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1. INTRODUCCION

Nayarit surgié con la Constitucion de 1917 y se contempla en los articu-
los 42 y 47 de la carta magna. La primera legislatura en funciones de
Congreso Constituyente calificd las elecciones y enseguida elaboré y
aprobd la Constitucion Politica, promulgandola por bando solemne el 5
de febrero de 1918.! El acto constituyente local tuvo como fuente inme-

* Doctor en derecho. Profesor en la Universidad de Nayarit.

1 La Constitucion Politica de Nayarit se promulgd exactamente un afio después de
haber sido creada la entidad federativa por el Constituyente queretano. Se promulgd en
Tepic, por bando solemne, y fue publicada en el Periédico Oficial, Organo del Gobierno
del Estado, contenida en diversas ediciones con los nimeros 79-86, correspondientes al
17,21, 24 y 28 de febrero, asi como 3, 7, 10 y 14 de marzo de 1918, respectivamente.
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diata a la carta magna y su actuar se delimit6 en el ambito interno de la
naciente entidad federativa sin intervencion de alguna autoridad federal.
Por ello, respecto a la naturaleza del érgano constituyente estatal, la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion asentd lo siguiente:

Congresos Constituyentes de los Estados. El decreto del primer jefe del
Ejército Constitucionalista, que autorizé a los gobernadores de los esta-
dos para convocar a elecciones de poderes locales, no determiné cuando
las legislaturas de los estados debieron erigirse en Congreso Constitu-
yente, y cuando en asamblea legislativa; ni si tal caracter deberian tener-
lo sucesiva o alternativamente, lo cual hace presumir que tuvieron simul-
taneamente el caracter de Congresos Constituyentes y de asambleas
legislativas. t. III. p. 1059, Amparo administrativo en revision, Alba, Jo-
sé, 15 de septiembre de 1920, unanimidad de nueve votos.

Nuestra Constitucion tiene 89 afios de vida y encontré en el Congreso
una institucion clave por su fuerza representativa. A diciembre de 2007,
se han promulgado 101 decretos de reforma constitucional y suman 531
modificaciones, contadas articulo por articulo. Si bien originalmente na-
ci6 con 137 articulos, en el decurso se le adicionaron dos hasta formar
los 139 actuales; tiene ademas los mismos dos articulos transitorios. El
numero de modificaciones constitucionales por periodo gubernamental
es el siguiente:

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

Julian Gascon Mercado 1964-1969 20
Roberto Gomez 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 11

Total 531

Tras la gestion de los 53 gobernadores (18 electos popularmente, 32
interinos y 3 provisionales) y veintiocho legislaturas que han existido a
lo largo de nuestra historia constitucional, se encuentran vigentes un to-
tal de 89 leyes. De las normas emitidas en las administraciones de J.
Santos Godinez, Pascual Villanueva, Luis Castillo Ledon y Francisco
Parra Ortiz, asi como Juventino Espinosa Sanchez, Candelario Mira-
montes, Gilberto Flores Mufoz y Francisco Garcia Montero, ya no
existe una sola, toda vez que las emitidas fueron abrogadas por legisla-
turas subsecuentes.

Este recuento del ejercicio del poder a través de la Constitucion es una
muestra relevante de cooperacion funcional: tan s6lo dos articulos cons-
titucionales, el 47 y el 69, que se refieren a las atribuciones del Congre-
so y a las facultades y obligaciones del titular del Ejecutivo, suman cer-
ca de 150 modificaciones. Pero la Constitucién no es solamente un
proceso de gobierno, sino producto de la evolucion social de su tiempo,
por lo que el estudio del 6rgano legislativo desde una perspectiva inte-
gral nos permite vislumbrar el futuro del Estado federal mexicano.

II. FUENTES

Dice Miguel Carbonell que son “...fuentes del derecho todos los hechos
y actos que, de acuerdo con las normas sobre la produccion juridica de un
ordenamiento determinado, crean o pueden crear relaciones juridicas con
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efectos erga omnes™.? En ese tenor, las fuentes trascendentes de la activi-
dad parlamentaria son, en primer lugar, la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de Nayarit, que establece las facultades y bases para el
funcionamiento del Congreso, asi como los procedimientos para la crea-
cion de leyes. Después de ella estan la Ley Organica del Poder Legislati-
vo,’ el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso* y la Ley del
Organo de Fiscalizacion Superior del Estado.S La existencia de estos tres
ultimos ordenamientos esta prevista en los articulos 50 y 121 de nuestra
Constitucion. En su conjunto, tienen la caracteristica que son normas auto-
ndmicas destinadas a la tramitacion y aprobacion de leyes, ademas de esta-
blecer las bases para la organizacion y funcionamiento interno del 6rgano
legislativo y de sus dependencias administrativas y técnicas.

Considerada una de las fuentes mas importantes, la Ley Organica 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 legislado-
res y fija las fases del proceso por el cual se discuten y producen los or-
denamientos juridicos.

Otra fuente de incuestionable valor instrumental es el reglamento parla-
mentario, muy ligado al derecho y la técnica legislativa, el cual tiene la ca-
racteristica de instituir normas de naturaleza autébnoma y, a pesar de su
subordinacion a la Constitucion, goza de cierta independencia y exclusivi-
dad sobre determinadas materias.® El origen de esos ordenamientos tiene
lugar en Inglaterra y Francia, donde se ubican los antecedentes del Parla-
mento y la asamblea nacional, en virtud de que hubo necesidad de regular

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

3 Periédico Oficial, Organo del Gobierno del Estado de Nayarit, nam. 20, decreto
8265 del 8 de marzo de 2000, t. CLCVI. Sin embargo, la actual XXVIII Legislatura apro-
bo, el 26 de abril de 2007, una nueva Ley Organica del Poder Legislativo, disponiendo
que entrara en vigor hasta el 18 de agosto de 2007, previa publicacion en el Periddico
Oficial, abrogando la Ley Orgénica ya referida.

4 Periédico Oficial, Organo del Gobierno del Estado, t. CLXVIII, num. 58, 30 de
mayo de 2001.

5 Periddico Oficial, Organo del Gobierno del Estado, t. CLXVII, nam. 52, 27 de di-
ciembre de 2000.

6 Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho parlamentario, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1993, p. 77.
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el procedimiento de los trabajos, el orden de las discusiones, asi como los
derechos y obligaciones de sus miembros. Debate, procedimientos y con-
ducta fueron las primeras materias sujetas a reglamentacion 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:
1) 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 tramitacion y apro-
bacion de las leyes y decretos en general; incluso en él se sustenta el
procedimiento de reforma constitucional y otros procedimientos espe-
ciales, y 2) porque de su regulacion depende el funcionamiento y ope-
ratividad politica del Congreso. Segun criterio jurisprudencial,

...sl a un cuerpo de leyes se le denomina “reglamento”, pero el mismo es
emitido por un Congreso local y es promulgado por el Ejecutivo del Esta-
do, quien ademas, ordena su publicacion, debe entenderse que tiene el ca-
racter de “ley” tanto desde el punto de vista formal como material, pues
aparte de ser un ordenamiento general, abstracto e impersonal, en su con-
feccion interviene el 6rgano encargado de la elaboracion de las leyes y se
sigue el procedimiento exigido para su validez.®

Por tal razon se afirma que es un ordenamiento atipico porque regula
funciones multiples y procesos de creacion, modificacion y extincion de
normas juridicas, llegando el caso de que, entre éste y la Constitucion, no
media algun otro ordenamiento juridico, por lo cual existe una vincula-
cion directa, teniendo incluso el atributo de desarrollar sus preceptos.
Ademas de ello, su naturaleza juridica es conferir competencias normati-
vas a los organos de gobierno y disciplinar dichas competencias por me-
dio de procedimientos. En virtud de que el Congreso goza de autonomia
para organizar su estructura interna y asegurar el ejercicio de sus funcio-
nes, determina libremente su propio reglamento. De acuerdo con el ar-
ticulo 58 constitucional, el reglamento parlamentario no puede ser vetado
por el gobernador.

7 Rivera Alvelais, Francisco, Diccionario universal de términos parlamentarios, pp.
838-839.

8 Amparo en revision 362/85, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion, Séptima
Epoca, informe 19186.
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Es tal su fuerza, que en la practica parlamentaria el legislador local qui-
so reconocerle una cualidad singular: la de que ciertos actos sirvieran co-
mo precedentes, tal como se desprende del Articulo Octavo transitorio del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, que a la letra dice:

Articulo Octavo. Como producto de la experiencia que resulte de la in-
terpretacion y aplicacion de este Reglamento, el Pleno de la legislatura
aprobara los acuerdos que sean necesarios para eficientar los trabajos del
Congreso. Dichos acuerdos seran considerados como precedentes parla-
mentarios en la aplicacion subsecuente del Reglamento.

Esto significa que, conforme transcurran las legislaturas, pueden irse
dictando acuerdos tendientes a interpretar y sistematizar el reglamento, y
cada uno de esos acuerdos ira integrando precedentes que deberan tomar-
se en cuenta sucesivamente por las futuras asambleas, a efecto de susten-
tar criterios sobre la aplicacion de las normas parlamentarias.

Otra fuente normativa es el acuerdo parlamentario, una de los tres ti-
pos de resoluciones que con mayor frecuencia dicta el Congreso, aunque
su regulacion, paraddjicamente, es escueta. El articulo 53 constitucional
lo define al establecer que comprendera “...todas las demas resoluciones
de la Camara que no tengan el caracter de ley o decreto”. Corresponde al
reglamento del Congreso clasificar los acuerdos en declaraciones parla-
mentarias (denuncias, posiciones, opiniones o peticiones), declaraciones
legislativas (agenda de comparecencias de funcionarios publicos, convo-
catorias a foros o consultas populares, asistencia y justificaciones de ina-
sistencias a las sesiones, distribucion de competencias entre los 6rganos
de gobierno del Congreso o la creacion de comisiones legislativas espe-
ciales) y declaraciones administrativas (creacion de oficinas, reparto de
funciones administrativas, circulares, convenios laborales o criterios para
el ejercicio de recursos presupuestales del Congreso) todos ellos “...ten-
dientes a exponer, regular o interpretar actos aplicables al régimen inte-
rior del Congreso” (articulo 102), siendo ésta su naturaleza juridica mas
aceptable.” El acuerdo expresa un conjunto de practicas cuya influencia

9 “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 con-
tratos entre los grupos parlamentarios, y que se someten a la aprobacion del pleno”. Véa-
se Pedroza de la Llave, Susana Thalia, “Técnica legislativa en México”, Elementos de
técnica legislativa, México, Porrua-UNAM, 2004, p. 129.
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no soélo es determinante en los trabajos internos del Congreso, sino que
llega al grado de fijar la agenda de relaciones con los poderes.

La facultad de proponer acuerdos parlamentarios corresponde unica-
mente a los diputados y su tramite es mas expedito. Su redaccion debe
ser precisa y clara y, una vez aprobados, seran suscritos por los secreta-
rios. Los acuerdos parlamentarios se publican de dos formas: en la Gace-
ta Parlamentaria y en el Periodico Oficial, sin embargo, surten efecto al
momento de ser aprobados por la asamblea. La Constitucion, en la frac-
cion I del articulo 70, prohibe al gobernador negarse a promulgar y eje-
cutar las leyes, decretos y acuerdos de la legislatura, lo cual, en cierto
sentido, acentua la eficacia del acuerdo parlamentario.

Amerita examinar si un acuerdo expedido por una legislatura puede
obligar a la siguiente, o si de plano surte efectos de validez inicamente
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.

III. LA INTEGRACION DEL CONGRESO LOCAL

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 Constitucion estatal debe determinar el numero de le-
gisladores, introducir la representacion proporcional y atender el princi-
pio de proporcionalidad poblacional para integrar las legislaturas locales.
Los congresos locales funcionan en cdmara Unica; se integran con dipu-
tados en proporcion al nimero de habitantes, por el sistema de mayoria
relativa y por el principio de representacion proporcional, ademas de es-
tar prohibida la reeleccion para el periodo inmediato. Asimismo, los di-
putados son electos mediante sufragio universal, libre, secreto y directo,
en términos de lo dispuesto por la fraccion IV del citado articulo 116.

El niimero de diputados al Congreso es un tema constitucional. Asi lo
dispone expresamente el articulo 26 de la carta fundamental. La evolu-
cion historica del nimero de diputados en el Congreso de Nayarit segiin
las reformas efectuadas a dicho numeral en el transcurso del tiempo, es la
siguiente:
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Fecha Numero 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 diputados de partido.
22 abril de 1978 (l: iS();dlei) iré;}(l)??ii Irlzlft‘[iva y hasta 5 de representa-
28 diciembre de 1983 15 de mayoria relativa y hasta 5 de minoria.
18 febrero de 1984 17 de mayoria relativa y hasta 5 de minoria.
10 diciembre de 1986 18 de mayoria relativa y hasta 12 de represen-
hasta la fecha tacion proporcional.

No existe proporcion entre el total de integrantes del Congreso y el
numero de habitantes en el estado. Para 1918 Nayarit contaba con cien
mil habitantes y tenia una asamblea compuesta de quince diputados; en
la actualidad son mas de novecientos mil habitantes con un Congreso de
treinta. El principio de proporcionalidad ciudadana es actualmente alto:
alrededor de un diputado por cada treinta mil habitantes. En los primeros
cincuenta afios de vida constitucional (1918-1975), el nimero de diputa-
dos al Congreso descendié considerablemente hasta llegar al minimo
permitido por la Constitucion federal, pero a partir de 1978 el nimero
fue creciendo, animado por el espiritu reformista del gobierno. El au-
mento de los diputados de minoria fue relativamente estable entre 1978 y
1986, a partir de entonces, por cada dos diputados electos por mayoria
relativa se designa uno de minoria, proporcion que parece adecuada. La
ciudad de Tepic, con poco mas de trescientos mil habitantes, concentra
cinco de los dieciocho distritos de mayoria, es decir el 28% de los dipu-
tados electos por mayoria relativa. Algunas tendencias pugnan por dismi-
nuir el tamafio de la asamblea legislativa, al considerarla sobrerrepresen-
tada. El problema principal del nimero de miembros de una asamblea
legislativa no es en todo caso que la cifra promedio no se ajuste a valores
mas reales, sino que se ha convertido en un factor importante para la cri-
sis del sistema representativo, que parte del hecho de no respetar la ga-
rantia del principio de proporcionalidad a que se refiere expresamente la
fraccion II del articulo 116.
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Actualmente las entidades federativas con mas diputados son: Estado
de México, con setenta y cinco; Guerrero, con cuarenta y seis; Veracruz,
con cuarenta y cinco; Nuevo Ledn y Oaxaca, con cuarenta y dos cada
una, asi como Chiapas, Jalisco y Sinaloa, con cuarenta. En cambio, los
estados con menos diputados son: Colima, con veinticinco; Baja Califor-
nia Sur, con veintiuno; Baja California, Durango, Querétaro, Quintana
Roo y Yucatan, con veinticinco cada uno, mientras que hay veintinueve
diputados en Hidalgo y veintisiete 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-
cion proporcional destinada a las minorias a fin de designar dieciocho y
hasta doce diputados, respectivamente, para un total de hasta treinta. La
primera via es dominante y la segunda complementaria, aunque pueden
ser menos de doce diputados por lista, y por lo tanto no necesariamente
alcanzar los treinta legisladores 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 ca-
racteristica principal de este sistema es la de fincar una victoria electoral
por una simple diferencia aritmética de votos. En cambio, la representa-
cion proporcional es el principio de asignacion de curules por medio del
cual se atribuye a cada partido o coaliciéon un numero 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 representati-
vidad a las corrientes politicas minoritarias relevantes.

Mediante una reforma a la ley electoral se establecid que a ninglin
partido politico o coalicion se le podran asignar por ambos principios
mas de dieciocho diputados del total de hasta treinta,'® con lo cual los di-
putados agrupados en un partido no podran, por si solos, aprobar algunas
resoluciones cuando se exija votacion calificada. Al efecto tendran que
coaligarse o buscar el consenso dos o mas fuerzas parlamentarias.

10 periédico Oficial, Organo del Gobierno del Estado, decreto 8351, publicado el 10
de octubre de 2001, t. CLXIX, num. 44; se refiere a la fraccion III del articulo 23 de la
Ley Electoral del Estado de Nayarit.
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IV. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA

El articulo 25 constitucional sefiala que el Poder Legislativo se depo-
sita en una asamblea que toma el nombre de Congreso, consagrando asi
el sistema unicameral democratico del estado de Nayarit.!!

La asamblea es tnica: el maximo 6rgano legislativo donde se discuten
y aprueban las leyes y se llevan a cabo funciones de control parlamenta-
rio. Tiene el caracter de 6rgano colegiado y deliberativo y debe regirse
por los principios de libertad e igualdad entre sus miembros, de suerte
que se proporcione a los diputados la informacién y los servicios que re-
quieran para el cumplimiento de sus funciones.

Los elementos que garantizan la funcionalidad de la asamblea son, en
primer término, el lugar de residencia habitual, es decir la sede parlamen-
taria que, de acuerdo con el articulo 24 constitucional, lo sera la ciudad
de Tepic, capital del estado, salvo alglin cambio temporal.

Integrada la asamblea, es necesario asegurar que los diputados se pre-
senten personalmente a las sesiones de instalacion y apertura para com-
pletar el “quérum” un elemento que sirve para validar y legitimar la asis-
tencia y resoluciones que se dicten en una sesion.

Si tenemos que la asamblea se compone de hasta treinta diputados, re-
querira para sesionar cuando menos la asistencia de dieciséis, que son la
mayoria de sus integrantes. Sin embargo, el quérum de votacion es califi-
cado cuando se trate de reformas a la Constitucion, resoluciones sobre jui-
cio politico, declaratoria de procedencia, suspension o desaparicion de
ayuntamientos, revocacion del mandato de sus integrantes, asi como para
el nombramiento de magistrados, gobernador interino, sustituto o provisio-
nal, secretario general del Congreso, auditor general del Organo de Fiscali-
zacion Superior, comisionados de transparencia y para autorizar el cambio
de residencia de los poderes constitucionales, entre otras resoluciones.

11 A dicha asamblea se le identifica de diferentes maneras: legislatura, nombre con el
que se designa el numero progresivo que corresponde a una asamblea legislativa para desa-
rrollar sus funciones por el periodo de tres afios que comprende su ejercicio constitucional;
Camara de Diputados, que alude al lugar donde se llevan a cabo las funciones legislativas
del cuerpo colegiado; asamblea legislativa, empleada también como sinonimo; Congreso
Constituyente, Asamblea Constituyente, Constituyente Permanente y organo reformador o
revisor, que se emplean para denotar las funciones constituyentes, y por tltimo se le cono-
ce también universalmente como Parlamento, término que se ha venido utilizando con ma-
yor frecuencia en nuestro pais para connotar la representacion legislativa con un sentido
mas amplio.
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Como todos los congresos locales, el de Nayarit se renueva cada tres
afios, contados del 18 de agosto al 17 de agosto de los afos respectivos. Los
periodos ordinarios de sesiones se encuentran previstos en el articulo 36
constitucional: uno que contara desde el 18 de agosto hasta el 17 de diciem-
bre, pudiendo prorrogarse hasta el 30 del mismo mes, y otro que comenzara
el 18 de marzo terminando el 17 de mayo, pudiendo también prorrogarse
hasta el 30 del mismo mes. En la tltima parte de dicho precepto se establece
que, durante los recesos, pueden efectuarse sesiones extraordinarias.

El periodo de una legislatura se divide en tres afos legislativos y ca-
da afio, a su vez, en dos periodos ordinarios de sesiones. Con esta medi-
da se propicia una mejor organizacion del trabajo legislativo, a fin de
que el Congreso, tal como senala el articulo 37 constitucional, emita
preferentemente las resoluciones que rigen durante el afio fiscal. La le-
gislatura entra en receso al clausurarse los periodos ordinarios. Los pe-
riodos de receso, que igualmente seran dos por afio legislativo, tienen
como finalidad que los diputados cumplan las obligaciones de gestion
en sus distritos. De esta manera el Constituyente se inclind por distri-
buir anualmente las labores de los miembros del Congreso en dos tipos
de actividades: las eminentemente colegiadas para desahogar las fun-
ciones legislativas, fiscalizadoras y de control, y las de caracter indivi-
dual con fines de gestion y procuracion sociales.

Una organizacion adecuada del cuerpo legislativo, es otro elemento
indispensable para su funcionamiento. Esta organizacion se traduce en
una estructura administrativa con 6rganos de gobierno representativos de
la pluralidad de la asamblea y con recursos humanos, técnicos, materia-
les y financieros. La estructura técnica y administrativa del Congreso se
integra por la Secretaria General, la Oficialia Mayor, la Contraloria Inter-
na y el Organo de Fiscalizaciéon Superior, siendo la Comisién de Gobier-
no la autoridad administrativa inmediata.'?

12° Nuestra Ley Organica del Poder Legislativo sefiala: “El proceso legislativo, la in-
vestigacion y elaboracion de los estudios legislativos, asi como la asistencia y seguimien-
to de los asuntos juridicos del Congreso se llevaran a cabo a través de la Secretaria Gene-
ral, cuyo titular se denominard Secretario General. La Secretaria tiene la estructura
siguiente: Direccion de Proceso Legislativo; Direccion de Asuntos Juridicos; Direccion
de Investigacion Legislativa y Biblioteca; Coordinacion de la Cronica Parlamentaria;
Coordinacion de Informatica Legislativa; Coordinacién de Apoyo Parlamentario, y De-
partamento de Archivo” (articulo 78). La Oficialia Mayor es la dependencia encargada
de la gestion financiera y administrativa del Congreso, que contara con la siguiente es-
tructura: Direccion de Administracion; Tesoreria; Unidad de Capacitacion y Formacion
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La asamblea desarrolla funciones de diferente naturaleza legislativa, y
una forma de distinguirlas es conociendo los diferentes productos normati-
vos que emite, ya que al ser el mismo o6rgano congresional en el tiempo,
sus labores institucionales arrojan diversos resultados legislativos, como
enseguida se expresa:

Naturaleza de la funcion

Producto que emite la asamblea

Funcioén constituyente
originaria local.

Elabora y promulga la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de Nayarit.

Aprueba o desecha las adiciones o reformas a
la Constitucion Politica del Estado Libre y So-
berano de Nayarit, junto con los ayuntamientos.

Funcioén constituyente
reformadora local.

Aprueba o desecha las adiciones o reformas a
la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos.

Funcioén constituyente
reformadora federal.

Presenta iniciativas de ley que sean de la com-
petencia federal ante el Congreso de la Union
e interviene en el proceso de creacion de
estados dentro de los limites de los ya exis-
tentes.

Funcion legislativa federal.

Emite leyes, decretos y acuerdos de la com-

Funcion legislativa ordinaria. .
petencia estatal.

Resuelve juicio politico, declara la proceden-
cia penal, hace nombramientos y ratificacio-
nes, concede licencias y renuncias, forma co-
misiones de investigacion, recibe y evalua
informes, fiscaliza y revisa la cuenta publica.

Funcion de control como
organo de investigacion,
verificacion, fiscalizacion,
nombramiento e informacion.

Las primeras tres funciones son fundamentales, ya que los productos
normativos que se emiten poseen mayor rango y no pueden de ser modi-

Permanente; Departamento de Recursos Humanos y Departamento de Recursos Materia-
les y Servicios Generales (articulo 80). La Contraloria Interna es la dependencia compe-
tente para recibir las quejas, realizar investigaciones, auditorias y la aplicacion de los
procedimientos y sanciones inherentes a las responsabilidades administrativas de los ser-
vidores publicos del Congreso, misma que contara con la estructura siguiente: Departa-
mento de Auditoria Financiera, y Departamento de Auditoria Operacional y Administra-
tiva. La Contraloria dependera 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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ficados por el legislador ordinario. Por su parte, las funciones legislativas
comunes se basan en las facultades y competencias sefialadas en los ar-
ticulos 71 fraccion 111, 73 fraccion 111, 121 fraccion 1y 124 de la Consti-
tucion federal. En cambio, las funciones de control tienen la caracteristi-
ca de que el producto no consiste en la forma de una norma juridica, sino
que los actos serdn de naturaleza politica, administrativa o fiscalizadora.

V. ORGANOS DE GOBIERNO POLITICO-ADMINISTRATIVOS

La asamblea cuenta con o6rganos de direccion o gobierno, de adminis-
tracion y control, y de resolucion jurisdiccional. En el orden politico-admi-
nistrativo, los 6rganos internos del Congreso son: /. La Comision de Go-
bierno Legislativo, y 2. La Diputacion Permanente. A su vez, en el orden
de las actividades legislativas existen: a) la mesa directiva; b) las comisio-
nes ordinarias y especiales; y ¢) los grupos parlamentarios.

1. La Comision de Gobierno Legislativo

Esté integrada por un presidente y tantos vicepresidentes como grupos
parlamentarios existan en la legislatura y un secretario, que seran nombra-
dos por la asamblea. Sera presidente de la Comision de Gobierno Legisla-
tivo, por el término de la legislatura, el diputado coordinador de aquel gru-
po parlamentario que por si mismo cuente con la mayoria absoluta de la
Camara. En caso de que ningtn grupo parlamentario se encuentre en el su-
puesto senalado, la responsabilidad serd desempefiada sucesivamente por
los coordinadores de los grupos parlamentarios acreditados en la legislatu-
ra, previa aprobacion del Pleno, en orden decreciente del numero de dipu-
tados que los integren. Esta encomienda tendra una duracién de acuerdo al
numero de grupos parlamentarios existentes en la legislatura.

Este organo coadyuva a optimizar el ejercicio de las funciones legisla-
tivas, politicas y administrativas de la Camara de Diputados y sus acuer-
dos serdn por votacion ponderada en atencion al porcentaje que corres-
ponde al numero de diputados de cada partido.

Sus atribuciones mas importantes son de caracter politico y adminis-
trativo: 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 presu-
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puesto anual del Congreso y presentarlo al titular del Ejecutivo para su
integracion en el proyecto de Presupuesto de Egresos, ademas de propo-
ner al Pleno de la Camara la designacion del secretario general, del ofi-
cial 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
fuere parte y podra delegarla en los términos del Reglamento para el Go-
bierno Interior del Congreso.

2. La Diputacion Permanente

Coordina la preparacion de los asuntos legislativos y da seguimiento
al tramite administrativo. Dicho 6rgano funciona unicamente cuando el
Congreso esta en receso.

Se integra con diez diputados, de entre los cuales se elige una Mesa
Directiva compuesta por un presidente, un vicepresidente, un secretario y
un vocal, los dos tltimos con sus respectivos suplentes. A dicho Pleno se
incorporan también representantes de los grupos parlamentarios o parti-
dos politicos 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 sesiones extraordinarias, conforme el articulo 60 constitu-
cional, ejerce funciones de caracter politico y administrativo.

Por lo que respecta a los drganos internos que cumplen funciones le-
gislativas, se encuentran:

a) La Mesa Directiva del Congreso, que se integra con un presidente,
un vicepresidente y dos secretarios, éstos ultimos con sus respectivos su-
plentes, quienes se eligen mediante el sistema de mayoria en votacion
por formulas o en actos separados. El presidente y el vicepresidente du-
raran en sus cargos un mes, pudiendo ser reelectos en el mismo periodo
ordinario de sesiones. Los secretarios duraran en su cargo el periodo or-
dinario para el que fueron electos.

A la Mesa Directiva corresponde conducir las sesiones de la Camara 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 Yy,
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 organo colegiado, adopta sus decisiones
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por consenso o, de no haberlo, por la mayoria absoluta de sus integran-
tes. En caso de empate, el presidente de la mesa tiene voto de calidad. A
los miembros de la Mesa Directiva les estd prohibido negarse a firmar las
resoluciones aprobadas por la asamblea, y el secretario general del Con-
greso asiste a las reuniones Unicamente con voz informativa, quien pre-
parard los documentos necesarios para las mismas, levantara el acta co-
rrespondiente y llevara el registro de los acuerdos que se tomen.

Entre las atribuciones y obligaciones del presidente de la Mesa Directi-
va destacan las de citar, abrir, presidir, suspender y clausurar las sesiones.

b) El sistema de comisiones permite una division del trabajo para ela-
borar los estudios, realizar las deliberaciones y los consensos relaciona-
dos con una iniciativa de ley, decreto o acuerdo. Asimismo, permite la
especializacion requerida por la cantidad de proyectos que ocupan las la-
bores legislativas, integrando grupos especificos para el estudio de las
iniciativas. Si bien es cierto que el trabajo en comisiones suele girar en
grupos pequefios de diputados (entre tres y cinco en promedio), también
lo es que fomenta la participacion mas activa en los asuntos por decidir,
ya que las intervenciones de los congresistas pueden impactar en el tra-
mite legislativo. Nuestro sistema de comisiones no es decisional, porque
esos grupos de trabajo no tienen facultad de dictar resoluciones, sino de
proponer proyectos que corresponde aprobar al Congreso.

Las comisiones ordinarias son veintitrés: Gobernacion y Puntos Consti-
tucionales; Investigacion Legislativa; Justicia y Derechos Humanos; Asun-
tos Indigenas; Hacienda, Cuenta Publica y Presupuesto; Educacion, Cultu-
ra, Ciencia y Tecnologia; Trabajo y Prevision Social; Salud y Seguridad
Social; Administracion y Politicas Publicas; Desarrollo Economico y So-
cial; Asuntos Agropecuarios, Forestales y Mineros; Industria, Comercio
y Turismo; Obras, Comunicaciones y Transportes; Asuntos Municipales;
Seguridad Publica y Sistemas de Proteccion Civil; Desarrollo Urbano y
Vivienda; Ecologia y Proteccion al Medio Ambiente; Nifiez, Juventud
y Deporte; Equidad, Género y Familia; Gestoria Social y Grupos Vulne-
rables; Asuntos Pesqueros y Desarrollo Acuicola y la de Transparencia e
Informacion Gubernamental.

Cuando asi lo determinen sus miembros, las comisiones podran cele-
brar reuniones de consulta, audiencia o informacién, asi como compare-
cencias de funcionarios.

De igual manera se prevén cuatro comisiones especiales: Gran Jurado,
en sus secciones instructora y enjuiciamiento; Suspension o Desaparicion
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de Ayuntamientos; Condecoraciones, Ceremonial y Protocolo; y las de
Investigacion.

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

Los diputados electos bajo el emblema de un mismo partido politico o
coalicion electoral podran constituir un solo grupo parlamentario, requi-
riéndose dos o mas diputados para su integracion. En caso de que por un
partido politico s6lo haya sido electo un diputado, éste tendra el caracter
de representacion parlamentaria. Dicha representacion podra conservarse
mientras no se adhiera a un grupo constituido o forme un grupo parla-
mentario de caracter coaligado con otros diputados.

Debera ser al inicio de cada legislatura cuando presenten a la Mesa
Directiva de la Camara el acta en la que conste la decisién de sus miem-
bros de constituirse en grupo parlamentario, especificando la lista de sus
integrantes, firmas y el partido o coalicion 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 modi-
ficasen los grupos parlamentarios acreditados para conformar nuevos, es-
ta situacidon debera ser conocida y aprobada por la Comision de Gobierno
Legislativo, ademads de notificarse al Pleno del Congreso.

VI. FACULTADES CONSTITUCIONALES
DEL CONGRESO ESTATAL

Ha dicho la Suprema Corte de Justicia que, en atencion a las compe-
tencias derivadas del principio de division funcional de poderes, el 6rga-
no legislativo cuenta con facultades de caracter potestativo y de ejercicio
obligatorio. Las primeras son aquellas que el Congreso decide si las ejer-
ce 0 no y el momento en que lo debe de hacer, de suerte que no se trata
llanamente de una obligacion, sino que puede decidir libremente la crea-
cion de normas. En cambio, las facultades de ejercicio obligatorio son
aquellas expresamente establecidas como tales, tanto en el articulado per-
manente como en los transitorios de la Constitucion, y que deben llevar a
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cabo los 6rganos legislativos, puesto que si no las realizan acarrea una
sancion. '3

Entre las facultades expresas que la Constitucion federal confiere a las
legislaturas locales tenemos las de naturaleza potestativa y las de cumpli-
miento obligatorio, como las siguientes:

a. Expedir normas generales para organizar el patrimonio familiar
(articulo 27, fraccion XVII).

b. Presentar iniciativas de ley o decreto ante el Congreso de la Union
(articulo 71).

c. Participar en el procedimiento para crear nuevos estados dentro de
los limites de los ya existentes (articulo 73, fraccion III).

d. Fijar el porcentaje correspondiente a los municipios en sus ingre-
sos por concepto de energia eléctrica (articulo 73 fraccion XXIX,
numero 50.).

e. Excitar, durante los periodos ordinarios de sesiones, la interven-
cion de auxilio y proteccion de los poderes de la Unidn en casos de
sublevacion o trastorno interior (articulo 119).

f. Expedir las leyes del estado que tendran validez en su territorio y
aprobar las leyes para expedir titulos profesionales (articulos 121,
fracciones [y V, y 124).

g. Dar su consentimiento para que la Federacion pueda adquirir bie-
nes inmuebles en su territorio que vayan a ser destinadas al servi-
cio publico o al uso comun (articulo 132), y

h. Intervenir en los procedimientos de adicion o reforma a la Consti-
tucion General (articulo 135).

El articulo 47 de la Constitucidon de Nayarit concentra las atribuciones
del Congreso, destacando tres tipos de facultades constitucionales: legis-
lativas, administrativas y jurisdiccionales. En el siguiente cuadro se iden-
tifican las mas importantes:

13" Tesis jurisprudenciales 10/2006 y 11/2006, Pleno, controversias constitucionales.
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Legislativas

Administrativas

Jurisdiccionales

Dictaminar, discutir y apro-
bar o rechazar las reformas
o supresiones de los ordena-
mientos legales relativos a
todos los ramos de la admi-
nistracion publica, asi como
aquellas disposiciones u or-
denamientos relativos al go-
bierno interior, incluyendo
las leyes orgénicas de los
poderes Legislativo, Ejecu-
tivo y Judicial, y la del go-
bierno municipal.

Hacer la interpretacion au-
téntica de la ley.

Aprobar leyes sobre vias de
comunicacion locales, em-
presas de utilidad publica y
aprovechamiento de aguas
de jurisdiccion estatal.
Emitir la Ley de Expropia-
cion por causa de utilidad
publica.

Aprobar los codigos sus-
tantivos y adjetivos civiles
y penales.

Expedir las normas aplica-
bles al régimen interior de
la legislatura.

Dictar leyes de amnistia e
indulto.

Aprobar leyes y decretos en
las materias que no sean de
la competencia federal, y
las que haga obligatorias la
Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.
Expedir las leyes que sean
necesarias para hacer efec-
tivas todas las facultades
que la Constitucion confie-
re a la legislatura.

Crear municipios y fijar
limites de las municipali-
dades.

Constituirse en colegio
electoral para designar al
gobernador interino, pro-
visional o sustituto.
Designar a los magistra-
dos del Poder Judicial.
Ratificar el nombramien-
to del procurador general
de Justicia.

Cambiar la residencia de
los poderes.

Declarar beneméritos del
estado a sus benefactores
y a quienes se hayan dis-
tinguido por servicios
eminentes, cuando menos
diez afios después de su
fallecimiento.

Crear o suprimir empleos
publicos.

Facultar al Ejecutivo pa-
ra que constituya empre-
sas publicas.

Determinar la distribu-
cion de participaciones
federales.

Evaluar el desempefio de
las funciones del Organo
de Fiscalizacion Superior.
Citar a los funcionarios
publicos.

Conceder el revaltio de
fincas urbanas y risticas.

Suspender ayuntamien-
tos o declarar que han
desaparecido.
Terminar las diferen-
cias por limites muni-
cipales.

Erigirse en Gran Jura-
do para la formacion
de causa contra el go-
bernador, magistra-
dos, secretario general
de Gobierno y los de-
mas secretarios de
despacho, incluyendo
al procurador general
de Justicia, sea por
delitos del orden co-
mun u oficiales, a pe-
dimento de autoridad
competente.

Decretar el desafuero
de los diputados.
Seguir el procedi-
miento de responsabi-
lidad a los servidores
publicos del estado,

empresas publicas
descentralizadas 0
ayuntamientos.

Conceder amnistia.
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Haciendo una revision sistematica, otras facultades y obligaciones
constitucionales del Congreso son las siguientes: 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 Eje-
cutivo (articulo 38); nombrar la Diputacion Permanente (articulo 39); re-
cibir el informe anual del gobernador y la previa comparecencia de fun-
cionarios (articulo 42); dispensar los tramites de un proyecto legislativo
(articulo 52); aprobacion calificada de los proyectos devueltos por el Eje-
cutivo (articulos 54, 55 y 56); recibir la protesta constitucional del go-
bernador (articulo 63); designacién de gobernador interino o provisio-
nal (articulos 64, 65 y 66); calificar la renuncia del gobernador (articulo
67); autorizar al gobernador para que salga del territorio del estado o se
separe del ejercicio de sus funciones por mas de veinte dias (articulo 68);
tramitar las iniciativas de leyes o decretos que sean de la competencia fe-
deral ante el Congreso de la Union (articulo 69, fraccion III); recibir la
protesta constitucional del gobernador constitucional o del interino (ar-
ticulo 69, fraccion XXX); autorizar al gobernador el arreglo de limites y
los convenios para la entrada y paso de fuerzas de seguridad (articulo 69,
fraccion XXXI); expedir la Ley Orgénica del Poder Ejecutivo (articulo
72); recibir al secretario general de Gobierno o al funcionario que legal-
mente lo supla, cuando el gobernador no pueda concurrir a las sesiones
que marca la ley (articulo 78); aprobar los nombramientos y sustitucio-
nes de los magistrados al Tribunal Superior de Justicia (titulo quinto);
sujetarse al plazo determinado para hacer la ratificacion del procurador
general de Justicia (articulo 94); hacer el nombramiento del presidente
de la Comision de los Derechos Humanos (articulo 101); expedir la Ley de
la Defensoria de Oficio (articulo 103); decretar la desaparicion de ayun-
tamientos y designar los consejos municipales (articulo 107); determinar
los servicios publicos municipales (articulo 110); revision y fiscalizacion
de la cuenta publica de los municipios (articulo 114); determinar las con-
tribuciones e ingresos de los municipios (articulo 115); expedir la Ley
del Organo de Fiscalizacién Superior y aprobar el nombramiento del au-
ditor general (articulo 121); instaurar y desahogar juicio politico y las de-
claratorias de procedencia y aprobar la Ley de Responsabilidades de Ser-
vidores Publicos (Titulo Octavo); tramitar las reformas y adiciones a la
Constitucion y emitir el computo de los votos de los ayuntamientos (ar-
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ticulo 131); aprobar la ley de adquisiciones (articulo 133); aprobar la
ley electoral, establecer los medios de impugnacion y tipificar los deli-
tos electorales (articulo 135).

1. Las prohibiciones constitucionales del Congreso

Por prohibiciones entendemos el conjunto de actos o procedimientos
sobre los cuales el Congreso estd impedido a ejecutar o hacer debido a
las limitaciones que le impone la Constitucion. El articulo 48 constitu-
cional prohibe al o6rgano legislativo abandonar, renunciar, suspender o
delegar las facultades expresas o implicitas que le confiere la Constitu-
cion.

El Congreso también tiene prohibiciones expresas que establece la
Constitucion federal. Le aplican en lo conducente lo dispuesto en los ar-
ticulos 117 y 118; no puede legislar en materia de culto publico e igle-
sias, ya que esa es facultad exclusiva del Congreso de la Union, en los
términos del articulo 130, ni debe atentar contra el sistema representati-
vo, popular y federal.

2. La delegacion de facultades extraordinarias al gobernador

La facultad del Congreso para delegar al gobernador facultades ex-
traordinarias esta prevista en la fraccion XXIII del articulo 47 constitu-
cional: “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 fa-
cultades extraordinarias? En una serie de acciones que el gobernador es
facultado a realizar para enfrentar un problema grave, peligro o conflicto
inminente, consecuencia de una situacion anormal, y tales facultades pre-
suponen un mayor campo de acciéon para que ejecute con prontitud las
funciones administrativas que tiene encomendadas. La hipotesis de dele-
gacion de facultades extraordinarias puede abarcar también las de carac-
ter legislativo, por medio de las cuales el gobernador expide directamen-
te las leyes sin necesidad de someterlas a la aprobacion del Congreso. Si
asi fuere, el Congreso puede, con posterioridad, revisar las leyes dictadas
por el gobernador, ratificindolas, modificandolas e inclusive abrogando-
las. Y a la inversa, una ley expedida por la legislatura puede ser reforma-
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da, derogada o abrogada por el titular del Ejecutivo en ejercicio de facul-
tades extraordinarias.

Sin embargo, las autorizaciones de delegacion extraordinaria de facul-
tades seran Uinicamente aquellas que se juzguen necesarias, con la obliga-
cion de que, con posterioridad a la ejecucion de los actos, el gobernador
las sometera a la aprobacion o reprobacion de la asamblea legislativa.
Tal autorizacion implica que su tramite sea de naturaleza excepcional y
temporal, de ninguna manera general o permanente. El uso que el gober-
nador haga de las facultades extraordinarias, concedidas conforme a di-
cha fraccion, no equivale a potestades sin control, ya que a posteriori de-
be rendir irremediablemente cuentas al Congreso, el cual podra exigir las
responsabilidades a que hubiere lugar.

VII. FUNCIONES DEL CONGRESO

Segtin Francisco Berlin Valenzuela, las funciones mas importantes del
Parlamento en el Estado contemporaneo son: representativa, deliberativa,
financiera, legislativa, de control, de orientacion politica, jurisdiccional,
electoral, administrativa, de indagacion, de comunicacion y educativa.'4

En cambio, el maestro Jorge Fernandez Ruiz clasifica las facultades
del organo legislativo en materia organizacional, tributaria, econdmica,
poblacional, 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 am-
nistia, separando también las funciones administrativas y electorales.!'
La clasificacidon del maestro Fernandez Ruiz nos parece 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
interventor (materialmente politicas, administrativas y jurisdiccionales);
las de organo revisor (actos de control) y las de érgano especifico (de or-
ganizacion interior).'¢

14 Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit., nota 6, pp. 123 y ss.

15 Fernandez Ruiz, Jorge, Poder Legislativo, México, Porraia-UNAM, 2003, pp. 303
y ss.

16 Rios Estavillo, Juan J., “Legislacion”, Enciclopedia Juridica Mexicana, Po-
rria-UNAM, 2002, t. XII, pp. 642-643.
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De acuerdo con Barceld Rojas, en su estudio de derecho local esta-
dounidense, las legislaturas tienen como primera funcion la legislativa.
La segunda funcién es fijar los impuestos y autorizar los presupuestos.
Otra gran funcion es vigilar la adecuada ejecucion o gestion administrati-
va que llevan a cabo el gobernador y las agencias administrativas: se tra-
ta del poder de supervision o control del Poder Legislativo sobre el Po-
der Ejecutivo. Una cuarta funcion es la de designar, o participar junto
con el gobernador, en el nombramiento de ciertos funcionarios. Esta fun-
cion incluye la facultad de destitucion que deviene del juicio politico. La
quinta funcioén es la de promover reformas constitucionales.!”

Por ultimo, para Miguel Angel Camposeco Cadena, las funciones ba-
sicas se resumen en funciones representativas; hacendarias, financieras y
de caracter presupuestal; de fiscalizacién superior sobre el Ejecutivo;
electorales; jurisdiccionales; de investigacion sobre otros poderes; de re-
presentacion 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.

1. La funcion legislativa

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

Se comparte la tendencia de la constitucionalizacion del procedimiento
legislativo, como resultado de la transformacion del derecho basado por la
Constitucion,' de manera que hallan respuesta en ese sistema constitucio-

17" Barceld Rojas, Daniel Armando, Introducciéon al derecho constitucional estatal
estadounidense, México, UNAM, pp. 110-113.

18 Camposeco Cadena, Miguel Angel, Diccionario universal de términos parlamen-
tarios, p. 116.

19 Guastini, Ricardo, “La constitucionalizacion del ordenamiento juridico: el caso
italiano”, en Carbonell, Miguel (ed.), Neoconstitucionalismo(s), Madrid, Trotta, 2003,
pp. 46-54.
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nalizado el derecho de iniciativa, la interpretacion legislativa, las reglas
de discusion, promulgacion, veto, publicacion y entrada en vigor, asi co-
mo la reforma constitucional, la creacion de municipios y las funciones
de control en general, con la caracteristica que en esos procedimientos se
aplican directamente las normas constitucionales, incluyendo parrafos de
estructura desarrollada para elaborar las leyes, creando con ello verdade-
ras clausulas de técnica legislativa que luego se concretan en el reglamen-
to parlamentario. Tal es el caso de los articulos 38, apartado A; 46; 47,
fraccion I, segundo parrafo; 49, 50 a 59 y 131 de la Constitucion Politica
del Estado de Nayarit.°

Desde el punto de vista de quien esto escribe no hay uno, sino varios
procedimientos legislativos, dependiendo de la naturaleza juridica y poli-
tica de las facultades constitucionales conferidas al Congreso.?' Los pro-
cedimientos legislativos se clasifican en procedimiento ordinario y en
procedimiento especial.

Mediante el procedimiento legislativo ordinario se elaboran, inician,
discuten y aprueban los ordenamientos juridicos locales conforme al prin-
cipio de distribucién de competencias a que se refieren los articulos 121 y
124 de la carta federal; nuestra Constitucion local proporciona las bases
y también la materia a legislar, es decir, las leyes, decretos y acuerdos par-
lamentarios. El procedimiento es igual respecto a los primeros, pero varia
sustancialmente en relacion con los acuerdos, siendo mas liberal, menos ri-
guroso y predominante para el régimen interno del Congreso.

El procedimiento especial es aplicable a una variedad de casos. Por su
propia naturaleza existen tres tipos de procedimientos especiales de la le-
gislatura estatal, a saber:

20 El articulo 57 aprobado por el Constituyente nayarita de 1918 dio mucha impor-
tancia al tema legislativo, pugnando por conferir claridad a la hora de publicar las resolu-
ciones emitidas por la legislatura. Léase el siguiente texto: “Al promulgarse una disposi-
cion 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 derogado es un ejemplo del nivel de meticulosidad técnica em-
pleada por los constituyentes, con la finalidad de que gobernados y juzgadores pudieran
ubicar y comparar las modificaciones legislativas, evitando asi errores de interpretacion y
aplicacion. Véase Madero Estrada, José Miguel (comp.), Constitucion Politica de Naya-
rit, origen y reforma 1918-1996, México, UAN.

21 Camposeco Cadena, Miguel Angel et al., Doctrina y lineamientos para la redac-
cion 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 denomi-
nados parlamentarios.
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1. Los procedimientos especiales de cardcter legislativo que tienen
por objeto tramitar y aprobar reformas a la Constitucion federal y a la
Constitucion local, asi como el ejercicio del derecho de iniciativa ante el
Congreso de la Union. En dichos procedimientos van a intervenir orga-
nos de diferente orden de competencia con formulas determinadas para
la tramitacion de las respectivas resoluciones. Por citar un ejemplo, el
procedimiento de reforma a la Constitucion local, tiene un caracter mul-
tiinstancial, como enseguida se expone:

tados de la apro-
bacidn o rechazo.

Iniciativa Congreso Ayuntamientos dComp uto y Ejecutivo
eclaratoria
La iniciativa | Analisisy |Se necesita que lo| El Congreso o| El Congreso o
surge exclu- | aprobacion | aprueben las dos |eventualmente| la Diputacion
sivamente | del dictamen |terceras partes del | la Diputacion | Permanente
del goberna- | por la comi- | numero total de | Permanente remiten al
dor o de los |sidn; lecturas,| ayuntamientos hacen el gobernador la
diputados. | discusiony de la entidad. computo y | declaratoria de
Eventual- | aprobacién Despliegan emiten la aprobacion
mente una | del proyecto | al interior de sus declaracion de para su
iniciativa con el voto respectivas aprobaciéon | promulgacion
puede ser |de las dos ter- asambleas, de la reforma | y publicacion
presentada | ceras partes el analisis y constitucional, |en el Periddico
por uno o de diputados votacion del firmando el Oficial.
varios | miembros del| decreto remitido decreto, | El gobernador
diputados a | Congreso. | por el Congreso. | ordenando su | debe publicar
la vez, o por | Aprobado el Concluido promulgacion | el decreto
diputados decreto se | el procedimiento, | Y publicacion. | promulgatorio.
y el goberna- | remite a los |los ayuntamientos
dor de mane- | veinte ayun- remiten al
ra simultd- | tamientos. | Congreso las ac-
nea. tas con los resul-

En ese tenor, la Ley Organica del Poder Legislativo establece lo si-

guiente:

Articulo 96. Las adiciones y reformas a la Constitucion local deberan ob-
servar el siguiente tramite legislativo:
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I. Recepcion de la iniciativa y turno a comisién o comisiones compe-
tentes;

II. Estudio y dictamen;

II1. Discusion y aprobacion en su caso, por el voto afirmativo de las
dos terceras partes de los integrantes de la legislatura;

IV. Aprobada por el Pleno, la resolucion se cursara a los ayuntamientos
de la entidad, a efecto de recabar la aprobacion de cuando menos las dos
terceras partes de los mismos;

V. La Mesa Directiva del Congreso o de la Diputacion Permanente,
realizara el computo y declaratoria de aprobacion, remitiéndose al Poder
Ejecutivo para los efectos de su promulgacion y publicacion, y

VI. Tratandose de reformas y adiciones a la Constituciéon General, las
minutas no estaran sujetas a modificacion, no obstante su tramite consisti-
ra 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 Union para los efectos conducentes.

2. Los procedimientos especiales para el ejercicio de las funciones
materialmente jurisdiccionales del Poder Legislativo, que tienen como
resultado declaraciones juridicamente vinculatorias, provenientes de de-
nuncias en contra de servidores publicos por responsabilidad penal y po-
litica, asi como la instauracion y desahogo de juicios de responsabilidad
administrativa. De igual forma los iniciados con motivo de denuncias so-
bre revocacion del mandato individual de los miembros de los ayunta-
mientos y por denuncias de desaparicion y suspension de dichos 6rganos
colegiados municipales.

3. Los procedimientos especiales para el ejercicio de las funciones de
control, cuya naturaleza no tiene por objeto la expedicion de leyes, sino
de resoluciones materialmente administrativas o bien declaraciones de
naturaleza constitucional, como las siguientes: intervenir en la admision
de estados dentro de los limites de los ya existentes; ratificar el nombra-
miento de procurador general de Justicia; emitir acuerdos parlamentarios
de diversa indole sobre el comportamiento de la administracion; fiscali-
zar y revisar cuentas publicas; autorizar permisos al gobernador para que
salga del territorio del estado o se ausente de sus funciones; nombrar a
los magistrados del Tribunal Superior de Justicia, a los consejeros del
Consejo Electoral del Estado, magistrados del Tribunal Electoral del Es-
tado, el presidente de la Comision de Defensa de los Derechos Humanos
y comisionados de transparencia; nombrar gobernador interino, provisio-
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nal o sustituto; designar a los miembros del Consejo Municipal; autorizar
solicitudes de licencia y renuncia de ciertos servidores publicos; recibir y
evaluar el informe del gobernador; intervenir en la solucion de conflictos
entre municipios, y entre municipios y el Poder Ejecutivo; aprobar la
creacion de municipios dentro de los limites de los ya existentes; autori-
zar los convenios de arreglo de limites del territorio estatal que presente
el gobernador; intervenir en aquellos asuntos donde se solicite al Congre-
so atender conciliatoriamente los problemas de limites entre municipios.

Formalmente, es el Congreso el tinico 6rgano estatal que tiene a su
cargo la funcidn legislativa, pero la integridad del proceso legislativo no
le ha sido atribuido exclusivamente, ya que el Poder Ejecutivo también
tiene una funcidn particular de control sobre esa actividad, por su dere-
cho de iniciativa de reforma constitucional, leyes y decretos, su partici-
pacion en las deliberaciones parlamentarias, asi como por la obligacion
de publicar las resoluciones camerales y el derecho a presentar observa-
ciones, que orienta la confeccion de la norma juridica.

Entonces, el procedimiento ordinario y los distintos procedimientos
especiales forman un derecho instrumental que tiene como proposito re-
gular la actividad de un 6rgano legislativo principal y, de menos, permite
la participacion de otro 6rgano coadyuvante: el Ejecutivo. En sentido
amplio, este derecho no se limita a regular la funcién de crear normas ju-
ridicas, sino también el conjunto de funciones de control y evaluacion
hacia el Poder Ejecutivo. De esta forma, el derecho procesal legislativo
se constituye por normas de caracter constitucional, legal, reglamenta-
rias, consuetudinarias, de practicas, costumbres y precedentes, cuyo ob-
jeto es regular la elaboracion, presentacion, modificacion y desahogo de
propuestas.

La iniciativa legislativa y sus tramites

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

En cambio, el derecho de iniciativa es la facultad que la Constitucion,
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. Su ejercicio comprende, por separa-
do, las proposiciones de adicion o reforma constitucional, segun el ar-
ticulo 131 constitucional y el ya trascrito articulo 96 de la Ley Organica
del Poder Legislativo. La caracteristica principal de las personas o entes
que ejercen tal derecho estan investidos de representacion politica e insti-
tucional. Excepcionalmente pueden formular iniciativas otras personas
fisicas o morales, siempre que se sujeten a los tramites de reglamento.?
Una situacion digna de tomarse en cuenta, es que también la pueden ejer-
cer los grupos parlamentarios acreditados en la legislatura, sin que ello
varie la autoria de los proyectos.?*

Pues bien, el derecho de iniciativa legislativa se ejerce por los diputa-
dos, el gobernador, el Tribunal Superior de Justicia y los ayuntamientos.
Las iniciativas de los dos primeros son individuales, pero pueden presen-
tarlas dos o mas legisladores simultineamente; por su parte, el goberna-
dor puede presentarlas en union de uno o mas legisladores. Las iniciati-
vas del tribunal y los ayuntamientos son de naturaleza colegiada; es
decir, se sustentan en los respectivos acuerdos de sus 6rganos internos. 3

22 Ibidem, p. 33.

23 Los articulos 89 de la Ley Orgéanica del Poder Legislativo y 105 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso, prevén la presentacion de iniciativas por particu-
lares. En este caso, las proposiciones seran publicadas en la Gaceta Parlamentaria para
el eventual patrocinio de algun integrante de la Legislatura. Es facultad del presidente del
Congreso o el de la Diputacion Permanente de turnar el escrito a las comisiones que dic-
taminan, a fin de que éstas, potestativamente, determinen si son o no de tomarse en cuen-
ta. Si la decision es negativa, se archivara el asunto y no habra recurso ulterior. Pero si
procede, seguirdn los tramites del reglamento.

24 En nuestra Constitucion todavia no se reconoce la iniciativa popular ciudadana.
Pero con la modalidad de iniciativa popular en el ambito municipal, conforme al articulo
44 de la Ley Municipal del Estado de Nayarit, los habitantes y vecinos de cualquier mu-
nicipalidad tienen derecho a sugerir, opinar o presentar ante el ayuntamiento, iniciativas
de bandos y reglamentos municipales. El efecto tinico de esta iniciativa municipal es el de
proposicion para crear o reformar un ordenamiento municipal.

25 La Constitucion del estado de Guanajuato presenta un requisito digno de mencio-
nar cuando el ayuntamiento inicie una ley o decreto, ya que en su articulo 56, fraccion
IV, obliga al Congreso a recabar la opinion de los ayuntamientos durante el proceso le-
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El derecho de la legislatura local de solicitar se inicie una ley federal,
es otro tipo de accion legislativa digno de estudio. Quienes lo ejercen,
poseen un derecho sumamente restringido: solo el gobernador tiene fa-
cultad expresa de solicitar al Congreso local que inicie una propuesta de
ley federal y, por supuesto, inicamente la legislatura puede ejercer el de-
recho de iniciar leyes federales. Conviene puntualizar que el articulo 71
de la Constitucion federal estatuye el derecho de iniciativa de leyes fede-
rales en favor de los diputados y senadores, del presidente de la Republi-
cay de las legislaturas de los estados del pais. Como se ve, el gobernador
no tiene esa facultad. Puede decirse que en el ambito estrictamente local
existe una incipiente intervencion del gobernador, ya que posee un dere-
cho limitado, de naturaleza previa que se constrifie a una peticion al Con-
greso, como se desprende textualmente de la fraccion III del articulo 69
constitucional. Pero quien goza la facultad exclusiva de pedir y presentar
la iniciativa formalmente al Congreso de la Union es la legislatura local.

(Cual es la naturaleza de esta iniciativa federal? Es un documento que
retine técnicamente los mismos requisitos de cualquier otra iniciativa, pe-
ro en este caso deviene acuerdo plenario que hace constar la decision del
Congreso 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 tramite a que se somete. Una clasificacion 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 reglamen-
tarias, las aplicables al ambito de la administracion publica, las que
corresponden a la esfera de la administracion o procuracion de jus-
ticia, las que competen a los érganos constitucionales autonomos,
las iniciativas de legislacion codificada, asi como las fiscales, fi-
nancieras o presupuestarias.

2. En cambio, si la clasificacion atiende a su naturaleza juridica, pue-
den ser iniciativas de ley, decreto o acuerdo; de reforma constitu-
cional, y de iniciativa federal.

gislativo. Es decir la diversidad municipal debe ser atendida al momento de analizar, dis-
cutir y aprobar las leyes que impacten en la vida de los municipios, sin que esto implique
condicionar la iniciativa del ayuntamiento.
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3. También se clasifican por el autor que presenta las iniciativas, mis-
mas que, de acuerdo con el articulo 49 constitucional, tendran ca-
racter unipersonal las de los diputados y el gobernador, y seran co-
legiadas, por provenir de ente un publico, del Tribunal Superior de
Justicia o los ayuntamientos.

4. Por su exclusividad, el Congreso es el tinico 6rgano que tiene dere-
cho a presentar iniciativas de leyes federales ante el Congreso de la
Uniodn, segun el articulo 71 de la carta magna. Ningun otro poder
estatal podra hacerlo.

5. Por su finalidad, se clasifican en iniciativas de nueva ley, y de re-
forma, adicion, derogacion o abrogacion de leyes organicas, regla-
mentarias y ordinarias vigentes.

6. Las iniciativas de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos
son iniciativas obligatorias, exclusivas y de tiempo determinado
conforme al articulo 38 de la Constitucion local.

7. Existen iniciativas que el gobernador no inicia en virtud de que la
resolucion final de la asamblea legislativa no requiere de su pro-
mulgacion, como es la legislacion organica del Congreso y las del
Organo de Fiscalizacion, ademas de que no pueden ser vetadas.

8. Por ultimo, las iniciativas de naturaleza parlamentaria que presentan
exclusivamente los diputados como punto de acuerdo. El Ejecutivo
no podria 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
escrito, dirigirse a la Secretaria General del Congreso y entregar un res-
paldo electréonico en procesador de palabras, y en requisitos de fondo,
como son: sefalar el nombre, cargo y firma del iniciador para demostrar
que se cuenta con la necesaria personalidad juridica; fijar la denomina-
cion y objeto de la iniciativa, sea que se trate de una reforma, adicion o
supresion total o parcial, o bien de una nueva ley; desarrollar una exposi-
cion de motivos y, finalmente, presentar el contenido del texto normati-
vo. Sin embargo, de acuerdo con criterios jurisprudenciales, no es nece-
sario que en la iniciativa se exprese su fundamentacién y motivacion,
como si se tratare de una resolucion administrativa, toda vez que, respec-
to de las leyes, queda satisfecha esa necesidad cuando éstas son emitidas
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por el 6rgano constitucionalmente facultado, es decir la asamblea legisla-
tiva. “El Constituyente no consider6 a las exposiciones de motivos como
elementos determinantes de la validez de las leyes, ni tampoco califico la
funcion que habria de desempefiar en algunas de las fases de creacion de
las leyes”.?¢

Técnicamente, una iniciativa contiene dos partes principales: la expo-
sicion de motivos, y el texto normativo que forma el conjunto de sus dis-
posiciones. La primera es la argumentacion que hace el autor de la inicia-
tiva de ley o decreto, para justificar la necesidad de legislar y las causas
que motivan los proyectos, sefialando la forma en que se pretende resol-
ver el problema, las razones de la decision, el objeto y bienes que prote-
ge y las soluciones 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, for-
mando una especie de litis parlamentaria con el dictamen legislativo.?’
La Ley del Periodico Oficial de Nayarit establece la obligacion de publi-
car la exposicion de motivos de la resolucion aprobada y no obstante que
carece de efectos vinculatorios, también es cierto que cumple con una
funcién explicativa. Tampoco da lugar a considerar tal parte como
preambulo o consideraciones de una ley.?® El texto normativo es el con-
junto de disposiciones juridicas que se exponen al final de la iniciativa
con un lenguaje preciso y concreto, cuya estructura se compone de libro,
titulo, capitulo, seccion, articulo, tabla, relacion o lista, base, apartado,
parrafo, fraccion, inciso, subinciso, frase y puntos.?’

26 Amparo en revision 5880/90, 1360/90, 1553/90, 1571/90 y 1611/90, Pleno, Sema-
nario Judicial de la Federacion, Octava Epoca,

27 Siendo que la exposicion de motivos es el capitulo principal donde el autor de la
iniciativa informa sobre los antecedentes, fundamentos juridicos y razones generales y
particulares que la justifican, es preciso puntualizar que, como expone el maestro Cam-
poseco Cadena, las camaras estan afectas al principio de legalidad constitucional que
obliga a fundar y motivar sus resoluciones. Sin embargo, el acto legislativo se sustenta en
que el Congreso es un 6rgano legalmente creado ¢ investido con la facultad de decretar
las leyes. Véase Camposeco Cadena, Miguel Angel, op. cit., nota 21, pp. 110-11.

28 La Ley del Periodico Oficial, Organo del Gobierno del Estado de Nayarit, con de-
creto 8498 publicado el 10 de diciembre de 2003 en el tomo CLXXII, numero 97, esta-
blece en su articulo 14 que tanto las reformas constitucionales como las leyes, decretos o
acuerdos expedidos por el Congreso, deberan incluir de manera integra la correspondien-
te exposicion de motivos de la resolucion aprobada.

29 Véanse las partes que componen la ley, ibidem, pp. 147 y ss.
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A su vez, el texto normativo se clasifica en articulos permanentes y
transitorios. Los articulos permanentes son aquellos que Unicamente po-
dran modificarse siguiendo el procedimiento legislativo; los transitorios,
en cambio, 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 sefialarse 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 ti-
tulo, capitulo o seccidon 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, que
consiste en el estudio completo e integral de la iniciativa, la competencia
y fundamentacion legal de las comisiones que la elaboran, la exposicion
ordenada de los motivos y antecedentes, su analisis comparativo, su in-
sercion en el marco juridico y vinculacion 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 articula-
do y disposiciones de naturaleza transitoria, asi como el nombre, cargo y
firma de los miembros de la comision. Con el dictamen se acredita el ele-
mento formal del procedimiento para dictar leyes o decretos.

Concluido el dictamen se incluye en la propuesta de orden del dia de
la sesion respectiva, que sera objeto de lectura en dos sesiones consecuti-
vas, salvo que se apruebe la dispensa de tramite, y pasara 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 mayo-
ria de los presentes, a dispensar los tramites de reglamento, lo cual lleva
consigo la posibilidad de que, presentada una iniciativa ante el Pleno,
pueda ser discutida de inmediato. Igualmente debe considerarse que exis-
ten casos de naturaleza extraordinaria que requieren ser tramitados con
mayor prontitud debido a la necesidad de su discusion y, en su caso,
aprobacioén, dejando sin efecto plazos y formalidades ordinarios. Tal es
el caso de la urgencia de tramites.

Cada diputado tendra en su poder copia del expediente respectivo.
Antes de discutirse un dictamen con proyecto debe darse aviso por escri-
to a su autor, por lo menos dos dias antes la fecha de la sesién en que ha-
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bra de discutirse. El autor de la iniciativa podra decidir, libremente, si
asiste o no a la sesion en que deba discutirse el proyecto. La participa-
cion del autor o su representante sera Uinicamente con voz pero sin voto,
y sus intervenciones se regiran conforme a las normas y acuerdos del
Congreso.

El proyecto se discute primero en lo general y luego en lo particular.
La discusion en lo general se refiere a todos sus aspectos y alcances; po-
driamos decir que es el apartado politico visto en su conjunto. En cam-
bio, la discusion en lo particular comprende el examen de cada una de las
partes del proyecto previamente reservadas. El debate legislativo com-
prende 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, econdmicas y por cédulas, quedando
prohibido votar por aclamacion.?°

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

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

I. Cuando se trate de nuevos ordenamientos, llevaran un nombre o titu-
lo. En ¢l se indicara el tipo, nimero, fecha y, de forma precisa, pero breve,
el contenido u objeto de la disposicion nombrada. Cada ordenamiento se

30" Una importante aportacién del Manual de Paul Mason sobre procedimiento legis-
lativo sefiala que todo 6rgano deliberativo tiene obligacion de respetar las normas vigen-
tes establecidas por la Constitucion, las leyes y los fallos de los tribunales. Su incumpli-
miento invalida toda medida o decisiéon que se tome. A no ser que lo proscriban la
Constitucion, las leyes u otra autoridad superior, el 6rgano puede adoptar, por mayoria de
votos, sus propias normas de procedimiento parlamentario y en todo momento, también
por mayoria de votos, puede modificar, suspender o revocar sus reglas y normas. Todos
los miembros de un 6rgano son iguales y cada uno goza de iguales derechos dignos de
igual respeto. Se tiene que velar por los derechos de la minoria, al igual que por los de la
mayoria. Segun el citado autor norteamericano, todo procedimiento parlamentario se ba-
sa en principios comunes a su estructura normativa; por ello, antes que un compendio de
normas técnicas pormenorizadas, resulta esencialmente logico y simple. Constltese Ma-
son’s of Legislative Procedure; traduccion de Emilio Bernal Labrada, Estados Unidos,
Sociedad Norteamericana de Secretarios de Asambleas Legislativas, 1998, pp. 3-43.
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identificara y denominara plenamente y se distinguira de otros, llevandose
un registro documental y cronologico;

II. El tipo de ordenamiento indicara claramente su materia normativa.
Los organos técnicos del Congreso instrumentaran las medidas para esta-
blecer una adecuada organizacion de control y archivo de las resoluciones
que se emitan, debiendo llevarse una numeracion progresiva de los expe-
dientes legislativos que dara inicio cada nueva legislatura. En su publica-
cion oficial cada resolucion se distinguird por su nombre y materia;

II1. Las reformas, adiciones y articulos transitorios de cualquier ordena-
miento, deberan incluirse y formar parte del cuerpo legal;

IV. Las normas temporales especificaran su periodo de vigencia;

V. Todos los ordenamientos contendran un indice desglosado;

VL. En el caso de los acuerdos se llevara un registro por separado, cla-
sificando 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 suple-
toria, en su caso; y

VIII. Las reglas generales sobre el contenido normativo de las resolucio-
nes deberan: a) Responder a un criterio tnico de ordenacion; b) Su contenido
normativo ira de lo general a lo particular, de lo abstracto a lo concreto, de lo
normal a lo excepcional y de lo sustantivo a lo adjetivo; ¢) El desarrollo te-
matico se hara de manera jerarquica y ordenada, sin dejar vacios o lagunas;
y d) El orden interno precisara: la finalidad, las definiciones cuando asi pro-
ceda, el ambito de aplicacion, la parte sustantiva, las infracciones y sancio-
nes, el procedimiento y si las hubieren las disposiciones finales.

Los actos que comprende la funcidn legislativa para aprobar una ley,
.31
son:

1. Presentacion de la iniciativa.

2. Recepcion, registro y publicacion en la Gaceta Parlamentaria.

3. Presentacion en la pagina electronica del Congreso y envio a los
correos electronicos de los legisladores.

31 El desglose de los puntos se sustenta en la Ley Organica del Poder Legislativo y

en el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso del Estado de Nayarit, ordena-
mientos vigentes. El procedimiento cambia cuando se trate de reformas constitucionales,
ya que, conforme al articulo 131, se va a requerir la aprobacion de las dos terceras partes
de los ayuntamientos, es decir dieciseis actas aprobatorias de un total de veinte, y ense-
guida realizarse el computo y declaratoria de aprobacion para remitirse al Ejecutivo,
quien debe publicar.
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Previo aviso a la asamblea, la iniciativa se turna a la comision
competente para su estudio y dictamen.

. Actividades colegiadas al interior de la comision, verificacion de

consultas, audiencias, foros o estudios. Elaboracion del proyecto
de dictamen.

Aprobacion y firma del dictamen por los miembros de la comision.
Firma y presentacion del voto particular, si hubiere.

. Reenvio al Pleno de la legislatura y registro en la agenda para

asuntos en cartera.

. Dos lecturas en sesion plenaria, salvo dispensa de la segunda por

notoria urgencia; se avisa al autor de la iniciativa el dia en que se
va a discutir para que participe en las deliberaciones

. Apertura de la discusion y registro de oradores.
10.
11.
12.
13.
14.
15.

Discusion en lo general.

Discusion en lo particular, previo articulos reservados.

Cierre de la discusion.

Inicio y cierre de la votacion.

Coémputo y declaratoria de votos, aprobacion o rechazo.
Declaratoria de remision al Ejecutivo para su promulgacion y pu-
blicacion.

Presentacion de observaciones del Ejecutivo, si hubiere.

Aviso a la asamblea y reenvio a la comision dictaminadora para el
estudio de las observaciones.

Presentacion y lectura ante el pleno del dictamen sobre las obser-
vaciones; se avisa al gobernador el dia en que se va a discutir para
que participe en las deliberaciones.

Apertura y cierre de la discusion del dictamen de observaciones.
Votacion, computo y declaratoria de resultados de las observa-
ciones.

Declaratoria de remision al Ejecutivo para su publicacion.
Publicacion y entrada en vigor.

Conforme una jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, el Poder Legislativo no esta obligado a oir y dar oportunidad de
defensa a todas las personas que se encuentren en los supuestos de las
normas juridicas que elabore, porque el objeto de la legislacion es la
creacion de situaciones juridicas generales, y obligar al Poder Legislativo
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a respetar estrictamente la garantia de audiencia haria imposible o inefi-
caz la actividad legislativa.?

El articulo 99 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 presi-
dente del Congreso o al de la Diputacion Permanente; remitir copia certi-
ficada 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 le-
gislativa, para su difusion y consulta en la red interna.

Nuestra Suprema Corte de Justicia ha resuelto que cuando los miem-
bros de un grupo parlamentario o de alguna comision no estén de acuerdo
con las decisiones que se tomen y por consecuencia no suscriban los docu-
mentos oficiales, tales como actas, minutas o dictamenes, que les dan for-
malidad y validez a aquellas, no pueden tener como efecto la nulificacion
de las decisiones tomadas por las mayorias parlamentarias. El alto tribunal
sostiene que, si bien las minorias deben ser escuchadas por virtud de nues-
tros principios constitucionales, ello no significa que pueden obstaculizar
los procedimientos. En ese sentido se pronuncia nuestro reglamento parla-
mentario en su articulo 38 que, en la parte conducente, dice: “Los inte-
grantes de la Mesa Directiva no podran negarse a firmar las resoluciones
aprobadas por la asamblea legislativa”.

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 tér-
mino constitucional sin que éste hubiere formulado observaciones, o bien
porque, habiéndolas presentado, el Congreso no las aceptd o, al contrario,
modifico de acuerdo con ellas el proyecto original. El acto legislativo es en-
tonces definitivo 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 uni-
co que queda es disponer su aplicacion y obediencia, salvo que conten-

32 Amparo en revision 3803/67, Pleno, Semanario Judicial de la Federacion, Sépti-
ma Epoca.
33 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional, 35a. ed., México, Porrua, p. 461.
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gan vicios de inconstitucionalidad que puedan ser impugnados ante las
autoridades judiciales competentes.

2. La funcion financiera y presupuestaria

Esta funcion congresional contiene una serie de facultades previstas
por la Constitucion local en materia tributaria, hacendaria, presupuesta-
ria, fomento al desarrollo econdmico y deuda publica, como enseguida se
menciona:

1. Aprobacion del Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos del
Estado; si los ordenamientos no se encuentran aprobados al inicio
de cada afio, entonces continuaran vigentes los del afio anterior,
respecto del presupuesto Uinicamente en cuanto a gastos obligato-
rios (articulo 38).

2. Crear y suprimir empleos en el estado y sefialar, aumentar o dismi-
nuir las respectivas remuneraciones, segun las necesidades, y orde-
nara publicar las remuneraciones integrales de los servidores publi-
cos (articulo 47, fraccion V).

3. Aprobar las leyes de ingresos municipales, fiscalizar y revisar sus
cuentas publicas (articulo 47, fraccion VI).

4. Exentar del pago de contribuciones oyendo al Ejecutivo en casos
de indigencia, y autorizar tratamiento fiscal especial como estimu-
lo al desarrollo industrial y econdomico del estado (articulo 47,
fraccion XII).

5. Autorizar al Ejecutivo a gravar, enajenar y ceder los bienes del es-
tado, asi contraer obligaciones a nombre del mismo (articulo 47,
fraccion XIV).

6. Facultar al Ejecutivo para constituir empresas publicas y organis-
mos descentralizados (articulo 47, fraccion XVI).

7. Fiscalizar y aprobar las cuentas de todos los caudales publicos del
estado y los municipios (articulo 47, fraccion XXVI).

8. Fijar los valores catastrales para el impuesto predial y revaltio de
cualquier finca urbana o ristica (articulo 47, fraccion XXXIV).

De entre las funciones de control, una relevante es la facultad presu-
puestaria que la Constitucion encomienda al Congreso local. La aproba-
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cion del presupuesto tiene un marco legislativo en sus fases primordiales:
iniciativa, analisis, discusion y votacion del pleno parlamentario, requi-
riéndose la intervencion del gobernador para su sancion y publicacion en
el Periodico Oficial, incluyendo el derecho de presentar observaciones, y
por tales caracteristicas se trata de un producto auténticamente legislativo,
formal y materialmente, puesto que el Congreso tiene la facultad de mo-
dificar o rechazar el presupuesto, haciendo posible la ejecucion de leyes,
planes y programas. No contribuye a esclarecer el problema de si la apro-
bacion del presupuesto es o no un acto legislativo o administrativo, o
ambos, el hecho de que la Ley de Presupuestacion, Contabilidad y Gasto
Publico de la Administracion Publica del Estado de Nayarit,** en su articu-
lo 90., establezca que el Presupuesto de Egresos se contiene en un “decre-
to” aprobado por el Congreso, por lo que una ley ordinaria y no la Consti-
tucion determina que la naturaleza juridica del presupuesto no sea el de
una ley. El articulo 38 constitucional hace una separacion rigurosa: consi-
dera “ley” a la de Ingresos y no emplea esa misma denominacion para la
norma de los egresos, al que llama presupuesto, por lo que mantiene una
indefinicion respecto de su naturaleza juridica.

A propésito del presupuesto, existe la posibilidad del veto que difiere
del veto legislativo. Este se fundamenta en los articulos 53, 54, 55 y 58 de
la Constitucion y en el 97 de la ley organica, y el primero, en el articulo 38
constitucional que confiere al gobernador el derecho de hacer observacio-
nes a las modificaciones presupuestales aprobadas por el Congreso. Para
ese efecto, devolvera el expediente dentro de los cinco dias naturales si-
guientes a aquel en que le haya sido remitido, consignando los motivos y
razones por las cuales se opone, asi como sus posiciones o propuestas. El
Congreso analizara y resolvera sobre las observaciones, dentro de los cin-
co dias naturales posteriores a su recepcion, ya sea dentro del periodo ordi-
nario de sesiones o el extraordinario que se convoque al efecto.

Se han venido discutiendo los defectos y lagunas constitucionales para
la elaboracion, analisis, discusion, aprobacion y puesta en vigor del pre-
supuesto. Algunas de estas discusiones han rebasado el marco teorico,
para situarse en el plano controversial entre los poderes publicos:3*

34 Periédico Oficial, Organo del Gobierno del Estado de Nayarit, nam. 44, decreto
7245 del 29 de noviembre de 1989, t. CXLVI.

35 Véase al efecto Gutiérrez, Jeronimo; Lujambio, Alonso y Valadés, Diego, EI pro-
ceso presupuestario y las relaciones entre los organos del poder. El caso mexicano en
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a) Falta de precision sobre la naturaleza juridica del presupuesto.
b) Intervencion del Senado en la aprobacion del presupuesto federal.
¢) Involucramiento de las comisiones legislativas en la elaboracion
del presupuesto.
d) Facultad de iniciativa y modificacion presupuestal.
e) La fecha de presentacion de la iniciativa presupuestal y el tiempo
para su aprobacion.
f) Reconduccion del presupuesto.
g) Refrendar el presupuesto de un afio a otro para asegurar la conti-
nuidad del gasto.
h) Procedimiento para elaborar el presupuesto.
1) Colegiacion y responsabilidad del gabinete en la elaboracion del
proyecto.
j) La participacion de todas las comisiones legislativas, en sus res-
pectivos ramos, en el analisis del proyecto.
k) Limites al legislador para la aprobacion del presupuesto.
1) Veto presupuestal.
m) La publicacion del presupuesto.
n) Vigencia anual del presupuesto.
0) Disminucion o incremento del gasto después de la aprobacion del
presupuesto.
p) Aprobacion de programas y proyectos de inversion de prondsticos
multianuales.
q) Vinculacion del presupuesto con la planeacion para el desarrollo.
r) Deberes y responsabilidades para garantizar el equilibrio presu-
puestal.
s) Sistema de coordinacion regional para la asignacion y distribucion
del presupuesto.
t) Obligaciones de transparencia y derecho a la informacion en mate-
ria presupuestal.

VIII. LA FUNCION DE CONTROL

El control parlamentario es el procedimiento del Congreso que devie-
ne de facultad constitucional para verificar si las acciones del gobierno,

perspectiva historica y comparada, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas, 2001.
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los planes y programas correspondientes, estan ajustados a sus funciones
y competencias, o si dichas acciones estdn o no de acuerdo con los crite-
rios de las mayorias parlamentarias o de las minorias opuestas al gobier-
no. Las consecuencias juridicas y politicas del procedimiento de control
pueden producir eventualmente denuncias de juicio politico o medidas
correctivas, evidencia publica, 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.3°

Nuestra Constitucion local establece las siguientes:

1. Los periodos de sesiones ordinarios y las prorrogas, asi como los
periodos extraordinarios (articulos 36, 37 y 40), toda vez que aco-
tan la intervencion del Ejecutivo en materia legislativa y pueden
llegar a circunscribir una agenda legislativa.

2. La elaboracion, presentacion, discusion y aprobacion del Presu-
puesto de Egresos y sus modificaciones (articulos 38 y 47 fraccion
VI), en virtud de que, si bien el gobernador posee facultades para
vetar el presupuesto modificado, el Congreso tiene la tltima pala-
bra en su aprobacion.

3. La funciéon de crear y suprimir empleos en el estado (articulo 47,
fraccion V), que se concreta en la aprobacion del presupuesto.

4. La expedicion de la convocatoria a sesiones extraordinarias. Cuan-
do proviene del gobernador, éste debe rendir informe sobre los
motivos de la convocatoria (40, fraccion I1).

5. La comparecencia del Ejecutivo y los secretarios del despacho ante
el pleno legislativo o comisiones, con motivo del informe anual de
labores (articulo 42)

6. La funcion de los diputados para informarse sobre el estado de la
educacion publica, el cumplimiento de las obligaciones de los fun-
cionarios publicos, la situacion de la industria, el comercio, la agri-
cultura y mineria, asi como de los obstaculos y medidas para corre-
girlos (articulo 43), incluso con la facultad de los diputados para

36 Serna de la Garza, José Maria, Derecho parlamentario, México, UNAM-Mc-
Graw-Hill, pp. 53 y ss.
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pedir a las oficinas todos los datos que faciliten la obtencion de
esas informaciones (articulo 44).

. Suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y

suspender o revocar los mandatos de sus integrantes (articulo 47,
fraccion I1).

. Fijar los limites municipales y terminar conciliatoriamente sus di-

ferencias (articulo 47, fraccion IV).

. Constituirse en colegio electoral para designar a quien deba susti-

tuir al gobernador en sus faltas (articulo 47, fraccion VIII).
Convocar a elecciones ordinarias y extraordinarias para elegir go-
bernador, diputados y ayuntamientos (articulo 47, fraccion VIII).
Designar magistrados numerarios y supernumerarios (articulos 47,
fraccion IX, 83 y 89).

Ratificar el nombramiento del procurador general de Justicia (ar-
ticulos 47, fraccion [X y 94).

Autorizar al gobernador para gravar, enajenar y ceder los bienes
del estado (articulo 47, fraccion XII).

Autorizar al gobernador para contraer obligaciones a nombre del
estado (articulo 47, fraccion XII).

Designar a los magistrados del Tribunal Electoral del Estado (ar-
ticulo 47, fraccion XIX).

Facultar al gobernador para que por si o por interposita persona,
representen al estado (articulo 47, fraccion XXII).

Investir al gobernador de facultades extraordinarias, incluso para
legislar (articulo 47, fraccion XXIII).

Fiscalizar las cuentas publicas (articulo 47, fraccion XXVI).
Cambiar la residencia de los poderes (articulo 47, fraccion
XXVII).

Citar para que comparezcan a los titulares de la administracion
centralizada y descentralizada (articulo 47, fraccion XXXII).
Facultades de nombramiento y ratificacion de la Diputacion Per-
manente, asi como verificar el cambio de residencia de los poderes
(articulo 60, fracciones 11 a VIII).

Calificar la causa grave y autorizar la renuncia del gobernador (ar-
ticulo 67).

Otorgar permiso al gobernador para salir del territorio o ausentarse
(articulo 68).
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24. Tomar la protesta constitucional al gobernador del estado (articulo
69, fraccion XXX).

25. Tomar la protesta constitucional a los magistrados del Poder Judi-
cial (articulo 86).

26. Designar magistrado sustituto (articulo 87).

27. Calificar la causa grave y autorizar la renuncia de los magistrados,
y conceder licencias mayores de noventa dias hasta dos afios (ar-
ticulo 88).

28. Designar al presidente de la Comision de los Derechos Humanos
(articulo 101).

29. Revisar y fiscalizar la cuenta publica de los municipios (articulo 114).

30. Designar al titular del Organo de Fiscalizacion Superior (articulo
121).

31. Iniciar y resolver sobre el procedimiento de juicio politico (articu-
los 123, 124 y siguientes)

1. Funcion de nombramiento

Al igual que otros poderes publicos, el Congreso tiene facultad de ha-
cer ciertos nombramientos de enorme peculiaridad, cuyas caracteristicas
es necesario comentar a la luz de la doctrina constitucional y administra-
tiva, asi como de la legislacion.

Una primera cuestion radica en la naturaleza juridica del nombramiento,
es decir, seglin el organo que tiene la facultad de hacerlo. Asi, tenemos
que corresponde la facultad de hacer ciertos nombramientos a la asamblea
legislativa en pleno, a la Diputacion Permanente y a la Comision de Go-
bierno Legislativo. Una segunda cuestion recae en los tipos de nombra-
mientos que se otorgan, mismos que podra ser exclusivos, compartidos
con el Ejecutivo, por convocatoria publica en concurso abierto, por oposi-
cioén o escuchando la opinion de sectores sociales o académicos. Y final-
mente, la tercera cuestion estriba en el origen del nombramiento, que pue-
de ser interno o externo. Veamos cada uno de estos casos.

Cuando el nombramiento corresponde hacerlo a la asamblea, encuen-
tra fundamento en la Constituciéon o se reserva en una ley determinada.
En ambos casos se trata de una funciéon que va a requerir un analisis pre-
vio de los requisitos y el perfil para posteriormente discutir las proposi-
ciones y votarlas. Independientemente de si la proposicion del nombra-
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miento es exclusivo o compartido, o se tratare de una ratificacion,
mediante alguna convocatoria para concursar por el cargo, o bien de una
propuesta que se origine internamente por los diputados o de alglin sec-
tor social o académico, la caracteristica, en todos estos casos, es que la
decision final corresponderd al Pleno de los diputados. En esta gama de
modalidades, el procedimiento parlamentario para aprobar nombramien-
tos es especial, pues, como se ve, no tiene por objeto emitir norma juridi-
ca alguna, sino realizar una funciéon administrativa y de control. Incluso,
no cabe el veto del gobernador porque se trata de una potestad soberana
del Congreso.

Por lo que respecta a los nombramientos de consejeros y magistrados
electorales, previsto en la ley de la materia, establece sendos procedimien-
tos: /. Referente al Consejo Estatal Electoral, el consejero presidente y los
demas consejeros, con sus suplentes, seran designados por el Congreso a
propuesta de los grupos parlamentarios, por el voto de las dos terceras par-
tes de los miembros de la legislatura presentes en la sesion. Las proposi-
ciones seran turnadas a las comisiones legislativas competentes para que
presenten un dictamen fundado y motivado, que se sometera a la aproba-
cion del Pleno, y 2. En cuanto al Tribunal Electoral del Estado, los magis-
trados que lo integran seran designados por el Congreso a propuesta de los
grupos parlamentarios, de la siguiente forma: cada grupo presentara una
lista de hasta tres candidatos, la comision legislativa formara una lista de
hasta el doble del nimero de magistrados a elegir y la comision propondra
en el dictamen, fundado y motivado, las formulas de los magistrados a de-
signar. Igualmente, seran designados con el voto de las dos terceras partes
de los diputados presentes y, en caso no obtenerse esa mayoria calificada,
entonces se procede a insacular, es decir colocar en una urna boletas con
numeros o nombres de personas para sacar una o mas por suerte. Puede
concluirse que en los nombramientos de naturaleza electoral que realiza el
Congreso, es palpable la intervencion decisiva de los partidos politicos a
través de los grupos parlamentarios.

Existen nombramientos cuya proposicion es exclusiva del gobernador,
como la presentacion de ternas para designar magistrados del Tribunal
Superior de Justicia, la ratificacion del procurador general de Justicia o la
designacion del presidente del Patronato Administrador del Impuesto
Adicional de la Universidad Autonoma de Nayarit. La caracteristica de
estos nombramientos es que el Congreso participa, junto con el goberna-
dor, en la designacion de funcionarios.
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Tratandose de las vacantes de magistrado del Tribunal Superior de
Justicia y la ratificacion del procurador, es posible examinar dos caracte-
risticas: una donde priva la normalidad y otra, de anormalidad en el pro-
cedimiento respectivo. En la primera de ellas tanto el gobernador como
el Congreso se ponen de acuerdo en los nombramientos y el Congreso
acepta, en sus términos, las proposiciones del gobernador. En cambio, en
la segunda, se presentan diferencias entre ambos poderes, en cuyo caso
los nombramientos transcurriran por tramites diferentes pero el goberna-
dor tendra la ultima palabra al designar a quien deba cubrir la vacante, o
también existe la posibilidad de que alguna de las partes reclame ante los
tribunales jurisdiccionales, si fuere el caso, la invalidez de los nombra-
mientos.

Cuando el periodo de un magistrado del Tribunal concluye, tiene de-
recho a participar en un procedimiento tendiente a su reeleccion, en ejer-
cicio de una garantia constitucional del servicio judicial establecida en la
fraccion III del articulo 116 de la carta magna. En este supuesto intervie-
nen tanto el propio Poder Judicial, por conducto del Consejo de la Judi-
catura, como el gobernador y el Congreso. Obviamente, este ultimo 6rga-
no constitucional tiene la ultima palabra en el procedimiento.

El procedimiento para ratificar al procurador general de Justicia es
unico en su género, porque el Congreso ejerce una funcion cuya natura-
leza es confirmar un nombramiento previo, del titular de otro poder, en
este caso el gobernador, y si bien la confirmacién parlamentaria lleva im-
plicita la accién de corroborar los requisitos de elegibilidad, en realidad
se trata de un procedimiento obligatorio cuyo examen colegiado comple-
menta juridicamente el nombramiento, a fin de dar por satisfecho el per-
fil de la persona sujeta a ratificacion y, al mismo tiempo, es una prueba
para la labor del Ejecutivo en el ramo de la procuracion de justicia, en
tanto se inserte en el contexto de la pluralidad legislativa. Interviene
pues, el Ejecutivo, en primera instancia, y el Legislativo, en segunda ins-
tancia para ratificar. Solo si éste no lo hace, por cualquier motivo, enton-
ces quedara con el caracter de provisional el nombramiento hecho por el
gobernador, pues el cargo no puede quedar acéfalo por omision o desa-
cuerdos del Poder Legislativo.

Otros nombramientos que aprueba la asamblea a propuesta de la Co-
mision de Gobierno son los del secretario general y oficial mayor del
Congreso, asi como del auditor general del Organo de Fiscalizacion Su-
perior. Respecto del primero de ellos, la aprobacion se hace por mayoria
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calificada de los miembros de la legislatura y en cuanto al auditor ge-
neral, la ley de la materia prevé un procedimiento especial que inicia con
la expedicion de una convocatoria para recibir solicitudes, mismas que
son revisadas por la Comision a efecto de verificar que retinen los requi-
sitos; luego los aspirantes son citados a una entrevista y una vez que fue-
ron evaluados los resultados, se dictamina la terna que se presentara al
Pleno de la legislatura, sefialando el orden de prelacion de sus integran-
tes. Algunos funcionarios del Congreso de menor rango son nombrados
directamente por dicha Comision a propuesta de su presidente, como su-
cede con los directores y coordinadores de area dentro de la legislatura,
sin necesidad de requerirse dictamen ni aprobacion de la asamblea.

Conforme al articulo 73, fraccion VIII, de la Ley de Amparo, el juicio
de garantias es improcedente contra las resoluciones o declaraciones del
Congreso local o su Diputacion Permanente, tratdndose de la eleccion,
suspension o remocion de funcionarios, en los casos en que las Constitu-
ciones locales correspondientes les confieran la facultad de resolver sobe-
rana o discrecionalmente. Se incluye en este supuesto la convocatoria para
recibir propuestas porque se trata de un acto preliminar que es parte del
procedimiento para llevar a cabo la eleccion o designacion de ciertos fun-
cionarios. El juicio de garantias en contra de una convocatoria o de cual-
quier otro acto conducente a la eleccion, suspension o remocion de funcio-
narios es también improcedente conforme a la Ley de Amparo referida,
pues si el legislador, por razones de orden publico o politico, decidid que
no fueran impugnables dichos actos finales, tampoco lo pueden ser, por
mayoria de razén, los actos preliminares. Considerar lo contrario seria
oponerse a la ratio legis del legislador, que es retirar del ambito judicial
esas decisiones para reservarlas al Legislativo.’” Sin embargo, a menos
que el Congreso incurra en violaciones al procedimiento, su resolucion es
de naturaleza constitucional e inatacable.

Como ya se dijo, ciertos nombramientos congresionales se aprueban
luego de un procedimiento de auscultacion o consulta social o académica,
como sucede con las convocatorias para proponer candidatos a las comi-
siones de Derechos Humanos, Transparencia y Acceso a la Informacion,

37 Amparo en revision (improcedencia) 425/2003, Manuel Huacuja Martinez, Cuarto
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, 10 de septiembre de
2003, unanimidad de votos, ponente: Jean Claude Tron Petit, secretaria: Alma Margarita
Flores Rodriguez.
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asi como del Organo de Fiscalizacion. Los procedimientos correspondien-
tes contemplan convocatorias, entrevistas o comparecencias de los aspi-
rantes ante las comisiones, con el objeto de que los diputados conozcan
sus propuestas y asi contar con mejores elementos que permitan decidir,
previo dictamen, sobre los mejores perfiles. La Ley Organica del Poder
Legislativo previene lo siguiente:

Articulo 99. El procedimiento para el nombramiento o ratificacion de los
servidores publicos competencia del Congreso, atendera las siguientes re-
glas:

I. Tratandose de nombramientos en que al Congreso se le otorga esa fa-
cultad y en los cuales no exista para su procedimiento disposicion consti-
tucional o legal expresa, se emitira convocatoria publica a los gremios,
instituciones y profesionales en la materia de que se trate, para que acudan
a presentar propuestas de aspirantes al cargo.

II. El presidente de la Mesa Directiva turnara a la comision competente,
las solicitudes de nombramiento, propuestas de ratificacion, o registro de
aspirantes al cargo de servidores publicos cuya designacion por disposi-
cién constitucional o legal corresponda al Congreso.

Cuando se conozca de procedimientos para eventuales ratificaciones, la
comision competente podra realizar las consultas necesarias a los gremios
de la materia de que se trate, a efecto de que se haga llegar de elementos
objetivos que contribuyan a sustentar el dictamen respectivo.

III. La comision competente radicara el procedimiento respectivo, re-
quiriendo de los interesados su expediente personal curricular y demas
elementos que soporten los requisitos y condiciones de elegibilidad pro-
pios del cargo de que se trate.

IV. En todos los casos la comision competente recibira la comparecen-
cia personal del interesado, y

V. La comision competente debera emitir su dictamen, dentro de los diez
dias habiles siguientes al de la comparecencia, mismo que sera sometido a
la asamblea para los efectos de su discusion y aprobacion en su caso.

Si no se aprueba por la asamblea el dictamen a que se refiere el parrafo
anterior, se ordenara por el presidente de la mesa directiva, que éste se ten-
ga como desechado y se devolvera a la comision, para que atendiendo las
razones expuestas por la asamblea emita un nuevo dictamen dentro del tér-
mino de cinco dias.

Una facultad que no solamente es de naturaleza administrativa, sino
también de control politico, es la que posee el Congreso para nombrar a
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quien deba sustituir al gobernador en sus faltas, asi como conceder licen-
cias, permisos y autorizar su renuncia. Esta facultad es muy especial, da-
do que el procedimiento estd precedido de una serie de formalismos que
se originan en la declaratoria de instalacion del colegio electoral y luego
en el analisis y votacion por escrutinio secreto y mayoria absoluta de vo-
tos de los diputados a favor de la persona que sera designada gobernador
interino, provisional o sustituto.3*

Misma facultad tiene la legislatura tratandose de solicitudes de permi-
sos, licencias y renuncia del gobernador, magistrados, diputados y presi-
dentes municipales. La designacion de los integrantes de los consejos
municipales, al declararse la suspension o desaparicion del ayuntamien-
to, es otra facultad de nombramiento de naturaleza eminentemente politi-
ca que hace la legislatura, compartiéndola con el gobernador, ya que es
¢l quien propone.*’

2. Funcion de destitucion

Aunque el Congreso tiene facultades de nombramiento o ratificacion
sobre ciertos funcionarios de los tres poderes (procurador, magistrados) y
de los municipios (consejos municipales), no cuenta con facultad absolu-
ta 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 secretaria parlamentaria; las que corresponden a las de-
claratorias de juicio politico y, finalmente, las destituciones derivadas de
los procedimientos de desaparicion o de suspension de ayuntamientos o
revocacion del mandato de alguno de sus miembros.

38 En este caso la ley organica es repetitiva, salvo que fija el término de quince dias
para que el Congreso emita la convocatoria a elecciones a partir de la designacion del in-
terino. Los articulos 111 al 116 de dicha ley, se ocupan de la misma materia aludida en
los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion local.

39 Efectivamente, la Ley Municipal para el Estado de Nayarit, publicada en el Perid-
dico Oficial, num. 15 del 4 de agosto de 2001, t. CLXIX, en sus articulos 260-266, regula
la constitucion de un Consejo Municipal, y le confiere la facultad tanto al Congreso co-
mo a la Diputacion Permanente, luego de realizar una acuciosa seleccion entre las perso-
nas idoneas que reunan los requisitos y no hubieren participado en los conflictos. Potes-
tativamente, la ley confiere al gobernador la facultad de proponer a los ciudadanos que
pudieran desempenar esa funcion.
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El Congreso puede destituir, incluso por pérdida de confianza, a los
empleados y funcionarios de su estructura administrativa: oficial mayor,
secretario 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 de desaparicion
o suspensioén de ayuntamientos, o revocacion individual, mediante los
procedimientos previstos en la ley. La legislatura debe ajustarse a la
Constitucion y al procedimiento de la Ley de Responsabilidades. De re-
sultar procedentes, produciran el efecto de llamar a los suplentes, lo cual
genera automaticamente una forma de destitucion.

IX. ESTATUTO DE LOS DIPUTADOS

El estatuto constitucional del régimen congresional, comprende los t6-
picos siguientes: elegibilidad, compatibilidad, inhabilidad, inviolabilidad
politica, inmunidad procesal, derechos y obligaciones de los diputados,
diputados suplentes, faltas y sanciones administrativas disciplinarias y la
separacion del cargo legislativo: permiso, licencia y renuncia, asi como
los casos de extincion del mandato.

1. Requisitos de elegibilidad para ser diputado local

La elegibilidad es vista como un derecho publico subjetivo de todos los
ciudadanos, en igualdad de condiciones, para votar y ser votados y poder
asi ocupar cargos de eleccion popular, siempre tengan las cualidades exigi-
das por la ley. Consecuentemente, los requisitos de elegibilidad son aque-
llas condiciones que se imponen a las personas para la postulacion de su
candidatura hacia la obtencion de un cargo publico, reuniéndose la calidad
o capacidad legal para competir por él, ganarlo, ocuparlo y ejercerlo.*

40 Algunos sostienen que las condiciones positivas y negativas de elegibilidad de los
legisladores se encuentran en la Constitucion y las leyes, y otros piensan que existe dife-
rencia entre los requisitos exigidos para el cargo y los requisitos de elegibilidad, y afir-
man que, en el caso de los diputados federales, el segundo parrafo de la fraccion III del
articulo 55 es el unico requisito de elegibilidad, ya que los demas son requisitos para
ocupar dicho cargo. Cfr. Las opiniones de Namorado Urrutia, Pericles y la de Rivera
Alvelais, ambas citas del Diccionario universal de términos parlamentarios, pp. 485 'y
859-861 respectivamente.
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Los requisitos de elegibilidad para ser diputado local se enumeran en
el articulo 28 constitucional. De acuerdo con dicho precepto se refieren
Unicamente tres aspectos: la nacionalidad mexicana por nacimiento, la
edad, que es a partir de 18 afios cumplidos, y el lugar de nacimiento en el
estado o residencia efectiva por cinco afios en el distrito que va a repre-
sentar. De ahi que sera elegible quien retina esos requisitos.

Existe otro requisito que tiene como base la existencia de un derecho
de preferencia en favor de los ciudadanos nayaritas, previsto en la frac-
cion III del articulo 17 de la Constitucion, por medio del cual seran pre-
feridos, en igualdad de circunstancias, frente a quienes no lo sean, para la
obtencion de un cargo publico estatal. La falta de un procedimiento don-
de pueda dilucidarse este derecho en caso de controversia, hace ver que
se trata de una disposicion constitucional sin eficacia aplicativa, que so-
lamente tiene el mérito de declarar una prerrogativa ciudadana.

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

Nacionalidad

Edad minima

Nacimiento o residencia efectiva
Ejercicio pleno de sus derechos

Idoneidad o aptitud

Independencia personal {No ser ministro de culto

Derecho de preferencia {En igualdad d; condiciones
para los nayaritas

Por otra parte, nuestra Constitucion establece limites cuando el aspi-
rante a diputado esta ejerciendo en ese momento algiin cargo publico que
deviene en ventaja e inequidad en la competencia electoral. De esta ma-
nera, el articulo 29 constitucional obliga a determinados funcionarios a
separarse anticipadamente del cargo que ostentan para poder ser diputa-
dos, imponiendo un plazo de noventa dias antes de la eleccion cuando se
trate del gobernador del estado,*' los titulares de las dependencias y enti-

41 En el ambito local, el gobernador puede ser diputado de una legislatura, no tiene
impedimento alguno, y solo debe separarse del cargo noventa dias antes de la eleccion.
Pero no podra, en ninglin caso, siendo gobernador en ejercicio, aun cuando se separe de-
finitivamente, ser diputado federal, en los términos del segundo parrafo de la fraccion V
del articulo 55 de la Constitucion General de la Republica.
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dades de la administracion publica centralizada y paraestatal, el procura-
dor general de Justicia, los integrantes de los ayuntamientos, diputados
federales, senadores de la Republica y los miembros del Ejército Nacio-
nal en activo. En cambio, la limitacién impuesta se incrementa con otro
tipo de funcionarios que debe separarse ya no en los noventa dias sino
dentro de los ciento ochenta dias antes de la eleccion, que es el caso de
magistrados, jueces y consejeros del Poder Judicial local, asi como mi-
nistros de la Suprema Corte de Justicia o jueces del Poder Judicial de la
Federacion, magistrados del 6rgano jurisdiccional electoral y consejeros
del Instituto Electoral del Estado.*?

Ha de tomarse en cuenta que los mencionados requisitos negativos
son limitaciones relativas, porque basta y sobra que los servidores publi-
cos se separen dentro de los plazos establecidos para poder ser postula-
dos al nuevo cargo. Pero si sobrepasan esos limites y no hay constancia
indubitable de su separacion, entonces seran inelegibles irremediable-
mente. La materia que regula el citado precepto radica en impedir que
ciertos funcionarios en ejercicio, abusando de las ventajas propias de su
puesto, puedan ser diputados sin haberse separado de sus cargos antes de
asumir la nueva responsabilidad.

Puede existir otro grupo de servidores publicos constitucionalmente
impedidos para ser diputados locales: quienes ejerzan como diputados
propietarios o suplentes en una legislatura y lo quieran ser en la inmedia-
ta siguiente. 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 muni-

42 La Ley Electoral del Estado de Nayarit, en su articulo 14, incurre en un exceso al
incluir como inelegibles a (todos) los integrantes de los organismos electorales, sin con-
siderar que la Constitucion sostiene un criterio eminentemente selectivo. En efecto, si
se revisan los articulos 29, 62, fraccion 111, y 109, fraccion 111, de nuestra Constitucion, se
podra percatar que para ser diputado, gobernador y presidente, sindico o regidor de los
ayuntamientos, se establecen requisitos negativos practicamente similares, que obligan a
ciertos funcionarios publicos a separarse de sus cargos antes de la eleccion constitucio-
nal. Cuando la Ley Electoral impone la condicion de inelegibles a los integrantes de los
organismos electorales en general, no solo estd incluyendo a los consejeros del organis-
mo estatal, sino también a sus propios funcionarios, asi como también a los miembros de
los consejos municipales electorales, los cuales no son contemplados por la Constitucion.
Lo que la Constitucion no dice, no tiene por qué decirlo la ley.



528 JOSE MIGUEL MADERO ESTRADA

cipio, contar con credencial para votar y no tener impedimento legal algu-
no. La Ley Electoral prevé una novedosa lista de causales de inelegibili-
dad que mas bien tipifica causales por “mala conducta” algunas de las
cuales llegan a ser constitutivas de delito, como enseguida se indica:

Articulo 225. Son prohibiciones expresas, que de no acatarse causaran ine-
legibilidad a los ciudadanos, aspirantes a candidatos o candidatos, cuando:

I. Los aspirantes realicen actividades de proselitismo, fuera de los tiem-
pos correspondientes a los procesos internos de seleccion de candidatos,
de los partidos politicos o coaliciones;

II. Los ciudadanos realicen campanas fuera de los periodos a que se re-
fiere la Constitucion local y 1a ley;

III. Utilicen emblemas o lemas de algiin partido o coalicion, sin la auto-
rizacién correspondiente;

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

V. Realizar expresiones que denigren a las instituciones y a los propios
partidos, o que calumnien a las personas o; (sic);

VI. Ostentarse como candidato o con la denominaciéon de un cargo pu-
blico sin tenerlo legalmente;

VII. Cuando los ciudadanos que fueron seleccionados en los procesos
internos para ser postulados, como candidatos realicen actos anticipados
de campaiia, durante el tiempo que medie entre su designacion por los ins-
titutos politicos y el registro formal de su candidatura ante la autoridad
electoral competente.

(Quiénes son entonces inelegibles para ser diputados? Las personas
que no retnan los requisitos constitucionales y legales, a mayor especifi-
cidad: los extranjeros o mexicanos por naturalizacion; quienes no estén
ejercicio de sus derechos; los ministros de cualquier culto religioso; los
menores de 18 afios de edad al dia de la eleccion; los incapaces; los que
sean originarios de otra entidad federativa con menos de cinco afos de
residencia anteriores al dia de la eleccion en el distrito que vayan a repre-
sentar, y las personas que hayan sido inhabilitadas por un procedimiento
legal. Son inelegibles quienes no tengan la calidad de elector o que incu-
rran en alguna de las causales por infringir las prohibiciones que expre-
samente sefiala la ley.

43 El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, en el juicio de revision
constitucional SUP-JRC-172/2005, resolvio declarar inelegible a presidente municipal de
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2. Las incompatibilidades parlamentarias

Para ser diputado no basta satisfacer los requisitos de elegibilidad, sino
que también debe atenderse el principio de compatibilidad. Mientras la
inelegibilidad evita situaciones de privilegio o ventaja inminente para ob-
tener el cargo legislativo, la incompatibilidad es la prohibicién para de-
sempefiar simultaneamente dos o mas cargos publicos, por lo que su nor-
matividad es observable a partir de que se obtiene el cargo legislativo, no
antes. Cabe mencionar que la nueva dimension atribuida al campo de las
incompatibilidades comprende también las actividades sociales y privadas
que afectan la dedicacion preponderante que un legislador debe tener.

El articulo 31 de la Constitucion establece:

Los diputados no podran durante el periodo de sus funciones, desempe-
flar otra comision o empleo de la Federacion o del estado, por el cual se
disfrute sueldo, sin licencia previa de la Camara o Diputacion Permanen-
te en su caso; pero entonces cesaran en sus funciones representativas
mientras dure la nueva ocupacion.*

Tal disposicion tiene por objeto asegurar la estabilidad de las funcio-
nes parlamentarias cuando un diputado estatal, durante el periodo de su
encargo, pretenda desempefiar cualquier otra comision o empleo por los
cuales se disfrute sueldo. Este principio encuadra en el objeto de salva-
guardar la autonomia e independencia del Poder Legislativo y en la
prohibiciéon de concentrar poderes constituidos en una sola persona o
corporacion, evitando el desempefio simultaneo del mandato parlamenta-
rio con otra funcion publica, ya que con ello se resta el poder de control
politico del Congreso sobre los actos de la administracion publica.

Santiago Ixcuintla, Nayarit, al candidato que obtuvo la mayoria de votos en la eleccion,
atendiendo a que dicho candidato electo, durante la campafia y jornada electoral, se venia
desempefiando simultaneamente como diputado a la XXVII Legislatura en ejercicio, re-
vocandole la constancia respectiva. El maximo 6rgano jurisdiccional electoral sentd un
criterio de interpretacion a partir del cual no es suficiente el andlisis 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.

44 El articulo 31 se relaciona a su vez con el 137 de la Constitucion nayarita, en tanto
que este ltimo establece que nadie podra desempeiiar dos o mas cargos de eleccion po-
pular, pero el interesado podra elegir el que le convenga.
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El articulo constitucional a que nos referimos tiene, sin embargo, el
defecto de que en caso de incumplimiento del requisito de solicitar la li-
cencia previa, no existe sancion para el infractor, siendo que tal infrac-
cion lo haria merecedor de la pérdida del cargo. Tampoco aclara qué pa-
sa 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 legis-
lador da lugar, irremediablemente, a la suspension de cualquier prerroga-
tiva, incluyendo la dieta o cualquier funcion directiva en el Congreso.

Sin duda que el articulo 31 constitucional no aclara el escenario com-
pleto del sistema de incompatibilidades, puesto que deja un vacio en la
regulacion de conflictos de intereses privados y sociales en la labor legis-
lativa que no solamente afectan la independencia y libertad inherentes al
mandato del legislador, sino que dejan la puerta abierta para fomentar
causas graves de corrupcion.

De forma incipiente, el reglamento del Congreso, en sus articulos 12 y
13, prohibe a los diputados aducir ocupaciones particulares para excusar-
se del cumplimiento de los deberes legislativos o de representacion, asi
como invocar o hacer uso de su condicion de legisladores para el ejerci-
cio de actividades de orden mercantil, industrial o profesional. El desem-
pefio del cargo cameral es incompatible con cualquier empleo, cargo, co-
mision o representacion de la Federacion, estados o municipios, con
excepcion de las actividades docentes, literarias, de creacion artistica y
de investigacion cientifica, técnica o humanistica, siempre que sean com-
patibles con sus funciones y no perciba remuneracion alguna por ellas.
Con esta medida se asocian las funciones legislativas con la preparacion
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
funcionarios del Poder Ejecutivo.

Independientemente de que existen sanciones penales que tipifican el
delito de trafico de influencias en que puede incurrirse al amparo del
ejercicio del cargo, la funcion parlamentaria moderna necesita un marco
juridico mas apropiado que haga incompatible el cargo legislativo con
cualquier otra actividad relacionada con la gestidén, defensa, direccion,
asesoramiento, contratacion, representacion de sociedades, consejos o ge-



EL PODER LEGISLATIVO DE NAYARIT 531

rencias.* Nos parece incompatible que un legislador en ejercicio pueda
ostentar cargos directivos en partidos politicos o en cualquier otra orga-
nizacion social o privada.

Es entendible que se prohiba genéricamente la acumulacion de cargos,
pues si en un momento dado el elegido tiene el derecho de optar por el
puesto o responsabilidad de su preferencia, se requiere que la ratio juris
de la incompatibilidad llegue mas lejos con el fin de impedir situaciones
indebidas como, por ejemplo, cuando un servidor publico acumule car-
gos en la administracion centralizada y en la paraestatal, o en distintas
dependencias del mismo o6rgano estatal o municipal, de manera simulta-
nea; cuando los funcionarios no cumplan con sus horarios de trabajo;
cuando litiguen contra el Estado, presten servicios de consultoria o ase-
soria encubiertos en despachos profesionales y cuando su actividad pro-
fesional o técnica genere intereses que comprometan su desempefio en el
servicio.

Por todo ello, las incompatibilidades parlamentarias pueden clasificar-
se conforme al desempefo de: @) funciones publicas, ) funciones priva-
das, y ¢) funciones electorales.

Consideramos atinado que para combatir las desviaciones del queha-
cer parlamentario, se obligue al legislador a publicar su declaracion patri-
monial y crear un procedimiento de verificacion de la compatibilidad
parlamentaria por medio de acciones conocidas por la ciudadania, como
un instrumento democratizador, transparente, de autocontrol y vigilancia
social hacia el 6rgano legislativo de cara a la division del poder.

De la misma forma concordamos con Jaime Cardenas Gracia en que
las incompatibilidades parlamentarias deben abordarse integralmente,
tanto 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 re-
glamento parlamentario local, en las condiciones actuales no ha sido po-

45 Pérez Fernandez del Castillo, Bernardo, Etica del legislador, México, Porrua,
2004, pp. 21-23. En ese sentido, el maestro Jorge Ferndndez Ruiz dice que es inequitati-
vo que quienes interpretan la ley tengan prohibido desempefar empleo o encargo de par-
ticulares, y no lo tenga quien hace la ley, ademas de que si el legislador es abogado pos-
tulante, defensor de narcotraficantes, lavadores de dinero, contrabandista, evasores de
impuestos, seria proclive a legislar en beneficio de ese tipo de delincuentes, op. cit., nota
15, pp. 264-268.
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sible controlar al legislador para que rinda cuentas sobre el desempefio
de su funciéon de modo que cualquier ciudadano pueda comprobar e in-
formarse de manera fehaciente que sus representantes populares salva-
guardan la independencia y libertad parlamentaria, sin supeditacion a éli-
tes partidistas, al gobierno o a grupos econémicos. Sostiene el autor
antes mencionado

La nueva vision de las incompatibilidades parlamentarias —regulacion de
incompatibilidades publicas, privadas, sociales—, vinculadas a la ética
parlamentaria, a la libertad del parlamentario, a la orientacion de su fun-
cion a favor de los intereses generales y no particulares, tiene que ver no
cabe duda, con la construccion del Estado de derecho en México y con un
entendimiento de la democracia, no s6lo como reglas de acceso al poder,
sino de ejercicio, rendicion de cuentas al ciudadano y transparencia en la
funcién piblica.*®

3. Inhabilidad de los diputados locales

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 publico. Segun el maestro Jorge Fer-
nandez Ruiz, la inhabilidad puede ser por enfermedad o por castigo. La
primera de ellas puede afectar las facultades del candidato e incapacitar-
lo, o puede también ser una superveniente. La inhabilidad por castigo se
impone a la persona cuando no retne los requisitos de elegibilidad, o
puede ser posterior cuando se resuelve su situacion por una declaracion
de procedencia.¥’

La inelegibilidad e incompatibilidad no son figuras estrechamente li-
gadas al estatus juridico del sujeto parlamentario, sino que se trata de
figuras propias del derecho electoral, aplicables a todo tipo de servidor
publico. La inelegibilidad se aplica a los sujetos pasivos de la relacion
electoral, mientras que el principio de incompatibilidad se refiere a la

46 Cardenas Gracia, Jaime, “Nueve variables para abordar las incompatibilidades y
una propuesta”, El Congreso a debate, ciclo de mesas de discusion, Camara de Diputa-
dos, México, LIX Legislatura, Comision de Régimen, Reglamentos y Practicas Parla-
mentarias, 2006, pp. 122 y ss.

47 Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., nota 15, p. 263.
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imposibilidad juridica para desempefar 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 remuneracion o
dieta, 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 ga-
rantizar la libertad e independencia de la institucion parlamentaria. 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 desempefio de
sus cargos; garantiza la mas amplia libertad, sin que por ningiin motivo
puedan ser reconvenidos ni enjuiciados por autoridad alguna. La doctrina
ha considerado a la inviolabilidad como una prerrogativa, criterio adop-
tado por el articulo 30 constitucional.*

La finalidad concreta de la inviolabilidad politica tiene dos sentidos:
1) asegurar la libertad de las funciones parlamentarias en general, y en
particular la de los legisladores en ejercicio, y 2) impedir a toda autori-
dad, principalmente al Poder Ejecutivo, cualquier accién que pretenda
reconvenir o enjuiciar a algun diputado por expresar criticas abiertas y
directas sobre la actuacion de un funcionario o del gobierno.

Las caracteristicas mas importantes de la inviolabilidad politica son:

a) Es de tipo politico y protege exclusivamente a los legisladores du-
rante el tiempo de su ejercicio.’® Atiende a la naturaleza politica de

48 Tosi, Silvano, Derecho parlamentario, México, Porria-LVI Legislatura, Comité
del Instituto de Investigaciones Legislativas, 1996, p.52.

49 Interpretando su alcance constitucional, este principio puede abarcar por igual a
ciertos servidores publicos de conformidad con lo dispuesto en la tltima parte de la frac-
cion I del articulo 123 de la Constitucion Politica del Estado de Nayarit, que dice: no
procede el juicio politico por la mera expresion de ideas.

50 Sostiene el maestro Fernandez 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
presente y en el futuro contra toda accion de responsabilidad politica, penal, civil o admi-
nistrativa. Véase op. cit., nota 15, p. 269.
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la funcion representativa y popular. Se trata de una proteccion fun-
damental para la independencia del cuerpo legislativo.

b) Tiene un caracter absoluto, irrenunciable y perpetuo, porque cual-
quier acto en contrario se convierte en una amenaza a las libertades
parlamentarias, pues los diputados que integran una asamblea deli-
berativa no podrian expresar sus opiniones por el temor a ser repri-
midos atn cuando dejen el cargo.

c¢) Permite al legislador expresarse con libertad, ejerciendo un privile-
gio de naturaleza sustantiva que es, a su vez, una garantia de que
no tendra consecuencias juridicas la practica parlamentaria por las
opiniones y criticas que se expresen contra los funcionarios o el
gobierno.

d) 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 proposiciones, iniciativas, correspondencia o posicio-
nes partidistas que presenta; en la votacion de proyectos; en los
trabajos de comisiones; en las funciones directivas del Congreso,
incluso en las opiniones expresadas fuera de la sede parlamentaria
o0 a través de los medios de comunicacion.

Indudablemente que existe el riesgo de que se cometan excesos y no
haya forma de sancionarlos. Nuestro alto tribunal constitucional se ha
pronunciado en torno de este tema. Al resolver el amparo en revision
2214/98, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
estableci6 el alcance de la inmunidad tutelada por el articulo 61 de la
Constitucion federal, que puede entenderse correlativo del articulo 30
de la Constitucién local. Tal alcance puede resumirse en los puntos si-
guientes: /) para que tenga eficacia esta proteccion, debe tratarse de
opiniones emitidas por diputados y senadores en el desempefio de sus
cargos; 2) las opiniones no se reducen al recinto parlamentario, basta que
con que sea el lugar donde desempeiien sus funciones. No es el recinto el
que condiciona la inviolabilidad del legislador, sino que la opinion se ha-
ya exteriorizado con motivo del ejercicio de sus funciones, por lo que es-
taran acompanados de esta garantia en todos aquellos lugares en que se
vean precisados a cumplir con la funcion legislativa; 3) es absoluta, irre-
nunciable y perpetua, por lo que si un legislador es llamado a la via juris-
diccional para que responda por dafios y perjuicios por las opiniones ex-
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presadas, y si éstas se hicieron en el desempefio del cargo, la demanda no
debe admitirse; 4) la inmunidad absoluta no es impedimento para que los
diputados sean demandados en la via civil cuando realicen actos como
particulares, ajenos a la funcion parlamentaria, de los que pudiera de-
rivarse una responsabilidad civil, y 5) no es un derecho subjetivo, sino
un instrumento que protege la integridad de la Camara; ello obedece a
que los legisladores hacen de la palabra (el discurso) el instrumento mo-
tor y la forma privilegiada para ejercer su funcion ptblica.’! De igual for-
ma, ha dicho la Suprema Corte que la inviolabilidad garantiza la libertad
de palabra del legislador, mas no como un derecho subjetivo, sino como
un instrumento que protege la funcion legislativa, otorgadndole el caracter
de orden publico irrenunciable, por lo cual las autoridades judiciales de-
ben 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 sostiene
también que el gobierno debe tolerar las expresiones de los legisladores,
aun cuando sean consideradas difamatorias.®? Sin embargo, la doctrina
constitucional no comulga con la idea de que las prerrogativas parlamen-
tarias ocasionen privilegios que lesionen derechos fundamentales, pues
las opiniones no pueden encontrar amparo en calumnias, injurias o con-
ceptos ofensivos contra personas o instituciones, ni en la apologia para la
comision de delitos.>

La situacion de si ha lugar a enjuiciar al legislador que, en el desem-
pefio de sus funciones, profiera insultos, calumnias, injurias o difamacio-
nes, o bien pronuncie acusaciones o discursos sediciosos que den lugar,
por ende, a la comision de delitos penales o civiles, es una cuestion tras-
cendental para el funcionamiento del 6érgano parlamentario. Igual puede
ocurrir en el caso de que un legislador divulgue una opinion de algin
asunto considerado “secreto de Estado”. El legislador mismo o la Supre-
ma Corte de Justicia deben pronunciarse sobre estas cuestiones.

51 Amparo en revision 2214/98 Ramon Sosamontes y otro, Pleno, 100 decisiones re-
levantes de la Suprema Corte de Justicia, 1998, p. 234, 24 de mayo de 2000. Ponente:
Humberto Roman Palacios.

52 Tesis la. XXVIII/2000, XXVII/2000 y XXX/2000, Primera Sala, Semanario Judi-
cial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, diciembre 2000, t. XII, pp. 247; 24, 245.

53 Cfi. Hernandez Segado, Francisco, en Pau i Vall, Francesc y Carbonell, Miguel
(comps.), Temas y problemas del parlamento contemporaneo, México, LIX Legislatu-
ra-Porrua-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, pp. 471 y ss.
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La inmunidad procesal, conocida como fuero constitucional, es una
prerrogativa que protege la libertad de las personas y bajo su amparo los
legisladores no podran ser aprehendidos ni procesados en los casos de
los delitos del orden comun, sino luego de que se cumplan determinadas
condiciones y requisitos, y se declare que ha lugar a proceder penalmente
en su contra. Su finalidad es, también, asegurar la independencia del Po-
der Legislativo. A los legisladores no se les podra seguir accion penal
mientras desempenan el cargo; para ello serd necesario privarlos de esa
inmunidad procesal o bien esperar a que concluya dicha funcion. De esta
manera se aprecia que la citada inmunidad es relativa y se entiende como
una condicion de procedibilidad.

Esta prerrogativa tiene como propoésito evitar presiones politicas o
amenazas que sometan el actuar de los diputados al capricho o intereses
del Ejecutivo. La Ley de Responsabilidades de Servidores Publicos ga-
rantiza en favor del inculpado su inmunidad procesal, prohibiendo que
los tribunales o jueces prosigan el juicio penal o, si fuere el caso, orde-
nen la aprehension ignorando la proteccion constitucional que les corres-
ponde y, en todo caso, los 6rganos directivos del Congreso estan legal-
mente facultados para ordenar la suspension del procedimiento en tanto se
plantea y resuelve si ha lugar a proceder en su contra, orden que debera ser
acatada inmediatamente. Esta normatividad pone de manifiesto el alcance
protector del principio de inmunidad procesal, mientras el servidor publico
protegido se encuentre en ejercicio del cargo.

Nuestro Codigo Penal, en su articulo 127, relativo a los delitos contra
el orden constitucional del estado, establece sancion privativa de libertad
de dos a nueve afos y multa hasta por el equivalente a sesenta dias de sa-
lario, a quienes ejecuten actos tendientes a impedir a un representante
popular que se presente al Congreso a desempeiar su cargo, o perseguir-
lo o atentar contra su persona o bienes, por las opiniones emitidas en su
desempefio. Cuando este ilicito sea cometido por servidores publicos, se
impondra ademas la destitucion del cargo o empleo y la inhabilitacion
para obtener otro hasta por un término de cinco afios y la privacion de
derechos por igual tiempo.

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso protege la in-
violabilidad politica de los diputados por medio de cesar los actos vio-
latorios y sancionar a quienes la conculquen (articulo 60.), al grado de
que si alguna autoridad reconviniere o pretendiere enjuiciar a un dipu-
tado por las opiniones que manifieste en el desempefio de su cargo, el
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presidente del Congreso o el de la Diputacion Permanente hard un ex-
tranamiento publico por el respeto a la inviolabilidad politica y ordena-
ra que cese el acto, independientemente de exigir las responsabilidades
a que hubiere lugar.

Igualmente senala (articulos 70. y 80.) que no podran ser detenidos ni
se ejercera accion penal en su contra hasta que se decida la correspon-
diente declaratoria de procedencia, cuyo efecto serd separar al diputado
de su encargo en tanto esté sujeto al proceso penal. En caso de resolucion
absolutoria, aquél podra reasumir su funcion. Cuando alguna autoridad
ordene la detencion o instruya proceso penal contra un diputado, sin to-
mar en cuenta su prerrogativa de inmunidad procesal, el presidente de la
legislatura o de la Diputacion Permanente librard oficio al Ministerio Pa-
blico o al juez de la causa para que suspenda la detencion o el procedi-
miento mientras la asamblea resuelva si ha o no ha lugar a proceder, sin
perjuicio de exigir la responsabilidad de quien o quienes ordenaron la de-
tencion o el procedimiento.

Por ultimo, el presidente de la Comision de Gobierno Legislativo, el
de la Mesa Directiva o el de la Diputacion Permanente, solicitara el auxi-
lio de la fuerza publica para salvaguardar el fuero constitucional de los
diputados y la inviolabilidad del recinto oficial.

5. Derechos de los diputados

Entre los derechos de los diputados se encuentran los de iniciar leyes,
decretos o acuerdos; iniciar leyes o decretos ante el Congreso de la Unidn;
proponer adiciones y reformas a la Constitucion local; formar parte de las
comisiones legislativas y grupos parlamentarios; recibir informacion y ase-
soria para el cumplimiento de sus tareas colegiadas; solicitar que se convo-
que a sesiones extraordinarias; obtener los datos que pidieren 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 Congreso 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 he-
chos; precisar alusiones personales; puntualizar alusiones de partido; pro-
poner y razonar un voto particular; razonar el voto de su grupo parlamen-
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tario sobre algin asunto a discusion; expresar su anuencia para signar un
dictamen; proponer cambio de redaccion en el contenido de un articulo su-
jeto a discusion, asi como formular preguntas o replicar desde su curul du-
rante la comparecencia de un servidor publico.

Excepcionalmente, los diputados tienen el derecho de abstencion al
voto y firma del dictamen, cuando tuvieren interés justificado y éste pro-
voque conflictos con sus funciones.

Los derechos de los diputados son de dos tipos: /. Derechos para ga-
rantizar sus tareas colegiadas como miembros de la asamblea, de gru-
pos parlamentarios, comisiones legislativas y demas o6rganos de direc-
cion o gestion. En estos casos, privilegiando su caracter deliberativo,
los diputados se rigen colegiadamente por los principios de libertad e
igualdad, contando para ello con la informacion y los servicios que se
requieran. 2. Derechos individuales 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 apo-
yo de franquicias; proponer puntos de acuerdo; presentar proposicio-
nes, declaraciones, denuncias, posiciones, opiniones y peticiones; gozar
de asistencia médica y seguro de vida; contar con un cubiculo privado,
personal y recursos necesarios, asi como recibir su dieta, sin que les
puedan ser disminuidas durante su encargo, salvo por el pago de im-
puestos o por sentencia judicial.

Uno de los derechos preponderantes del legislador es, en efecto, el de
recibir su dieta mensual, que recibe ese nombre derivado de la locucion
latina dies (dia), que significaba la tarea realizada en la jornada, supuesto
que en la antigiiedad los representantes mandatarios se reunian fuera del
lugar de su residencia para deliberar asuntos de interés nacional, cubrién-
doseles 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 con-
trol social ante la posibilidad de cualquier incremento o modificacion.

54 Rivera Alvelais, Francisco, op. cit., nota 7, p. 841. El reglamento del Congreso de
Nayarit estatuye que las dietas so6lo podran ser disminuidas por las deducciones tributa-
rias, las que resulten por la imposicion de sanciones y cuando asi lo resuelva la autoridad
judicial competente (articulo 10). En la pagina web del Congreso local se informa que el
ingreso de los diputados locales asciende a $82,710.04 mensuales, incluyendo sueldo ba-
se, compensacion y “dieta”.
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6. Obligaciones de los diputados

Los articulos 43, 44 y 45 de la Constitucion, obligan a los diputados a
trasladarse a los pueblos de sus respectivos distritos con el objeto de soli-
citar y obtener informacion relevante.

Tienen el deber de respetar las normas, el orden, la cortesia y discipli-
na parlamentaria, para que los trabajos legislativos se desarrollen en un
ambiente de civilidad ajustado a derecho; presentar la declaraciéon patri-
monial con la finalidad de conocer sus ingresos y bienes durante el ejer-
cicio constitucional; no desempefiar otros empleos o funciones incompa-
tibles sin haber 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 comision; cum-
plir con las funciones representativas; rendir informe de actividades al
término de los recesos; informar el resultado de los trabajos de comisio-
nes; observar decoro y respeto en las funciones representativas; interve-
nir en sesiones cuando les sea autorizado sin proferir expresiones altiso-
nantes u ofensivas; abstenerse de divulgar asuntos de sesion secreta y
responder ante la asamblea por actos u omisiones en que incurran.

Igualmente, las de escuchar y evaluar el informe que anualmente pre-
senta el titular del Ejecutivo; formar parte de las comisiones legislativas;
elaborar y suscribir los dictdmenes que les corresponda; realizar perma-
nentemente sus trabajos legislativos y votar los proyectos en el sentido
que estimen conveniente.

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

(Aplican a los diputados las obligaciones de cualquier servidor publi-
co? Estas, como se sabe, se encuentran en un largo catalogo en la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. Los diputados son servi-
dores publicos, 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 profesional. El marco juridico aplicable a los diputados no
debe seguir siendo presa de la dispersion y la ambigliedad. Deben tomar-
se las decisiones legislativas para abatir los antivalores y desviaciones
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que caracterizan a diversos legisladores: inasistencia a sesiones, impro-
ductividad, improvisacion y falta de preparacion sobre los asuntos a re-
solver, desmedido protagonismo, impunidad, incompatibilidades, preva-
lencia de intereses partidistas, divulgacion de secretos legislativos,
proclividad a la gestion o promocion de asuntos con fines electorales y
concebir a la funcidén parlamentaria como escaldon para proseguir su ca-
rrera 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 instalacion y
el quorum de sesiones, frente a eventuales vacantes de los propietarios.

Existen dos formas de suplencia: la que corresponde a la formula de
diputados de mayoria relativa y la de la lista que registran los partidos
para candidatos por el sistema de representacion proporcional. En el pri-
mer caso, los partidos registran una formula (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 declaracion de ausencia, cuando la autori-
dad judicial suspenda sus derechos o cuando incurra en causal de inele-
gibilidad; e) por destitucion del cargo derivado de juicio politico; f) por
suspension originada por la declaracion de procedencia en el juicio pe-
nal, g) por inasistencia a la instalacion y apertura del periodo de sesio-
nes del Congreso.

Resulta obvio que los suplentes queden fuera del estatuto de prerroga-
tivas parlamentarias. La suplencia es una institucion que tiene la finali-
dad 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 ejercicio del cargo durante el periodo para el que
fue electo, no tiene por qué gozar de las prerrogativas parlamentarias.
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8. Faltas y sanciones administrativas del régimen
parlamentario

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

Nuestra Constitucion, en los articulos 32, 33 y 34, dispone varios su-
puestos: debe compelerse a los ausentes el dia de la instalacion del Con-
greso, concediendo un plazo de diez dias para que se presenten. Si no lo
hacen, se llamara a los suplentes, para que en un plazo similar concurran,
pero si tampoco lo hacen, entonces se declara vacante el cargo. Otro su-
puesto establece la regla para suplir a los diputados de mayoria y de repre-
sentacion proporcional, llamandose a sus respectivos suplentes, garanti-
zandose con ello el quérum de las sesiones. Pero cuando un diputado falta
sin causa justificada a cinco sesiones continuas o a diez discontinuas, pier-
de el derecho a concurrir a sesiones temporalmente, que debiera ser, mas
bien, perder la condicion de diputado hasta el nuevo periodo. El suplente,
mientras tanto, lo sustituira.

Como se ve, los articulos constitucionales no establecen sanciones pa-
ra los faltistas, pues en caso extremo, s6lo existe una consecuencia de na-
turaleza temporal: “perder el derecho” a concurrir a sesiones, como si la
asistencia a las sesiones del Congreso fuera un derecho y no una obliga-
cion de los diputados. Es claro, ademas, que la pérdida del derecho de
asistir a sesiones traerd aparejada la pérdida de dietas y representaciones
en organos de gobierno.

La Ley Organica del Poder Legislativo en sus articulos 23 a 30, regula
el régimen de faltas, sustituciones y sanciones. Las medidas disciplina-
rias previstas son: apercibimiento por escrito; amonestacion con constan-
cia en el acta de la asamblea; pérdida de dieta y otras percepciones; sus-
pension temporal. Las causales y el procedimiento para su aplicacion los
establecera expresamente el reglamento pero en todo momento los dipu-
tados tendran derecho de audiencia ante la Comision de Gobierno.
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9. La 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
internos que alude gramaticalmente a una especie restrictiva de autoriza-
cion con un fin especifico.

Al interior de la legislatura, una vez concedido el permiso parlamenta-
rio, los diputados pueden ausentarse temporalmente del cargo; pero di-
chas ausencias son restrictivas, es decir, se autorizan para atender alguna
enfermedad o cumplir una comisién 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 per-
miso concedido no da lugar a la suspension o pérdida del cargo parla-
mentario. En la practica, los permisos sirven como medio de control in-
terno y son comunes para justificar inasistencias o permitir retirarse de
una sesion ya iniciada.

En cambio, la licencia tiene diversas acepciones, como el de la separa-
cion temporal del diputado y, al mismo tiempo, las autorizaciones del
presidente del Congreso para que un diputado pueda faltar hasta por tres
sesiones con goce de sueldo, lo que ocasiona que se le utilice como sind-
nimo de permiso. Para nosotros, es una autorizacion de la legislatura a
los diputados y otros funcionarios para separarse provisionalmente del
cargo, a fin de evitar el desempefio simultdneo de dos o mas funciones
publicas. A través de la licencia el Congreso autoriza también al gober-
nador, a los magistrados del Tribunal Superior de Justicia, a los conseje-
ros y magistrados electorales, al presidente de la Comision de Defensa de
los Derechos Humanos, a los comisionados de la Comision de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion y a todos aquellos funcionarios en cuyo
nombramiento ha intervenido, a efecto de que puedan separarse tempo-
ralmente 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 idoneo que produce la pérdida definitiva de la
calidad de diputado. La Constitucion no prevé la renuncia parlamentaria,
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
licencia para separarse del cargo, asi como para reincorporarse a sus fun-
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ciones” (articulo 21, fraccion XII), disfrazando la extincion del mandato
legislativo por causas politicas. El hecho de que existan licencias indefi-
nidas resulta contrario al principio de compatibilidad de funciones.

Al igual que otros servidores publicos, los diputados pueden tener ex-
presamente derecho de presentar su renuncia para que sea calificada la
causa grave, y se compruebe que es genuina y voluntaria, descartandose
que alguien quiera impedir el desempefio legislativo obligando o presio-
nando la renuncia por cualquier medio.

Esta fuera de toda logica suponer que en la escala de cargos publicos
locales, solo el de diputado sea irrenunciable, pero que en la practica par-
lamentaria frecuentemente se efectlien separaciones definitivas que ex-
tinguen el mandato popular por vias no idéneas. Para nosotros resulta
cuestionable la obligacion de desempenar obligatoriamente los cargos de
eleccion popular, entre otras cosas, porque no se justificaria la existencia
de los diputados suplentes.

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 parla-
mentaria va mas alla de la norma constitucional, pues aunque el reglamen-
to tenga fuerza propia, no le esta permitido exceder a la Constitucion.

Valdria la pena establecer un catalogo de casos en que proceda la li-
cencia, poniendo un limite que no exceda de un afio. En cuanto a la pre-
sentacion de la renuncia parlamentaria, es necesario regular claramente
en qué consiste la causa grave.

Existen otras formas de extinciéon del mandato popular legislativo, co-
mo son la muerte y la destitucion del diputado como resultado de juicio
politico. Si sobreviene alguna causa de inelegibilidad, podria constituir
también otra forma de concluir el mandato, asi como la declaracion de
procedencia o desafuero, llegado el caso de que la sentencia emitida por
el juez fuere condenatoria.

X. EVALUACION Y PROPUESTAS DE REFORMA

En sus 89 afios de vida constitucional, el Poder Legislativo de Nayarit,
ha tenido tres etapas: una etapa lineal, de disciplina partidista hegemoni-
ca (1918-1975); otra etapa de incipiente pluralidad sin pérdida del con-
trol del gobierno (1975-1999), y la etapa de cohabitacion entre fuerzas
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politicas con alternancia en el gobierno (1999-2005). Esta ultima, sin te-
ner todavia un caracter definitivo, tuvo lugar cuando dos legislaturas su-
cesivas no compartieron el mismo partido politico del gobernador, desa-
rrollando una extraordinaria funcion legislativa y de control. La actual
legislatura (2005-2008) cuenta con mayoria parlamentaria del mismo
partido del gobernador, pero no dudamos que seguira habiendo alternan-
cia en nuestra entidad.

A pesar de la diferencia entre cada legislatura, puede decirse que esen-
cialmente el papel del Congreso ha carecido de relevancia porque ha sido
el gobernador quien planifica y disefia la accion legislativa. De esta for-
ma puede concluirse que la legislacion se distingue por productos sexe-
nales y la realizacion de las funciones de control ha sido politicamente
coyuntural. El resultado es una legislacion de mala calidad y dispersa;
obsolescencia en los procedimientos e incipientes controles no despoja-
dos de la inercia de minorias parlamentarias desarticuladas y protagonis-
mos partidistas.

Se reprocha la deficiente técnica de las normas que el Congreso aprue-
ba y la tendencia de confirmar, sin cambios, las propuestas del goberna-
dor. Los debates son intra muros e ininteligibles y la publicidad de la la-
bor legislativa no surte los efectos deseados porque simple y llanamente
las formas y procedimientos son inaccesibles para los ciudadanos.

El perfil de los legisladores carece de niveles aceptables. Las agendas
legislativas se improvisan, no tienen continuidad ni congruencia, ademas
de estar desvinculadas del sistema estatal y regional de planeacion para
el desarrollo. En suma, no contamos con un Congreso moderno, transpa-
rente y eficiente en el ejercicio de sus atribuciones.

La mejor manera de proyectar el Congreso y las reformas que quere-
mos para el siglo XXI, que ya transcurre, es mediante una seria revision
de rubros trascendentales: los procesos de representacion popular, la in-
dependencia institucional del 6rgano legislativo, su papel como controla-
dor activo de las decisiones del gobierno y una apertura de los procedi-
mientos legislativos con la sociedad.

Varios aspectos son clave en la legitimacion y reforma del Congreso:
atemperar las prerrogativas de los diputados, limitar sus intereses per-
sonales o partidistas; estimular una politica parlamentaria de autonomia
decisional y respeto al pluralismo; establecer la reeleccion consecutiva;
garantizar los derechos de la minoria parlamentaria para verificar la
efectiva aplicacion de las leyes, formar comisiones de investigacion y
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elaborar sistematicamente el orden del dia de las sesiones; racionalizar
la actividad legislativa y maximizar las funciones de control; conferir
facultades al gobierno para dictar instrumentos normativos que reme-
dien la omision del legislador; establecer procedimientos de urgencia y
competencias legislativas para las comisiones. Y en primerisimo lugar,
precisa consolidar un régimen de garantias con control judicial para el
disfrute de los derechos fundamentales. Ello implica reformas integra-
les 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-
cion con la sociedad. Con el Congreso como intermediario, convertido
en auténtico foro de discusion entre alternativas de gobierno, bien refle-
jada la obra legislativa en periddicos, radio y television, debe pugnarse
por una identificacién popular con la instituciéon parlamentaria, encau-
zando la expresion ciudadana como parte esencial de la fase preparatoria
y decisoria de las leyes.

La alternancia politica en el Ejecutivo y en el Congreso obliga a conso-
lidar 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 las tradicionales carencias individuales de
los diputados, asi como para vigilar y evaluar la funcion legislativa.

El Congreso debe contar con una politica de mayor acceso a la infor-
macioén y disefiar formas de participacion ciudadana por correo electroni-
co ¢ internet, institucionalizandose la comunicacion directa de legislado-
res con ciudadanos, lideres politicos y organizaciones sociales. A la par
de los procedimientos usuales, deben emplearse sistemas tecnoldgicos en
la preparacion y elaboracion de las leyes, abriendo los porticos de la le-
gislatura a los ciudadanos, con una agenda legislativa impulsada y con-
trolada por los propios gobernados. Simultaneamente debe proporcionar-
se a la sociedad la informacién sobre los procedimientos y actividades
institucionales, modificando los acostumbrados cauces de comunicacion
empleados por el Congreso.
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