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1. INTRODUCCION

Nayarit surgi6 como estado de la Federacion con la Constitucion de 1917 y
se contempla en los articulos 42 y 47. La primera legislatura en funciones de
Congreso Constituyente califico las elecciones y enseguida elaboré y aprobd
la Constitucion Politica, promulgandola por bando solemne el 5 de febrero
de 1918 en Tepic, Nayarit.! El acto constituyente local tuvo como fuente
inmediata a la carta magna, y su actuar se delimit6 en el ambito interno de
la naciente entidad federativa sin intervencion de alguna autoridad federal.
En ese sentido, respondié a la naturaleza del érgano constituyente estatal,
en tanto que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvio lo siguiente:

*Doctor en derecho; profesor en la Unidad Académica de Derecho de la Universidad Au-
tonoma de Nayarit, y magistrado de la Sala Constitucional-Electoral del Tribunal Superior
de Justicia del Estado de Nayarit.

' La Constitucién Politica de Nayarit se promulgé exactamente un afio después de ha-
ber sido creada la entidad federativa por el Constituyente queretano. Se promulgé en Tepic
y fue publicada en el Periddico Oficial, Organo del Gobierno del Estado, contenida en diversas
ediciones con los nams. 79, 80, 81, 82, 83, 84, 85 y 86, correspondientes a los dias 17, 21, 24

y 28 de febrero, asi como 3, 7, 10 y 14 de marzo de 1918, respectivamente.
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CONGRESOS CONSTITUYENTES DE LOS ESTADOS. El decreto del primcrjcfc
del Ejército Constitucionalista, que autorizo a los gobernadores de los estados
para convocar a elecciones de poderes locales, no determiné cuando las legis-
laturas de los estados debieron erigirse en Congreso Constituyente, y cuando
en asamblea legislativa; ni si tal caracter deberian tenerlo sucesiva o alternati-
vamente, lo cual hace presumir que tuvieron simultdneamente el caracter de
Congresos Constituyentes y de asambleas legislativas. Amparo administrativo
en revision, Alba, José, 15 de septiembre de 1920, t. III. p. 1059, unanimidad
de nueve votos.

La primera y tGnica Constituciéon Politica es también producto del mo-
delo de documentos politicos dirigidos a organizar el poder publico, entre
ellos al érgano legislativo, de conformidad con las directrices sefialadas en
la ley fundamental del pais.

Dos cuestiones son dignas de destacar. Por un lado, un conjunto de
disposiciones constitucionales que vienen a constituir las bases de la orga-
nizacién y los procedimientos legislativos, como son: la existencia de una
asamblea denominada “Congreso”, con un catalogo de facultades; un mar-
co estatutario para regular la condicion y prerrogativas de los diputados
locales, y un conjunto de reglas aplicables a los tramites para la aprobacién
de las leyes o reformas a la Constitucion.

Por otro lado, también aparecié un conjunto de instrumentos de con-
trol politico —algunos de los cuales todavia estan vigentes— con el objeto
de regular la actuaciéon de los poderes constituidos en el marco del derecho,
asi como prevenir y sancionar violaciones constitucionales. Dentro de estos
instrumentos podemos mencionar los siguientes:?

1. El principio de divisiéon del poder publico (articulos 22 y 23), por
medio del cual se delimitan las competencias de los 6rganos publicos y se
prohibe la confusion o concentracion en el desarrollo de sus actividades.? La
Constitucion cumpli6 asi la funcién politica de limitar al poder y garantizar
el orden social de la comunidad.

2 La cita al niimero de los articulos que se hace en los parrafos subsecuentes correspon-

de al texto original de la Constitucion de 1918. Consultense éstos y todos los datos relativos
en Madero Estrada, José Miguel, Constitucion Politica de Nayarit, origen y reforma 1918-1996,
México, Compilacion, UAN 1996, pp. 75 y 76.

3 Por ejemplo, la Constitucién de 1918 delimitaba el derecho de veto del gobernador,
prohibiéndole presentar observaciones para determinadas resoluciones (articulo 58); le im-
ponia al mismo funcionario la prohibiciéon absoluta de negarse a promulgar y ejecutar las
leyes, decretos y acuerdos de la legislatura (articulo 71, fraccion I). Igualmente, la Constitu-
cién prohibia la concentracién de funciones al senalar que nadie en el estado podra desem-
pefiar dos o més cargos de eleccion popular, pero el interesado elegiria el de su conveniencia
(articulo 134).

DR © 2013, Instituto de Investigaciones Juridicas-Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

EL PODER LEGISLATIVO DE NAYARIT 297

2. La rendicién de la protesta constitucional a cargo del gobernador del
estado (articulo 69.XXX) y de los magistrados judiciales (articulo 86), me-
diante la cual se declara la obediencia a la norma superior.

3. Facultades exclusivas del Congreso para realizar el nombramiento de
magistrados judiciales y la designaciéon o remocion del procurador general
de Justicia sin dar intervencion al Ejecutivo local (articulos 47, fracciones IX,
X y XIII), asi como la presentaciéon obligatoria al Congreso de un informe
semestral sobre las labores realizadas por el propio procurador (articulo 97).

4. Atribuciones de la legislatura para resolver sobre la sustitucion del go-
bernador en sus faltas, calificar y declarar su eleccién (articulo 47, fraccién
VIII), asi como decidir sobre la nulidad de las elecciones de ayuntamientos
(articulo 47, fraccién XIX).

5. Facultad del Congreso para dirimir controversias entre municipios
por conflictos de limites, asi como para resolver las competencias suscitadas
entre el gobernador y el Tribunal Superior de Justicia (articulo 47, fraccio-
nes IV y XII).

6. Prohibicion expresa impuesta al gobernador del estado de “perte-
necer o ayudar a partidos politicos de propaganda electoral en el estado”,
disposicion que fue derogada el 3 de septiembre de 1941.

7. Obligacion de los diputados para, en los recesos, trasladarse a los
pueblos de sus distritos a fin de verificar la situaciéon que guarda la edu-
cacion, industria, comercio, agricultura, ganaderia y mineria; saber como
cumplen sus obligaciones los servidores publicos, asi como los obstaculos
que se opongan al adelanto de los pueblos y las medidas para corregirlos y
mejorar el desarrollo (articulos 43-45), frente a lo cual las oficinas publicas
del estado se obligan a proporcionar a los diputados la informacién que for-
malmente pidan para cumplir con dichas obligaciones. Este tipo de consulta
es un deber primordial de los diputados desde 1918, equiparable con una
disposicion similar prevista en la Constitucion Politica del Estado de Chi-
huahua, en su articulo 65, fraccion IV.*

8. La instauracion y resolucion de los juicios de responsabilidad por
delitos del orden comun y por delitos oficiales, faltas u omisiones cometi-
das por cualquier funcionario ptblico. Tratandose del gobernador procedia
unicamente durante el periodo de su duracion y soélo seria acusado por los
delitos de traicién a la patria, violaciéon expresa de la Constitucion federal o
de la particular del estado, ataques a la libertad electoral y delitos graves del
orden comun (articulos 122 a 129).

+ Cienfuegos, David (comp.), Coleccién de Constituciones de los Estados Unidos Mexicanos, incluye

la general, las de los estados y el estatuto del Distrito Federal, vigentes al 15 de marzo de 2010, 2010, p. 202.
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9. Facultad de control politico del Congreso, ejercida a través de la Di-
putacion Permanente, fue la senalada en la fraccion I del articulo 60: “velar
por la observancia de la Constitucion y de las leyes, dando cuenta a la le-
gislatura, en su primera reunion ordinaria, de las infracciones que hubiere
notado; para el efecto, podra pedir a todos los funcionarios publicos los
informes que estime conveniente”, misma que fue modificada con un texto
diferente en agosto de 1943.

10. Siguiendo la tradicion federal, el 30 de marzo de 1919 —a poco mas
de un ano de haberse promulgado la Constitucion de Nayarit—, fue adicio-
nado el articulo 80 bis con el objeto de establecer la figura del Consejo de
Gobierno, en los siguientes términos:

El secretario general de Gobierno, en unién del procurador general de Jus-
ticia, del presidente del Supremo Tribunal, del director general de rentas,
jueces de Primera Instancia y presidente del Ayuntamiento de la capital del
estado, constituyen el Consejo de Gobierno, cuya presidencia sera asumida
por el primero. El Consejo dara dictamen al gobernador, siempre que éste lo
pida, procurando fundarlo en la ley.

Este Consejo tuvo raices y semejanzas con el Senado previsto en la
Constituciéon del Estado de Xalisco de 1824, y en sus aspectos sobresa-
lientes muestra a un Ejecutivo parcialmente colegiado para tomar ciertas
decisiones.’

11. Finalmente, la inviolabilidad y el procedimiento de reformas a la
Constitucion (articulos 130 a 133) constituyen otro instrumento de control
de la supremacia de la norma constitucional, en tanto que la Constituciéon
no puede ser desconocida ni alterada por nadie.

Todos estos antecedentes son esclarecedores para deducir que desde el
naciente constitucionalismo local —y que a su vez es reflejo de la evolucion
federal— se establecieron las reglas que han regido las relaciones entre los
poderes; sin embargo, el catalogo de derechos humanos se ha ido incre-
mentando gradualmente y con cierta lentitud hasta que, en diciembre de
2009 y diciembre de 2010, llega a crearse un sistema de medios de control
de la constitucionalidad con las controversias constitucionales, acciones de
inconstitucionalidad, inconstitucionalidad por omision, cuestion de consti-

5 El decreto ntim. 23 publicado en el Periddico Oficial €l 30 de marzo de 1919, con el cual
se adicioné el articulo 80 bis, fue derogado tacitamente con otro decreto marcado con el nam.
733 del 9 de febrero de 1930; véase Madero Estrada, José Miguel, op. cit., pp. 82 y 83.

6 Véase a Villegas, G. y Porrtia, M. A. Leyes y documentos constitutivos de la nacién mexicana,
entre el paradigma politico y la realidad, México, Enciclopedia Parlamentaria de México, 1997,
vol. I t. 2, serie II.
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tucionalidad, control a priori de constitucionalidad y juicio de protecciéon de
derechos fundamentales. Otra facultad de control constitucional es la que
se contempla en el tltimo parrafo del articulo 91, consistente en “resolver la
no aplicacion de leyes en materia electoral contrarias a la presente Consti-
tucién” que es una facultad tipica de un modelo de control difuso que, a la
vez cuenta la Sala Superior del TEPJE.

Con vista en tales consideraciones, nuestra Constituciéon puede situarse
en la vanguardia del constitucionalismo local alcanzando plena madurez
con 93 anos de vida, de donde se desprende que dicho fortalecimiento se
ha logrado gracias al papel protagonico del Congreso como una institucion
clave por su caracter representativo. A enero de 2011 se han promulgado
116 decretos de reforma constitucional, y suman 610 modificaciones, con-
tadas articulo por articulo. Si bien originalmente nacié con 137 articulos,
actualmente cuenta con 139; tiene vigente un solo articulo bis, que es el 121
y conserva los mismos dos articulos transitorios originales. El nimero de
modificaciones constitucionales contabilizadas por periodo gubernamental
es el siguiente’:

Gobernador constitucional Periodo Niimero de reformas
José Santos Godinez 1918-1921 23
Pascual Villanueva Paredes 1922-1925 10
José de la Penia Ledén 1926-1929 10
Luis Castillo Ledén 1930-1933 34
Francisco Parra Ortiz 1934-1937 7
Juventino Espinosa Sanchez 1938-1941 71
Candelario Miramontes Briseno 1942-1945 32
Gilberto Flores Munoz 1946-1951 3
José Limén Guzman 1952-1957 1
Francisco Garcia Montero 1958-1963 1

7 Incluye reformas, adiciones o derogaciones de articulos, parrafos, fracciones, nume-

raciones y cambios en la denominacién de capitulos. No incluye fe de erratas ni tampoco el
Decreto de 22 de junio de 2010 que reformé y adicioné diversos articulos constitucionales
en materia electoral, toda vez que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion declaré la inva-
lidez de dicho decreto. Véase Resolucion a la Acciéon de Inconstitucionalidad 11/2010 y sus
acumuladas 12/2010 y 13/2010 promovidas por el Partido Accién Nacional, Partido de la
Revolucién Democriatica y Partido Convergencia, Periédico Oficial, Organo del Gobierno
del Estado de Nayarit del 14 de septiembre de 2010.
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Julian Gascéon Mercado 1964-1969 20
Roberto Gémez Reyes 1970-1975 31
Rogelio Flores Curiel 1976-1981 35
Emilio M. Gonzélez Parra 1981-1987 80
Celso H. Delgado Ramirez 1987-1993 40
Rigoberto Ochoa Zaragoza 1994-1999 72
Antonio Echevarria Dominguez 1999-2005 50
Ney Gonzalez Sanchez 2005-2011 79
Total 610

Tras la gestion de los 53 gobernadores (18 electos popularmente, 32
interinos y 3 provisionales) y veintinueve legislaturas que han existido a lo
largo de nuestra historia constitucional se encuentran vigentes un total de
95 leyes.?

Este recuento es una muestra relevante de la cooperacion funcional que
ha existido entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, y el fruto mas evidente
de la articulacion de ambos poderes en una democracia se refleja en que tan
s6lo en dos articulos constitucionales —el 47 y el 69— relacionados con las
atribuciones del Congreso y a las facultades y obligaciones del gobernador
se concentra el mayor nimero de modificaciones constitucionales, al sumar
cerca de 150 a lo largo del tiempo.

Sin demérito de todas las anteriores, a nuestro juicio dos son las re-
formas constitucionales innovadoras del siglo XXI: el nuevo y actualizado
catalogo de derechos fundamentales, el bloque de derechos politicos del ciu-
dadano y los medios de control constitucional conferidos al Poder Judicial
a través de su Sala Constitucional. Sin embargo, la Constitucién nayarita
no es solamente un proceso de gobierno o una mera organizaciéon del po-
der, sino un producto de la evolucién social de su tiempo, de ahi que para
nosotros el estudio del 6rgano legislativo desde una perspectiva integral nos
permite vislumbrar una parte muy importante del futuro del Estado federal
mexicano.

Permitasenos presentar, para ubicar su contexto, una sintesis de la
Constitucion nayarita actual:

8 hutp://www.congresonayarit.gob.mx/seccion/compilacion. php#Hcategoria365, Gltima consulta 5

de enero de 2010.
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CONCEPTO, CARACTERISTICAS Y PARTES DE LA CPELSN

Concepto y caracteristicas

Partes

I. Concepto:

1. Dogmatica (articulo 70. CPELSN):

Ordenamiento politico fundamental
del estado, por medio del cual se organiza
su gobierno asegurando un sistema de liber-
tades y el respeto a la dignidad humana de
la poblacion.

Derechos fundamentales (individua-
les): igualdad; libertad de trasladarse y de
residencia; propiedad; trabajo; cultos y
creencias religiosas; pensamiento; asocia-
cién o reuniéon; seguridad publica como
funcién del estado y municipios; acceso a
la informacién publica, la transparencia y
proteccion de datos personales.

Al interior de la entidad federativa, la
Coonstitucion es la norma juridica y politica
fundamental, suprema, inviolable y refor-
mable, a partir de la cual se construye todo
el sistema normativo y el proyecto de vida
social del pueblo; establece los principios
politicos del modelo federal de estado y del
sistema representativo y democratico, asi
como el catalogo de derechos y obligacio-
nes fundamentales de las personas y grupos
sociales.

Derechos fundamentales (sociales o
colectivos): derechos de los pueblos indige-
nas (econémicos, sociales, culturales, edu-
cativos, registrales); atenci6on médica gra-
tuita para madres embarazadas y el parto;
derechos de las ninas, nifos y adolecentes;
recibir educacion; derechos de los adultos
mayores y acceso gratuito a servicios de sa-
lud; el estado garantiza la producciéon de
alimentos; turismo y agricultura son areas
estratégicas; seguro de vida para producto-
res del campo, ganaderos y pescadores; de-
recho al agua y al medio ambiente sano y
equilibrado; derecho a la plena libertad y
dignidad humana (ejercicio libre de la per-
sonalidad, respeto a la ley y al derecho aje-
no como base del Estado democritico, la
seguridad publica y la paz en el estado de
Nayarit).

Corresponde a la Constitucion, crear
y organizar a los poderes publicos y demas
organismos relevantes, delimitar sus funcio-
nes y dotarlos de autoridad y competencia
para el cumplimiento de los fines que com-

peten a la entidad federativa.

Todo individuo gozara de los derechos
consagrados en la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y en los tra-
tados internacionales suscritos por el Estado

mexicano.
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II. Caracteristicas: Derechos politicos y de estatalidad:
derechos y obligaciones de los ciudadanos;
participar en los procesos de referéndum,
plebiscito e iniciativa popular; la condicién
de los nayaritas y extranjeros (articulos 15,

16, 17.1y 49).

—Es suprema. II. Organica:
—Su normatividad es de jerarquia su-
perior.
—Regula la creacion de normas.
—Consagra los derechos fundamenta-
les de todas las personas.
— Organiza y controla el ejercicio
del poder.
— Sus normas son reglamentarias y
complementarias de la Constitu-
cién federal.

Poder Legislativo (articulos 25-60).

Poder Ejecutivo (articulos 81-80).

Poder Judicial (articulos 81-91).

Instituto de Transparencia y Acceso a
la Informacién Puablica (articulos 7o. frac-
cion XII).

Comision de Defensa de los Derechos
Humanos (articulo 101).

Defensoria Publica (articulo 102).

Tribunal de Justicia Administrativa
(articulos 103, 104 y 105).

Municipio libre (articulos 106-115).

Secretaria de Hacienda (articulos 117-
120).

Organo de Fiscalizacion Superior (ar-
ticulos 121 y 121 Bis).

Instituto Estatal Electoral y érgano ju-
risdiccional del Poder Judicial (articulos 91
y 135).

Universidad Auténoma de Nayarit (ar-
ticulo 136).
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MEDIOS DE CONTROL DE LA CPELSN

Jurisdiccionales Politicos

1. El Poder Judicial garantizara la su-
premacia constitucional y hard su debida 1. Periodos de sesiones (articulo 36).
interpretacion, asi como la proteccion de
los derechos fundamentales (articulo 82).

2. La Sala Constitucional Electoral co-
nocera de las controversias constituciona- 2. Solicitud del Ejecutivo para celebrar
les, de las acciones de inconstitucionalidad, | yn periodo extraordinario de sesiones (arti-
de las acciones de inconstitucionalidad por | ¢ylo 40, fraccién D).
omision, de las cuestiones de inconstitucio-
nalidad y del juicio de protecciéon de dere-
chos fundamentales (articulo 91).

3. La Sala Constitucional-Electoral,

) - e 3. Iniciativa legislativa y de reforma
previa consulta de la comision legislativa

constitucional (articulos 49, fraccién 11, 69,

dictaminadora, declarara sobre la constitu- fraccion Ty 131).

cionalidad de una iniciativa de ley o decreto
(articulos 53).

4. La Sala Constitucional-Electoral
tiene la facultad de control constitucional
para pronunciarse por la no aplicaciéon de
normas en materia electoral contrarias a la
Clonstitucion (articulo 91).

4. Veto (articulos 53, 54, 55 y 58).

5. La Sala Constitucional resuelve los

. . . . 5. Informe anual de labores (articulo 42).
medios de impugnaciéon en materia electo-

ral (articulos 91 y 135).

6. Pregunta parlamentaria (articulo 42).

7. Comparecencias (articulos 42, 47,
fraccion XXXII y 78).

8. Solicitudes parlamentarias de infor-
macién de datos (articulos 43, 44 y 45).

9. Controles financieros (articulos 38 y
121).

10. Facultades extraordinarias (articu-
lo 47, fraccion XXIII).

11. Resolver en forma definitiva e in-

atacable los conflictos de limites territoriales
de los municipios (articulo 47, fraccién 1V).

12. Evaluar el cumplimiento del Plan
Estatal de Desarrollo (articulo 47, fracciéon

XXXIX).
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13. Evaluacién, aprobacién o ratifica-
ci6on de nombramientos (articulos 47, frac-
ciones IX, XIX y XXV; 83, 94 y 101).

14. Designacion indirecta del goberna-
dor interino, sustituto y provisional (articu-
los 47, fraccion VIII, 64, 65, 66 y 138).

15. Autorizacion de permisos, licencias

o renuncias (articulos 60, fracciones III, IV
y V; 67, 68, 87 y 88).

16. Juicios de responsabilidad politica
y penal (articulos 122, 123, 124, 125).

Los principios o decisiones fundamentales en la CPELSN son:

1. Nayarit es estado libre y soberano, unido a la Federacién (articulo 1o.).

2. Su forma de gobierno es republicana representativa, popular (arti-
culo 20.).

3. La base de su division territorial y organizacion politica es el muni-
cipio (articulo 30.).

4. El territorio estatal como un espacio geografico delimitado, incluido
el territorio insular, es el ambito espacial de validez del orden juridico (ar-
ticulo 30.).

5. Maxima publicidad de la informacion publica y garantia de protec-
cion de datos personales (articulo 7o., fraccion XII).

6. La dignidad humana y los derechos inherentes, el ejercicio de la perso-
nalidad, el respeto a la ley y el derecho ajeno, constituyen la base del estado
democratico, la seguridad y la paz en el estado de Nayarit (70., fraccion III).

7. Division de funciones entre los poderes publicos (articulos 22 y 23).

8. No reeleccion del gobernador electo popular y directamente (ar-
ticulo 63).

9. Proteccién y defensa de los derechos humanos (articulo 101).

10. Defensoria publica a favor de quienes carezcan de recursos econo-
micos (articulo 102).

11. Sistema de responsabilidad de los servidores publicos (articulos
122, 129).

12. Supremacia, inviolabilidad, permanencia y reformabilidad de la
Constitucion (articulos 130-132 y 139).

13. Administraciéon de los recursos econémicos con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a que estan
destinados (articulo 133).

14. Rectoria del desarrollo econémico y social (articulo 134).
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15. Régimen de partidos politicos, instituciones y procedimientos elec-
torales (articulo 135).

II. FUENTES NORMATIVAS
PARA EL FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO

Actualmente, el Congreso es la institucion que representa al conjunto
de los ciudadanos independientemente de su posicion partidista y, en ese
sentido, es la expresion plural de la voluntad democratica del pueblo mani-
festado en la sede parlamentaria.

El monopolio del Poder Legislativo para dictar normas ordinarias y
participar como poder constituyente aprobando reformas constitucionales
es prueba plena de la potestad autonormativa del Congreso para desarrollar
sus funciones. De ahi que el analisis de esa autonormatividad, al tiempo que
conlleva un conjunto de facultades instrumentales, establece prerrogativas
que orienta y garantiza la organizacion y funcionamiento de las labores
legislativas, la aprobacion de sus propios rangos presupuestarios, las decisio-
nes propias de su gobierno interior y la composiciéon administrativa de sus
dependencias.

Seguin Miguel Carbonell, son fuentes del derecho todos los hechos y
actos que, de acuerdo con las normas sobre la produccién juridica de un
ordenamiento determinado, crean o pueden crear relaciones juridicas con
efectos erga homnes.? En ese tenor, las fuentes formales trascendentes de la
actividad parlamentaria son la Constitucion Politica del Estado Libre y So-
berano de Nayarit, la Ley Organica del Poder Legislativo,'® el Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso.!' La existencia y reconocimiento
de estos ordenamientos legislativos estd previsto en los articulos 42, t.p.,
47.XVIII y 50 de nuestra Constitucion.

Como ya vimos anteriormente, la Constitucion proporciona las bases y
principios para la actuacion del 6rgano legislativo y estatuto de los diputados.
La tendencia es que, cada vez, las disposiciones sobre el tema legislativo sean

mas a detalle, por ejemplo, en Nayarit, alrededor de 50 articulos se ocupan
de ello."?

9 Carbonell, Miguel, Constitucion, reforma constitucional y fuentes del derecho en México, México,
UNAM, 1998, pp. 26 y ss., asi como pp. 181 y ss.

10 Ley publicada en la seccién séptima del Periddico Oficial, Organo del Gobierno del Esta-
do de Nayarit, sabado 5 de mayo de 2007, entrando en vigor hasta el 18 de agosto de ese afio.

1T Reglamento publicado en la seccién séptima del Periddico Oficial, Organo del Gobierno
del Estado, 16 de agosto de 2008.

12" Siguiendo los canones de la division tripartita del poder, la Coonstitucién crea y dota de
competencia a los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, en una extensa exposicion de ar-
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En vista de lo anterior, la Constitucion es el documento solemne me-
diante el cual el pueblo del estado define los derechos fundamentales que
orientan y rigen la vida en sociedad, y que sirven de base para organizar el
gobierno y atribuirle poderes o competencias para llevar a efecto el ideal de
justicia. Luego entonces, es la fuente primordial que da sustento a los prin-
cipios de la funcién parlamentaria.

Considerada una de las mas fuentes mas importantes, la Ley Organi-
ca del Poder Legislativo es un ordenamiento juridico esencial que organiza
la estructura politico-administrativa de la Camara de Diputados, regula la
composicion y facultades de sus 6rganos, crea y dota de competencias a las
dependencias internas, establece un estatuto basico de los legisladores y fija
las fases del proceso por el cual se discuten y producen los ordenamientos ju-
ridicos y de las funciones de control politico, administrativo y jurisdiccional.

Otra fuente de incuestionable valor instrumental es el reglamento par-
lamentario, muy ligado al derecho y la técnica legislativa, el cual tiene la ca-
racteristica de instituir normas de naturaleza autébnomay, a pesar de su sub-
ordinacion a la Constitucion, goza de cierta independencia y exclusividad
sobre determinadas materias.'® El origen de esos ordenamientos tiene lugar
en Inglaterra y Francia, donde se ubican los antecedentes del Parlamento y
la Asamblea Nacional, en virtud de que hubo necesidad de regular el proce-
dimiento de los trabajos, el orden de las discusiones, asi como los derechos
y obligaciones de sus miembros. Debate, procedimientos y conducta fueron
las primeras materias sujetas a reglamentacién que recogieron sus fuentes
inmediatas, como son: la practica o antigua costumbre, los mandamientos
permanentes y ocasionales, los procedimientos para elegir la presidencia y
los estatutos.!

La importancia del reglamento parlamentario deriva de dos motivos:
a) por su lugar preeminente dentro de la jerarquia de las normas, debido a
que si bien no es una ley formal, se aplica para la tramitacién y aprobacién
de las leyes y decretos en general; incluso en él se sustenta el procedimiento

ticulos que abarca del 22 al 90, es decir, sesenta y ocho articulos constitucionales destinados
a regular el funcionamiento de los 6rganos del estado: el 50% de la estructura constitucional.
A este porcentaje, ya de por si impresionante, tienen que ser agregados otros articulos consti-
tucionales que se refieren a la Sala Constitucional-Electoral, Ministerio Pablico, Defensoria
de Oficio, Tribunal de Justicia Administrativa, Hacienda Publica, Organo de Fiscalizacion
Superior y Municipio Libre, mismos que se contabilizan desde el numeral 91 al 121, es decir,
30 preceptos que, sumados a los 68 antes referidos, arroja un total de 98 articulos donde
predomina el tema de la regulacién constitucional del poder ptblico.

13 Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho parlamentario, México, Fondo de Cultura Econé-
mica, 1993, p. 77.

14 Rivera Alvelais, Francisco, Diccionario universal de términos parlamentarios, pp. 838 y 839.
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de reforma constitucional y otros procedimientos especiales, y 4) de de su
regulacion depende el funcionamiento y operatividad politica del Congreso.
Segun criterio jurisprudencial,

si a un cuerpo de leyes se le denomina “reglamento” pero el mismo es emiti-
do por un Congreso local y es promulgado por el Ejecutivo del Estado, quien
ademas, ordena su publicacion, debe entenderse que tiene el caracter de ‘ley’
tanto desde el punto de vista formal como material, pues aparte de ser un
ordenamiento general, abstracto e impersonal, en su confeccién interviene el
organo encargado de la elaboracion de las leyes y se sigue el procedimiento
exigido para su validez.!?

Por tal razoén se afirma que siendo el antecedente mas pristino del Con-
greso regula funciones multiples y procesos de creacion, modificacion y ex-
tincion de normas juridicas, llegando el caso de que entre éste y la Consti-
tucion no interfiere algun otro ordenamiento juridico, por lo cual existe una
vinculacién directa, teniendo incluso el atributo de desarrollar los preceptos
de la ley fundamental. Ademas de ello, conforme a su naturaleza juridica,
confiere competencias normativas a los 6rganos de gobierno y disciplina di-
chas competencias por medio de procedimientos. En virtud de que el Con-
greso goza de autonomia para organizar su estructura interna y asegurar el
ejercicio de sus funciones, determina libremente su propio reglamento.'¢ Asi
las cosas, de acuerdo con el articulo 58 constitucional, el reglamento parla-
mentario no puede ser vetado por el gobernador.

El acuerdo parlamentario como fuente normativa es uno de los tres
tipos de resoluciones que con mayor frecuencia dicta el Congreso. El arti-
culo 53 constitucional lo define al establecer que comprendera “...todas las
demas resoluciones de la Camara que no tengan el caracter de ley o decre-
to”, correspondiendo al reglamento del Congreso clasificarlos en declaracio-
nes parlamentarias (denuncias, posiciones, opiniones o peticiones), declaraciones
legislativas (agenda de comparecencias de funcionarios publicos, convocato-
rias a foros o consultas populares, asistencia y justificaciones de inasistencias
a las sesiones, distribucion de competencias entre los 6rganos de gobierno
del Congreso o la creacion de comisiones legislativas especiales) y declara-

15 Amparo en revision 362/85, Pleno, Séptima Epoca, Semanario Judicial de la Federacion,
informe 19186.

16 Uno de los derechos basicos inherentes a cualquier asamblea es el de poder hacer sus
propios ordenamientos no como requisito de orden sino, incluso, como medida de supervi-
vencia de la propia asamblea. Esta doctrina juridica, conocida como wnterna corporis acta, que
es desarrollada por el derecho parlamentario aleman, asevera que la asamblea puede y debe
darse a si misma las reglas indispensables para su permanencia y funcionamiento.

DR © 2013, Instituto de Investigaciones Juridicas-Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

308 ]OSE MIGUEL MADERO ESTRADA

clones administrativas (creacioén de oficinas, reparto de funciones administra-
tivas, circulares, convenios laborales o criterios para el ejercicio de recursos
presupuestales del Congreso), todos ellos tendientes a exponer, regular o
interpretar actos aplicables al régimen interior del Congreso, siendo ésta
su naturaleza juridica mas aceptable.'” El acuerdo expresa un conjunto de
practicas cuya influencia no sélo es determinante en los trabajos internos
del Congreso, sino que llega al grado de fijar la agenda de relaciones con
los poderes.

De esta suerte, el reglamento parlamentario dispone que la facultad de
proponer acuerdos parlamentarios corresponde Unicamente a los diputa-
dos y su tramite es mas expedito si fuera con solicitud de urgente y obvia
resolucion (articulo 98, fraccidn I); en cambio, si la solicitud manifiesta tni-
camente su turno a comisiones, entonces tendra que dictaminarse (articulo
98, fraccion II). Una vez aprobados, seran suscritos por los secretarios.!'® Los
acuerdos parlamentarios se publican de dos formas: en la Gaceta Parlamen-
taria y en el Periddico Oficial, sin embargo, surten efecto al momento de ser
aprobados por la asamblea. La Constitucion, en la fraccién I del articulo
70, prohibe al gobernador negarse a promulgar y ejecutar las leyes, decre-
tos y acuerdos de la legislatura, lo cual, en cierto sentido, acentia su eficacia
autonémica.

En el futuro, debe discutirse si un acuerdo expedido por una legislatura
puede obligar a la siguiente, o si de plano surte efectos de validez tinicamen-
te para la legislatura que lo expidié. Lo cierto es que los acuerdos tienen una
temporalidad limitada, requiriéndose, en todo caso, ser ratificados por la
siguiente asamblea para mantenerlos en la normativa interna.

Los usos y costumbre parlamentaria pueden entenderse como la forma
espontanca de creacion de normas de conducta y de observancia volunta-
ria, sin que para su cumplimiento medie algiin acto de coacciéon legal. En
materia parlamentaria tienen ese caracter los discursos de apertura de sesio-
nes, los mensajes politicos y protocolarios, las efemérides, las denuncias de
los parlamentarios sobre cuestiones politicas, los acuerdos internos sobre el
funcionamiento de comisiones, la glosa de informes, entre otros.

17 “Se trata de normas que se determinan conforme a las practicas vigentes, con el objeto
de unificar criterios cuando no existe normatividad expresa o ésta es ambigua. En varios
paises se da esta figura, a través de la cual se constituyen pactos, convenios o contratos entre
los grupos parlamentarios, y que se someten a la aprobacion del pleno”. Véase Pedroza de la
Llave, Susana Thalia, Técnica legislativa en México. Elementos de técnica legislativa, México, Porraa-
UNAM, 2004, p. 129.

18 El segundo parrafo del articulo 97 de citado reglamento dispone, en ese sentido, que
cuando la naturaleza del acuerdo comprenda a una instancia o dependencia federal debera
remitirse invariablemente a los diputados federales y senadores por Nayarit ante el Congreso
de la Unién para su conocimiento.
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III. LA INTEGRACION DEL CONGRESO

La Constitucion federal establece las bases para la integracion del Po-
der Legislativo de las entidades federativas, conforme a la fraccion II del
articulo 116. Toda Constitucién estatal debe determinar el ntmero de le-
gisladores, introducir la representaciéon proporcional y atender el principio
de proporcionalidad poblacional para integrar las legislaturas locales. Los
Congresos locales funcionan en camara tnica; se integran con diputados
en proporcién al numero de habitantes, por el sistema de mayoria relativa y
por el principio de representaciéon proporcional, ademas de estar prohibida
la reeleccion para el periodo inmediato. Asimismo, los diputados son electos
mediante sufragio universal, libre, secreto y directo, y la jornada comicial
debera celebrarse el primer domingo de julio del anio que corresponda, a
excepcion de verificarse al mismo tiempo con los comicios federales, en tér-
minos de lo dispuesto por la fraccion IV del citado articulo 116.

El nimero de diputados al Congreso es un tema esencialmente cons-
titucional. Asi lo dispone expresamente el articulo 26 de la carta funda-
mental. La evolucion historica del namero de diputados en el Congreso de
Nayarit, segtn las reformas efectuadas a dicho numeral en el transcurso del
tiempo, es la siguiente:

Fecha Nimero de diputados

5 febrero de 1918 No menor de 15

9 febrero de 1930 7

26 abril de 1972 9

18 enero de 1975 9 mas los diputados de partido

22 abril de 1978 I5 de mayoria relativa y hasta 5 de representacion
proporcional

28 diciembre de 1983 I5 de mayoria relativa y hasta 5 de minoria

18 febrero de 1984 I7 de mayoria relativa y hasta 5 de minoria

10 diciembre de 1986 hasta Ia | 18 de mayoria relativa y hasta 12 de representacion

fecha proporcional

De la anterior grafica se desprende que no existe proporciéon entre el
total de integrantes del Congreso y el nimero de habitantes en el estado.
Para 1918 Nayarit contaba aproximadamente con cien mil habitantes y
tenia una Asamblea compuesta de quince diputados; en la actualidad son
poco mas de un millén de habitantes con un Congreso de treinta. El prin-
cipio de proporcionalidad ciudadana es actualmente alto: alrededor de un
diputado por cada treinta mil habitantes. En los primeros cincuenta anos
de vida constitucional (1918-1975), el nimero de diputados al Congreso
descendi6 considerablemente hasta llegar al minimo permitido por la Cons-
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titucion federal, pero a partir de 1978 el nimero fue creciendo, animado
por el espiritu reformista del gobierno. El aumento de los diputados de mi-
noria fue relativamente estable entre 1978 y 1986, a partir de entonces, por
cada dos diputados electos por mayoria relativa se designa uno de minoria,
proporcién que parece adecuada, integrando asi los treinta diputados. La
ciudad de Tepic, con mas de trescientos mil habitantes, concentra cinco de
los dieciocho distritos de mayoria, es decir, el 28% de los diputados electos
por mayoria relativa. Algunas tendencias pugnan por disminuir el tamano
de la Asamblea Legislativa, al considerarla sobrerrepresentada. El problema
principal del nimero de miembros de una Asamblea Legislativa no es en
todo caso que la cifra promedio rebase los valores mas reales, sino que se ha
convertido en un factor importante para provocar la crisis del sistema repre-
sentativo, que en buena medida parte del hecho de no respetar la garantia
del principio de proporcionalidad a que se refiere expresamente la fraccion
IT del articulo 116.

Actualmente las entidades federativas con mas diputados son: Estado de
México, con 75; Distrito Federal, con 66; Veracruz, con 50; Guerrero, con
46; Nuevo Leon y Oaxaca, con 42 cada una, asi como Chiapas y Sinaloa,
con 40 y Jalisco con 39. En cambio, los estados con menos diputados son:
Colima, con 25; Baja California Sur, con 21; Baja California, Durango,
Querétaro, Quintana Roo y Yucatan, con 25 cada uno, mientras que hay 29
diputados en Hidalgo y 27 diputados en Aguascalientes y San Luis Potosi.

El sistema electoral para elegir a los miembros del Congreso nayarita
es mixto, pues asimila dos vias: la de mayoria relativa y la de representa-
cién proporcional, destinada a las minorias a fin de designar 18 y hasta 12
diputados, respectivamente, para un total de hasta 30. La primera via es
dominante y la segunda complementaria, aunque pueden ser menos de 12
diputados por lista, y por lo tanto no necesariamente alcanzar los 30 legis-
ladores en total.

El principio de mayoria relativa consiste en asignar una de las curules al
candidato que haya obtenido la mayor cantidad de votos en cada uno de los
distritos electorales en que se divide el territorio del estado. La caracteristica
principal de este sistema es la de fincar una victoria electoral por una simple
diferencia aritmética de votos. En cambio, la representacion proporcional es
el principio de asignacion de curules por medio del cual se atribuye a cada
partido o coalicién un niimero de diputaciones proporcional al nimero de
votos emitidos a su favor; este sistema no es puro, sino que se combina con
el de mayoria para dar mayor representatividad a las corrientes politicas
minoritarias relevantes.
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Mediante una reforma a la ley electoral nayarita se establecié que a
ningtn partido politico o coalicién se le podran asignar por ambos princi-
pios mas de dieciocho diputados del total de hasta treinta,'? con lo cual los
diputados agrupados en un partido no podran, por si solos, aprobar algunas
resoluciones cuando se exija votacion calificada. Al efecto tendran que coa-
ligarse o buscar el consenso dos o mas fuerzas parlamentarias.

IV. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO
DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA

El articulo 25 constitucional sefiala que el Poder Legislativo se deposita
en una asamblea que toma el nombre de Congreso, consagrando asi el sis-
tema unicameral democratico del estado de Nayarit.20

La Asamblea es tnica: el maximo 6rgano legislativo donde se discuten
y aprueban las leyes y se llevan a cabo funciones de control parlamentario.
Tiene el caracter de 6rgano colegiado y deliberativo y se rige por los princi-
pios de libertad e igualdad entre sus miembros, de suerte que los diputados
contaran con la informacion y los servicios que requieran para el cumpli-
miento de sus funciones.

Un primer elemento que garantiza la funcionalidad de la asamblea es el
lugar de residencia habitual, es decir, la sede parlamentaria que, de acuerdo
con el articulo 24 constitucional, lo sera la ciudad de Tepic, capital del esta-
do, salvo algin cambio temporal.

Integrada la asamblea, es necesario asegurar que los diputados se pre-
senten personalmente en la sede parlamentaria a las sesiones de instalacion
y apertura para completar el quérum, sin duda un elemento que sirve para
validar y legitimar la asistencia y resoluciones que se dicten en una sesion.

Si tenemos que la asamblea se compone de hasta treinta diputados,
requerird para sesionar cuando menos la asistencia de dieciséis, que son la
mayoria de sus integrantes. Por su parte, cuando el Congreso aprueba refor-

19 Véase Periddico Qficial, Organo del Gobierno del Estado de Nayarit del 18 de agosto de
2010. La disposicion referida es la fraccion III del articulo 21 de la ley electoral vigente.

20 A dicha asamblea se le identifica de diferentes maneras: legislatura, nombre con el que
se designa el nimero progresivo que corresponde a una asamblea legislativa para desarrollar
sus funciones por el periodo de tres afios que comprende su ejercicio constitucional; Cdmara
de Diputados, que alude al lugar donde se llevan a cabo las funciones legislativas del cuerpo co-
legiado; asamblea legislativa, empleada también como sinénimo; Congreso Constituyente, Asamblea
Constituyente, Constituyente Permanente y drgano reformador o revisor, que se emplean para denotar las
funciones constituyentes, y por ultimo se le conoce también universalmente como Parlamento,
término que se ha venido utilizando con mayor frecuencia para connotar la representaciéon
legislativa con un sentido mas amplio.
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mas constitucionales, declara el juicio politico o la procedencia penal, la sus-
pension o desaparicion de ayuntamientos, o bien la revocacion del mandato
de sus integrantes, asi como los distintos nombramientos o la autorizacién
del cambio de residencia de los poderes constitucionales, entonces el quo-
rum de asistencia tendra que responder al quérum de votacion calificada
que para esos casos se requiere.

El Congreso local renueva a sus miembros cada tres anos, contados del
18 de agosto al 17 de agosto de los anos respectivos. Los periodos ordinarios
de sesiones se encuentran previstos en el articulo 36 constitucional: uno que
contard desde el 18 de agosto hasta el 17 de diciembre, que podra prorro-
garse hasta el 30 del mismo mes, y otro que comenzara el 18 de febrero,
terminando el 17 de mayo, y también podra prorrogarse hasta el 30 del
mismo mes. En la Gltima parte de dicho precepto se establece que, durante
los recesos, pueden efectuarse sesiones extraordinarias.

El periodo de una legislatura se divide en tres afios legislativos, y cada
ano, a su vez, en dos periodos ordinarios de sesiones. Con esta medida se
propicia una mejor organizaciéon del trabajo legislativo, a fin de que el Con-
greso, tal como senala el articulo 37 constitucional, emita preferentemente
las resoluciones que rigen durante el ano fiscal. La legislatura entra en rece-
so al clausurarse los periodos ordinarios. Los periodos de receso, que igual-
mente seran dos por ano legislativo, tienen como finalidad que los diputados
cumplan las obligaciones de representacion y gestién en sus distritos. De
esta manera, el Constituyente se inclin6 por distribuir anualmente las labo-
res de los miembros del Congreso en dos tipos de actividades: las eminen-
temente colegiadas para desahogar las funciones legislativas, fiscalizadoras
y de control, y las de caracter individual con fines de gestiéon y procuracion
sociales.

Una organizacion adecuada del cuerpo legislativo es otro elemento in-
dispensable para su funcionamiento. Esta organizacion se traduce en una
estructura administrativa con érganos de gobierno representativos de la
pluralidad de la asamblea y con recursos humanos, técnicos, materiales y
financieros. La estructura técnica y administrativa del Congreso se integra
por la Secretaria General, la Oficialia Mayor, la Contraloria Interna y el
Organo de Fiscalizacion Superior, siendo la Comision de Gobierno la auto-
ridad administrativa inmediata.?!

21 Véase Madero Estrada, José Miguel, La Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de
Nayanit, Comentada, 2010. En efecto, dicho ordenamiento sefiala: el proceso legislativo, la in-
vestigacién y elaboracion de los estudios legislativos, asi como la asistencia y seguimiento
de los asuntos juridicos del Congreso se llevaran a cabo a través de la Secretaria General,
cuyo titular se denominara secretario general. La Secretaria tiene la estructura siguiente:
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La Asamblea tiene un funcionamiento de diferente naturaleza legisla-
tiva, y una forma de distinguirlas es conociendo los diferentes productos
normativos que emite, ya que siendo el mismo 6rgano congresional en el
tiempo, sus labores institucionales arrojan diversos resultados legislativos,
como enseguida se expresa:

Naturaleza del funcionamiento Producto que emate la Asamblea
Constituyente originario local | Elabora y promulga Ia Constitucion Politica del Estado

Libre y Soberano

Constituyente reformador | Aprueba o desecha las adiciones o reformas a Ia
local Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano, junto
con los ayuntamientos
Constituyente reformador | Aprueba o desecha las adiciones o reformas a Ia

federal Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Legislacion federal Presenta iniciativas de Iey que sean de la competencia

federal ante el Congreso de la Unién e interviene en el
proceso de creacion de estados dentro de los limites de
los ya existentes

Legislaciéon ordinaria Emite Ieyes, decretos y acuerdos de la competencia
estatal

De control como 6rgano de | Resuelve juicio politico, declara Ia procedencia penal,

investigacion, verificacion, | hace nombramientos y ratificaciones, concede licencias

fiscalizaciéon,  investigacion, | y renuncias, forma comisiones de investigacion, recibe y

nombramiento e informaciéon | evalGa informes, fiscaliza y revisa la cuenta publica

Las primeras tres funciones antes descritas son fundamentales, ya que
los productos normativos que se emiten poseen mayor rango y no pueden
de ser modificados por el legislador ordinario. Por su parte, las funciones
legislativas comunes se basan en las facultades y competencias sefaladas

en los articulos 71.III, 73.1I1, 121.1 y 124 de la Constituciéon federal. En
cambio, las funciones de control tienen la caracteristica de que el producto

Direccion de Proceso Legislativo; Direccion de Asuntos Juridicos; Direccién de Investiga-
cion Legislativa y Biblioteca; Coordinacion de la Crénica Parlamentaria; Coordinacion de
Informatica Legislativa; Coordinacion de Apoyo Parlamentario, y Departamento de Archivo
(articulo 78). La Oficialia Mayor es la dependencia encargada de la gestiéon financiera y
administrativa del Congreso, que contara con la siguiente estructura: Direccion de Admi-
nistracion; Tesoreria; Unidad de Capacitacion y Formacion Permanente; Departamento de
Recursos Humanos y Departamento de Recursos Materiales y Servicios Generales (articulo
80). La Contraloria Interna es la dependencia competente para recibir las quejas, realizar
investigaciones, auditorias y la aplicaciéon de los procedimientos y sanciones inherentes a las
responsabilidades administrativas de los servidores publicos del Congreso, misma que con-
tard con la estructura siguiente: Departamento de Auditoria Financiera, y Departamento
de Auditoria Operacional y Administrativa. La Contraloria dependerd técnicamente de la
Comision de Hacienda, Cuenta Publica y Presupuesto en los términos de la ley, debiendo
presentar un informe trimestral sobre el cumplimiento de sus funciones (articulo 82).
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no consiste en la forma de una norma juridica, sino que los actos seran de
naturaleza politica, administrativa o fiscalizadora.

V. ORGANOS DE GOBIERNO POLITICO-ADMINISTRATIVOS

La Asamblea cuenta con érganos de direccién o gobierno, de admi-
nistraciéon y control, y de resolucion jurisdiccional. En el orden politico-
administrativo, los érganos internos del Congreso son: 1. La Comisién de
Gobierno Legislativo, y 2. La Diputacién Permanente. A su vez, en el orden
de las actividades legislativas existen: ) la Mesa Directiva; b) las comisiones
ordinarias y especiales, y ¢) los grupos parlamentarios.

1. La Gomision de Gobierno Legislativo estd integrada por un presiden-
te y tantos vicepresidentes como grupos parlamentarios existan en la legis-
latura, asi como un secretario, que seran nombrados por la Asamblea. Sera
presidente de la Comision de Gobierno Legislativo, por el término de la Le-
gislatura, el diputado coordinador de aquel grupo parlamentario que por si
mismo cuente con la mayoria absoluta de la Camara. En caso de que ningtin
grupo parlamentario se encuentre en el supuesto sefialado, la responsabili-
dad serda desempenada sucesivamente por los coordinadores de los grupos
parlamentarios acreditados en la legislatura, previa aprobacion del Pleno, en
orden decreciente del nimero de diputados que los integren. Esta encomien-
da tendrda una duracién de acuerdo al nimero de grupos parlamentarios
existentes en la legislatura.

Este 6rgano coadyuva a optimizar el ejercicio de las funciones legislati-
vas, politicas y administrativas de la Gamara de Diputados, y sus acuerdos
seran por votacion ponderada en atencién al porcentaje que corresponde al
nimero de diputados de cada partido.

Sus atribuciones mas importantes son de caracter politico y administra-
tivo: representar la pluralidad de los partidos politicos acreditados; conducir
las relaciones politicas de la legislatura; impulsar acuerdos a fin de agilizar
el trabajo legislativo; decidir acerca del proyecto de presupuesto anual del
Congreso y presentarlo al titular del Ejecutivo para su integracién en el
proyecto de presupuesto de egresos, ademas de proponer al pleno de la Ca-
mara la designacion del secretario general, del oficial mayor y del contralor
interno del Congreso.

El presidente de la Comision de Gobierno Legislativo ejerce la repre-
sentacion juridica del Congreso en todos los juicios y asuntos en que éste
fuera parte y podra delegarla en los términos del Reglamento para el Go-
bierno Interior del Congreso.
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2. La Diputacién Permanente coordina la preparaciéon de los asuntos
legislativos y da seguimiento al tramite administrativo. Dicho 6rgano fun-
ciona unicamente cuando el Congreso esta en receso.

Se integra con diez diputados, de entre los cuales se elige una mesa di-
rectiva compuesta por un presidente, un vicepresidente, un secretario y un
vocal, los dos altimos con sus respectivos suplentes. A dicho Pleno se incor-
poran también representantes de los grupos parlamentarios o partidos poli-
ticos acreditados en la camara, con voz pero sin voto, con lo cual se respeta
la pluralidad politica de la legislatura en turno. Ademas de convocar a sesio-
nes extraordinarias, conforme el articulo 60 constitucional, ejerce funciones
de caracter politico y administrativo.

Por lo que respecta a los 6rganos internos que cumplen funciones legis-
lativas, se encuentran:

a) La Mesa Directiva del Congreso se integra con un presidente, un vi-
cepresidente y dos secretarios, éstos ultimos con sus respectivos suplentes,
eligiéndose mediante el sistema de mayoria en votaciéon por féormulas o en
actos separados. El presidente y el vicepresidente duraran en sus cargos un
mes, con la posibilidad de ser reelectos en el mismo periodo ordinario de
sesiones. Los secretarios duraran en su cargo el periodo ordinario para el
que fueron electos.

A la Mesa Directiva le corresponde conducir las sesiones de la cama-
ra y asegurar el debido desarrollo de los debates, discusiones y votaciones
del Pleno, respetando los principios de imparcialidad y objetividad. Tiene
como atribuciones asegurar el adecuado desarrollo de las sesiones; realizar,
por conducto del presidente, la interpretacion de las normas del reglamento
y de los demas ordenamientos, asi como para la adecuada conduccion de
la sesion. Como 6rgano colegiado, adopta sus decisiones por consenso o, de
no haberlo, por la mayoria absoluta de sus integrantes. En caso de empate,
el presidente de la mesa tiene voto de calidad. A los miembros de la Mesa
Directiva les esta prohibido negarse a firmar las resoluciones aprobadas por
la Asamblea, y el secretario general del Congreso asiste a las reuniones Gni-
camente con voz informativa, quien preparara los documentos necesarios
para las mismas, levantara el acta correspondiente y llevara el registro de los
acuerdos que se tomen.

Entre las atribuciones y obligaciones del presidente de la mesa direc-
tiva destacan las de direccion del procedimiento legislativo en su caracter
de jefe de la Asamblea para citar, abrir, presidir, suspender y clausurar las
sesiones; las de orden y atencion a las labores de la camara; las de mando
para disponer de la fuerza publica a fin de proteger las inmunidades parla-
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mentarias; las disciplinarias; las propiamente administrativas; las de repre-
sentacion y las de informacion.

b) El sistema de comisiones permite una divisiéon del trabajo para ela-
borar los estudios, realizar las deliberaciones y los consensos relacionados
con una iniciativa de ley, decreto o acuerdo. Asimismo, permite la especia-
lizaciéon requerida por la cantidad de proyectos que ocupan las labores le-
gislativas, integrando grupos especificos para el estudio de las iniciativas. Si
bien es cierto que el trabajo en comisiones suele girar en grupos pequenos
de diputados (entre tres y cinco en promedio), también lo es que fomenta
la participaciéon mas activa en los asuntos por decidir, ya que las interven-
ciones de los congresistas pueden impactar en el tramite legislativo. Nuestro
sistema de comisiones no es decisional, ya que esos grupos de trabajo no
tienen facultad de dictar resoluciones, sino de proponer proyectos que co-
rresponde aprobar al Congreso.

Las comisiones ordinarias son 23: Gobernacién y Puntos Constitucio-
nales; Investigacion Legislativa; Justicia y Derechos Humanos; Asuntos In-
digenas; Hacienda, Cuenta Publica y Presupuesto; Educacion y Cultura;
Trabajo y Prevision Social; Salud y Seguridad Social; Administracion y
Politicas Publicas; Desarrollo Econémico y Social; Asuntos Agropecuarios,
Forestales y Mineros; Industria, Comercio y Turismo; Obras, Comunica-
ciones y Transportes; Asuntos Municipales; Seguridad Publica y Sistemas
de Proteccion Civil; Desarrollo Urbano y Vivienda; Ecologia y Proteccién
al Medio Ambiente; Nifiez, Juventud y Deporte; Equidad, Género y Fami-
lia; Gestoria Social y Grupos Vulnerables; Asuntos Pesqueros y Desarrollo
Acuicola; la de Transparencia e Informacion Gubernamental y la de Cien-
cia, Tecnologia, e Innovacion.

De igual manera se prevén cuatro comisiones especiales: Gran Jurado,
en sus secciones instructora y enjuiciamiento; Suspensiéon o Desaparicién
de Ayuntamientos; Condecoraciones, Ceremonial y Protocolo, y las de in-
vestigacion.

¢) Los grupos parlamentarios son las formas de organizacion de los di-
putados para realizar tareas especificas en la camara, coadyuvar al mejor
desarrollo del proceso legislativo, expresar las corrientes politicas y de opi-
nion presentes en el Congreso y facilitar la participacion de los diputados
para el cumplimiento de sus atribuciones legislativas.

Los diputados electos bajo el emblema de un mismo partido politico o
coaliciéon electoral podran constituir un solo grupo parlamentario, requi-
riéndose dos o mas diputados para su integracién. En caso de que por un
partido politico solo haya sido electo un diputado, éste tendra el caracter
de representacién parlamentaria. Dicha representaciéon podra conservarse
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mientras no se adhiera a un grupo constituido o forme un grupo parlamen-
tario de caracter coaligado con otros diputados.

Debera ser al inicio de cada legislatura cuando presenten a la Mesa Di-
rectiva de la camara el acta en la que conste la decision de sus miembros de
constituirse en grupo parlamentario, especificando la lista de sus integran-
tes, firmas y el partido o coalicién a que corresponda, asi como el nombre
del diputado coordinador, el cual se elegira de acuerdo con los documentos
basicos respectivos. Si en el curso de la legislatura se modificaran los grupos
parlamentarios acreditados para conformar nuevos, esta situacion debera
ser conocida y aprobada por la Comision de Gobierno Legislativo, notifi-
cando al Pleno del Congreso.

VI. FACULTADES CONSTITUCIONALES DEL CONGRESO

La Suprema Corte de Justicia ha dicho que, en atencién a las compe-
tencias derivadas del principio de division funcional de poderes, el 6rgano
legislativo cuenta con facultades de caracter potestativo y de ejercicio obli-
gatorio. Las primeras son aquellas que el Congreso decide si las ejerce o no
y el momento en que lo debe hacer, de suerte que no se trata llanamente de
una obligacién, sino que puede decidir libremente la creaciéon de normas.
En cambio, las facultades de ejercicio obligatorio son aquéllas expresamen-
te establecidas como tales, tanto en el articulado permanente como en los
transitorios de la Constitucion, y que deben llevar a cabo los 6rganos legis-
lativos, puesto que si no las realizan acarrea una sanciéon.??

De esta forma, la Constitucion federal confiere a las legislaturas locales
facultades de naturaleza potestativa y de cumplimiento obligatorio, como
las siguientes: expedir normas generales para organizar el patrimonio fa-
miliar (articulo 27, fracciéon XVII); presentar iniciativas de ley o decreto
ante el Congreso de la Unioén (articulo 71); participar en el procedimiento
para crear nuevos estados dentro de los limites de los ya existentes (articulo
73, fraccion I1I); fijar el porcentaje correspondiente a los municipios en sus
ingresos por concepto de energia eléctrica (articulo 73, fraccion XXIX,
nam. 50.); excitar, durante los periodos ordinarios de sesiones, la inter-
vencion de auxilio y protecciéon de los poderes de la Unién en casos de
sublevacion o trastorno interior (articulo 119); expedir las leyes del estado
que tendran validez en su territorio y aprobar la leyes para expedir titulos
profesionales (articulos 121, fraccion I y 'V, y articulo 124); dar su consen-
timiento para que la Federaciéon pueda adquirir bienes inmuebles en su

22 Tesis jurisprudenciales 10/2006 y 11/2006, Pleno, controversias constitucionales.
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territorio que vayan a ser destinados al servicio publico o al uso comun
(articulo 132), e intervenir en los procedimientos de adicién o reforma a la
Constitucion general (articulo 135).

Conforme a la Constitucion local, en su articulo 47, las facultades pro-
piamente legislativas del Congreso se clasifican de la siguiente manera:?

a) Facultades para legislar en materia econémica, como por ejemplo, la
Ley de Planeacion; la Ley del Comité de Planeacion para el Desarrollo;
la Ley de Inversion Pablica; la que crea el fondo de garantia y valores
del gobierno; la de creacion, fomento y control de nuevos conjuntos,
parques y ciudades industriales y fomento al turismo, entre otras.

b) Facultades para legislar en materia financiera, como la Ley de Ingresos;
el Presupuesto de Egresos; coordinacion fiscal y gasto publico; deuda
publica; presupuestacion, contabilidad y cuenta publica; leyes de in-
gresos de los municipios y decreto de distribucion de participaciones
federales, entre otras.

¢) Facultades para legislar en materia de organizacion y funcionamiento
del poder publico, como son las leyes organicas de los poderes Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial; la Ley Organica de la Universidad Aut6-
noma de Nayarit; la Ley Organica de la Comision de Defensa de los
Derechos Humanos, y la Ley del Organo de Fiscalizacion.

d) Facultades en materia de legislacion codificada, como son los codigos
civiles, penales y el fiscal.

e) Facultades legislativas en materia educativa, como la Ley de Educacién;
la Ley de Ciencia y Tecnologia, y la Ley del Patrimonio Historico.

23 Si hacemos una revisiéon sisteméatica de los articulos constitucionales, pueden encon-
trarse otras facultades del Congreso, como por ejemplo: rehabilitar los derechos ciudadanos
(articulo 21); autorizar licencias a los diputados (articulo 31); convocar a elecciones ante la
falta absoluta de los diputados (articulo 32); aprobar las leyes fiscales del estado y municipios
(articulo 37); aprobar el presupuesto del estado, resolviendo las observaciones del Ejecutivo
(articulo 38); nombrar la Diputacién Permanente (articulo 39); recibir el informe anual del
gobernador y la previa comparecencia de funcionarios (articulo 42); dispensar los tramites
de un proyecto legislativo (articulo 52); aprobacién calificada de los proyectos devueltos por
el Ejecutivo (articulos 54-56); recibir la protesta constitucional del gobernador (articulo 63);
designar gobernador interino o provisional (articulos 64-66); calificar la renuncia del gober-
nador (articulo 67); autorizar al gobernador para que salga del territorio del estado o se se-
pare del ejercicio de sus funciones por mas de veinte dias (articulo 68); tramitar las iniciativas
de leyes o decretos que sean de la competencia federal ante el Congreso de la Unién (articulo
69, fraccion III), y asi también podemos enumerar los articulos 69, fraccion XXXI; 72, 94,
101, 107, 110, 114, 115, 121 y 121 Bis; 131, cada uno de los cuales comprende diferentes

temas relativos.
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f) Facultades en materia de imparticiéon de justicia, como los mismos c6-
digos civiles y penales; la Ley de Justicia para Adolescentes, y la Ley de
Justicia Administrativa.

@) Facultades para legislar en materia de seguridad puablica, como la Ley
de Seguridad Puablica.

h) Facultades legislativas para regular las profesiones y aranceles, como la
Ley de Profesiones y la del Arancel de Abogados.

1) Facultades legislativas para regular las relaciones de trabajo con sus em-
pleados, como el Estatuto Juridico para los Trabajadores.

j) Facultades legislativas en materia social para grupos o sectores espe-
ciales, como la Ley de Acceso a las Mujeres a una Vida Libre de
Violencia; la Ley que crea la Procuraduria de la Defensa del Menor
y la Familia; la Ley de Derechos y Cultura Indigena, y Ley de Disca-
pacitados.

Igualmente, el articulo 47 de la Constitucion nayarita concentra facul-
tades administrativas (crear municipios, realizar determinados nombra-
mientos) y jurisdiccionales (suspender ayuntamientos, resolver conflictos de
limites). Del mismo modo, el articulo 47 constitucional, en su ultima frac-
cion, establece las “facultades implicitas” por medio de las cuales el Gongre-
so amplia su esfera de facultades con una verdadera ampliacién de poderes,
porque se trata de las facultades que el Poder Legislativo se concede a si
mismo o a cualquiera de los otros dos poderes locales como medio necesario
para ejercer alguna de las facultades explicitas.

1. Las prohibiciones constitucionales del Congreso

Se entiende como tales al conjunto de actos o procedimientos sobre los
cuales el Congreso debe abstenerse debido a las limitaciones absolutas que
la Constitucion le impone. En ese sentido, el articulo 48 constitucional, es-
tablece: “El Congreso no podra abandonar, renunciar, suspender o delegar
las facultades que le corresponden, salvo lo dispuesto por la fraccion XXIII
del articulo anterior”.

Asi pues, tales prohibiciones tienen por objeto que no se contravenga el
principio de division de poderes y de que los miembros de la Asamblea que
produzcan los actos u omisiones legislativas que den lugar a los supuestos
prevenidos en el articulo 48 se hagan acreedores a las responsabilidades
legales que la misma establece. Sin embargo, la excepcion a la regla co-
mentada es la facultad del Congreso para conferir al gobernador facultades
extraordinarias en los siguientes términos: “Articulo 47, fraccion XXIII: in-
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vestir al gobernador de facultades extraordinarias cuando, por las circuns-
tancias, lo juzgue necesario, aprobando o reprobando los actos que hayan
emanado de ellas”.

El Congreso también tiene prohibiciones expresas establecidas en la
Constitucion federal, conforme lo dispuesto en los articulos 117 y 118; de
igual forma, no puede legislar en materia de culto pablico e Iglesias, ya que
es facultad exclusiva del Congreso de la Union, en los términos del articulo
130, ni debe atentar contra el sistema representativo, popular y federal.

2. La delegacion de facultades extraordinarias al gobernador

La facultad del Congreso para delegar al gobernador facultades ex-
traordinarias estd prevista en la fraccion XXIII del articulo 47 constitucio-
nal: “investir al gobernador de facultades extraordinarias cuando, por las
circunstancias, lo juzgue necesario, aprobando o reprobando los actos que
hayan emanado de ellas”. ;En qué consisten concretamente esas facultades
extraordinarias? En una serie de acciones que el gobernador esta facultado
a realizar para enfrentar un problema grave, peligro o conflicto inminente,
consecuencia de una situacién anormal, y tales facultades presuponen un
mayor campo de accién para que ejecute con prontitud las funciones admi-
nistrativas que tiene encomendadas. La hipotesis de delegacion de faculta-
des extraordinarias puede abarcar también las de caracter legislativo, por
medio de las cuales el gobernador expide directamente las leyes sin necesi-
dad de someterlas a la aprobacion del Congreso. Si asi fuera, el Congreso
puede, con posterioridad, revisar las leyes dictadas por el gobernador, rati-
ficandolas, modificandolas e inclusive abrogandolas. Y a la inversa, una ley
expedida por la legislatura puede ser reformada, derogada o abrogada por
el titular del Ejecutivo en ejercicio de facultades extraordinarias.

El uso que el gobernador haga de las facultades extraordinarias, con-
cedidas conforme a dicha fraccién, no equivale a potestades sin control, ya
que a posterior: debe rendir irremediablemente cuentas al Congreso, el cual
podra exigir las responsabilidades a que hubiere lugar.

VII. LAS FUNCIONES MAS IMPORTANTES DEL CONGRESO

Seguin Francisco Berlin Valenzuela, las funciones mas importantes del
Parlamento en el Estado contemporaneo son: representativa, deliberativa,
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financiera, legislativa, de control, de orientaciéon politica, jurisdiccional,
electoral, administrativa, de indagacién, de comunicacién y educativa.?

En cambio, el maestro Jorge Fernandez Ruiz clasifica las facultades del
organo legislativo en materia organizacional, tributaria, econémica, pobla-
cional, cultural, educacional, jurisdiccional, de defensa nacional, seguridad
publica, de comunicaciones y transportes, de trabajo, salud e implicitas del
Congreso. Luego, en ejercicio de la funcion jurisdiccional, las clasifica en las
de arreglo de limites entre entidades federativas y amnistia, separando tam-
bién las funciones administrativas y electorales.? Dicha clasificaciéon nos pa-
rece adecuada en el contexto de nuestro sistema presidencial y congresional.

Juan José Rios Estavillo dice que existen cuatro tipos de funciones: las
de 6rgano generador (formal y materialmente legislativas); las de 6rgano in-
terventor (materialmente politicas, administrativas y jurisdiccionales); las de
organo revisor (actos de control) y las de 6rgano especifico (de organizacion
interior).%

De acuerdo con Barceldé Rojas, en su estudio de derecho local esta-
dounidense, las legislaturas tienen como primera funcion la legislativa. La
segunda es fijar los impuestos y autorizar los presupuestos. Otra gran fun-
ci6n es vigilar la adecuada ejecucion o gestion administrativa que llevan
a cabo el gobernador y las agencias administrativas: se trata del poder de
supervision o control del Poder Legislativo sobre el Poder Ejecutivo. Una
cuarta funcién es la de designar, o participar junto con el gobernador, en el
nombramiento de ciertos funcionarios. Esta funcion incluye la facultad de
destitucion que deviene del juicio politico. La quinta funcion es la de pro-
mover reformas constitucionales.?’

Por dltimo, para Miguel Angel Camposeco Cadena, las funciones basi-
cas se resumen en funciones representativas; hacendarias, financieras y de
caracter presupuestal; de fiscalizacion superior sobre el Ejecutivo; electora-
les; jurisdiccionales; de investigacion sobre otros poderes; de representacion
politica y funciones politicas en general.?

Para los efectos de este estudio solamente se examinan las funciones
legislativa, financiera y presupuestaria, y las de control, atribuidas al Con-
greso nayarita.

24 Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit., pp. 123 y ss.

% Fernandez Ruiz, Jorge, Poder Legislativo, México, Porrta-UNAM, 2003, pp. 303 y ss.

26 Rios Estavillo, Juan J., “Legislacién”, Enciclopedia juridica mexicana, México, Porraa-
UNAM, 2002, t. XII, pp. 642 y 643.

27 Barcel6 Rojas, Daniel Armando, Introduccion al derecho constitucional estatal estadounidense,
México, UNAM, pp. 110-113.

28 Camposeco Cadena, Miguel Angel, Diccionario universal de términos parlamentarios, p. 116.
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1. La funcion legislativa

La funcion legislativa formal es una actividad exclusiva del Congreso,
por medio de la cual sus actos o resoluciones tienen el caracter de ley, de-
creto o acuerdo. Para realizarla se lleva a cabo el procedimiento legislativo
como la suma de actos que permiten la formacion, aprobacion y puesta en
vigor de la ley. En general, comprende las normas de caracter constitucio-
nal, legal o reglamentario o aquéllas surgidas de la costumbre o practicas
parlamentarias.

Se comparte la tendencia de haberse constitucionalizado el procedi-
miento legislativo, como resultado de la transformacion del derecho ba-
sado por la Constitucion,? de manera que en ella se encuentra previsto el
derecho de iniciativa, la interpretacion legislativa, las reglas de discusion y
comparecencia, la promulgacion, publicacién y entrada en vigor de las leyes
o decretos, asi como la figura del veto y el procedimiento para la reforma
constitucional. Cabe senalar que todos ellas son normas constitucionales de
aplicacién directa, incluyendo parrafos de estructura desarrollada para ela-
borar las leyes, creando verdaderas clausulas de técnica legislativa que luego
se concretan en el reglamento parlamentario. Tal es el caso de los articulos
38, apartado A; 46; 47, fraccién I, segundo parrafo; 49, 50 a 59y 131 de la
Constitucion Politica del Estado de Nayarit.?0

Desde mi punto de vista, no hay uno sino varios procedimientos legis-
lativos, dependiendo de la naturaleza juridica y politica del modo en que se
concreten las facultades constitucionales y legales conferidas al Congreso.?!
Para nosotros, los procedimientos legislativos se clasifican en procedimiento
ordinario y en procedimiento especial, conforme a la grafica siguiente:

29 Guastini, Ricardo, “La constitucionalizacién del ordenamiento juridico: el caso italia-
no”, en Carbonell, Miguel (coord.), Neoconstitucionalismo(s), Madrid, Trotta, 2003, pp. 46-54.

30 El articulo 57 aprobado por el Constituyente nayarita de 1918 dio mucha importancia
al tema legislativo, pugnando por conferir claridad a la hora de publicar las resoluciones
legislativas. Léase el siguiente texto: “Al promulgarse una disposicion legislativa que adopte,
modifique o derogue uno o varios articulos de otra ley, seran reproducidos textualmente al
pie de la nueva, los articulos que a ella se refiera”. El texto original del articulo 57 ya dero-
gado, es un caso de meticulosidad técnica, con la finalidad de que gobernados y juzgadores
pudieran ubicar y comparar las modificaciones legislativas, evitando asi errores de interpre-
tacion y aplicacion. Véase Madero Estrada, José Miguel, Constitucion Politica de Nayarit, origen y
reforma 1918-1996, compilacion, Tepic, UAN.

31 Camposeco Cadena, Miguel Angel et al., Doctrina y lineamientos para la redaccion de textos
Juridicos, su publicacion y divulgacion, 2005, p. 27. El autor opina de la existencia de dos tipos de
procedimientos: los calificados como normativos y los denominados parlamentarios.
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Procedimentos Productos legislativos
Legislativo ordinario Leyes, decretos y acuerdos del ambito estatal

I. Procedimiento para aprobar las reformas o adicio-
nes a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
Procedimiento  legislativo | canos.
especial 2. Procedimiento para aprobar las adiciones o refor-
mas a la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano
de Nayarit.

3. Iniciativa de ley federal ante el Congreso de la
Union.

4. Procedimientos para el ejercicio de las facultades
materialmente jurisdiccionales (juicio politico, declaratoria
de procedencia, suspension o desaparicion de ayuntamien-
tos, revocacion individual al mandato de concejiles).

5. Procedimientos para el ejercicio de las funciones de
control electoral, politico y administrativo (nombramien-
tos, permisos, licencias, arreglo de limites municipales) .

Mediante el procedimiento legislativo ordinario se elaboran, inician,
discuten y aprueban los ordenamientos juridicos locales conforme al princi-
pio de distribucién de competencias del sistema federal mexicano a que se
refieren los articulos 121 y 124 de la carta federal; en ese sentido, nuestra
Constitucion local proporciona las bases y también la materia a legislar, es
decir, las leyes, decretos y acuerdos parlamentarios en el ambito de validez
estatal. El procedimiento es igual respecto a los primeros, pero varia sustan-
cialmente en relacion con los acuerdos, siendo mas liberal, menos riguroso
y predominante para el régimen interno del Congreso.

El procedimiento especial, en cambio, es aplicable a una variedad de
casos. Por su propia naturaleza pueden existir algunos tipos de procedi-
mientos especiales que realiza la legislatura estatal, segiin quedaron enun-
ciados en la anterior grafica.

Los procedimientos especiales de caracter tipicamente legislativo tie-
nen por objeto tramitar y aprobar reformas a la Constitucion federal y a la
Constitucion local, asi como ejercer el derecho de iniciativa para proponer
leyes federales ante el Congreso de la Unién. En dichos procedimientos van
a intervenir 6rganos de diferente orden de competencia con férmulas y eta-
pas determinadas para la tramitacion de las respectivas resoluciones.

Asi por ejemplo, el articulo 96 de la Ley Organica del Poder Legislativo
establece los tramites legislativos a observar para llevar a cabo las adiciones
y reformas constitucionales, entre los que se cuentan la recepcion y turno de
la iniciativa, su estudio y dictamen; la discusion y aprobacién con votacion
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calificada de los diputados miembros del Congreso, su turno a los ayunta-
mientos para recabar la aprobacion de las dos tercera partes de los mismo v,
en su oportunidad, el computo y declaratoria de aprobacion, para finalmente
remitir al gobernador la minuta para su promulgacién y publicacién. Dicho
precepto legal senala también que tratandose de reformas y adiciones a la
Constitucion general, las minutas no estaran sujetas a modificacién, no obs-
tante, su tramite consistira en su estudio, dictamen, discusion y aprobacion
por la mayoria de los presentes, ordenando su publicacion en el Periddico
Oficial y remitiendo la resolucion al Congreso de la Unidn para los efectos
conducentes.

Observamos la existencia de los procedimientos especiales utilizados
para el e¢jercicio de las funciones materialmente jurisdiccionales que tie-
ne encomendadas el Poder Legislativo y que arrojan declaraciones juridi-
camente vinculatorias, provenientes de denuncias en contra de servidores
publicos por responsabilidad penal y politica, asi como la instauracion y
desahogo de juicios de responsabilidad administrativa. De igual forma, los
procedimientos iniciados con motivo de denuncias sobre revocacion del
mandato individual de los miembros de los ayuntamientos y por denuncias
de desaparicion y suspension de dichos 6rganos colegiados municipales.

Igualmente se cuenta con aquellos procedimientos especiales destinados
al ejercicio de las funciones de control, cuya naturaleza no tiene por objeto
la expedicion de leyes, sino de dictar resoluciones materialmente adminis-
trativas o bien declaraciones de naturaleza constitucional y politica, como
las siguientes: intervenir en la admision de estados dentro de los limites de
los ya existentes; ratificar el nombramiento del procurador general de Justi-
ciay del secretario de Seguridad; emitir acuerdos parlamentarios de diversa
indole sobre el comportamiento de la administracién puablica; fiscalizar y
revisar cuentas publicas; autorizar permisos al gobernador para que salga
del territorio del estado o se ausente de sus funciones; nombrar a los magis-
trados del Tribunal Superior de Justicia; a los magistrados del Tribunal de
Justicia Administrativa; a los consejeros del Consejo Electoral del Estado, al
presidente de la Comision de Defensa de los Derechos Humanos y al pre-
sidente del Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica;
nombrar gobernador interino, provisional o sustituto; designar a los miem-
bros del Concejo Municipal; autorizar solicitudes de licencia y renuncia de
ciertos servidores publicos; recibir y evaluar el informe del gobernador, asi
como el Plan Estatal de Desarrollo; intervenir en la solucién de conflictos
entre municipios, y entre municipios y el Poder Ejecutivo; aprobar la crea-
cién de municipios dentro de los limites de los ya existentes; autorizar los
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convenios de arreglo de limites del territorio estatal que presente el gober-
nador, entre otros.

Por lo visto, el Congreso es el tnico 6rgano estatal que tiene a su cargo
la funcioén legislativa, pero la integralidad del proceso legislativo no le ha
sido atribuido exclusivamente a dicho 6rgano, ya que el Poder Ejecutivo
también tiene una funcién particular de control sobre esa actividad, por
su derecho de iniciativa de reforma constitucional, leyes y decretos, su par-
ticipacion en las deliberaciones parlamentarias, asi como por el derecho a
presentar observaciones que orientan la confeccién de la norma juridica y
obliga al 6rgano legislativo a revisar sus propios actos.

Entonces, el procedimiento ordinario y los distintos procedimientos espe-
ciales forman, en su conjunto, un derecho instrumental que tiene como pro-
posito regular la actividad tanto legislativa, administrativa y materialmente
jurisdiccional del Congreso como ente principal, y permite, a la vez, la par-
ticipacion de otro 6rgano coadyuvante: el Ejecutivo. En sentido amplio, este
derecho no se limita a regular la funcién de expedir normas juridicas, sino
también el conjunto de funciones de control y evaluaciéon de las labores de
la administracién puablica. De esta forma, el derecho procesal legislativo se
constituye por normas de caracter constitucional, legal, reglamentarias, con-
suetudinarias, de practicas, costumbres y precedentes, cuyo objeto es regular
la elaboracién, presentacién, modificacion y desahogo de propuestas.

2. La iniciativa y sus trdmites

La iniciativa legislativa es el documento que hace posible la iniciacién
de leyes o decretos, de ahi que su naturaleza juridica sea la de un acto de
voluntad politica para accionar la funcion legislativa sin que deba confun-
dirse con otro tipo de proposiciones que no tienen esa cualidad, como son
las denuncias, peticiones, solicitudes o puntos de acuerdo. La iniciativa se
convierte asi en el objeto principal del procedimiento legislativo y formal-
mente concreta un derecho publico constitucional para promover nuevas
normas juridicas.®?

32 Una aportacién digna de tener como antecedente es el Manual de Paul Mason sobre
procedimiento legislativo, quien sefiala que todo érgano deliberativo tiene obligacién de
respetar las normas vigentes establecidas por la Constitucion, las leyes y los fallos de los tribu-
nales. Segtn el citado autor norteamericano, todo procedimiento parlamentario se basa en
principios comunes a su estructura normativa; por ello, antes que un compendio de normas
técnicas pormenorizadas, resulta esencialmente logico y simple. Consultese Mason’s of Legis-
lative Procedure, trad. de Emilio Bernal Labrada, Sociedad Norteamericana de Secretarios de
Asambleas Legislativas, version 1998, pp. 3-43.

33 Camposeco Cadena, Miguel Angel et al., op. cit., p. 33.
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De esta forma, el derecho de iniciativa es la facultad que la Consti-
tucion, en su articulo 49, confiere a determinadas personas o entes para
presentar propuestas de ley o decreto al Congreso, obligandolo a estudiar
y emitir las resoluciones de su competencia. De igual forma, el ejercicio de
este derecho comprende las proposiciones de adicion o reforma constitucio-
nal, segun el articulo 131 constitucional y el ya comentado articulo 96 de
la Ley Organica del Poder Legislativo. La caracteristica principal es que la
mayoria de las personas o entes que ejercen tal derecho estan investidos de
representacion politica e institucional.

Recientemente se incorporan al elenco constitucional los mecanismos
de democracia indirecta como el referéndum, plebiscito y la iniciativa po-
pular, de donde se desprende que, a partir de esta Gltima modalidad en que
da inicio al procedimiento legislativo, son los ciudadanos quienes podran
expresar, como cuerpo electoral, su voluntad de participar mediante la pre-
sentacion de iniciativas de ley.?

Una situacién digna de tomarse en cuenta que ocurre en la practica es
que también la presentacion de iniciativas se puede ejercer con aval de los
grupos parlamentarios acreditados en la legislatura, sin que ello varie la au-
toria de los proyectos.

Pero, ademas, para caracterizar una nueva perspectiva en la interven-
ci6n del gobernador dentro del proceso legislativo también fue incorporado
recientemente al texto constitucional, en su articulo 53, el derecho de inicia-
tiva preferente a fin de que la proposicion legislativa se sujete a un tramite
especial que garantice sea dictaminada en un plazo razonable del mismo
periodo de sesiones en que se presente. Sin embargo, no podran ser iniciati-
vas preferentes la de caracter presupuestal, fiscal ni electoral.®

3% Véase ejemplar del Periddico Oficial, Organo del Gobierno del Estado de Nayarit, 16 de diciem-
bre de 2010, Seccién Segunda, t. CLXXXVIIL, nim. 105. Las reformas contenidas en dicha
publicacién fueron llamadas en la exposicion de motivos como los Cinco Ejes Fundamenta-
les de la Reforma Constitucional: Fortalecimiento de la ciudadania; Fortalecimiento y con-
trol institucional; Fortalecimiento de la Seguridad Publica; Fortalecimiento de la Educacion
y Fortalecimiento de los Municipios.

Por lo que respecta a la reciente inclusion al texto constitucional del referéndum, tnica-
mente se prevé para someter a la aprobacion de los ciudadanos los proyectos de reforma total
de la Constitucién vy las leyes en los términos y materias que la ley determine. La regulacién
del ejercicio de la iniciativa popular ciudadana también entra bajo el principio de reserva de
la ley. Habra que esperar a que el legislador ordinario reglamente esas cuestiones dentro del
plazo de un afio que le fue conferido.

En cuanto corresponde a la modalidad de iniciativa popular en el ambito municipal, con-
forme al articulo 44 de la Ley Municipal del Estado de Nayarit, los habitantes y vecinos de
cualquier municipalidad tienen derecho a sugerir, opinar o presentar ante el ayuntamiento,
iniciativas de bandos y reglamentos municipales.

35 Véase la citada publicacion en el Periddico Oficial del 16 de diciembre de 2010.
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Asi las cosas, el derecho de iniciativa legislativa se ejerce por los dipu-
tados, el gobernador, el Tribunal Superior de Justicia, los ayuntamientos y
los ciudadanos. Las iniciativas de los dos primeros son individuales, pero
pueden presentarlas dos o mas legisladores simultaneamente; por su parte,
el gobernador no tiene prohibido presentarlas en unién de uno o mas legis-
ladores. Las iniciativas del tribunal y los ayuntamientos son de naturaleza
colegiada, es decir, se sustentan en los respectivos acuerdos de sus 6rganos
internos. %

El derecho de la legislatura local de solicitar se inicie una ley federal
es otra accion legislativa digna de estudio. Quienes la ejercen, poseen un
derecho sumamente restringido: solo el gobernador tiene facultad expresa
de solicitar al Congreso local que inicie una propuesta de ley federal y, por
supuesto, unicamente la legislatura puede, previa discusiéon y aprobacion,
ejercer el derecho de iniciar leyes ante el Congreso de la Union. Al respecto,
conviene puntualizar que el articulo 71 de la Constitucion federal estatuye
el derecho de iniciativa de leyes federales en favor de los diputados y senado-
res, del presidente de la Reptblica y de las legislaturas de los estados del pais
y, como se ve, el gobernador no tiene esa facultad. Puede decirse entonces
que en el ambito interno de la entidad federativa se permite la intervencion
del gobernador, aunque se trate de naturaleza previa que se constrifie a una
peticion ante la legislatura local, tal como se desprende textualmente de la
fraccion 111 del articulo 69 de la Constitucion de Nayarit. Pero quien goza
de la facultad exclusiva de pedir y presentar la iniciativa al Congreso de la
Unidn es exclusivamente la legislatura local.

¢Cual es la naturaleza de esta iniciativa federal? Es un documento que
retne técnicamente los mismos requisitos de cualquier otra iniciativa, pero
en este caso deviene acuerdo plenario que hace constar la decision del Con-
greso de promover una propuesta de ley federal.

La iniciativa de ley o decreto se clasifica por su origen, naturaleza y los
titulares que ejercen esa facultad, sus requisitos de presentacion y por el tra-
mite a que se somete. Una clasificaciéon exhaustiva e integral queda descrita
en los siguientes puntos:

1. Si es por la especialidad o tipo de ley, encontramos que existen ini-
ciativas de reforma constitucional, de leyes organicas o reglamentarias, las

36 En ese respecto, la Constitucién del estado de Guanajuato presenta un requisito digno
de mencionar cuando el ayuntamiento inicie una ley o decreto, ya que en su articulo 56,
fraccion 1V, obliga al Congreso a recabar la opinién de los ayuntamientos durante el pro-
ceso legislativo. Es decir, la diversidad municipal debe ser atendida al momento de analizar,
discutir y aprobar las leyes que impacten en la vida de los municipios, sin que ello implique
condicionar la iniciativa del ayuntamiento.
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aplicables al &mbito de la administracion publica, las que corresponden a la
esfera de la administraciéon o procuracion de justicia, las que competen a los
organos constitucionales autébnomos, las iniciativas de legislacion codifica-
da, asi como las fiscales, financieras o presupuestarias.

2. En cambio, si la clasificacion atiende a su naturaleza juridica pueden
ser iniciativas de ley, decreto o acuerdo; de reforma constitucional, y de ini-
ciativa federal.

3. También se clasifican por el autor que presenta las iniciativas, mismas
que, de acuerdo con el articulo 49 constitucional, tendran caracter uniper-
sonal las de los diputados y el gobernador, y seran colegiadas, por provenir
de ente un publico, los del Tribunal Superior de Justicia o los ayuntamien-
tos. Las iniciativas populares tiene el caracter de colectivas.

4. Por su exclusividad, el Congreso es el tnico 6rgano que tiene derecho
a presentar iniciativas de leyes federales ante el Congreso de la Union, segin
el articulo 71 de la carta magna. Ningin otro poder estatal podra hacerlo.

5. Por su condicion de preferentes, aquellas iniciativas de ley o decreto
que Gnicamente puede presentar el gobernador sujetas a tramites legislati-
vos de tiempo determinado, tal como se indica en los Gltimos parrafos del
articulo 49 constitucional.

6. Por su finalidad, se clasifican en iniciativas de nueva ley y de refor-
ma, adicion, derogacién o abrogacién de leyes organicas, reglamentarias y
ordinarias vigentes.

7. Las iniciativas de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos son
Iniciativas obligatorias, exclusivas y de tiempo determinado conforme al ar-
ticulo 38 de la Constitucion local.

8. Existen iniciativas que el gobernador no tiene derecho a presentar
en virtud de que la resolucién final que dicte la Asamblea Legislativa no
requiere de su promulgacién, como es la legislaciéon organica del Congreso
y las del Organo de Fiscalizacién, ademas de que no pueden ser vetadas.

9. Por ultimo, las iniciativas de naturaleza parlamentaria que presentan
exclusivamente los diputados como punto de acuerdo. El Ejecutivo no po-
dria presentar, por ejemplo, iniciativa sobre la ley organica o el reglamento
parlamentario, pues seria considerada politicamente una intromision a la
independencia del Poder Legislativo.

Los requisitos para presentar una iniciativa legislativa se clasifican en
requisitos de forma, en tanto que los proyectos deben presentarse por es-
crito, dirigirse a la Secretaria General del Congreso y entregar un respaldo
electrénico en procesador de palabras, y también se clasifican en requisitos
de fondo, como son: sefialar el nombre, cargo y firma del iniciador para
demostrar que se cuenta con la necesaria personalidad juridica, fijar la de-
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nominacién y objeto de la iniciativa, ya sea que se trate de una reforma,
adicién o supresion total o parcial, o bien de una nueva ley; desarrollar
una exposicion de motivos y, finalmente, presentar el contenido del texto
normativo. Sin embargo, de acuerdo con criterios jurisprudenciales, no es
necesario que en la iniciativa se exprese su fundamentaciéon y motivacion,
como si se tratara de una resolucion administrativa, toda vez que, respecto
de las leyes, queda satisfecha esa necesidad cuando éstas son emitidas por el
organo constitucionalmente facultado, es decir, la Asamblea Legislativa. “El
Constituyente no consider6 a las exposiciones de motivos como elementos
determinantes de la validez de las leyes, ni tampoco calificé la funcién que
habria de desempenar en algunas de las fases de creacion de las leyes”.?

Técnicamente, una iniciativa contiene dos partes principales: la expo-
sicin de motivos y el texto normativo que forma el conjunto de sus disposiciones. La
primera es la argumentacion que hace el autor de la iniciativa de ley o de-
creto, para justificar la necesidad de legislar y las causas que motivan los
proyectos, senalando la forma en que se pretende resolver el problema, las
razones de la decision, el objeto y bienes que protege, asi como las solucio-
nes que aporta.

Para Miguel Angel Camposeco Cadena, la exposicion de motivos no
forma parte del articulado de la ley, pero es un capitulo relacionado con la
parte general y particular de la ley, formando una especie de litis parlamen-
taria con el dictamen legislativo.? La Ley de Periodico Oficial de Nayarit
establece la obligacion de publicar la exposicion de motivos de la resolucion
aprobada y, no obstante que carece de efectos vinculatorios, también es cier-
to que cumple con una funcién explicativa. Tampoco da lugar a considerar
tal parte como preambulo o consideraciones de una ley.® El texto norma-
tivo es el conjunto de disposiciones juridicas que se exponen al final de la

37 Amparo en revision 5880/90, 1360/90, 1553/90, 1571/90y 1611/90, Octava Epoca,
Pleno, Semanario Judicial de la Federacion.

3 Siendo que la exposicion de motivos es el capitulo principal donde el autor de la inicia-
tiva informa sobre los antecedentes, fundamentos juridicos y razones generales y particulares
que la justifican, es preciso puntualizar que, como expone el maestro Camposeco Cadena,
las camaras estan afectas al principio de legalidad constitucional que obliga a fundar y mo-
tivar sus resoluciones. Sin embargo, el acto legislativo se sustenta en que el Congreso es un
o6rgano legalmente creado e investido con la facultad de decretar las leyes. Véase Doctrina y
lineamuentos para la redaccion de textos juridicos, su publicacion y divulgacion, cit. pp. 110y 111.

39 La Ley del Periodico Oficial, Organo del Gobierno del Estado de Nayarit, con decreto
8498 publicado el 10 de diciembre de 2003 en el t. CLXXII, ntm. 97, establece en su articu-
lo 14 que tanto las reformas constitucionales como las leyes, decretos o acuerdos expedidos
por el Congreso, deberan incluir de manera integra la correspondiente exposiciéon de moti-
vos de la resolucién aprobada.
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Iniciativa con un lenguaje preciso y concreto, cuya estructura se compone
de libro, titulo, capitulo, seccion, articulo, tabla, relaciéon o lista, base, apar-
tado, parrafo, fraccion, inciso, subinciso, frase y puntos.*

A su vez, el texto normativo se clasifica en articulos permanentes y tran-
sitorios. Los articulos permanentes son aquellos que unicamente podran
modificarse siguiendo el procedimiento legislativo; los transitorios, en cam-
bio, son articulos encargados de regular la entrada en vigor de una ley o
decreto, y sus efectos son temporales, en tanto que se aplican a los casos
concretos, siendo por tanto normas juridicas de naturaleza accesoria.

Respecto del contenido de las iniciativas, debe senalarse el nombre de
la ley o el tipo de modificacion, reforma, adicion o si se trata de derogar o
abrogar alguna ley; incluir la redaccion del articulado y el lugar en que se
ubica dentro de la estructura del ordenamiento, es decir, la precision del
titulo, capitulo o seccion correspondiente. De igual forma, precisaran si se
trata de un nuevo articulo, o si el que ya existe sufre modificaciones.

La iniciativa es turnada a las comisiones competentes para su estudio y
dictamen. El dictamen legislativo contiene dos partes: la primera consiste
en el estudio completo e integral de la iniciativa, la competencia y funda-
mentacion legal de las comisiones que la elaboran, la exposicién ordenada
de los motivos y antecedentes, su analisis comparativo, su insercion en el
marco juridico y vinculacién con el desarrollo, asi como las conclusiones. A
su vez, la segunda parte contendra el proyecto de ley o decreto con indice
paginado de titulos y capitulos, redaccion del articulado y disposiciones de
naturaleza transitoria, asi como el nombre, cargo y firma de los miembros
de la comision. Con el dictamen se acredita el elemento formal del procedi-
miento para dictar leyes o decretos.

Concluido el dictamen se incluye en la propuesta de orden del dia de la
sesion respectiva, siendo objeto de lectura en dos sesiones consecutivas, sal-
vo que se apruche la dispensa de tramite, pasando de inmediato a discusion.
Este tramite expone el problema de la notoria urgencia, pues el articulo 52
constitucional faculta al Congreso, con el voto de la mayoria de los presen-
tes, a dispensar los tramites de reglamento, lo cual lleva consigo la posibili-
dad de que, presentada una iniciativa ante el pleno, pueda ser discutida de
inmediato. Igualmente, debe considerarse que existen casos de naturaleza
extraordinaria que requieren ser tramitados con mayor prontitud, debido
a la necesidad de su discusion vy, en su caso, aprobacion, dejando sin efecto
plazos y formalidades ordinarios, tal es el caso de la urgencia de tramites.

40 Véanse las partes que componen la ley, ibidem, pp. 147 y ss.
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Cada diputado tendra en su poder copia del expediente respectivo. An-
tes de discutirse un dictamen con proyecto debe darse aviso por escrito a
su autor, por lo menos dos dias antes la fecha de la sesion en que habra de
discutirse. El autor de la iniciativa podra decidir, libremente, si asiste o no a
la sesion en que deba discutirse el proyecto. La participacion del autor o su
representante sera inicamente con voz pero sin voto, y sus intervenciones se
regiran conforme a las normas y acuerdos del Congreso.

Cobra relevancia mencionar que, derivado de la reciente modificacion
constitucional, ha quedado incorporada a nuestro ordenamiento, en el ar-
ticulo 53, la figura del control a priori de la constitucionalidad de las leyes,
facultandose potestativamente a la legislatura a consultar al Poder Judicial,
a través de su Sala Constitucional-Electoral, sobre la conformidad de las
leyes con la ley suprema del estado. Dicha consulta debera hacerse antes
del comienzo de la discusion reglamentaria y, aunque la opinién carece de
efectos juridicamente vinculantes, la Sala tendra la obligacion de presentar
la opinién sobre el proyecto a mas tardar dentro del plazo de diez dias.*!

Llegado el momento, el proyecto se discute primero en lo general y lue-
go en lo particular. La discusion en lo general se refiere a todos sus aspectos
y alcances. En cambio, la discusion en lo particular comprende el examen
de cada una de las partes del proyecto previamente reservadas. El debate
legislativo comprende la libre expresion de las ideas.

De la misma forma, todos los asuntos que el Congreso deba resolver y
que no sean de mero tramite se someteran a votacion de la Asamblea. Las
votaciones seran nominales, econémicas y por cédulas, quedando prohibi-
do votar por aclamacién. A dicha clasificacién se incluye también reciente-
mente la votacidn electrénica que en todo caso viene a ser un sistema elec-
tronico para apoyar las votaciones nominales.

Hay un precepto en la ley organica de interesante contenido técnico al
cual deben ajustarse las resoluciones legislativas, y que a continuacion se
comenta:

Articulo 93. Las resoluciones que emita el Congreso tendran el caracter de
ley, decreto o acuerdo, en los términos que al efecto dispone la Constitucion
Local. Dichas resoluciones tendran las siguientes caracteristicas:

I. Cuando se trate de nuevos ordenamientos, llevaran un nombre o titu-
lo. En él se indicard el tipo, nimero, fecha vy, de forma precisa, pero breve,
el contenido u objeto de la disposicion nombrada. Cada ordenamiento se
identificard y denominara plenamente y se distinguira de otros, llevandose un
registro documental y cronolégico;

41 Veéase la citada publicacién en el Periddico Oficial, del 16 de diciembre de 2010.
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II. El tipo de ordenamiento indicara claramente su materia normativa.
Los 6rganos técnicos del Congreso instrumentaran las medidas para estable-
cer una adecuada organizacioén de control y archivo de las resoluciones que
se emitan, debiendo llevarse una numeracion progresiva de los expedientes
legislativos que dara inicio cada nueva legislatura. En su publicacion oficial
cada resolucion se distinguird por su nombre y materia;

III. Las reformas, adiciones y articulos transitorios de cualquier ordena-
miento, deberan incluirse y formar parte del cuerpo legal;

I'V. Las normas temporales especificaran su periodo de vigencia;

V. Todos los ordenamientos contendran un indice desglosado;

VI. En el caso de los acuerdos se llevara un registro por separado, clasifi-
cando los que fueren legislativos, administrativos o parlamentarios;

VII. En las resoluciones que se emitan no se repetiran las disposiciones o
principios constitucionales, sefialandose las normas de aplicacion supletoria,
en su caso; y

VIII. Las reglas generales sobre el contenido normativo de las resoluciones
deberan:

a) Responder a un criterio tnico de ordenacion;

b) Su contenido normativo ird de lo general a lo particular, de lo abstracto
alo concreto, de lo normal a lo excepcional y de lo sustantivo a lo adjetivo;

¢) El desarrollo tematico se hara de manera jerarquica y ordenada, sin
dejar vacios o lagunas; y

d) El orden interno precisard: la finalidad, las definiciones cuando asi pro-
ceda, el ambito de aplicacion, la parte sustantiva, las infracciones y sanciones,
el procedimiento y si las hubieren las disposiciones finales.

Un conjunto de pautas, directrices y lineamientos técnicos concentra el
citado articulo 93 de la Ley Organica, que tiene como finalidad contribuir
a la mejor realizacién y elaboracion de todos los ordenamientos juridicos.
Cada una de las ocho fracciones comprende reglas sobre aspectos formales
o conceptuales intimamente relacionados con la organizacién administrati-
va y los lineamientos técnicos para la redaccion de las normas juridicas en
sus modalidades de ley, decreto o acuerdo. De alguna forma, el precepto
trata del disefio basico de las resoluciones legislativas que definen la deno-
minacion y materia de las leyes; la comprension de sus objetivos; el sistema
de control de su expediciéon y archivo; su estructura; la redaccion de su
texto y su coherencia normativa. En buena medida, ello es consecuencia
de la incesante transformacion social que condiciona al Poder Legislativo a
conformar una buena legislacion a través de disposiciones que puedan con-
siderarse adecuadas tanto en la forma como en el fondo. Si bien es cierto
que los diputados no son expertos en legislacion o carecen de una suficiente
preparacion especializada, ello no exime su obligacion de utilizar las herra-
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mientas técnicas con el apoyo del servicio de asesoria parlamentaria para el
disefio de los proyectos.

A su vez, el articulo 93 del Reglamento del Congreso obliga a llevar
un control de los documentos del proceso legislativo: deben asentarse en un
libro de registros con los datos correspondientes; dar copia certificada al
presidente del Congreso o al de la Diputacion Permanente; remitir copia
certificada a los coordinadores de los grupos parlamentarios acreditados en
la legislatura, asi como a los diputados que no pertenezcan a alguno de ellos,
cuando lo soliciten, y transcribirse en el sistema de informatica legislativa,
para su difusion y consulta en la red interna.

Siguiendo a Felipe Tena Ramirez:

El acto legislativo concluye en el punto en que la ley emanada del Congreso
ya no es objetable por el Ejecutivo, bien sea por haber transcurrido el término
constitucional sin que éste hubiere formulado observaciones, o bien porque,
habiéndolas presentado, el Congreso no las acepté o, al contrario, modifico
de acuerdo con ellas el proyecto original. El acto legislativo es entonces de-
finitivo y perfecto, mas para que sea obligatorio, es menester que se inicie,
mediante la promulgacion, la actividad del Poder Ejecutivo.*?

En efecto, si bien las resoluciones del Congreso una vez publicadas se
convierten en ley o decreto, o reforma constitucional, en su caso, lo tnico
que queda es disponer su aplicacion y obediencia, salvo de que contengan
vicios de inconstitucionalidad que puedan ser impugnados ante las autori-
dades judiciales competentes.

3. La funcion financiera y presupuestaria

Esta funcion congresional contiene una serie de facultades previstas por
la Constitucion local en materia tributaria, hacendaria, presupuestaria, fo-
mento al desarrollo econémico y deuda publica. En su conjunto, tales facul-
tades son la aprobacion del Presupuesto de Egresos y de la Ley de Ingresos
(articulo 38); la creacion y supresion de empleos pablicos ordenando la pu-
blicacién de las remuneraciones articulo 47, fraccion V); aprobar las leyes
de ingresos municipales (articulo 47, fraccion VI); exentar contribuciones
oyendo al gobernador en casos de indigencia y estimular fiscalmente el de-
sarrollo industrial (articulo 47, fraccion XII); autorizar al gobernador a gra-
var, enajenar y ceder bienes del estado y a contraer obligaciones a nombre
del mismo (articulo 47, fraccion XIV); facultar el gobernador a crear em-

42 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional, 35a. ed., México, Porria, p. 461.

DR © 2013, Instituto de Investigaciones Juridicas-Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

334 ]OSE MIGUEL MADERO ESTRADA

presas publicas y organismos descentralizados (articulo 47, fraccion XVI);
fiscalizar las cuentas publicas y evaluar los resultados de la gestion financie-
ra (articulo 47, fraccion XXVI) y fijar los valores catastrales (articulo 47,
fraccion XXXIV).

De entre las funciones de control, una muy relevante es la facultad pre-
supuestaria que la Constituciéon encomienda al Congreso local, fijando un
marco legislativo dese la iniciativa, analisis, discusion y votacién del pleno
parlamentario, requiriéndose la intervencion del gobernador para su san-
cion y publicacion en el Periddico Oficial. La norma constitucional incluye
la facultad de veto presupuestario del gobernador que se substancia me-
diante un procedimiento muy 4gil, dejando al Congreso, formal y material-
mente, la facultad de aprobarlo o rechazarlo.

4. La funcion de control del Congreso

El control parlamentario es el procedimiento del Congreso que devie-
ne de facultad constitucional para verificar si las acciones del gobierno, los
planes y programas correspondientes estan ajustados a sus funciones y com-
petencias, o si dichas acciones estan o no de acuerdo con los criterios de las
mayorias parlamentarias o de las minorias opuestas al gobierno, en virtud
de los resultados obtenidos en la gestion publica. Las consecuencias juridi-
cas y politicas del procedimiento de control pueden producir eventualmente
denuncias de investigacion de funcionarios, juicio politico o medidas correc-
tivas, evidencia publica ante los medios de comunicacion social y medidas
preventivas o confirmatorias del proceder del gobierno.

Los controles mas aceptados por la doctrina constitucional mexicana
son: el procedimiento legislativo, el financiero, el de nombramiento, las
comparecencias y las comisiones de investigacion.*

Nuestra Constitucion local establece una serie de mecanismos de con-
trol, entre ellos destaca la funcién de los diputados para informarse sobre el
estado de la educacion publica, de como cumplen sus obligaciones los fun-
clonarios publicos, la situacion de la industria, el comercio, la agricultura y
mineria, asi como de los obstaculos y medidas para corregirlos (articulo 43),
incluso con la facultad de los diputados para pedir a las oficinas todos los
datos que faciliten la obtencion de esas informaciones (articulo 44).

¥ Carbonell, Miguel y Serna de la Garza, José Maria, Derecho parlamentario, UNAM-
MacGraw-Hill, pp. 53 y ss.
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5. Funcién de nombramaento

Las facultades de nombramiento del Congreso ocupan un marco cons-
titucional relativamente abundante. Al Congreso se debe la designacion de
los servidores publicos de trascendencia, como enseguida se menciona: ma-
gistrados judiciales numerarios y supernumerarios, asi como provisionales y
sustitutos; magistrados del Tribunal de Justicia Administrativa; evaluacién
y reeleccion de magistrados judiciales; presidente y consejeros electorales;
presidente y consejeros de la Comision de Derechos Humanos; presidente
del Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacioén; presidente del
patronato universitario; integrantes del Consejo Municipal por suspension y
desaparicion de ayuntamiento o por nulidad de elecciones; gobernador cons-
titucional interino; gobernador constitucional sustituto; gobernador consti-
tucional provisional y ratificaciéon del procurador general de Justicia y del
secretario de Seguridad Puablica.

Ademas, la legislatura hace otros nombramientos directos como los del
oficial mayor, secretario general del Congreso, contralor interno vy titular
del Organo de Fiscalizacion Superior.

El articulo 99 de la Ley Organica fija la regla para privilegiar cualquier
procedimiento constitucional o legal expreso para realizar nombramientos
congresionales y, solo cuando no exista disposicion tendra que emitirse con-
vocatoria publica para concursar el cargo. La regla anterior no ha sido 6bi-
ce para que el Congreso, casi de manera generalizada, emita convocatorias
para hacerse llegar proposiciones sobre candidatos a cargos pablicos con fa-
cultades de decidir el nombramiento, llevando a cabo actos de auscultacion,
valoracion de requisitos, entrevistas, comparecencias, opiniones de grupos o
sectores sociales y académicos. Los procedimientos correspondientes tienen
por objeto que los diputados conozcan las argumentaciones y propuestas
de los concursantes para asi contar con mejores elementos que permitan
decidir, previo dictamen y con votacién agravada, a favor de quien ostente
un perfil adecuado al cargo que se concursa, previsto expresamente en la
norma constitucional.

Los criterios prevalecientes a dichos nombramiento parten de los si-
guientes principios:

1. La regla de utilizar el recurso de una convocatoria ptblica dirigida
a sectores involucrados para que aporten proposiciones sobre candidatos
a ocupar los cargos puablicos sujetos a concurso o bien que sean sujetos de
ratificacion.
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2. El tramite legislativo colegiado para analizar las proposiciones, orga-
nizar y recibir las comparecencias, asi como un plazo para rendir el dicta-
men correspondiente para la discusion y aprobacion del Pleno legislativo.

3. La posibilidad de reponer el procedimiento, si fuera el caso, cuando
el Pleno legislativo hubiera desechado el dictamen en primera instancia.
Para tal efecto, la comision dispondra de cinco dias para volver a emitir un
nuevo dictamen.

Estos pasos determinan la forma y metodologia de designacion de cier-
tos funcionarios conforme a la facultad constitucional y legal que tiene la
Camara de Diputados. Dichos nombramientos son de trascendencia insti-
tucional, politica y juridica por realizarse mediante un procedimiento in-
dividualizado regulado en la ley para habilitar el ejercicio de una funciéon
publica dentro de un marco solemne, cuyas etapas pueden clasificarse del
siguiente modo: elapa de convocatoria, con la cual da comienzo el procedi-
miento para llamar la atencion de interesados a fin de que concursen por el
cargo; elapa de preseleccion, en la que se registran los interesados o se reciben
las proposiciones, en su caso; etapa de seleccion, donde se analiza colegiada-
mente la documentacion presentada por los aspirantes a fin de comprobar
que se reunen los requisitos de elegibilidad, llevandose a cabo entrevistas,
consultas o evaluaciones para ahondar en el conocimiento del perfil de los
interesados. En esta fase se formula el dictamen correspondiente en el que
va a recaer el proyecto que se sometera a la aprobacion congresional, y por
ultimo, la etapa de designacion y expedicion del nombramiento, que se concreta ante
el Pleno legislativo donde, con base en el proyecto, se individualiza la deci-
sion segun las modalidades para denominar a los candidatos: personal, en
terna o lista. Concluida esta fase, conforme a los requisitos de votacion, se
declara la procedencia del nombramiento y se expide la constancia, previa
cita para rendir protesta en la sede parlamentaria, antes de ejercer el cargo
respectivo.

Acorde al contexto politico, la legislatura tiene la capacidad de decidir
sobre los nombramientos mas importantes, como los ya sefialados, pero lo
que sin duda es sobresaliente en la facultad evaluatoria que llevan a cabo
los diputados para conocer la idoneidad de las personas que deben ocupar
las vacantes, ya que la resolucion legislativa puede ser impugnada por la via
de amparo en el caso de que exista un agravio personal y directo o se hayan
dado violaciones al procedimiento.

Aun cuando los diputados se comporten del modo mas ideologicamente
neutral, siempre estara latente el desafio de las disciplinas parlamentarias,
como corresponde a cualquier Estado democratico. En ese sentido, el legisla-
dor ha tenido el debido cuidado en favorecer el respeto a las garantias consti-
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tucionales que operan en cualquier sistema de nombramiento. Es pertinente
que en el futuro se legisle una ley sobre designaciones, renuncias y licencias,
previéndose con suficiencia el procedimiento de ratificacion y sustitucion de
funcionarios, todo ello mediante dictamenes fundados y motivados.

6. Funcion de destitucion

No obstante que el Congreso tiene facultades de nombramiento o ra-
tificacion sobre ciertos funcionarios de los poderes Ejecutivo y Judicial,
asi como de los municipios, no cuenta con facultad absoluta para destituir,
como la tiene el Ejecutivo en su caracter de jefe de la administracion. La
funcion de destitucion del Congreso puede tener tres modalidades: las de
caracter interno, por lo que ve a los funcionarios y empleados de la secreta-
ria parlamentaria; las que corresponden a las declaratorias de juicio politico
y, finalmente, las destituciones derivadas de los procedimientos de desapari-
c16n o de suspension de ayuntamientos o revocacion del mandato de alguno
de sus miembros.

El Congreso puede destituir, incluso por pérdida de confianza a los em-
pleados y funcionarios de su estructura administrativa al oficial mayor, se-
cretario general, directores, coordinadores y asesores. Pero no puede, bajo
ninguna circunstancia, destituir al gobernador o a los miembros de los
ayuntamientos sino por las causales de juicio politico o de desaparicion o
suspension de ayuntamientos o revocacion individual, mediante los proce-
dimientos previstos en la ley. La legislatura debe ajustarse a la Constitucion
y al procedimiento de la ley de responsabilidades. De resultar procedentes,
produciran el efecto de llamar a los suplentes, lo cual genera automatica-
mente una forma de destitucion.

VIII. ESTATUTO CONSTITUCIONAL DE LOS DIPUTADOS

El estatuto constitucional del régimen congresional comprende los to-
picos siguientes: elegibilidad, compatibilidad, inhabilidad, inviolabilidad
politica, inmunidad procesal, derechos y obligaciones de los diputados, di-
putados suplentes, faltas y sanciones administrativas disciplinarias y la sepa-
raciéon del cargo legislativo: permiso, licencia y renuncia, asi como los casos
de extinciéon del mandato.
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1. Requisitos de elegibilidad y causas que producen inegibilidad

La elegibilidad es vista como un derecho publico subjetivo a favor de
todos los ciudadanos, en igualdad de condiciones, no s6lo para votar y ser
votados a los cargos de elecciéon popular, sino también para ser nombrados
a cualquier otro empleo o comision, teniendo la cualidades que establezca
la ley, de manera que puedan ¢jercer la funcién publica con legalidad y legi-
timidad. Estas prerrogativas ciudadanas parten de una regulacién constitu-
cional que se confiere sin discriminacién para nadie conforme a los requisi-
tos exigidos en las leyes. De esta manera, el legislador se ve inexorablemente
obligado a respetarlas sin que le esté permitido establecer requisito alguno
con diferencias discriminatorias ¢ irracionales.

Tratandose de los requisitos de elegibilidad parlamentaria van dirigidos
principalmente a los ciudadanos, pero también a los partidos politicos o
coaliciones por cuanto deben de cenirse a ellos para la postulacion de can-
didaturas hacia la obtencion y ejercicio del cargo legislativo.** Por calidades
juridicas, en sentido parlamentario, puede entenderse las capacidades, apti-
tudes, preparacion profesional, edad, vinculacion, arraigo o liderazgo social
y demads circunstancias que ponen de relieve el perfil idéneo para desempe-
nar con eficiencia y eficacia ese cargo representativo.

Los requisitos de elegibilidad para ser diputado local son, en principio,
una materia basicamente constitucional. De acuerdo con el articulo 28,
se establecen los siguientes: la nacionalidad mexicana por nacimiento, la
edad que surte efectos a partir de 18 aftos cumplidos al dia de la eleccion;
el lugar de nacimiento en el estado o residencia efectiva por 5 afios en el
distrito que va a representar; no estar suspendido en sus derechos politicos,
y no ser ministro de culto. Sera elegible diputado al momento de realizarse
la eleccién quien retina todos y cada uno de esos requisitos; si falta uno ya
no podran serlo.

También existe un derecho de preferencia en favor de los ciudadanos
nayaritas previsto en la fracciéon III del articulo 17 de la Constitucién, por
medio del cual seran preferidos, en igualdad de circunstancias, frente a
quienes no lo sean, para ocupar algiin cargo puablico estatal, como puede

4 Algunos sostienen que las condiciones positivas y negativas de elegibilidad de los legis-
ladores se encuentra en la Constituciéon y las leyes, y otros piensan que existe diferencia entre
los requisitos exigidos para el cargo y los requisitos de elegibilidad, y afirman que, en el caso
de los diputados federales, el segundo parrafo de la fraccion III del articulo 55 es el tnico
requisito de elegibilidad, ya que los demas son requisitos para ocupar dicho cargo. Cfr. Las
opiniones de Namorado Urrutia, Pericles, p. 485 y la de Rivera Alvelais, pp. 859-861, ambas
citas del Diccionario unwersal de términos parlamentarios.
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ser el cargo legislativo, convirtiéndose asi en un requisito positivo mas, ya
que debe tomarse en cuenta a la hora de cualquier designacién o eleccion.
Sin embargo, la falta de un procedimiento donde pueda dilucidarse este
derecho en caso de controversia hace ver que se trata de una disposicion
constitucional que carece de control jurisdiccional, y que solamente tiene el
mérito de declarar una prerrogativa ciudadana.

El marco constitucional del tema que nos ocupamos es el siguiente:

Nacionalidad
Edad minima

Idoneidad o aptitud Nacimiento o residencia efectiva
Ejercicio pleno de sus derechos

Independencia personal { No ser ministro de culto
Derecho de preferencia {En 1igualdad de condiciones para los nayaritas

Por otra parte, nuestra Constitucion establece limites cuando quien as-
pira a la diputacién esta ejerciendo en ese momento algiin cargo publico,
lo que deviene en ventaja e inequidad en la competencia electoral. De esta
manera, el articulo 29 constitucional obliga a separarse anticipadamente
del cargo que ostentan, imponiendo un plazo de tres dias posteriores al
inicio del proceso electoral al gobernador del estado,* secretarios o subse-
cretarios del despacho del Ejecutivo local o federal, presidente municipal,
sindico, regidor, secretario, tesorero o director de dependencia del ayun-
tamiento; procurador general de Justicia, diputado federal, senador de la
Republica; delegados, subdelegados o titulares de dependencias o entidades
de la administracion publica federal en el estado; ministro, magistrado o
juez del Poder Judicial de la Federacion o del estado, miembro del Consejo
de la Judicatura estatal o federal o integrante de los organismos electorales,
con excepcion de los representantes de los partidos politicos; titular de or-
gano autonomo o descentralizado federal, estatal o municipal, asi como los
miembros del Ejército Nacional en activo. Ha de tomarse en cuenta que este
requisito negativo es una limitacion relativa, porque basta y sobra que los

# En el ambito local, el gobernador puede ser diputado de una legislatura, no tiene im-
pedimento alguno, y sélo debe separarse del cargo dentro del plazo senalado por la Consti-
tucion. Pero no podra, en ningtn caso, siendo gobernador en ejercicio, aun cuando se separe
definitivamente, ser diputado federal, en los términos del segundo parrafo de la fraccion V
del articulo 55 de la Constitucién general de la Republica.
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servidores publicos antes mencionados se separen dentro del plazo estable-
cido para ser elegibles al nuevo cargo. Pero si sobrepasan ese limite y no hay
constancia indubitable e idonea de su separacion, entonces seran inelegibles
irremediablemente. La materia que regula el citado precepto radica en im-
pedir que ciertos funcionarios en ejercicio, abusando de las ventajas propias
de su puesto, puedan ser diputados sin haberse separado de sus cargos an-
tes de asumir la nueva responsabilidad.

Puede existir otro grupo de servidores ptblicos constitucionalmente im-
pedidos para ser diputados locales: quienes ejerzan como diputados propie-
tarios o suplentes en una legislatura y lo quieran ser en la inmediata siguien-
te. En este caso impera una prohibicién absoluta.

Una especie de condicion primaria para que el ciudadano resulte elegi-
ble como diputado es que debe cumplir con la calidad de elector, pues ello
implica, ademas del goce pleno de derechos politicos, el estar anotado en la
lista nominal de electores correspondiente a su seccion, distrito y municipio,
contar con credencial para votar y no tener impedimento legal alguno. La
Ley Electoral prevé una novedosa lista de prohibiciones expresas que mas
bien tipifica un discurso que pretende abatir la “mala conducta” de los ciu-
dadanos, aspirantes, precandidatos y candidatos, como enseguida se indica:

Articulo 223. Son prohibiciones expresas apara los ciudadanos, aspirantes a
candidatos o candidatos, que por si o mediante interpodsita persona:

I. Realicen actividades de proselitismo, fuera de los tiempos correspon-
dientes a las precampanas de los partidos politicos o coaliciones;

II. Efectien campaias fuera de los periodos a que se refiere la Constitu-
cion local y la ley;

III. Utilicen emblemas o lemas de algtn partido o coalicién, sin la autori-
zacion correspondiente;

IV. Hagan uso de recursos o programas publicos de cualquier indole para
efectuar actividades de proselitismo, para si o para otro;

V. Realicen expresiones que denigren a las instituciones y a los propios
partidos, o que calumnien a las personas;

VI. Se ostenten como precandidatos, candidatos o con la denominacion de
un cargo publico sin tenerlo legalmente;

VII. Cuando los ciudadanos que fueron seleccionados en los procesos in-
ternos para ser postulados, como candidatos realicen actos anticipados de
campana, durante el tiempo que medie entre su designacioén por los institutos
politicos y el registro formal de su candidatura ante la autoridad electoral
competente.
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De encuadrar conductas en esas prohibiciones dard lugar a que la Sala
Constitucional imponga sanciones que van, segun la gravedad, desde la amo-
nestacion publica, la multa de cien a cinco mil veces el salario minimo y la
declaracion de inelegibilidad, conforme al procedimiento correspondiente.

¢Quiénes son entonces inelegibles para ser diputados? Las personas que
no retnan los requisitos constitucionales y legales, a mayor especificidad:
los extranjeros o mexicanos por naturalizacién; quienes no estén ejercicio
de sus derechos; los ministros de cualquier culto religioso; los menores de 18
anos de edad al dia de la eleccidn; los incapaces; los que sean originarios de
otra entidad federativa con menos de cinco anos de residencia anteriores al
dia de la eleccién en el distrito que vayan a representar y las personas que
hayan sido inhabilitadas por un procedimiento legal. Son inelegibles tam-
bién quienes no tengan la calidad de elector o que incurran en alguna de
las causales por infringir las prohibiciones que expresamente senala la ley. *

2. Incompatibilidades parlamentarias

Para el desempenio del cargo legislativo no basta satisfacer los requisitos
de elegibilidad, sino que también debe atenderse el principio de compati-
bilidad. Mientras la inelegibilidad evita situaciones de privilegio o ventaja
inminente para obtener una curul, la incompatibilidad es la prohibicion
para desempeniar simultdneamente ése o mas cargos publicos, por lo que su
normatividad es observable a partir de que se obtiene el cargo legislativo, no
antes. Dentro de este contexto, la nueva dimension atribuida al campo de
las incompatibilidades comprende también las actividades sociales y priva-
das que afectan la dedicacion preponderante que un legislador debe tener.

El articulo 31 de la Constitucién establece: “los diputados no podran
durante el periodo de sus funciones, desempefar otra comisiéon o empleo de
la Federacion o del estado, por el cual se disfrute sueldo, sin licencia previa

46 F] Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, en el juicio de revisién
constitucional SUP-JRC-172/2005, resolvié declarar inelegible a presidente municipal de
Santiago Ixcuintla, Nayarit, al candidato que obtuvo la mayoria de votos en la eleccion,
atendiendo a que dicho candidato electo, durante la campana y jornada electoral, se venia
desempenando simultaneamente como diputado a la XXVII Legislatura en ejercicio, revo-
candole la constancia respectiva. El maximo érgano jurisdiccional electoral sent6 un criterio
de interpretacion a partir del cual no es suficiente el analisis de los requisitos de inelegibilidad
establecidos en la norma constitucional, sino que ademas, debe tomarse en cuenta lo previsto
en otras leyes, entre ellas la ley electoral.
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de la Camara o Diputacion Permanente en su caso; pero entonces cesaran
en sus funciones representativas mientras dure la nueva ocupacion”.*?

Tal disposicién tiene por objeto asegurar la estabilidad de las funciones
parlamentarias cuando un diputado estatal, durante el periodo de su encar-
go, pretenda desempenar cualquier otra comision o empleo por los cuales
se disfrute sueldo. Este principio encuadra en el objeto de salvaguardar la
autonomia e independencia del Poder Legislativo y en la prohibicién de
concentrar poderes constituidos en una sola persona o corporacion, evitan-
do el desempeno simultaneo del mandato parlamentario con otra funcién
publica, ya que con ello se resta el poder de control politico del Congreso
sobre los actos de la administracién publica.

El articulo constitucional a que nos referimos tiene, sin embargo, el
defecto de que en caso de incumplimiento del requisito de solicitar la licen-
cla previa no existe sancién para el infractor, siendo que tal infraccién lo
haria merecedor de la pérdida del cargo. Tampoco aclara qué pasa con las
prerrogativas a favor del diputado que obtuvo licencia, es decir, si pese a la
separacion del cargo subsisten a favor suyo la inviolabilidad y la inmunidad
procesal, hasta que aparezca alguna causa de terminacion definitiva del
cargo. En nuestra opinion, la separacion temporal del legislador da lugar,
irremediablemente, a la suspension de cualquier prerrogativa, incluyendo la
dieta o cualquier funcion directiva en el Congreso.

Por consiguiente, el articulo 31 constitucional no aclara el escenario
completo del sistema de incompatibilidades, puesto que deja un vacio en la
regulacion de conflictos de intereses privados y sociales en la labor legislati-
va que no solamente afectan la independencia y libertad inherentes al man-
dato del legislador, sino que dejan la puerta abierta para fomentar causas
graves de corrupcion.

En cambio, el reglamento del Congreso, en sus articulos 13 y 14, prohibe
a los diputados aducir ocupaciones particulares para excusarse del cumpli-
miento de los deberes legislativos o de representacion, asi como invocar o
hacer uso de su condicion de legisladores para el ejercicio de actividades de
orden mercantil, industrial o profesional. El desempeno del cargo cameral es
incompatible con cualquier empleo, cargo, comisiéon o representacion de la
Federacion, estados o municipios, con excepcion de las actividades docentes,
sindicales, partidistas, literarias, de creacion artistica, de investigacion cien-
tifica, tecnologica, técnica o humanistica, siempre que sean compatibles con
sus funciones y no perciba remuneracién alguna por ellas. Con esta medida

47 El articulo 31 se relaciona a su vez con el 137 de la Constitucién nayarita, en tanto
que un parrafo de este ultimo establece que nadie podra desempenar dos o mas cargos de
eleccion popular, pero el interesado podra elegir el que le convenga.

DR © 2013, Instituto de Investigaciones Juridicas-Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

EL PODER LEGISLATIVO DE NAYARIT 343

se asocian las funciones legislativas con la preparaciéon y capacitacion de los
legisladores.

Ambos preceptos completan el marco juridico que obliga a tener una
dedicacion completa a las funciones parlamentarias. El mandato popular es
de tiempo completo, lo cual es un acierto digno de imitarse por los funcio-
narios del Poder Ejecutivo.

Independientemente de que existen sanciones penales que tipifican el
delito de trafico de influencias en que puede incurrirse al amparo del ejerci-
cio del cargo, la funcién parlamentaria moderna necesita un marco juridico
mas apropiado que haga incompatible el cargo legislativo con cualquier
otra actividad relacionada con la gestion, defensa, direccién, asesoramiento,
contratacion, representacion de sociedades, consejos o gerencias.* De igual
forma, parece incompatible que un legislador en ejercicio pueda ostentar
cargos directivos en partidos politicos o en cualquier otra organizacion so-
cial o privada.

Es entendible que se prohiba genéricamente la acumulacién de cargos,
pues si en un momento dado el elegido tiene el derecho a optar por el pues-
to o responsabilidad de su preferencia, se requiere que la ratio juris de la in-
compatibilidad llegue mas lejos con el fin de impedir situaciones indebidas
como, por ejemplo, cuando un servidor publico acumule cargos en la admi-
nistracion centralizada y en la paraestatal, o en distintas dependencias del
mismo organo estatal o municipal, de manera simultanea; cuando los fun-
clonarios no cumplan con sus horarios de trabajo; cuando litiguen contra el
Estado, presten servicios de consultoria o asesoria encubiertos en despachos
profesionales y cuando su actividad profesional o técnica genere intereses
que comprometan su desempeno en el servicio.

Por todo ello, las incompatibilidades parlamentarias pueden clasificarse
conforme al desempeno de: ) funciones ptblicas; b) funciones privadas, y
¢) funciones electorales.

Consideramos atinado que para combatir las desviaciones del quehacer
parlamentario se obligue al legislador a publicar su declaraciéon patrimonial
y crear un procedimiento de verificaciéon de la compatibilidad parlamenta-
ria por medio de acciones conocidas por la ciudadania, como un instrumen-
to democratizador, transparente, de autocontrol y vigilancia social hacia el
organo legislativo de cara a la division del poder.

48 Pérez Fernandez del Castillo, Bernardo, Efica del legislador, México, Porraa, 2004, pp.
21-23. En ese sentido, el maestro Jorge Fernandez Ruiz dice que es inequitativo que quienes
interpretan la ley tengan prohibido desempefiar empleo o encargo de particulares, y no lo
tenga quien hace la ley, ademas de que si el legislador es abogado postulante, defensor de
narcotraficantes, lavadores de dinero, contrabandista, evasores de impuestos, seria proclive a
legislar en beneficio de ese tipo de delincuentes. Op. cit., pp. 264-268.
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De la misma forma concordamos con Jaime Cardenas Gracia en que
las incompatibilidades parlamentarias deben abordarse integralmente, tan-
to en lo concerniente al estatuto de los legisladores, como en todos aquellos
aspectos que se relacionan con el funcionamiento del Congreso, incluyendo
instancias y organismos formales y también a los poderes facticos. Pese a
algunos incipientes adelantos que se advierten en el reglamento parlamen-
tario local, en las condiciones actuales no ha sido posible controlar al legisla-
dor para que rinda cuentas sobre el desempeio de su funciéon de modo que
cualquier ciudadano pueda comprobar e informarse de manera fehaciente
que sus representantes populares salvaguardan la independencia y libertad
parlamentaria, sin supeditacion a élites partidistas, al gobierno o a grupos
econémicos. Sostiene el autor antes mencionado:

La nueva visiéon de las incompatibilidades parlamentarias —regulaciéon de
incompatibilidades publicas, privadas, sociales—, vinculadas a la ética par-
lamentaria, a la libertad del parlamentario, a la orientaciéon de su funcion 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 entendimien-
to de la democracia, no sélo como reglas de acceso al poder, sino de ejercicio,
rendicién de cuentas al ciudadano y transparencia en la funcion pablica.*

3. Inhabilidad

A la inhabilidad se le considera una causa que impide ocupar o ejercer
el cargo parlamentario. Es la carencia de aptitud o capacidad para llevar a
cabo actividades en el desempefio ptblico. Segin el maestro Jorge Fernan-
dez Ruiz, la inhabilidad —aplicable a un legislador— puede ser por enfer-
medad o por castigo. La primera de ellas puede afectar las facultades del
candidato e incapacitarlo, o puede también ser una superviniente. La inha-
bilidad por castigo se impone a la persona cuando no retne los requisitos de
elegibilidad, o puede ser posterior cuando se resuelve su situaciéon por una
declaracién de procedencia o desafuero.”

La inelegibilidad e inhabilidad no son figuras exclusivamente ligadas al
estatus juridico del sujeto parlamentario, sino que se trata de figuras propias
del derecho electoral, aplicables a todo tipo de servidor publico. Por otra
parte, la inelegibilidad se aplica a los sujetos pasivos de la relacion electoral,

49 (Cardenas Gracia, Jaime, “Nueve variables para abordar las incompatibilidades y una
propuesta”, £l Congreso a debate, ciclo de mesas de discusién, Camara de Diputados, LIX Legisla-
tura, Comision de Régimen, Reglamentos y Practicas Parlamentarias, 2006, pp. 122 y ss.

50" Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., p. 263.
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mientras que el principio de incompatibilidad se refiere a la imposibilidad
juridica para desempeiiar al mismo tiempo dos cargos publicos.!

4. Principales prerrogativas parlamentarias

Las prerrogativas parlamentarias son la inviolabilidad politica y la in-
munidad procesal o fuero. En un segundo plano, son la remuneracién o die-
ta, la duracion en el ejercicio del cargo y la posibilidad de volverlo a ocupar,
siempre que transcurra otro periodo igual.

La inviolabilidad politica es una prerrogativa que tiene por objeto
garantizar la libertad e independencia de la institucion legislativa. Es de
caracter complementario en tanto las personas tengan la condicion de le-
gisladores, para dejarlos a salvo de cualquier indagacion, averiguacion o
responsabilidad por las opiniones que manifiesten en el desempeno de sus
cargos; garantiza la mas amplia libertad, sin que por ningiin motivo puedan
ser reconvenidos ni enjuiciados por autoridad alguna. La doctrina ha consi-
derado a la inviolabilidad como una prerrogativa, criterio adoptado por el
articulo 30 constitucional.®?

La finalidad concreta de la inviolabilidad politica tiene dos sentidos:
a) asegurar la libertad de las funciones parlamentarias en general, y, en
particular, la de los legisladores en ejercicio, y b) impedir a toda autoridad,
principalmente al Poder Ejecutivo, cualquier accién que pretenda recon-
venir o enjuiciar a algin diputado por expresar criticas abiertas y directas
sobre la actuaciéon de un funcionario o del gobierno.”

A la vista de los preceptos constitucionales y legales, queda claro que
no puede exigirse a los diputados responsabilidad legal alguna por las opi-
niones que manifiesten en el desempeno del cargo, ni ser reconvenidos ni
enjuiciados por haber externado, de cualquier modo, dichas opiniones. El

51 Tosi, Silvano, Derecho parlamentario, Miguel Angel Porraa-Comité del Instituto de Tnves-
tigaciones Legislativas, LVI Legislatura, 1996, p. 52.

52 Interpretando su alcance constitucional, este principio puede abarcar por igual a cier-
tos servidores publicos de conformidad con lo dispuesto en la ultima parte de la fraccion 1
del articulo 123 de la Constitucién Politica del Estado de Nayarit, que dice: no procede el juicio
politico por la mera expresion de ideas.

3 No estd por demds tener en cuenta que en el contexto actual ha dejado de tener
preponderancia —cuando menos en relacién al pasado reciente— la posible accién nociva
del Ejecutivo en la vida del Congreso. Ahora han aparecido nuevos actores que desafian y
amenazan la actuacion de los legisladores, como son los propios partidos politicos a través de
sus cupulas y grupos internos, asi como los grupos del poder econémico. Véase al respecto
Cerdio, Jorge, Poder Judicial e inmunidad parlamentaria, México, Senado de la Republica, LIX
Legislatura-Miguel Angcl Porraa, 2006, pp. 67-69.
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mérito mayor lo tiene el segundo parrafo del articulo 7o. del reglamento,
sobre todo porque abre la puerta para perseguir por otras vias legales la res-
ponsabilidad en que hubiere incurrido la autoridad infractora. El Codigo
Penal vigente, al tipificar las conductas delictivas en contra del orden cons-
titucional del estado y su integridad territorial, estatuye, en la parte relativa,
lo siguiente:

Articulo 127. Se impondra de dos a nueve anos de prision y multa equivalente
a sesenta dias de salario a quienes ejecuten los actos siguientes:

I-I ...

III. Impedir a un representante que se presente al Congreso a desempenar
su cargo, o perseguirlo o atentar contra su persona o bienes, por las opiniones
emitidas en su desemperio.

IV-V. ...

Cuando los hechos delictuosos de que trata este articulo sean cometidos
por funcionarios ptblicos o empleados del estado, ademas de las sanciones
mencionadas se impondra la destitucion del cargo, empleo o comision vy la
inhabilitacién para obtener otro hasta por el término de cinco afos y la pri-
vacion de derechos politicos por igual tiempo.

De esta suerte, las opiniones emitidas en el desempefio del cargo parla-
mentario cuentan con la proteccién de la ley penal, agravandose cuando el
sujeto activo del delito ejerce funciones publicas. Como facilmente se per-
cibe, la inviolabilidad reconocida en el ordenamiento juridico local protege
un derecho fundamental de los titulares de la funcién parlamentaria.

Conforme a la doctrina, la inviolabilidad puede verse como un privi-
legio que garantiza la irresponsabilidad juridica de los diputados por las
opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones, entendiendo por
tales, aquellas que realicen en sesiones o actos parlamentarios y en el seno
de cualquiera de los érganos internos del Congreso, y excepcionalmente
fuera del recinto oficial, cuando sean producto de algin acto o comision
oficial conferida. El privilegio mencionado tiene dos finalidades: asegurar
la libertad de los diputados y la libertad de actuacién e independencia del
Congreso respecto de los demas poderes.

Ahora bien, la inviolabilidad manifiesta una problematica particular.
En primer lugar, la discusion tiene desencuentros respecto de hasta donde
alcanza el desempeno del cargo legislativo, si éste solo se refiere a los actos
que tienen lugar dentro del recinto legislativo o si puede tener alcances ex-
ternos en tanto que depende de la propia condicién representativa de que
esta investido el legislador.
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Pareciera que literalmente la inviolabilidad protege las opiniones de
los diputados, aunque en realidad protege al parlamentario en otros actos,
como por ejemplo en los comentarios o escritos que formula; las proposi-
clones, iniciativas, correspondencia o posiciones partidistas que presenta;
en la votacién de proyectos; en los trabajos de comisiones; en las funciones
directivas del Congreso, incluso en las opiniones expresadas fuera de la sede
parlamentaria o a través de los medios de comunicacion.

Otra cuestion que ya atisba algunos criterios jurisprudenciales es la que
considera la inviolabilidad como una garantia sujeta a delimitaciones ma-
teriales y funcionales, pues es cuestionable que se proteja a cualquier tipo
de actuacién de los diputados, o si solo debe hacerse respecto de sus decla-
raciones de juicio o voluntad, es decir, a sus “opiniones”. La Constitucién
local no establece algtn tipo de limitacion, pero es evidente que la inviola-
bilidad no puede justificarse ni entenderse al amparo de calumnias, injurias,
conceptos ofensivos contra personas o instituciones, ni mucho menos en la
apologia para cometer ilicitos penales, pues todas estas manifestaciones van
en contra del adecuado ejercicio de las funciones parlamentarias.

En efecto, el nexo entre inviolabilidad e impunidad es latente. La si-
tuacion de si ha lugar a enjuiciar al legislador que, en el desempefio de
sus funciones, profiera insultos, calumnias, injurias o difamaciones, o bien
pronuncie acusaciones o discursos sediciosos que den lugar, por ende, a la
comision de delitos penales o civiles, es una cuestion trascendental para el
funcionamiento del 6rgano parlamentario. Igual puede ocurrir en el caso de
que un legislador divulgue una opinién de algin asunto considerado confi-
dencial, secreto o reservado.

Las caracteristicas mas importantes de la inviolabilidad politica, y sobre
las cuales la doctrina coincide, parten de reconocer que la proteccion a los
legisladores exclusivamente durante su ejercicio constitucional atiende a la
naturaleza politica de la funcion representativa y popular.>* Protege sobre
todo la libre discusion y decision que le compete al Congreso.

De la misma forma se admite que cualquier acto en contrario se con-
vierte en una amenaza a las libertades parlamentarias, pues los diputados
que integran una asamblea deliberativa no podran expresar sus opiniones
por el temor a ser reprimidos aun cuando dejen el cargo.

> Sostiene el maestro Ferniandez Ruiz que es una prerrogativa de los legisladores por
medio de la cual crece su libertad de expresion y de resolucion, pues los protege en el presen-
te y en el futuro contra toda accion de responsabilidad politica, penal, civil o administrativa.

Op. cit., p. 269.
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Por unanimidad, se admite que esta prerrogativa permite al legislador
expresarse con libertad, ejerciendo un privilegio de naturaleza sustantiva
que es, a su vez, una garantia de la responsabilidad juridica parlamentaria.

A pesar de esas caracteristicas, existe el riesgo de que se cometan exce-
sos y no haya forma de sancionarlos. Nuestro alto tribunal constitucional se
ha pronunciado en torno a este tema al establecer el alcance de la inmuni-
dad parlamentaria:?

1. Para que esa proteccion tenga eficacia debe tratarse de opiniones emi-
tidas por legisladores en el desempeiio de sus cargos.

2. Las opiniones no se reducen al recinto parlamentario, pues basta con
que sea el lugar en donde desempeiien sus funciones. No es el recinto
el que condiciona la inviolabilidad del legislador, sino que la opinién
se haya exteriorizado con motivo del ejercicio de sus funciones, por lo
que estaran acompanados de esta garantia en todos aquellos lugares
en que se vean precisados a cumplir con la funcién legislativa.

3. Es absoluta, irrenunciable y perpetua, por lo que si un legislador es
llamado a juicio para que responda por danos y perjuicios causados
por las opiniones expresadas, y si éstas se hicieron en el desempefio del
cargo, la demanda no debe admitirse.

4. La inmunidad absoluta no es impedimento para demandar en la via
civil cuando realicen actos como particulares, ajenos a la funcién par-
lamentaria, de los que pudiera derivarse una responsabilidad civil.

5. No es un derecho subjetivo, sino un instrumento que protege la inte-
gridad de la camara; ello obedece a que los legisladores hacen de la
palabra (del discurso) el instrumento motor y la forma privilegiada
para ejercer su funcién publica.

De igual forma, ha dicho la Suprema Corte que la inviolabilidad garan-
tiza la libertad de palabra del legislador, mas no como un derecho subjetivo,
sino como un instrumento que protege la funcion legislativa, otorgandole
el caracter de orden publico irrenunciable, por lo que las autoridades ju-
diciales deben actuar de oficio para proteger dicha garantia, desestimando
cualquier demanda que se presente en contra de un legislador por supuestos
dafios y perjuicios civiles causados por sus opiniones. La Suprema Corte

55100 decisiones relevantes de la Suprema Corle de Justicia, 1998, p. 234 (Pleno) Amparo en re-
vision 2214/98 Ramoén Sosamontes y otro. 24 de mayo de 2000. Ponente: Humberto Roman
Palacios.
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sostiene también que el gobierno debe tolerar las expresiones de los legisla-
dores, aun cuando sean consideradas difamatorias.>6

No sobra decir que la inviolabilidad protectora de la libre discusion y
decision parlamentaria tiene un nivel superior a la libertad de expresion
que, para todas las personas, consagra el articulo 6o. de la carta magna del
pais. Por tratarse de una garantia sustantiva, el bien juridico protegido de
la inviolabilidad es la funcién puablica representada por el Congreso, sin
que ello signifique que los diputados pueden resultar inmunes a demandas
civiles por las personas que se consideren afectadas por sus opiniones. Tal
prerrogativa no puede extenderse mas alla del dispositivo constitucional.

5. Derechos de los diputados

Entre éstos se encuentran los de iniciar leyes, decretos o acuerdos; ini-
ciar leyes o decretos ante el Congreso de la Unién; proponer adiciones y re-
formas a la Constitucion local; formar parte de las comisiones legislativas y
grupos parlamentarios; recibir informacién y asesoria para el cumplimien-
to de sus tareas colegiadas; solicitar que se convoque a sesiones extraordi-
narias; obtener los datos que pidieran formalmente a los funcionarios con
motivo de sus visitas a los pueblos de los distritos; recibir sus dietas; ocupar
sus curules sin preferencia alguna; dejar de asistir a las sesiones del Con-
greso por causa justificada; previa solicitud y orden de registro, tomar la
palabra en la tribuna del Congreso para presentar una iniciativa o solicitud;
proponer un punto de acuerdo; plantear una mocién suspensiva o un voto
particular; hacer pronunciamientos; referirse a hechos; precisar alusiones
personales; puntualizar alusiones de partido; proponer y razonar un voto
particular; razonar el voto de su grupo parlamentario sobre algin asunto a
discusion; expresar su anuencia para signar un dictamen; proponer cambio
de redaccion en el contenido de un articulo sujeto a discusion, asi como
formular preguntas o replicar desde su curul durante la comparecencia de
un servidor publico.

Excepcionalmente, los diputados tienen el derecho de abstencién al
voto y dejar de firma del dictamen cuando tuvieran interés justificado y éste
provoque conflictos con sus funciones.

Los derechos de los diputados son de dos tipos: 1. Derechos para garan-
tizar sus tareas colegiadas como miembros de la asamblea, de grupos parla-
mentarios, comisiones legislativas y demas 6rganos de direcciéon o gestion.

) 5 Tesis 1a. VIII/2000, p. 247; XXVII/2000, p. 24 y XXX /2000, Primera Sala, Novena
Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, diciembre de 2000, t. XII, p. 245.
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En estos casos, privilegiando su caracter deliberativo, los diputados se rigen
colegiadamente por los principios de libertad e igualdad, contando para ello
con la informacién y los servicios que se requieran, y 2. Derechos individua-
les para salvaguardar su independencia y libertad, tales como recibir de las
oficinas publicas todos los datos que pidieren formalmente; formar parte de
las comisiones; recibir apoyo de franquicias; proponer puntos de acuerdo;
presentar proposiciones, declaraciones, denuncias, posiciones, opiniones y
peticiones; gozar de asistencia médica y seguro de vida; contar con un cu-
biculo privado, personal y recursos necesarios, asi como recibir su dieta, sin
que pueda ser disminuida durante su encargo, salvo por el pago de impues-
tos o por sentencia judicial.

Uno de los derechos preponderantes del legislador es, en efecto, el de
recibir su dieta mensual, que tiene ese nombre derivado de la locucion la-
tina dies (dia), que significaba la tarea realizada en la jornada, supuesto que
en la antigiedad los representantes mandatarios se reunian fuera del lugar
de su residencia para deliberar asuntos de interés nacional, cubriéndoseles
los gastos por sus servicios.”” Para combatir el descrédito de las asambleas
legislativas en el que lamentablemente han incurrido, y a fin de cumplir las
obligaciones juridicas de transparencia, se impone que el tema de las dietas
parlamentarias adquiera rango constitucional y un control social ante la po-
sibilidad de cualquier incremento o modificacion.

6. Obligaciones de los diputados

Los articulos 43 a 45 de la Constitucion obligan a los diputados a tras-
ladarse a los pueblos de sus respectivos distritos con el objeto de solicitar
y obtener informacién relevante para cjercer su funcién representativa y
legislativa.

Tienen el deber de respetar las normas, el orden, la cortesia y disciplina
parlamentaria, para que los trabajos legislativos se desarrollen en un am-
biente de civilidad ajustado a derecho; presentar la declaracion patrimonial
con la finalidad de conocer sus ingresos y bienes durante el ejercicio consti-
tucional; no desempeiiar otros empleos o funciones incompatibles sin haber

57 Rivera Alvelais, Francisco, Diccionario universal de términos parlamentarios, p. 841. El regla-
mento del Congreso de Nayarit estatuye que las dietas s6lo podran ser disminuidas por las
deducciones tributarias, las que resulten por la imposicién de sanciones y cuando asi lo re-
suelva la autoridad judicial competente (articulo 10). En la pagina electrénica del Congreso
local se informa que el ingreso de los diputados asciende a $82,710.04 mensuales, incluyendo
sueldo base, compensacion y “dieta”. Véase http://www.congreso-nayarit.gob.mx/, Gltima con-
sulta 17 de enero de 2011.
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obtenido licencia previa del Congreso; guardar y reservar confidencialidad
sobre los asuntos tratados en sesion secreta.

Son también obligaciones de los diputados las de protestar y asumir el
cargo; asistir puntualmente a las sesiones de pleno o de comisién; cumplir
con las funciones representativas; rendir informe de actividades al término
de los recesos; informar el resultado de los trabajos de comisiones; obser-
var decoro y respeto en las funciones representativas; intervenir en sesiones
cuando les sea autorizado sin proferir expresiones altisonantes u ofensivas;
abstenerse de divulgar asuntos de sesion secreta y responder ante la Asam-
blea por actos u omisiones en que incurran.

Igualmente, las de evaluar el informe que anualmente presenta el titular
del Ejecutivo; formar parte de las comisiones legislativas; elaborar y suscribir
los dictamenes que les corresponda; realizar permanentemente sus trabajos
legislativos y votar los proyectos en el sentido que estimen conveniente.

Una laguna existente es que los diputados no tienen obligacion, ni cons-
titucional ni legal, de rendir informes al electorado sobre las labores que
realiza.

¢Aplican a los diputados las obligaciones de cualquier servidor publico?
Estas, como se sabe, se encuentran en un largo catalogo en la Ley de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos. Los diputados son servidores pu-
blicos, pero como integrantes de la Asamblea Legislativa tienen un estatuto
constitucional propio. Se necesita estatuir una verdadera deontologia del
legislador, una especie de codigo ético como la tiene cualquier otro profesio-
nal. El marco juridico aplicable a los diputados no debe seguir siendo presa
de la dispersion y la ambigtiedad. Deben tomarse las decisiones legislativas
para abatir los antivalores y desviaciones que caracterizan a diversos legis-
ladores: inasistencia a sesiones, improductividad, improvisacion y falta de
preparacion sobre los asuntos a resolver, desmedido protagonismo, impu-
nidad, incompatibilidades, prevalencia de intereses partidistas, divulgacion
de secretos legislativos, proclividad a la gestién o promocién de asuntos con
fines electorales y concebir a la funcién parlamentaria como escaléon para
proseguir su carrera politica.

7. Los diputados suplentes
La Constitucion hace referencia, en los articulos 32 a 34, a la figura de

diputados suplentes, al establecer las bases para garantizar la instalaciéon y el
quérum de sesiones, frente a eventuales vacantes de los propietarios.
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Existen dos formas de suplencia: la que corresponde a la férmula de
diputados de mayoria relativa y la de la lista que registran los partidos para
candidatos por el sistema de representacion proporcional. En el primer caso,
los partidos registran una féormula (propietario y suplente) en el respectivo
distrito. En cuanto a la lista de representacion proporcional, las vacantes
que se produzcan se cubren por la persona que sigue de la lista registrada
y votada.

Los supuestos para que un suplente entre en funciones en lugar del
propietario son: a) por renuncia calificada; b) por licencia otorgada; ¢) por
fallecimiento; d) por declaracién de ausencia, cuando la autoridad judicial
suspenda sus derechos o cuando incurra en causal de inelegibilidad; ¢) por
destitucion del cargo derivado de juicio politico; f) por suspension originada
por la declaraciéon de procedencia en el juicio penal, y g) por inasistencia a
la instalacion y apertura del periodo de sesiones del Congreso.

Resulta obvio que los suplentes queden fuera del estatuto de prerroga-
tivas parlamentarias. La suplencia es una institucion que tiene la finalidad
de asegurar la existencia del quérum con el objeto de no obstruir ni afectar
el ejercicio de las facultades constitucionales del Congreso. Si un diputado
suplente no llega a cubrir las faltas temporales o definitivas del propietario,
ni entrar en ¢jercicio del cargo durante el periodo para el que fue electo, no
tiene porqué gozar de las prerrogativas parlamentarias.

8. Faltas y sanciones administrativas

Las inasistencias de los diputados a las sesiones del Congreso o a las
reuniones de comisiones son motivo de regulaciéon parlamentaria. En estos
procedimientos se observan dos medidas graduales: una, la advertencia a
los faltistas, y otra, mas drastica, su sustitucion, ya sea temporal o definitiva.

Nuestra Constitucion, en los articulos 32 a 34, dispone varios supuestos:
debe compelerse a los ausentes el dia de la instalacion del Congreso, conce-
diendo un plazo de diez dias para que se presenten. Si no lo hacen, se llama-
ra a los suplentes para que en un plazo similar concurran, pero si tampoco
lo hacen, entonces se declara vacante el cargo. Otro supuesto establece la
regla para suplir a los diputados de mayoria y de representacion proporcio-
nal, llamandose a sus respectivos suplentes, garantizandose con ello el quo-
rum de las sesiones. Pero cuando un diputado falta sin causa justificada a
cinco sesiones continuas o a diez discontinuas, pierde el derecho a concurrir
a sesiones temporalmente, que debiera ser, mas bien, perder la condiciéon de
diputado hasta el nuevo periodo. El suplente, mientras tanto, lo sustituira.
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La Ley Organica del Poder Legislativo, en sus articulos 23 a 30, regula
el régimen de faltas, sustituciones y sanciones. Las medidas disciplinarias
previstas son: apercibimiento por escrito; amonestacion con constancia en
el acta de la asamblea; pérdida de dieta y otras percepciones; suspension
temporal. Las causales y el procedimiento para su aplicaciéon los establecera
expresamente el reglamento, pero en todo momento los diputados tendran
derecho de audiencia ante la Comision de Gobierno.

9. Separacion del cargo legislativo: permiso, licencia y renuncia.
Los casos de extincion del mandato

El permiso es una facultad del Congreso o de alguno de sus 6rganos in-
ternos que alude gramaticalmente a una especie restrictiva de autorizacion
con un fin especifico. Una vez concedido, los diputados pueden ausentarse
temporalmente del cargo; pero dichas ausencias son restrictivas, es decir, se
autorizan para atender alguna enfermedad o cumplir una comision oficial;
alude, en sentido estricto, a una ausencia momentanea, de tiempo limitado
o fijo; puede ser con goce o sin goce de sueldo, y permite conservar el cargo
de diputado. Un permiso concedido no da lugar a la suspension o pérdida
del cargo parlamentario. En la practica, los permisos sirven como medio de
control interno y son comunes para justificar inasistencias o permitir reti-
rarse de una sesion ya iniciada.

En cambio, la licencia tiene diversas acepciones, como el de la separa-
c16n temporal del diputado y, al mismo tiempo, las autorizaciones del presi-
dente del Congreso para que un diputado pueda faltar hasta por tres sesio-
nes con goce de sueldo, lo cual ocasiona que se le utilice como sinénimo de
permiso. Para nosotros, es una autorizacion de la legislatura a los diputados
y otros funcionarios para separarse provisionalmente del cargo, a fin de evi-
tar el desempeno simultaneo de dos o mas funciones ptblicas. A través de la
licencia el Congreso autoriza también al gobernador, a los magistrados del
Tribunal Superior de Justicia, a los consejeros y magistrados electorales, al
presidente de la Comision de Defensa de los Derechos Humanos y a todos
aquellos funcionarios en cuyo nombramiento ha intervenido, a efecto de
que puedan separarse temporalmente de esos cargos.

La licencia tiene por objeto la separacion del cargo, en tanto que del
permiso es la ausencia de dicho cargo, sin cesar en sus funciones.

Donde existen situaciones discordantes es sobre la renuncia, ya que se
trata de un acto dimisorio idéneo que produce la pérdida definitiva de la
calidad de diputado. La Constitucién no prevé la renuncia parlamentaria,

DR © 2013, Instituto de Investigaciones Juridicas-Senado de la Republica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

354 ]OSE MIGUEL MADERO ESTRADA

sino que el medio previsto es la licencia, a tal grado que la Ley Organica del
Poder Legislativo consagra como derecho de los diputados “solicitar licen-
cla para separarse del cargo, asi como para reincorporarse a sus funciones”
(articulo 21, fraccion XII), disfrazando la extincién del mandato legislativo
por causas politicas. El hecho de que existan licencias indefinidas puede re-
sultar opuesto al principio de compatibilidad de funciones.

Como se dijo, corresponde al reglamento del Congreso estipular, lo que
no hacen ni la Constitucion ni la ley, la figura de la renuncia parlamentaria
en la fraccion V del articulo 16. Esto quiere decir que la renuncia parlamen-
taria va mas alla de la norma constitucional, lo que confirma la fuerza de que
goza el reglamento del Congreso. Conviene establecer un catalogo de casos
en que proceda la licencia, poniendo un limite que no exceda de un ano. En
cuanto a la presentacion de la renuncia parlamentaria, es necesario regular
claramente en qué consiste la causa grave.

Existen otras formas de extinciéon del mandato popular legislativo, como
son la muerte y la destitucion del diputado como resultado de juicio politi-
co, asi como la defeccién al cargo antes de rendir protesta y tomar posesion
del mismo. Si sobreviene alguna causa de inelegibilidad, podria constituir
también otra forma de concluir el mandato, asi como la declaracién de pro-
cedencia o desafuero, llegado el caso de que la sentencia emitida por el juez
fuere condenatoria.

IX. EVALUACION Y PROPUESTA DE REFORMA

La Constitucion de 1918 hizo posible conformar la estructura juridica
del estado de Nayarit. Este documento constitucional surge como producto
de la generacion revolucionaria que toma como fuente de inspiraciéon a la
ley fundamental expedida en Querétaro, a partir de donde se edifica el fede-
ralismo, que desde entonces perfila el proyecto de la Republica.

Durante los primeros afios de su entrada en vigor, la Constitucion tuvo
el acierto de atemperar las luchas intestinas por el poder politico. A su am-
paro, los nayaritas habiamos elegido el primer gobierno por voto directo y
la comunidad civil empez6, gradualmente, a asumir sus primeras responsa-
bilidades en el ¢jercicio de la nueva autonomia. El estado fundé sus prime-
ras leyes y organizo a sus tribunales de justicia. Surgié también el municipio
libre como la base del federalismo.

Las sucesivas reformas hicieron de la carta local un texto renovado, fue-
ron prohijando un cuerpo constitucional asimilado a los proyectos sexenales
de gobierno vy, al mismo tiempo, abriendo condiciones de gobernabilidad y
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estabilidad social y politica, en un marco de plenas libertades. El corte de
caja no tiene déficits irreductibles: cada generacion aprob6 sus propias re-
formas constitucionales y nadie legitimamente puede sostener que los pro-
blemas tienen su causa en la Constitucion, antes bien, si a pesar de ella se
cometieron algunos abusos vy, por falta de visiéon politica de algunos gobier-
nos, se han visto rezagadas las demandas sociales de justicia, el estado de
Nayarit ha sabido librar discordias y divisiones pasajeras que sin embargo
no podemos negar pudieron afectar el desarrollo econémico, la paz y el
progreso social.

En buena media pensamos que la indiferencia de los ciudadanos hacia
la Constitucion y a las instituciones por ella formadas no se debe a una falta
de interés de participar en los asuntos de nuestra democracia, sino a que,
durante muchos anos, la norma constitucional y las leyes emitidas por el
legislador se ocuparon preponderantemente de fortalecer al poder publico
a través de una clase politica propensa a resolver las diferencias por medios
convencionales, al tiempo de hacer a un lado las normatividades relaciona-
das con el ejercicio y disfrute de derechos fundamentales y su debida tutela
judicial. Este desafio se ha colmado afortunadamente en los tltimos anos,
porque se ha promovido ante el 6rgano reformador la inclusiéon de un am-
plio catalogo de derechos fundamentales, que ubican a nuestro texto cons-
titucional en la vanguardia protectora de los derechos humanos en el pais.

Ademas de ello, la Constitucion cuenta con mecanismos para controlar
el ejercicio del poder no solamente desde la perspectiva politica, sino en el
plano jurisdiccional, es decir, para que las personas puedan ventilar sus con-
flictos ante instancias judiciales que estan aptas y expeditas para impartir jus-
ticia para con ello preservar las libertades y derechos de las personas frente a
cualquier exceso de las autoridades.

Si bien la representacion de los intereses publicos y la promulgacion de
leyes son las funciones que se conoce mas de los legisladores, tengo la certe-
za que una nueva época de eficacia normativa comenzard a consolidarse en
el futuro, de suerte que la solucién politica de los conflictos sera atemperada
por la nueva orientaciéon de nuestra democracia constitucional que concibe
la expansion del Poder Judicial como un auténtico poder publico, capaz de
controlar a los demas poderes por medio de sentencias judiciales, todo ello
como un nuevo ¢jercicio de consenso social, obediencia a la ley y goberna-
bilidad con democracia, libertad, justicia, transparencia y tolerancia.

En sus 93 anos de vida constitucional, el Poder Legislativo de Nayarit
ha tenido tres etapas: una etapa lineal, de disciplina partidista hegemonica
(1918-1975); otra etapa de incipiente pluralidad sin pérdida del control del
gobierno (1975-1999), y la etapa de cohabitacion entre fuerzas politicas con
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alternancia en el gobierno (1999-2005). En esta altima hubo lugar a dos
legislaturas sucesivas que no compartieron el mismo partido politico del go-
bernador, lo que no fue 6bice para desarrollar una extraordinaria funcion
legislativa y de control. Las siguientes legislaturas (2005-2011) han contado
con mayoria parlamentaria del mismo partido del gobernador.

A pesar de la diferencia entre cada legislatura, puede decirse que en la
actualidad el papel del Congreso ha crecido en importancia y protagonis-
mo de sus 6rganos politicos en el contexto de una sociedad mas informada
y participativa. La legislacion es de mayor calidad pues esta sujeta al con-
senso de los actores parlamentarios, al escrutinio de los ciudadanos vy, sobre
todo, al control judicial. Donde todavia se aprecian grandes desafios es en
la exigencia social de contar con un mejor perfil de los legisladores para
tener un Congreso moderno, transparente y eficiente en el ejercicio de sus
atribuciones.

La mejor manera de proyectar el Congreso y las reformas que queremos
para el siglo XXI es mediante una revisiéon de rubros trascendentales: los pro-
cesos de representacion popular, la independencia institucional del 6rgano
legislativo, su papel como controlador activo de las decisiones del gobierno y
una apertura de los procedimientos legislativos con la sociedad.

De ahi que varios aspectos son esenciales para la legitimacion y refor-
ma del Congreso: atemperar las prerrogativas de los diputados, limitar sus
intereses personales o partidistas; estimular una politica parlamentaria de
autonomia decisional y respeto al pluralismo; establecer la reeleccion conse-
cutiva; garantizar los derechos de las minoria parlamentarias con facultades
de verificar la efectiva aplicacion de las leyes, formar comisiones de investi-
gacion y elaborar las propuestas del orden del dia de las sesiones; raciona-
lizar la actividad legislativa y maximizar las funciones de control; conferir
facultades al gobierno para dictar instrumentos normativos que remedien
la omision del legislador; establecer procedimientos de urgencia y compe-
tencias legislativas para las comisiones. Y en primer lugar, privilegiar y con-
solidar un régimen de garantias con control judicial para el disfrute de los
derechos fundamentales. Ello implica reformas integrales a la Constitucion
con una refundacion de leyes como eje principal del proceso de cambio.

Un grave déficit congresional es la ausencia de mecanismos de rela-
ci6n con la sociedad. Con el Congreso como intermediario, convertido en
auténtico foro de discusion entre alternativas de gobierno, bien reflejada
la obra legislativa en periodicos, radio y television, debe pugnarse por una
identificacion popular con la institucién parlamentaria, encauzando la ex-
presion ciudadana como parte esencial de la fase preparatoria y decisoria
de las leyes.
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La alternancia politica en el Ejecutivo y en el Congreso obliga a con-
solidar el proceso democratico, asegurando a los gobernados las facultades
necesarias para crear y sancionar las leyes a través de consultas, audiencias
publicas y peticiones, supliendo los tradicionales procedimientos, asi como
para vigilar y evaluar la funcién legislativa. Asi se podra responder a los re-
querimientos de un sistema de buena gobernabilidad con una politica de ma-
yor acceso a la informacion, disefiar formas de participacién ciudadana por
correo electronico e Internet; institucionalizar la comunicacion directa de le-
gisladores con ciudadanos, lideres politicos y organizaciones sociales, y elabo-
rar codigos de conducta aplicados con justicia y sin favoritismos partidarios.’
Deben emplearse sistemas tecnologicos en la preparacion y elaboracion de las
leyes, abriendo los porticos con una agenda legislativa impulsada y controlada
por los propios gobernados. Simultaneamente, proporcionar a la sociedad la
informacion sobre los procedimientos y actividades institucionales, modifi-
cando los acostumbrados cauces de comunicacion empleados hasta ahora.
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