INTRODUCCION

Existe la conviccion generalizada en nuestro pais sobre el precario papel
del Congreso y de los legisladores. También comienza a ser cada vez mas
frecuente el sefialamiento de que los legisladores no representan el interés
general sino los intereses particulares y parciales de los poderes facticos.
Un reciente estudio periodistico arroja datos del tipo de los que a continua-
cion se transcriben:

De 1991 a 2004, los intereses empresariales y financieros han pasado de osten-
tar entre el 7 y el 13 por ciento de las posiciones legislativas a controlar mas del
35 por ciento del total de la representacion parlamentaria federal mexicana...
La revision de 1,128 fichas curriculares correspondientes a la LVIIT (500) y
LIX (500) legislaturas de la Camara de Diputados y de la Cdmara de Senadores
(128) correspondientes a ambos periodos, efectuada para esta investigacion,
permite establecer que mas de la tercera parte de la representacion en el Con-
greso de la Union pertenece a los clanes del dinero en México, mismos que ade-
mas controlan las comisiones legislativas cuya materia de reglamentacion es
afin a la esfera de inversion econdmica en la que participan... De los 128 legis-
ladores que ingresaron al Senado de la Republica para cubrir el periodo 2000-
2006, correspondientes a las legislaturas LVIII y LIX, 60 eran o habian sido
miembros de los consejos de administracion de empresas de diversa naturaleza
o pertenecian o habian pertenecido a las organizaciones de la cupula empresa-
rial, tales como la Camara Nacional de la Industria de la Transformacién (Cana-
cintra), el Consejo Coordinador Empresarial (CEE), la Camara Nacional de
Comercio (Canaco), la Conferencia Patronal de la Republica Mexicana (Copar-
mex) y otras camaras de ramas industriales, ganaderas y de monopolios agrope-
cuarios... Es decir, el 47 por ciento de la representacion senatorial tiene su ori-
gen en el poder econdmico. .. Por lo que respecta a la composicion de la Camara
de Diputados en la LVIII (2000-2003) Legislatura, 154 de sus 500 integrantes
mostraban en sus fichas curriculares filiacion a organismos patronales o perte-
nencia a consejos de administracion, es decir, el 30.8 por ciento del total... De
los 207 integrantes del grupo parlamentario de Accion Nacional en San Lazaro
en dicha legislatura, 117 —mas del 50 por ciento— eran o habian sido miem-
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bros de Camaras empresariales, en calidad de ejecutivos, directivos, o bien,
miembros de algin consejo de administracion...!

Esta especie de imputaciones son cada vez mas insistentes y otras de la
misma naturaleza, por ejemplo: en contra de legisladores que litigan contra
el Estado; legisladores que a través de sus empresas de consultoria brindan
servicios al Congreso; legisladores que reciben beneficios de empresas,
verbigracia, las tabacaleras y, que al momento de aprobar las leyes, resuel-
ven a favor de ellas; legisladores que representan los intereses de los me-
dios de comunicacion electronica, o ex legisladores que una vez concluido
su mandato, constituyen empresas de cabildeo y que utilizan su conoci-
miento del Congreso para representar intereses particulares que no siempre
coinciden con los intereses generales. Todos estos hechos y otros mas di-
fundidos por los medios de comunicacion no sélo provocan el descrédito
de la politica, del Congreso y de los legisladores, sino que incluso ponen en
tela de juicio la representacion politica. La pregunta implica si ;los legis-
ladores representan a la nacion o a los intereses generales, o estan al
servicio de intereses econdomicos y sociales, que no tienen que ver con los
intereses y necesidades ciudadanos?

Desde una vision democratica y de pleno respeto al Estado constitucio-
nal de derecho, el legislador debe actuar con independencia y libertad, sin
ataduras del Poder Ejecutivo o de otros poderes y 6rganos del Estado, pero
también sin ligas a poderes facticos que condicionen su actuar a favor de
sus intereses. La Constitucion mexicana en su articulo 51 sefiala que el di-
putado representa a la nacion y el articulo 61 de la misma establece la in-
violabilidad de las opiniones del legislador sobre las que no puede ser re-
convenido por nadie. Sin embargo, todos los dias nos enteramos por los
medios de comunicacion de legisladores que han seguido las instrucciones
obligatorias de sus partidos, de sus grupos parlamentarios, de sus dirigen-
cias sindicales o de intereses econdmicos que no tienen correspondencia
con las necesidades y de los intereses ciudadanos. El legislador individual
es un personaje sin proteccion juridica. Si vota en contra de las instruccio-
nes de su partido o del grupo parlamentario al que pertenece, su carrera po-
litica estara por finalizar amén de las sanciones estatutarias que le pueden
ser impuestas. Si vota en contra de los intereses de corporaciones podero-

I Rodriguez, Esteban David, Los duerios del Congreso. El Poder Legislativo, secues-
trado por dinastias familiares y clanes del dinero, México, Grijalbo, 2004, pp. 81-85.
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sas como las de los medios de comunicacion electronica, no tendra de éstos
sus favores, ni su rostro y propuestas tendran eco en las pantallas televisi-
vas. En cambio, si acata todas esas directivas, su carrera politica puede ser
prometedora, seguramente recibira en procesos electorales futuros, finan-
ciamiento y apoyo. El legislador contemporaneo es rehén de todos esos in-
tereses y dificilmente posee el heroismo, salvo algunos casos aislados, para
realizar la labor legislativa desde la independencia y la libertad.

Las consecuencias son negativas para el desarrollo democratico. La po-
litica se elitiza. Se aleja de las necesidades populares. El legislador trabaja
para los grupos que lo llevaron a esa posicion y de los que recibe el apoyo.
La representacion de los intereses generales queda en suspenso. El ciuda-
dano comun no se interesa por los asuntos publicos pues sabe que su clase
politica no trabaja para ¢él, aunque de vez en cuando aparezca un escandalo
de corrupcion que pone al descubierto las redes de complicidad entre los
poderes facticos y la clase gobernante. La politica en este contexto no sirve
para solucionar los grandes problemas nacionales, ni tampoco puede ser
considerada democratica aun cuando esa sea su fachada formal, ni desde
luego con ella se estd contribuyendo a la conformacion de un Estado cons-
titucional de derecho.

Es en este ambiente politico que resulta fundamental preguntarse por las
instituciones juridicas que pueden servir para transformar este estado de
cosas. Las incompatibilidades parlamentarias que se regularon en Inglate-
rra entre los siglos XVII y XVIII —que originalmente se concibieron para
evitar que el legislador pudiese ser comprado o influido indebidamente por
el monarca— son una de las posibles respuestas institucionales al mal que
anteriormente hemos descrito. En la Constitucion mexicana de 1917 se en-
cuentran insuficientemente reguladas en los articulos 62 y 125. Se entien-
den por nuestro derecho tal como se concibieron en Inglaterra en el siglo
XVII, es decir, se trata de una institucion que se dirige a salvaguardar la li-
bertad e independencia del legislador frente a otros 6rganos del Estado, tanto
de la Federacion como de las entidades federativas, pero sin referencia al-
guna a las interferencias que sobre esa libertad e independencia pueden
ejercer intereses privados y de caracter social. De ahi el reto de proponer
modificaciones a la institucion para ponerla al dia dentro de un contexto de-
mocratico que apuntale un nuevo tipo de Estado.

El libro que el lector tiene en sus manos pretende ser un estudio mono-
grafico de las incompatibilidades parlamentarias. En el primer capitulo se
insiste que éstas no deben verse como un asunto menor dentro del derecho
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parlamentario sino como una institucion que podria permitir el desarrollo
de tres aspectos claves para el Estado de derecho y de la democracia: el
combate a la corrupcion para evitar la colonizacion que ciertos factores
reales de poder han hecho del aparato del Estado, especialmente en el Le-
gislativo; la reformulacion del papel de los partidos en el Estado de dere-
cho y en la democracia representativa, pues inciden no siempre democrati-
camente, desde sedes extraparlamentarias en las decisiones del Congreso,
y la misma crisis de la democracia representativa, esto es, la pérdida de
confianza de los ciudadanos en sus instituciones parlamentarias porque los
vinculos entre gobernante y gobernado son muy débiles debido a la caren-
cia de rendicion de cuentas y porque se percibe que el legislador mas que
obedecer a su conciencia individual y al orden juridico, responde a intere-
ses diversos que no son necesariamente los de su funcién. La manera en
que son reguladas las incompatibilidades del legislador, su alcance y pro-
fundidad, nos permite conocer el grado en que un Estado en lo particular se
compromete con los asuntos torales ya mencionados. El capitulo primero
no pierde de vista que la regulacion de las incompatibilidades propende a
transparentar el funcionamiento de la institucidn legislativa; a impedir que
los factores reales de poder colonicen su funcionamiento; a impedir que el
legislador se corrompa con negocios privados, conflictos de interés y
trafico de influencias, y a generar, por parte del legislador, una cultura de
dedicacion preponderante a su funcion, desde la Constitucion y la ley para
que el ciudadano no dude y vuelva a recuperar —si esto es posible— la
confianza perdida en el Legislativo.

En el capitulo segundo se analiza el origen, los fines, la definicion, los ti-
pos y las figuras aledafas de las incompatibilidades parlamentarias. Se tra-
ta de exponer un breve marco teérico para posteriormente abundar en el de-
recho nacional y comparado de la institucion. De su origen queda claro que
desde el mismo derecho romano, el medieval y el renacentista existio la
preocupacion para que ciertos funcionarios —los equivalentes de los legis-
ladores contemporaneos— no fuesen comprados en su independencia por
monarcas o por intereses economicos dominantes. La necesidad de inde-
pendencia y libertad del parlamentario se exigié con mayor rotundidad en
la vida politica inglesa, y la institucion que hoy conocemos tiene su antece-
dente en las reivindicaciones de los Levellers expresadas en el Agreement
of the People de 1647. Lo que se buscd en ese documento y en otros de esa
naturaleza fue salvaguardar la division de poderes y el ejercicio indepen-
diente de la funcion legislativa. En México, la institucion tiene su origen en
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la Constitucion de Cadiz de 1812 y en casi todas las cartas constitucionales
del siglo XIX y en la vigente, se mantuvo el principio de que el legislador
no puede aceptar cargos en la Federacion y en los estados. Sin embargo, el
centro de gravedad de la incompatibilidad se ha trasladado de la defensa al
principio de division de poderes a la actual situacion, en donde lo mas im-
portante es evitar las interferencias indebidas de los factores reales de po-
der y del gran capital global en el trabajo y la deliberacion legislativa. Entre
los fines de la institucién estimamos que hoy en dia, éstos son: impedir
cualquier tipo de mandato imperativo, que no sea el de los ciudadanos, en
la funcion legislativa; proteger la libertad y la independencia del legisla-
dor; evitar los conflictos de interés y la corrupcion publica y politica; ga-
rantizar el principio de division de poderes; fortalecer las atribuciones de
control del Poder Legislativo sobre otros poderes formales e informales;
impedir el abuso del mandato representativo con fines de lucro personal;
salvaguardar la imparcialidad de las administraciones publicas separando-
la de la politica; impedir la acumulacion de ingresos en el ambito publico;
ordenar el mercado de trabajo entre las esferas publicas y privadas; evitar
la confusion entre el Ejecutivo y el Legislativo; rechazar que factores rea-
les de poder determinen el funcionamiento del Poder Legislativo; fortale-
cer el vinculo entre representante y representado sin intermediaciones anti-
democraticas; lograr la plena dedicacion del legislador a sus tareas; la
defensa y garantia del interés publico —a través de la salvaguarda de la in-
dependencia y autonomia del Congreso— por encima de cualquier interés
privado o de grupo, y garantizar el principio del profesionalismo en el Con-
greso. El libro analiza conceptos y definiciones de la institucion y propone
una. También se hace un estudio somero de los diferentes tipos o clasifica-
ciones de las incompatibilidades y se abunda en su relacion con las princi-
pales figuras aledafias. En esta parte se distingue de las incapacidades,
inelegibilidades, inviolabilidades, inmunidades e inhabilidades. Se hace hin-
capié¢ para que las incompatibilidades siempre sean vistas en el contexto
del estatuto del parlamentario, en particular de sus derechos, obligaciones
y responsabilidades.

Las normas nacionales y comparadas que regulan a las incompatibilida-
des ocupan al capitulo tercero. En el caso del derecho nacional, se estudian
las incompatibilidades en general, tanto las parlamentarias como las que
existen para ciertos organos constitucionales autonomos y las que tienen
relacion con el Poder Judicial que, sin lugar a duda, son las mejor normadas
en nuestro derecho. En este analisis encontramos una gran disparidad en la
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regulacion que nos hace pensar en la conveniencia de que las incompatibi-
lidades, en todos los 6rganos y poderes del Estado, tuviesen un tratamiento
similar. Indudablemente, las incompatibilidades peor reguladas son las
parlamentarias y las que tienen relacion con el Poder Ejecutivo. Observa-
mos que en los 6rganos constitucionales autdbnomos y en el Poder Judicial
federal existe una tendencia muy clara para establecer el principio de dedi-
cacion exclusiva o preponderante en el cargo con algunas excepciones. Sin
embargo, en el derecho mexicano no existe conciencia clara de lo que im-
plica la colonizacion de los factores reales de poder en las instituciones. De
ahi la deficiencia de la regulacion de una institucion de este caracter. Sobre
el derecho comparado, lo clasificamos en normas relativas a sistemas pre-
sidenciales, semipresidenciales, de directorio y parlamentarios. No hay
duda, como lo ha sefialado la doctrina extranjera, que en los regimenes pre-
sidenciales la regulacion de las incompatibilidades tiende a ser clara para
que los funcionarios del Legislativo no ocupen cargos en el Ejecutivo y vi-
ceversa; en cambio, en los regimenes parlamentarios y dependiendo de las
caracteristicas del pais, puede admitirse que parlamentarios ocupen cargos
en el gobierno y viceversa. En cuanto a las incompatibilidades de origen
privado y social, encontramos en el derecho comparado, una regulacion
exhaustiva y completa que no existe en nuestro pais. En América Latina
suele haber mas conciencia de los riesgos a los que se enfrenta el parlamen-
tario y de las acechanzas que los factores reales de poder ejercen sobre su
funcioén. En casi todos los paises desarrollados del mundo existen normas
especificas para prohibir los conflictos de interés y el trafico de influencias
en la labor legislativa y ejecutiva. En algunos casos existen codigos de éti-
cay en otros suele regularse el papel de las empresas que realizan cabildeo
a favor de grandes intereses econémicos.

El capitulo cuarto expone las propuestas legislativas que en materia de
incompatibilidades parlamentarias, legisladores de distintos partidos han
presentado en ambas camaras del Congreso. Estos proyectos se han venido
sucediendo a partir del afio 2000 y son obvia consecuencia del papel cre-
ciente que en la vida politica nacional tiene el Poder Legislativo, y de los
riesgos visibles que enfrentan los legisladores al ser condicionados en su li-
bertad e independencia por sus partidos y por intereses econémicos muy
concretos. Las propuestas sobre incompatibilidades vienen vinculadas a
temas cercanos como la reforma integral del estatuto del parlamentario, la
ética parlamentaria, la regulacion del cabildeo, las responsabilidades admi-
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nistrativas, politicas y penales de los legisladores, los 6rganos y procedi-
mientos para conocer y desahogar responsabilidades e incompatibilidades,
la profundizacion en la transparencia y en la deliberacion del Congreso, la
construccion de la voluntad legislativa de abajo hacia arriba, el fortaleci-
miento de las comisiones, entre otros muchos temas. En la Camara de Di-
putados se abunda en las propuestas sobre incompatibilidades, ética parla-
mentaria, cabildeo y también en el proyecto reciente de Reglamento para el
Gobierno Interior de la Camara de Diputados. En la Camara de Senadores
existen iniciativas sobre incompatibilidades y cabildeo, asi como una im-
portante propuesta que presentd la Comision Especial para el estudio de los
sistemas de control de la administracion y rendicion de cuentas dentro de
los poderes de la Union. Hay, como puede verse, el clima y las propuestas
para determinar una mejor regulacion en la materia de incompatibilidades
y en las aledafias. Sin embargo, las iniciativas no han resultado aprobadas.
Las razones principales para explicar el estancamiento legislativo tienen
que ver con el nivel de enfrentamiento entre los partidos, los efectos del go-
bierno dividido y la desconfianza entre muchas fuerzas politicas, sociales y
econdmicas para realizar la reforma del Estado que nuestro pais necesita.
Desde luego, que en este capitulo se comentan y critican las iniciativas pre-
sentadas por los legisladores con el propdsito de avanzar en una propuesta
propia que ocupa el capitulo final del libro.

Nueve variables para abordar las incompatibilidades parlamentarias y
una propuesta constituyen el contenido del capitulo quinto. En él se ubica
nuestro tema desde el contexto que significa la reforma del Estado, la refor-
ma del Congreso, el estatuto de los parlamentarios, los conflictos de interés
y el trafico de influencias entre los legisladores; las medidas anticorrupcion
necesarias en nuestro pais, los principales temas que deberia abordar una
reforma en materia de incompatibilidades, la discusion en torno al marco
normativo en donde deben ser reguladas las incompatibilidades, el tema de
las sanciones y de los medios de impugnacion que se podrian esgrimir en
contra de las resoluciones que determinen las incompatibilidades, asi como
los bienes juridicos que deben ser tutelados por el legislador y por las auto-
ridades que interpretan y aplican normas sobre incompatibilidades. Final-
mente se exponen los bases de una propuesta propia que busca atender as-
pectos sustantivos y adjetivos; incompatibilidades de origen publico,
privado y social; la determinacion del principio de dedicacion exclusiva o
preponderante; las causas principales de incompatibilidad; los procedi-
mientos, los 6rganos competentes, las sanciones y los recursos; la publici-
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dad de las declaraciones patrimoniales, de actividades y de interés de los
legisladores; ademas de los principios orientadores en la interpretacion y
aplicacion de las normas.

Como puede observarse, este libro pretende inscribirse dentro de un es-
quema que se dirige a establecer correctivos a la democracia representati-
va. El sistema representativo presenta deficiencias indudables: no repre-
senta a todos, existe una distancia cada vez mayor entre gobernante y
gobernado, produce democracias delegativas y excluyentes que no le brin-
dan al ciudadano instrumentos adecuados de control para los momentos in-
terelectorales, los partidos y otros poderes facticos condicionan y coloni-
zan a los organos formales que constituyen el aparato tradicional del
Estado. La ley no responde a los intereses generales y por el influjo de ca-
bilderos y otros intereses parciales se contractualiza y privatiza, asimismo
los ciudadanos no son fieles a su sistema normativo porque entienden que
sus productos obedecen a intereses que les son ajenos. Por estas y otras ra-
zones es que se deben incorporar correctivos de fondo a este tipo de demo-
cracia. Es un error pensar en la democracia s6lo como un asunto electoral.
Como bien se sabe, una buena democracia tiene que ver con garantias fuer-
tes y suficientes para proteger derechos fundamentales, tiene relacion con
una adecuada division y equilibrio de poderes, tiene vinculos con mecanis-
mos de rendicion de cuentas y, sobre todo, con formulas que provoquen es-
quemas mas participativos, deliberativos, transparentes y con mas contro-
les al poder por parte de los ciudadanos.

Requerimos instrumentos a nivel federal de democracia directa que no
existen en nuestro pais como la iniciativa legislativa popular, la revocacion
del mandato, el referéndum, la auditoria ciudadana, el presupuesto partici-
pativo, etcétera. También necesitamos de mecanismos que en el ambito ju-
dicial faculten al ciudadano a promover acciones populares de inconstitu-
cionalidad, recursos constitucionales para proteger de mejor manera los
derechos economicos, sociales y culturales, instrumentos para proteger de-
rechos colectivos y difusos, establecer figuras como el amicus curiae y, en
general poner fin a los vetustos criterios de improcedencia como el de inte-
rés juridico, que limitan el acceso a la justicia.

Igualmente necesitamos mas transparencia en la vida publica formal e
informal del pais. En las leyes de transparencia no s6lo deben ser sujetos
obligados de las mismas los poderes formales sino también los informales,
incluyendo a partidos, sindicatos, organizaciones empresariales, medios de
comunicacion electronica, etcétera. El criterio para exigir la transparencia
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no debe ser nada mas el uso de recursos publicos por parte de los poderes
facticos sino igualmente la trascendencia de las instituciones privadas o so-
ciales en la vida publica o en el aparato del Estado. La publicidad debe ser
una exigencia tanto para los resultados como para los procedimientos me-
diante los cuales la autoridad arriba a una decision. La deliberacion debe
ser el marco habitual en todas las instituciones para la toma de decisiones,
pues solo mediante ella es posible aspirar a que la politica no represente in-
tereses parciales sino generales, ya que la deliberacion implica justifica-
cion y argumentacion de razones y decisiones.

Los 6rganos constitucionales autdbnomos deben ser realmente autono-
mos. Para ello la sociedad debe incorporarse de manera activa en la desig-
nacion de sus titulares, y sus competencias deben ser ampliadas para fis-
calizar mejor al poder, tanto al formal como al informal. En estos 6rganos
debe evitarse la colonizacion por poderes facticos a toda costa, no ha-
cerlo implica condenarlos a su inutilidad desde el punto de vista demo-
cratico.

En resumen, nuestra apuesta como sociedad debe ser la de recuperar el
papel del Estado para que éste se coloque como promotor y defensor de los
derechos fundamentales y del interés general por encima de cualquier interés
parcial o poder factico. Es preciso comenzar por democratizar las institucio-
nes tradicionales en el Ejecutivo, Legislativo y Judicial, para que éstas,
como casi todo lo que existe, dejen de estar sujetas a la mercantilizacion del
poder informal o del dinero.

Una forma de avanzar en el Legislativo hacia formas democraticas supe-
riores entrafia modificar en sentido democratico instituciones como las in-
compatibilidades parlamentarias. Resulta antidemocratico, pero no extra-
fo, que el marco juridico mexicano a nivel secundario y reglamentario
—Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos— no contemple derechos y obligaciones para el legis-
lador en lo individual y que la conformacion del poder al interior de las ca-
maras se efectiie de arriba a abajo, a partir de las instancias de direccion ha-
cia las instancias inferiores, en donde el legislador individual es inexistente
juridicamente a menos que se le entienda como parte de un grupo parla-
mentario, de una comision, de un comité. El papel del legislador debe ser
recuperado y lo primero que debe ser resaltado es su libertad e independen-
cia, a partir de ahi se deben construir sus derechos y obligaciones asi como
las prohibiciones que lo sujetan.
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He disfrutado escribiendo este libro. En su hechura aprendi de una insti-
tucion que superficialmente conocia y a medida que avancé en la elabora-
cion del libro, aprecié que se trata de una gran institucion, que junto con
otras, si son debidamente reguladas y posteriormente interpretadas y apli-
cadas rectamente, pueden contribuir de manera decisiva a la transforma-
cion de nuestro pais. Una nueva regulacion de las incompatibilidades par-
lamentarias es necesaria en México para dotar al legislador de libertad e
independencia, arrancarlo de la prision de los poderes facticos y dignificar
la relacion entre representante con el representado. Desde luego, no es la
institucion que por si sola logre la transformacion, pero es una de esas insti-
tuciones fundamentales e imprescindibles para lograr esos objetivos.
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