. Sin la extension en el tiem-
po de las prohibiciones anteriores sera siempre facil para el legislador y los
poderes facticos “guardar” el intercambio de favores al momento en que
concluye la funcién del legislador.

254 Por ejemplo, la Ley Electoral de Madrid (articulo 5.3 letra d) establece la incompati-
bilidad con: “la participacion superior al 10 por 100 del capital en las empresas o sociedades
a que se refieren los apartados b) y ¢) de este nimero. Si dicha participacion se verificase
durante el mandato del diputado como consecuencia de atribucién patrimonial por actos
“mortis causa”, el mismo procedera a encomendar la administracion del patrimonio afecta-
do a una entidad de gestion de valores y activos financieros registrados en la Comision Na-
cional del Mercado de Valores. En el contrato de encomienda de gestion se dara a la entidad
contratante las instrucciones generales a las que habra de ajustar su actuacion durante el
mandato del diputado y hasta dos afos después de su finalizacion, sin que durante dicho
tiempo puedan aceptarse instrucciones personales del mismo ni de ninguna otra persona”.
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VIII. (‘JDC')NDE DEBEN SER REGULADAS
LAS INCOMPATIBILIDADES?

En principio, las bases y principios de las incompatibilidades deben es-
tar consagradas en la Constitucion y desarrolladas en la ley secundaria. En
algunos paises del mundo, tal es el caso espafiol, las incompatibilidades
solo pueden estar previstas ademas de en la Constitucion, en la ley electo-
ral, tal como lo dispone el articulo 70.1 de la Constitucion de ese pais y ha
reiterado el Tribunal Constitucional en la sentencia STC 72/1984.25 En
nuestro caso, las normas constitucionales —articulos 62 y 125— no sefia-
lan las normas secundarias en donde se pueden desarrollar sus contenidos.
Nosotros estimamos que tendrian que establecerse en la Constitucion los
principios fundamentales de la institucion, tanto de caracter sustantivo
como adjetivo, y después remitirse a la Ley Organica del Congreso Gene-
ral de los Estados Unidos Mexicanos en donde a detalle, preferentemente
en un nuevo titulo sexto, se abunde en las determinaciones de las incompa-
tibilidades asi como del contenido mismo del estatuto del parlamentario.
No nos parece que el lugar adecuado para regular las incompatibilidades
sea como ahora se proyecta el Reglamento de cada Camara del Congreso.
Las razones son las siguientes: 1) los principios, bases y reglas de las in-
compatibilidades deben ser comunes a los legisladores federales; estable-
cerlas en el reglamento para cada camara, puede ocasionar regulaciones di-
versas y por lo tanto tratamiento distinto para prohibiciones que no tienen
por qué ser diferentes y, de darse el caso, bien se podria sostener su incons-
titucionalidad por encontrarnos en el supuesto de violacion al principio de
igualdad en la aplicacion de la ley; 2) los reglamentos que se proyectan
para cada camara, aunque en muchos aspectos son necesarios, no pueden
pretender que materias que tengan que ver con derechos fundamentales de
los parlamentarios, queden a merced de una de las camaras, pues ello tam-
bién podria estimarse inconstitucional, al normarse una materia en disposi-
ciones que no tienen ni formal ni materialmente el caracter de ley; en tal
sentido podriamos estar en el supuesto de violaciones al principio de reser-
va de ley para derechos fundamentales; 3) en general, todo el estatuto de

255 Iribarren Ballarin, J., “Circulo de impaciencias, la sentencia 72/1984 de 14 de junio,
en el recurso previo de inconstitucionalidad contra el texto definitivo del proyecto de Ley
Organica de Incompatibilidades de Diputados y Senadores”, Revista Espariola de Derecho
Constitucional, Madrid, nim. 14, mayo-agosto de 1985, pp. 235 y ss.; y Fernandez Segado,
Francisco, El sistema constitucional espariol, Madrid, Dykinson, 1992, p. 592.
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los parlamentarios s6lo puede ser objeto de la ley y no de los reglamentos
parlamentarios, asimismo, no debe olvidarse que su regulacion tiene que
ver con los derechos fundamentales de los legisladores; 4) finalmente,
debe recordarse que la Ley Organica del Congreso representa el marco ge-
neral de formacion de las instancias legislativas y en ella han de regularse
los aspectos fundamentales de las camaras, y tanto las incompatibilidades
como el resto de las materias que comprende el estatuto de los parlamenta-
rios son asuntos determinantes para la organizacion y funcionamiento de
un Congreso democratico.

Se podria sostener, sin embargo, que en el actual Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
por tratarse de una norma que comprende ambas camaras, podria caber en
¢l la regulacion del estatuto del parlamentario incluyendo las incompatibi-
lidades parlamentarias. Mi punto de vista es contrario, pues el actual Re-
glamento del Congreso ademas de ser una norma que exige una reforma
profunda, no puede contener las materias definidoras del nuevo Congreso
mexicano. Su papel debe tender si permanece como el “Reglamento del
Congreso” y si, como lo ha hecho hasta este momento, responde a los as-
pectos ordinarios del funcionamiento de las instancias legislativas, no a las
cuestiones que atafien a su arquitectura y determinacion. Es verdad, por
otra parte, que de acuerdo a nuestra Constitucion, tanto en la aprobacion,
modificacion o reforma a la Ley Organica del Congreso como al Regla-
mento Interior del Congreso no interviene en el Ejecutivo en esos procedi-
mientos. No obstante, el Reglamento Interior del Congreso se orienta prin-
cipalmente a aquéllos temas que la doctrina considera interna corporis
acta, en cambio, la Ley Organica del Congreso tiende a tener efectos exter-
nos al propio Congreso, que impactan en los derechos y obligaciones de los
ciudadanos y en el ambito competencial de otros poderes y 6rganos del
Estado; el estatuto del parlamentario, es obvio, que va mas alla de la mera
organizacion y funcionamiento de las sedes legislativas, en tanto tiene
efectos directos en los derechos fundamentales de los legisladores.

En México, el lugar adecuado para normar las incompatibilidades no es
el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales por las si-
guientes razones: 1) no existe ninguna remision constitucional que asi lo
contemple; 2) las incompatibilidades surgen a partir de contar con el cargo
parlamentario y, por definicion, las normas electorales regulan las situa-
cion previas a la asuncion de los cargos de eleccion popular, y 3) en el caso
de inelegibilidades e incapacidades —figuras distintas a las incompatibili-
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dades— que son aplicables desde que comienza y hasta que termina el pro-
ceso electoral, las normas adecuadas para regularlas son las electorales, tal
como lo establece nuestra ley electoral federal en los articulos 70. y 8o. del
Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. En este sen-
tido, y a pesar de la cercania entre las incompatibilidades con las incapaci-
dades y las inelegibilidades, considero que el lugar para normar a las pri-
meras son las disposiciones de la Ley Organica del Congreso por no tener
relacion directa con el proceso electoral sino ser posteriores al mismo y, en
principio, obedecen a otras causas.

En el derecho comparado uno de los temas vinculados a la ley y a las in-
compatibilidades atiende a la polémica de si las incompatibilidades pueden
ser deducidas por analogia o por interpretacion extensiva. El Consejo
Constitucional francés ha negado la aplicacion de la analogia, sefialando
que es improcedente transformar en causa de inelegibilidad una de incom-
patibilidad y ha negado la utilizacion de la interpretacion extensiva en ma-
teria de incompatibilidades, pues €stas suponen un dafio al ejercicio del
mandato electivo.?>¢ La referencia francesa, como la de otros paises, resul-
ta interesante para nuestro futuro pues el camino a seguir parece consistir
en seguir tres alternativas: 1) establecer una incompatibilidad genérica en
la Constitucion a través del principio de dedicacion exclusiva o preponde-
rante con las excepciones al mismo; 2) sefialar un catalogo de prohibicio-
nes expresas en la ley y estimar que las conductas que no se encuentren pre-
vistas en el catalogo no son incompatibles con la funcion del legislador, o
3) contemplar un camino intermedio, por un lado precisar el principio de
dedicacion exclusiva o preponderante y, al mismo tiempo, establecer las
principales causas de incompatibilidad. Esta tltima solucion busca ante
todo evitar los conflictos de interés y conductas de trafico de influencias en
la labor del legislador y salvaguardar su funcion de cualquier tipo de inter-
ferencia indebida en sus atribuciones Las instancias del Congreso y, en su
momento los 6rganos jurisdiccionales, tendran que determinar mediante
interpretacion de principios constitucionales, entre otros, el de indepen-
dencia y libertad del legislador, si la conducta del legislador es incompati-
ble con su funcion. En otras palabras, la solucion —Ia de las causas expre-
sas de incompatibilidad— miraria por los intereses del legislador y las
otras —incompatibilidad genérica y el sefialamiento de algunas causas de

256 Favoreu, Louis y Philipe, Louis, Les grandes décisions du Conseil Constitutionnel,
Paris, Sirey, 1993, p. 270.
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incompatibilidad— se dirigirian a la proteccion del interés general.2>’ De
ahi la importancia de la opcidn, pues en el catalogo expreso de conductas
incompatibles siempre podria quedar fuera del tintero una causal que rifa
contra los intereses generales, pero también la indeterminacion de las cau-
sales puede violentar los derechos fundamentales de los legisladores a par-
tir de decisiones antijuridicas de las autoridades. Debe recalcarse que un
tema no menor que favorece la impunidad en nuestro derecho es entender
que las responsabilidades administrativas o de otra indole deben estar ne-
cesariamente comprendidas en reglas, en nuestra opinion, salvo el caso de
las responsabilidades penales —en virtud del principio de exacta aplica-
cion de la ley penal—, en los demads casos las responsabilidades no impli-
can solamente violacion a reglas juridicas sino a principios juridicos expre-
sos o implicitos en el ordenamiento porque ellos también forman parte de
las normas y del derecho.2>8

IX. {QUIEN DEBE SANCIONAR Y QUE RECURSOS DEBEN
PREVERSE EN CONTRA DE LAS DETERMINACIONES
DE LOS ORGANOS DEL CONGRESO?

Como ya hemos indicado en paginas anteriores, consideramos indispen-
sable que en México exista en cada una de las camaras una Comision de
Etica y Disciplina Parlamentaria que se ocupe entre otras materias de los
derechos, obligaciones, responsabilidades, declaraciones patrimoniales y
de actividades de los legisladores, incompatibilidades y otros temas vincu-
lados al estatuto de los parlamentarios. Esa Comision seria la encargada de
dirigir las investigaciones y el procedimiento en contra de un parlamenta-
rio incurso en incompatibilidad. La Comision deberia tener el auxilio bajo
su direccion de las contralorias internas de las cdmaras. Una vez desahoga-
do el procedimiento, la Comisién de Etica y Disciplina Parlamentaria res-
pectiva, dictaminaria y elevaria su resolucion al pleno de la cdmara en
cuestion, para que €ste resolviera en definitiva. El procedimiento deberia
ser totalmente publico, tanto en la Comision como en el pleno, y el legisla-

257 Para la determinacion de responsabilidades de caracter no penal por violacion a prin-
cipios juridicos y no a reglas, véase: Atienza, Manuel y Ruiz Manero, Juan, l/icitos atipi-
cos, Madrid, Trotta, 2000.

258 Prieto Sanchis, Luis, Sobre principios y normas. Problemas del razonamiento juridi-
co, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1992.
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dor encausado debe contar con todos los derechos del debido proceso, en-
tre ellos el de defensa y de audiencia.

Una vez que la camara respectiva resuelve, cabe preguntarse qué recur-
so tiene el legislador afectado. Desde una vision ortodoxa tanto de la Cons-
titucion —articulo 111— como de la Ley de Amparo —articulo 73 frac-
cion VIII— las resoluciones de las camaras son inatacables y contra ellas
no procede recurso alguno.2%® Desde nuestro punto de vista, tal considera-
cion constituye una excepcion al derecho de defensa harto criticable desde
el punto de vista de lo quede debe ser un Estado de derecho. Por eso, cual-
quier regulacién futura sobre incompatibilidades y respecto al estatuto del
parlamentario debe revisar la actual situacion que parece ser la de negar
cualquier medio de impugnacion en contra de las decisiones soberanas de
las camaras. Ciertamente el presente estado de cosas es una rémora mas
de nuestro atraso juridico.

En el derecho comparado se admite la posibilidad de recurrir las decisio-
nes de las instancias legislativas que tienen que ver con las incompatibili-
dades. En el derecho espaiol, de la conexion entre el articulo 70.1 y 23 de
la Constitucion, se deriva el recurso de amparo ante una vulneracion de al-
guna de las cdmaras a un derecho fundamental.??0 En los Estados Unidos, a
pesar del principio de separacion de poderes y de la tesis de los internal
proceedings, la Corte Suprema de ese pais ha sefialado que la autonomia de
las camaras se limita por la existencia de derechos fundamentales y por el
debido respeto a la Constitucion.?! En Francia, en donde la regulacion de
las incompatibilidades tiene peculiaridades diversas a las de Espafia o
de Italia, pues quien decide la incompatibilidad no es el pleno sino la Mesa
o Directiva de la Camara, se admite el recurso ante el Consejo Constitucio-
nal en los supuestos de duda o discrepancia en la determinacion de las cau-
sas de incompatibilidad y no exclusivamente por violaciones a los derechos
fundamentales, asimismo, se legitima procesalmente para interponer el re-

259 En materia de declaracion de procedencia, véase, Andrade, Eduardo, E/ desafiero en
el sistema constitucional mexicano, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2004, pp. 60-62.

260 Punset Blanco, R., “El control jurisdiccional de la actividad de las asambleas parla-
mentarias y del estatuto de sus miembros en derecho espafiol”, Revista de las Cortes Gene-
rales, Madrid, nim. 5, segundo cuatrimestre, 1985, pp. 37 y ss.

261 Diez-Picazo, Luis Maria, La autonomia administrativa de las camaras parlamenta-
rias, Zaragoza, Cuadernos de los Studia Albornotiana, 1985, pp. 45 y 46.
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curso, no solo al parlamentario o a la Cadmara a través de la Mesa, sino tam-
bién al ministro de Justicia.262

De lo anteriormente dicho, es obvio que no existe razon juridica alguna
para estimar que contra las decisiones de las instancias legislativas no cabe
recurso alguno, y que en México, como ya ocurrié en Espafia, se debe su-
perar el criterio de que las resoluciones del Congreso son inatacables por-
que se consideran interna corporis acta. Es verdad que en nuestro caso, no
cabria s6lo un cambio jurisprudencial, sino que serian necesarias reformas
constitucionales y legales para conseguirlo. Lo importante es generar la
conciencia de que la autonomia y la libertad de los parlamentarios deben
ser protegidas —a través de medios de impugnacion— de las agresiones
ilegitimas que contra ellos se adopten en sede legislativa.263

Interesante también resultaria la posibilidad para que en nuestro derecho
tengan legitimacion procesal activa para interponer el juicio de amparo u
otro recurso constitucional los ciudadanos que observen que algtn legisla-
dor incurre en causa de incompatibilidad y en donde la instancia legislativa
correspondiente no haya actuado o lo haya hecho indebidamente. En el de-
recho comparado, se ha negado hasta el momento esta posibilidad. Sin em-
bargo, a nosotros nos parece que en el futuro, tanto en México como en
otros paises, y a fin de que el ciudadano controle mejor los actos de sus re-
presentantes, se les debe facultar procesalmente para ello. Es obvio que en
nuestro pais debemos comenzar por modificar la causal de improcedencia
del juicio amparo que alude a la necesaria acreditacion de un interés juridi-
co y sustituirla, en el derecho publico, no sélo por el interés legitimo, sino
incluso por el interés publico o social del asunto. Esta medida debe venir
acompafada por otras, como la accion popular o ciudadana de inconstitu-
cionalidad, la proteccion de los intereses difusos o colectivos, la incorpora-
cion de la figura del amicus curiae, y 1a participacion de los ciudadanos en
los procesos de designacion de los titulares judiciales y de los o6rganos
constitucionales autdbnomos, entre otras modificaciones que tiendan a in-
corporar mecanismos mas participativos y deliberativos en nuestra vida

262 Pardo Falcon, J, El Consejo Constitucional francés, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1990, p. 492.

263 Garcia Roca, F. J., Cargos publicos representativos. Un estudio del articulo 23.2 de
la Constitucion, Pamplona, Aranzadi, 1999, pp. 253 y ss.
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institucional.2% Sélo asi se lograra acercar las instituciones del derecho
parlamentario al interés de los ciudadanos, ademas de contribuir a perfeccio-
nar los mecanismos de control y de rendicion de cuentas que hoy existen.

X. LA FINALIDAD PRINCIPAL DE LA INSTITUCION:
SALVAGUARDAR LA AUTONOMIA DEL LEGISLADOR

Para cualquier futuro disefio de la institucion o para problemas que se
deriven de la aplicacion e interpretacion de las incompatibilidades parla-
mentarias, me parece que no debe perderse de vista el objetivo principal de
las mismas. Como lo sefiala Eloy Garcia, la finalidad principal de la incom-
patibilidad es garantizar la autonomia de las relaciones representante-re-
presentado, es decir, salvaguardar el vinculo entre el gobernante y el go-
bernado de todas aquellas interferencias corruptoras que puedan impedir
que el legislador represente a los ciudadanos en un ambito de libertad y de
orientacion a los intereses generales.2%5 La finalidad es entonces proteger a
la misma democracia de las intermediaciones de los poderes formales y
facticos que la socavan. La incompatibilidad tiene asi estrecha relacion con
la prohibicién democratica del mandato imperativo. El unico mandato
aceptable y justificable es el del propio ciudadano, pues la tinica manera
que tiene el Congreso y el legislador para cumplir con sus funciones es me-
diante la proteccion de su independencia y libertad. Si éstas se pierden o es-
tan a merced de instancias formales o de grupos de poder, la actuacion le-
gislativa deja de ubicarse en los parametros del Estado constitucional de
derecho.

La teoria politica y la doctrina juridica contemporanea son unanimes
respecto a las anteriores finalidades de las incompatibilidades parlamenta-
rias. Es por ello que la institucion debe ser redisefiada en nuestro pais para
que junto con otras instituciones parlamentarias —como una nueva regula-
cion del estatuto del parlamentario, la exigencia de mayor transparencia y
publicidad parlamentarias, la democratizacion de las instituciones del Con-

264 Entre otros véase: Gargarella, Roberto y Ovejero, Félix, “Democracia representativa
y virtud civica”, Claves de Razon Practica, Madrid, nim. 105, septiembre de 2000, pp.
69-75.

265 arcia, Eloy, “Inelegibilidad politica e incompatibilidad parlamentaria. Algunas
consideraciones acerca de su significacion actual desde la logica de la representacion de-
mocratica”, Revista Sistema, Madrid, nims. 118 y 119, 1994, p. 124.
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greso y otras de derecho constitucional como la necesidad de democracia
interna de partidos, sindicatos y organizaciones empresariales— pueda
servir a formas de convivencia democraticas superiores, y evitar que las
instituciones politicas se eliticen a favor de intereses econdmicos, sociales
o politicos no sujetos al control democratico ni al del Estado de derecho.

En la construccion de la democracia mexicana debemos preguntarnos si
queremos edificar una construccion politica que margine y excluya a mu-
chos o una democracia de calidad que esté conectada con los ciudadanos.
Es obvio que la opcion debe ser la segunda alternativa si no queremos que
el sistema politico sea ajeno a los intereses generales. Nuestro pais en este
proceso de transito a la democracia ya vive signos de agotamiento y desen-
canto con el proceso democratizador. Las razones de ese desencanto tienen
que ver, entre otras, con las siguientes causas: la dificultad de la clase poli-
tica para arribar a arreglos institucionales democraticos; la propension de
la clase politica a protegerse a costa del Estado de derecho cuando existen
imputaciones de ilicitudes en su contra; a la falta de transparencia en los
procedimientos por medio de los cuales se arriba a las decisiones; a la parti-
docracia; a la falta de canales de participacion ciudadana directa en las
cuestiones publicas; a la debilidad de los mecanismos de control y fiscali-
zacion del Estado; a la debilidad de los mecanismos de control del Congre-
so y a la ausencia de democracia en el ambito legislativo; a la carencia de
vias juridicas que debieran estar en manos de la sociedad para que ésta so-
lucione conflictos y reivindicaciones sociales, politicas y economicas, asi
como a la ausencia de una cultura de protesta ciudadana respecto de leyes y
politicas publicas contrarias a sus intereses.

Las incompatibilidades son una institucion que si se regula adecuada-
mente junto a otras, puede ayudar mucho, tanto en la construccion de una
democracia de calidad como en la determinacion de un Estado constitucio-
nal de derecho. No es poca cosa lograr que el legislador para debatir en las
instancias legislativas, opinar y votar, lo haga desde su responsabilidad,
con plena independencia y libertad y sin seguir instrucciones obligatorias
ni coactivas de partidos, sindicatos, organizaciones empresariales, medios
de comunicacion electronica o cualquier otro interés de los poderes forma-
les o informales. Todo ello coadyuvaria a conectar a los ciudadanos con sus
representantes. Democratizaria el funcionamiento del Congreso, éste reco-
braria su caracter de institucion deliberante y, de paso, las funciones clasi-
cas del Parlamento consistentes en legislar, controlar al Ejecutivo y a otros
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organos y poderes del Estado, asi como colaborar en la orientacion del
Estado; en resumen: se dirigirian desde el interés general.

Desde luego, como aqui ya se ha repetido, las incompatibilidades por si
solas son parte de un engranaje mayor que tiene vinculos con la reforma del
Congreso y del Estado. Aunque es una institucion aparentemente modesta
dentro del derecho parlamentario su contribucion puede ser enorme para
proteger la independencia y la libertad del legislador. La corrupcion publi-
cay politica no se evita por ensalmo, se necesitan caminos institucionales
para enfrentarla.26¢ La redefinicion de las incompatibilidades en nuestro
derecho constituiria un instrumento de esos esfuerzos.

XI. UNA PROPUESTA

Primera. El primer paso en la redefinicion de las incompatibilidades im-
plica ampliar las prohibiciones, tratandose de incompatibilidades publicas,
a los cargos municipales, en el Distrito Federal y en entidades supranacio-
nales.

Segunda. La nueva regulacion de las incompatibilidades parlamentarias
debe asentarse en el principio de dedicacion exclusiva al cargo de legisla-
dor, es decir, el legislador durante su encargo s6lo puede ser legislador, sal-
vo actividades como las siguientes: la mera administracion del patrimonio
personal o familiar; la produccidn y creacion literaria, cientifica, artistica,
periodistica o técnica, y las publicaciones derivadas de ellas; la participa-
cion en medios de comunicacion, asi como los cargos no remunerados en
instituciones cientificas, docentes, literarias o de beneficencia. Las accio-
nes de empresas que se posean deben depositarse en un fideicomiso mien-
tras dura la gestion.

Tercera. En la ley Organica del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos —el titulo sexto— se deben establecer causas de incompa-
tibilidades privadas y sociales, sin que se entiendan como un catalogo ce-
rrado porque en esta materia a diferencia de la penal, no sélo se violan
reglas sino principios juridicos. Igualmente, tales conductas incompatibles

266 Existen muchas teorias que intentan explicar la corrupcion politica y enfrentarla. Las
que piden esfuerzos institucionales se encuentran entre las importantes. Entre otros trabajos
ver el de: Heidenhammer, Arnold et al. (eds.), Political Corruption: a Handbook, Nueva
Jersey, Transaction Publishers, 1989.
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deben concebirse para efectos de responsabilidad civil, administrativa, po-
litica o penal.

Cuarta. Dentro de esas causas privadas estarian, entre otras, las siguien-
tes: a) actuar como abogado, mandatario, representante, apoderado, patro-
cinador o perito de particulares, por si o por interposita persona, en proce-
dimientos judiciales o administrativos en los que un 6rgano o empresa de
los poderes publicos del Estado tenga la condicion de parte; b) actuar como
gestor, defensor, director o asesor con fines de lucro, por si o por interposi-
ta persona ante cualquier entidad o dependencia del sector publico federal,
estatal, del Distrito Federal o municipal respecto de asuntos que hayan de
resolverse por ellos; ¢) ser contratista o fiador, por si o por interposita per-
sona, de obras, servicios o suministros, siempre y cuando éstos se paguen
con fondos del sector publico, o desempefiar puestos o cargos que sean in-
herentes a las funciones de direccion, representacion, asesoramiento o
prestacion de servicios en compaiiias o empresas que se dediquen a dichas
actividades; d) prestar servicios de asesoramiento o de cualquier otra indo-
le, con fines de lucro, a entidades o dependencias del sector publico fede-
ral, estatal, del Distrito Federal o municipal, y e) formar parte del Consejo
de Administracion de una sociedad de personas que lleve a cabo alguna de
las actividades sefialadas anteriormente.

Quinta. Dentro de las causas sociales de incompatibilidad, se pueden
mencionar como prohibidas para efectos de responsabilidades, entre otras,
las relacionadas con los cargos de dirigencia partidista, sindical y en orga-
nizaciones empresariales. La nueva regulacion de incompatibilidades debe
relacionarse con la prohibicion expresa de cualquier mandato imperativo
sobre el legislador y de la existencia de sanciones a los dirigentes partidis-
tas, sindicales, de organizaciones empresariales, lideres de los grupos par-
lamentarios y de otros sectores o poderes facticos que antidemocratica-
mente e indebidamente condicionen la libertad del voto parlamentario. Los
legisladores estaran obligados a informar semestralmente a la Comision de
Etica y Disciplina Parlamentaria y a la sociedad sobre cualquier actividad
gratuita de gestoria social que realicen; los grupos sociales beneficiados
por la accion de un legislador concreto estaran impedidos para entregarle
donativos o apoyos en el presente o en futuros procesos electorales.

Sexta. La regulacion sobre incompatibilidades debe venir acompafiada
por las obligaciones sobre la publicidad en las declaraciones patrimoniales
de los legisladores y sus parientes cercanos; las conocidas en el derecho
comparado y en la doctrina comparada como declaraciones de actividades
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y de intereses, en donde el legislador de manera publica debe dar cuenta a
las comisiones de Etica y Disciplina Parlamentaria de todas aquellas activi-
dades personales y familiares que hayan significado y signifiquen ingreso
patrimonial, posible conflicto de interés o trafico de influencia con las fun-
ciones de legislador, durante los afios anteriores, durante su gestion y hasta
dos afos después de la misma.

Séptima. Se deben crear comisiones de Etica y Disciplina Parlamentaria
en cada una de las camaras para investigar, desahogar el procedimiento y
elaborar los dictimenes sobre esta materia. Las comisiones de Etica y Dis-
ciplina Parlamentaria seran auxiliadas por las contralorias internas de las
camaras, la Auditoria Superior de la Federacion, las autoridades bancarias
y fiscales, otras autoridades y los particulares. Las decisiones definitivas se
adoptaran por el pleno de cada camara.

Octava. El procedimiento respecto a los legisladores sefialados por al-
guna violacion en la materia respetara el derecho de defensa, de audiencia
y todas las garantias del debido proceso legal. Los legisladores afectados
no podran votar sobre su caso ni en la Comisién de Etica y Disciplina Par-
lamentaria ni en el pleno.

Novena. La consecuencia de una incompatibilidad acreditada es la pér-
dida del cargo. Adicionalmente el legislador podra estar sujeto a otro tipo
de responsabilidades.

Décima. Las obligaciones derivadas de las causas de incompatibilidad
deben extenderse dos afios después de concluido el mandato del legislador.
Para este efecto, el ex legislador debe informar anualmente a la Comision
de Etica y Disciplina Parlamentaria sobre su patrimonio, actividades e inte-
reses, los que seran publicos.

Decimaprimera. Contra las determinaciones de incompatibilidades cabe
el juicio de amparo, mismo que puede ser promovido por el legislador afec-
tado o cualquier ciudadano que considere que la decision es violatoria de la
Constitucion o de la ley.

Decimasegunda. No procede suspension provisional o definitiva por la
interposicion del amparo en contra de resoluciones que resuelven sobre las
incompatibilidades.

Decimatercera. Los criterios interpretativos de las autoridades en la ma-
teria deben orientarse a salvaguardar la independencia y la libertad del le-
gislador en el ejercicio de sus atribuciones.





