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INTRODUCCION

Presento la investigacion “El Derecho parlamentario estatal mexicano: analisis y
propuesta de reforma”, cuyo objetivo es examinar la situacidbn que guarda el
derecho parlamentario en los Congresos Estatales y la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, y en su caso, formular propuestas de reforma para el
fortalecimiento de los mismos.

El derecho parlamentario es la rama derivada del derecho constitucional
encargada del estudio de la organizacion, funcionamiento e integracion del 6rgano
representativo denominado parlamento o poder legislativo en un Estado
especifico, asi como de las relaciones de dicho érgano con otros entes.

El derecho parlamentario estatal, por su parte, es la disciplina juridica
emanada del derecho constitucional local que estudia el poder legislativo de los
entes territoriales denominados estados, entidades federales o entidades
federativas, que es una materia en desarrollo en México.

Mediante la teoria del derecho parlamentario y con el auxilio del método
comparado presento un analisis de los Congresos Estatales y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, a fin de examinar la situaciébn que guardan
respecto a su organizacion y ejercicio de funciones, para formular propuestas de
reforma para el fortalecimiento de los mismos.

El derecho parlamentario estatal es una materia importante en el ambito del
derecho constitucional local, por ello, argumento que un estudio sisteméatico de las
legislaturas de las Entidades de la Federacién, mejorara y fortalecera el sistema
federal.

Considero necesario el estudio del derecho parlamentario estatal mexicano
porque esto contribuird a los congresos locales cumplan con mayor eficacia y
eficiencia las funciones que tienen encomendadas.

Los poderes estatales son importantes, especialmente en un sistema
federal; y tienen especial relevancia en la conformacion del orden juridico local.

Por ello, juzgo que si se consolida al poder legislativo para que desempeiie mejor



sus funciones, todo el sistema juridico se fortalecera, ya que los ordenamientos
normativos son resultado del quehacer de la institucion representativa.

Al iniciar la investigacién planteé como pregunta de investigacion la
siguiente: ¢Qué reformas tienen que hacerse en el poder legislativo de las
entidades federativas con el fin de consolidarlo como un auténtico poder, para el
ejercicio pleno de sus funciones, en un Estado democratico de Derecho,
fortaleciendo asi al federalismo en México?

La hipdtesis principal de mi investigacion es que a través del derecho
parlamentario se puede identificar que el poder legislativo estatal en México debe
reformarse en los siguientes rubros: 1) organizacion y funcionamiento; 2) ejercicio
de las funciones parlamentarias; 3) estatuto de los parlamentarios; y 4) relaciones
institucionales de las legislaturas.

Para comprobar dichas hipotesis elaboré una prueba compuesta por:

1) andlisis doctrinal de cada uno de los aspectos por reformar;

2) andlisis empirico de la situacibn que guardan dichos aspectos en las
legislaturas estatales a partir de su regulacion legal y la informacion que
de ellas se tiene;

3) confrontacién de dichos rubros en el derecho comparado; y

4) formulacion concreta de propuestas de reforma.

Para examinar las 32 legislaturas locales opté por el método comparado en
su vertiente de microcomparacion, como lo explico en el capitulo tercero.

El enfoque de este estudio es basicamente juridico, aunque también hago
referencia a conceptos de la ciencia politica, para tener un estudio lo mas
completo posible.

Para la elaboracién de esta investigacién hice uso de las técnicas de
investigacion documental, asi como de la técnica de investigacion empirica del
muestreo (para elegir algunos congresos y sus respectivas leyes organicas).

He dividido la investigacion en dos partes: la primera referida a la teoria del
derecho parlamentario mexicano; y la segunda, enfocada al andlisis y propuesta

de reforma al poder legislativo estatal.



En la primera parte, dedicada a la “teoria”, abordaré tres capitulos
introductorios: el primero sobre la historia de parlamento; el segundo, sobre el
derecho parlamentario en general, donde incluiré el concepto de desarrollo
parlamentario o modernizacion legislativa; y el capitulo tercero, donde hablaré del
poder legislativo federal y estatal en México.

En la segunda parte, “analisis y propuesta de reforma”, compuesta por los
capitulos cuarto a octavo presentaré el andlisis y propuesta de reforma de cada
uno de los rubros mencionados en la hipotesis, aplicandoles la prueba descrita;
asi, los capitulos cuarto y quinto se refieren a la organizacion institucional de los
congresos locales; el sexto, al ejercicio de las funciones parlamentarias (aunque
desde el capitulo segundo se aborda tedricamente el tema de las funciones); el
capitulo séptimo estudia el estatuto de los parlamentarios; y el octavo, las
relaciones institucionales de la legislaturas.

Asi pues, la forma de examinar el problema esta compuesta por un analisis
doctrinal de las instituciones; una descripcion de la situacibn de dichas
instituciones en los congresos Yy, finalmente, una propuesta de como considero
podria estar.

Escogi este orden de analisis de los capitulos cuarto a octavo en atencién a
los puntos mencionados en la hipotesis: 1) organizacion y funcionamiento
(capitulos cuarto y quinto), 2) ejercicio de las funciones parlamentarias (capitulo
sexto); 3) estatuto de los parlamentarios (séptimo); y 4) relaciones institucionales
de las legislaturas (capitulo octavo).

Finalmente, quisiera expresar mi gratitud sincera a todos los que
participaron para que esta tesis pudiera ser realizada: al Instituto de
Investigaciones Juridicas y al Programa de Posgrado en Derecho de la UNAM,
dignamente dirigidos por el Dr. Héctor Fix-Fierro y el Dr. Jorge Ferndndez Ruiz,
respectivamente; al Dr. Francisco Ibarra Palafox, coordinador de la Unidad de
Estudios de Posgrado del Instituto de Investigaciones Juridicas; a los miembros
del Comité Tutoral: el doctor Francisco Paoli Bolio, la doctora Cecilia Mora-Donatto
y el doctor Eliseo Muro Ruiz; asi como a los sinodales Dr. Jorge Fernandez Ruiz y

Dr. Daniel Marquez Goémez, por sus atinadas observaciones. A Esther Chavez



Anaya, secretaria de la coordinacion del Doctorado en el Instituto, por su diligente

apoyo en todas las etapas de este proceso. Muchas gracias a todos.

Efrén Chavez Hernandez
2013
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CAPITULO PRIMERO
HISTORIA DEL PARLAMENTO
En este primer capitulo referiré a la historia del parlamento. Para ello realizaré un
breve recorrido por la historia del parlamento en los paises mas representativos de
las democracias contemporaneas: Reino Unido, Espafia, Francia y Estados
Unidos. Posteriormente, revisaré someramente la historia constitucional mexicana

para identificar la evolucion del poder legislativo.

|. REFERENCIAS HISTORICAS SOBRE EL SURGIMIENTO DEL PODER
LEGISLATIVO

El poder legislativo es el 6rgano del Estado integrado por representantes de
los ciudadanos, encargado de la elaboracion de las leyes, la aprobacion de los
ingresos y gastos del Estado, el nombramiento o ratificacion de ciertos
funcionarios de los otros poderes, el control del poder ejecutivo y el
establecimiento de las responsabilidades politicas de los servidores publicos.

Recibe en los distintos paises los nombres de parlamento, congreso,
asamblea, cortes, camara, dieta, segun el pais.

Parlamento puede concebirse como sinébnimo de poder legislativo, y asi lo
entenderé en esta investigacion, como el érgano representativo del Estado
encargado de la aprobaciéon de normas; la autorizacién de ingresos y gastos del
Estado; el control del gobierno y su direccion politica; asi como de algunas
facultades jurisdiccionales. A continuacion analizaré algunas definiciones de
parlamento.

Cecilia= Mora-Donatto conceptua al parlamento como “el drgano
constitucional que ostenta la méaxima representacion popular y el generador de las
normas con rango de ley, ademas de ser el controlador y fiscalizador de la accion

del gobierno” en un Estado democratico y de derecho.! En esta definicion

! Mora Donatto, Cecilia, “Parlamento”, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.),
Manual de Técnica Legislativa, México, Asociacién Nacional de Oficiales Mayores de los
Congresos de los Estados y Distrito Federal, A.C., Konrad - Adenauer- Stitfung,
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destacan las funciones que desempefia tal 6rgano (representativa, legislativa, de
control, fiscalizadora) y el @ambito en el que se desarrolla: un Estado democrético y
de Derecho; aunque como sefiala la autora citada, el parlamento no surge como
una institucién democratica, sino que tal calidad la adquirié con el paso del tiempo,
como referiré en este capitulo.

Efectivamente, el parlamento no naci6 como un érgano completamente
democrético, sino que dicho caracter lo ha ido adquiriendo con el paso de tiempo;
aunque también a lo largo de la historia también ha presentado paralisis y/o
retrocesos en diversos sentidos, como los que analizaré en esta investigacion. Me
atrevo a afirmar, en este proceso han intervenido decisivamente el esfuerzo o la
omision de los integrantes de dicho poder.

Angel Garrorena Morales, profesor espafiol, define al parlamento como
“aquella asamblea de mandatarios que actualiza a través de determinados
mecanismos de representacion la presencia de la sociedad en el sistema de
gobierno”.? En esta definicién se acentta el caracter colegiado de dicho 6rgano, la
representacion politica que ostentan sus miembros y, principalmente, las tareas
trascendentes que desempefian dentro del Estado.

Como sefalé previamente, el vocablo “parlamento” es sinénimo de “poder
legislativo”, “congreso”, o el nombre con el cual se designe a la maxima institucion
representativa que ostenta las funciones legislativas, de control y fiscalizadoras en
un Estado.® Por ello, considero que la voz parlamento hace referencia concreta a

la institucidbn representativa, independientemente del nombre que adopte

Universidad Anahuac del Sur, D&P Consultores, The State University of New York y
United Status Agency for International Development, s.a. tomo I, pp. 371.

2 Garrorena Morales, A., “Parlamento”, en Aragon Reyes, Manuel, Temas basicos
de derecho constitucional; Tomo Il: Organizacién del Estado, Madrid, Espafa, Civitas,
2001, p. 61.

% La palabra “parlamento”, segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola, se

",

refiere a una “camara o asamblea legislativa, nacional o provincial”; “edificio o lugar donde
tiene su sede esta institucion”; “accion de parlamentar”. Parlamentar a su vez, significa
“hablar o conversar con otra o con otras”. Mientras que congreso (del latin congressus,
reunion), corresponde a “junta de varias personas para deliberar sobre algun negocio”,
“conferencia generalmente periddica en que los miembros de una asociacion, cuerpo,
organismo, profesion, etcétera, se relnen para debatir cuestiones previamente fijadas”.
Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espafiola, vigésima segunda

edicidn, version electrénica: http://www.rae.es/ (consultado el 29/07/09).
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(Asamblea, Congreso, Legislatura, Cortes) y del régimen de gobierno al que
pertenezca (presidencial, parlamentario, semi parlamentario, directorial o de
asamblea).”

Sobre el origen histérico del parlamento, Diego Lopez Garrido, profesor
espanol, habla de “preparlamentos” y parlamentos, entendiendo por los primeros,
aquellas asambleas corporativas propias de la monarquia, en las cuales los
representantes servian de cauce a la voluntad de los grupos, clases o estamentos

ante el monarca, el cual disfrutaba de poderes soberanos; en contraste con los

* Respecto al “régimen de gobierno”’, Susana Pedroza de la Llave retoma la
concepciéon del profesor espafol Pablo Lucas Verdl acerca del régimen de gobierno
como un “proceso de orientacién politica donde funcionan controles y responsabilidades,
los cuales son ejercidos por el 6rgano Legislativo y el Ejecutivo”, sefialando que el tipo de
régimen de gobierno estara determinado por la relacién que exista entre estos 6rganos,
asi se puede hablar de régimen de asamblea o directorial (donde el ejecutivo es colegiado
y un delegado del Legislativo), del parlamentario (el ejecutivo se forma a partir del
parlamento), del presidencial (ejecutivo y legislativo son elegidos de manera
independiente), o variedades de éstos. Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El Congreso
General mexicano. Analisis sobre su evolucién y funcionamiento actual, México, Editorial
Porrua, 2003, pp. 29-35.

Jorge Carpizo enumera las caracteristicas esenciales de los dos principales: el
presidencial y el parlamentario, sefialando que “las caracteristicas del sistema
parlamentario son las siguientes: a) Los miembros del gabinete (Poder Ejecutivo) son
también miembros del parlamento (Poder Legislativo); b) El gabinete esta integrado por
los dirigentes del partido mayoritario o por los jefes de los partidos que por coalicién
forman la mayoria parlamentaria; c) El Poder Ejecutivo es doble: existe un jefe de Estado
gue tiene principalmente funciones de representacion y protocolo, y un jefe de gobierno;
este Ultimo conduce la administracion y al gobierno mismo; d) En el gabinete existe una
persona que tiene supremacia y a quien se suele denominar primer ministro; e) El
gabinete subsistira, siempre y cuando cuente con el apoyo de la mayoria parlamentaria; f)
La administracion publica estd encomendada al gabinete, pero éste se encuentra
sometido a la constante supervision del parlamento; g) Existe entre parlamento y gobierno
un control mutuo...Las caracteristicas del sistema presidencial son las siguientes: a) El
Poder Ejecutivo es unitario. Esta depositado en un presidente que es, al mismo tiempo,
jefe de Estado y jefe de gobierno; b) El presidente es electo por el pueblo y no por el
Poder Legislativo, lo cual le da independencia frente a éste; c) El presidente generalmente
nombra y remueve libremente a los secretarios de Estado; d) Ni el presidente ni los
secretarios de Estado son politicamente responsables ante el congreso; e) Ni el
presidente ni los secretarios de Estado, como regla general, pueden ser miembros del
congreso; f) El presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la
mayoria del congreso; g) El presidente no puede disolver el congreso, pero éste no puede
darle un voto de censura”. Carpizo, Jorge, Concepto de demaocracia y sistema de gobierno
en América Latina, México, Universidad Nacional Autonoma de Meéxico, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 40-41.
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parlamentos propios del Estado Liberal construidos sobre la base de la soberania
popular, es decir de todos los ciudadanos y no de los grupos.®

Si bien es cierto que a lo largo de la historia han existido cuerpos
colegiados que tenian como mision hablar entre si y llegar a acuerdos importantes
para su comunidad, tales como consejo de ancianos, sanedrin, tribunales,
aredpago, senado, y otros, no se puede hablar de que sean parlamentos;® Lépez
Garrido sefiala que el origen remoto de la institucion representativa esta situado
en la Curia Regis o Concilio que como érganos consultivos colaboraban con los
monarcas o principes en los Estados europeos de la Edad Media, dichos 6rganos
se integraban en un primer momento por la nobleza y el alto clero feudal; la
convocatoria, funcionamiento y disolucion dependian discrecionalmente de la
voluntad del soberano convocante. Posteriormente, se incorporaron los
representantes de otros sectores: caballeros agrarios, mandatarios de las
ciudades, villas o burgos, haciendo que el parlamento se separara del ambito
regio. Asi por ejemplo, en 1188 Alfonso IX convoca una Curia en Ledn; en 1218 se
convoca para las Cortes de Catalufia y 1274 para Aragon; Eduardo | convoca en
Inglaterra el “Parlamento modelo” en 1295; Felipe IV de Francia realiza la
convocatoria para la Asamblea Nacional en 1302; en Italia se efectia en 1296 la
convocatoria del “Parlamento del Reino de Sicilia”.”

La historia del poder legislativo estd vinculada a la evolucion del
autoritarismo hacia la democracia, con diversos avances y rezagos. El desarrollo
histérico del parlamento en el Reino Unido, Estados Unidos, Francia y Espafia
puede ejemplificar el surgimiento y evolucion de tan importante institucion; el
primero porgue es la cuna del parlamentarismo; Estados Unidos por ser el pais
donde surge el presidencialismo y el modelo bicameral de la Camara de

Representantes y el Senado; Francia por la importancia otorgada al parlamento a

® Lépez Garrido, Diego; Mass6 Garrote, Marcos Francisco; y Pegoraro, Lucio
(dirs). Nuevo derecho constitucional comparado, Valencia, Espafia, Tirant lo Blanch, 2000,
p. 257.

® Batiz, Bernardo, Teoria del Derecho Parlamentario, México, Oxford University
Press, 1999, pp. 44-45.

" Lopez Garrido, Diego et al., op. cit., pp. 257-258.
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raiz de la Revolucion; y Espafia, por la influencia que ha tenido en nuestro pais. A
continuacion haré una breve referencia a cada uno de ellos.

El Parlamento britanico, encuentra sus antecedentes en 1154 cuando, bajo
el reinado de Enrique Il, surge el Magnum Concilium y posteriormente al unirseles
los vasallos se denominé Commune Concillium.® El principe era el jefe en la guerra
y sumo sefior feudal, en torno a él estaba el Magnum Concilium o Gran Consejo
que era la asamblea de los principales personajes del reino: obispos, abades,
mitrados, dignatarios de la Casa Real; a este se le unian todos los vasallos
directos de la Corona y formaban en Commune Concilium.? El Gran Consejo se
reunia tres o cuatro veces al afio, comunicaba su parecer al rey en asuntos
importantes y le auxiliaba en la administracion de justicia; cuando necesitaba
percibir una “ayuda economica’ requeria del asentimiento del Commune
Concillium. *° Destaca también como antecedente la Carta Magna firmada en 1215
por el rey Juan sin Tierra, donde se compromete a convocar al Consejo Comun
del reino para aprobar la fijacion de un subsidio o un derecho nuevo.

Junto al Gran Consejo se encontraba la Curia Regis o Tribunal Real que
estaba compuesto de los familiares de los principes, acompafiados por clérigos
especialistas en jurisprudencia y cuestiones financieras; la Curia Regis realizaba
giras periodicas por los condados para celebrar juicios, reunir jurados y “hacer
reinar la paz del rey”.'* En 1254, se incluyeron en el Gran Consejo a dos
representantes de los caballeros de condados. En 1258, se le comienza a
designar al Gran Consejo como Parlamento. En 1264, Simén de Montfort convocé
también a los representantes de las “‘comunas” o “burgos”. En 1295, Eduardo |
reune el llamado “Parlamento Modelo”, en el que se integran representantes de

todos los estamentos: barones, prelados, bajo clero y burgueses. **

8 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El Congreso de la Union; Integracion y
Regulacion, México, Universidad Nacional Autbnoma de México, 1997, p. 17.

° Chastenet, Jacques, El Parlamento de Inglaterra, Buenos Aires, Argentina,
Argos, 1947, pp. 19-20.

0 fdem.

1 fdem.

12 Escamilla Hernandez, Jaime, El sistema parlamentario inglés, México,
Universidad Auténoma Metropolitana-Azcapotzalco, 1988, pp. 29-34; Gamas Torruco,
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A mediados del siglo XIV se divide el Parlamento inglés en dos Camaras: la
Cémara de los Lores integrada por barones y alto clero; y la Camara de los
Comunes que reunia a los burgueses, pequefia y mediana nobleza rural, y que
desde 1341 se retinen en Westminster. *3

En la Epoca de los reyes de la dinastia Tudor (1485-1603), el poder del rey
predomind, sin embargo hubo un reconocimiento formal al Parlamento como
6rgano soberano.** Con la guerra civil de 1649 se proscribe la monarquia y
desaparece la Camara de los Lores. En 1660, el Parlamento llama a Carlos I, el
cual intenta restaurar el absolutismo pero es expulsado en 1688; a partir de este
momento la supremacia del Parlamento queda firmemente implantada; asi dicho
organo integrado por algunos lores y comunes, declara principes de Orange a
Guillermo y Maria celebrando con ellos un pacto consagrado en el documento Bill
of Rights, que declara que el Parlamento es el depositario de la soberania popular.

De esta forma, en el siglo XVII se inicia el desarrollo del principio del control
politico de la Camara de los Comunes sobre el primer ministro y gabinete.

La Camara de los Comunes a lo largo de su evolucion ha adquirido mayor
importancia frente a la aristocratica de los Lores, esto principalmente mediante
leyes como el Acta de Reforma de 1832 que concluy6 con el sufragio universal de
hombres y mujeres en 1918 y 1928. La Camara de los Lores, por su parte, se ha
visto disminuida en sus facultades mediante varios instrumentos como las Actas
Parlamentarias de 1911 y 1949, y recientemente el Acta de la Camara de los
Lores de 1999.

La evolucion historica del Parlamento Britanico muestra el avance de un
organo surgido dentro de un régimen monocratico que con el tiempo se fue
transformando en un Organo mas democratico, ademas que también logro
modificar paulatinamente el propio sistema politico.

Respecto a los Estados Unidos de América, el Congreso encuentra sus

antecedentes desde las practicas de las primeras épocas de la colonizacion, tiene

José. Regimenes Parlamentarios de Gobierno (Gran Bretafia, Canad4, Australia y Nueva
Zelandia), México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1976, pp. 18-19.

¥ Escamilla Hernandez, Jaime, op. cit., pp. 31-33.

* idem.
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relevancia la Carta Real de 1606, la cual organizaba los poderes de las colonias,
éstas se encontraban sujetas al monarca inglés pero bajo el gobierno propio de las
compafiias y los propietarios; al principio los colonos tuvieron poca participacion,
sin embargo pugnaron por derechos y libertades, llevando asi a América un
bagaje de ideas politicas muy solidas.

Las ideas de los colonos norteamericanos derivaron en la creacion de
asambleas representativas en las que pudieron participar. Asi, por ejemplo, el 30
de julio de 1619 surge en la colonia de Virginia la primera legislatura del continente
en la Iglesia de Jamestown; en Massachusetts surgido también una asamblea
representativa, formada por una junta con dos delegados por cada ciudad que en
1643 se convirti6 en una verdadera legislatura; en New England existia una
democracia pura, donde el poder legislativo residia en la corporacion entera de
habitantes varones, que en 1639 se convirti6 en una Camara de Representantes
electiva, de renovacion anual; William Penn, empresario fundador de Pensilvania,
convoco en Filadelfia una asamblea elegida por colonos y les permitié redactar
una carta para su propio gobierno; en Maryland, el propietario de la colonia, Sir
Cecilius Calvert (Segundo Barén de Baltimore o Lord Baltimore), accedi6 a las
reclamaciones de los colonos y en 1635 inaugur6 una asamblea representativa; en
Connecticut se proclamaron en 1639 las “Ordenes fundamentales de Connecticut”,
las cuales organizaron un gobierno compuesto por un gobernador, un cuerpo de
consejeros y una asamblea electiva; en Rhode Island, Roger Williams obtuvo en
1644 del Parlamento britAnico una carta que le permiti6 formar una asamblea
integrada por los ciudadanos de las plantaciones, que en 1696 se convirtié en una
asamblea bicameral. De esta forma, fueron surgiendo asambleas representativas
gue participaron en el manejo del gobierno con creciente autoridad, asi cuando las
colonias pasaron del régimen de “compafias” y “propietario” al régimen real, no
pudo quitarseles impunemente las prerrogativas que habian disfrutado

anteriormente, sino que los gobernadores designados por el rey inglés se
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encontraron ante comunidades atentas y cuidadosas en su derecho de tomar
parte en el gobierno local. *°

En 1776 existia un gobernador que representaba a la corona inglesa, asi
como una Asamblea elegida por los miembros de las colonias considerados como
subditos ingleses, sin embargo, la titularidad de la funcion legislativa central la
tenia el parlamento inglés.’® No obstante, desde 1643 las colonias de
Massachussets, Plymouth, Connecticut y New Haven formaron una Confederacion
denominada “Colonias Unidas de la Nueva Inglaterra” con el propdsito de
auxiliarse mutuamente; cada afio se reunia un congreso compuesto de dos
comisionados por cada colonia para discutir y decidir todo lo referente a la guerra,
a la paz y asuntos generales. Dicha confederacion subsistio mas de cuarenta
afos, hasta que en 1686 el rey inglés Jaime Il declar6 nulas las cartas de
fundacion de dichas colonias.*’

Pese al intento de la metropoli inglesa por mantener bajo control a las
colonias, existieron ciertas asambleas en ellas, a saber, en 1722 se congrego en
Albany un congreso compuesto de los gobernadores y otros comisionados de la
Nueva Inglaterra y demas colonias, con objeto de acordar medidas para la
proteccion de la frontera; en 1754, se reunié en el mismo lugar un congreso
compuesto de delegados de New Hamspshire, Massachussets, Rhode Island,
Connecticut, Nueva York, Pennylvania y Maryland, a fin de examinar los medios
mas adecuados para defender a la América en caso de que estallara una
inminente guerra contra Francia; en 1765, después de que el Parlamento britanico
asumiera el derecho ilimitado de legislar para las colonias, principalmente el de
imponer contribuciones sin su consentimiento, se reunid en Nueva York un

congreso de delegados de nueve de las colonias para redactar un proyecto de

!5 Bidegain, Carlos Maria, El Congreso de Estados Unidos de América, derecho y
practicas legislativas, Buenos Aires, Argentina, Depalma, 1950, pp. 15-18.

18 pedroza de la Llave, Susana Thalia, El control del Gobierno: funcién del “Poder
Legislativo”, México, Instituto Nacional de Administracion Pablica, 1996, p.42.

7 Kent, James, Comentarios a la Constitucion de los Estados Unidos de América,
trad. J. Carlos Mexia, México, Oxford University Press, 1999, p. 2.
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garantias, el cual declar6 que la facultad de imponerles contribuciones residia
exclusivamente en sus propias legislaturas coloniales.®

En 1774, se reunio en Filadelfia el primer Congreso con representacion de
todas las colonias, excepto Georgia; en 1775, el Congreso de Nueva York se
congreg0 para protestar por el impuesto del papel sellado, argumentando que los
tributos deberian ser aprobados por las colonias. En 1776, se relne nuevamente
dicho Congreso, dando como resultado que las trece colonias se declaran libres e
independientes el 4 de julio de 1776, surgiendo trece Estados unidos en una
Confederacion. Se preveia la existencia de un Congreso Confederal con 2 a 7
representantes por cada Estado.

En 1787 se reunen los delegados de los trece Estados en Filadelfia con
objeto de mejorar los Articulos de la Confederacion y se elabora un proyecto de
Constitucion en el que se elimina la Confederacion estableciendo la Federacion,
asimismo, se configura un sistema de gobierno presidencial, con una division de
poderes basado en la teoria de los checks and balances, asi el 17 de septiembre
de 1787 se aprueba la Constitucién, la cual entré en vigor hasta 1789. *°

La historia de Estados Unidos muestra el papel fundamental que
desarrollaron las asambleas de los colonos (antecedente del poder legislativo)
tanto para luchar contra el autoritarismo de la metropoli inglesa, como para
obtener la independencia y consolidar un régimen que se alejara de las practicas
autoritarias.

Este sistema permite la colaboracién y el control entre los poderes,
especialmente del Legislativo al Ejecutivo.?® Para mantener ese equilibrio de

pesos y contrapesos se dotd al poder legislativo de importantes funciones.

8 |bidem, pp. 3-4.

19 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El control del Gobierno: funcién del “Poder
Legislativo”, op. cit., pp. 42-43. Biscaretti di Ruffia, Paolo, Introduccion al derecho
constitucional comparado; Las "formas de estado" y las "formas de gobierno”. Las
constituciones modernas, traduccidon de Héctor Fix Zamudio, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1975, pp. 90-91.

2 Un ejemplo es la facultad del Legislativo para llamar a ciudadanos a declarar, tal
como sucedié en 1792 cuando la Camara de Representantes se propuso aclarar la
derrota del General St. Clair contra las tribus indias; o bien la ratificacion de
nombramientos de cargos o la destitucién de funcionarios. Pedroza de la Llave, Susana
Thalia, El control del Gobierno: funcion del “Poder Legislativo”, op. cit., pp. 43-44.
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En opinién de James Kent, “el poder de legislar es el supremo poder de un
Estado, y el departamento en que reside tiene naturalmente tanta preponderancia
en el sistema politico...que es necesario trazar con la mayor claridad y la mas
escrupulosa precision la linea que lo separa de las demas ramas del gobierno”** y
asi lo hizo la el constituyente al redactar la constitucion, que en el articulo primero
regula las facultades del Congreso, compuesto por el Senado y la Camara de
Representantes.

La importancia del Congreso en Estados Unidos es tal, que Woodrow
Wilson®® lo consideré como el “poder central y predominante del sistema”; por
ello, para describir al régimen politico de Estados Unidos utilizé6 el término
“gobierno congresional”, pues lo describié como el “gobierno por los comités”, en
contraposicion con el gobierno parlamentario, que es el “gobierno por un Consejo
de Ministros”.?®

Asi pues, el poder legislativo en Estados Unidos ha sido piedra angular del
sistema politico, no solo porque favorecié el nacimiento de un sistema mas
participativo, sino también porque ha impedido la concentracion de poderes.

En el caso de Francia también se muestra la participacion del parlamento
en la transformacion del sistema. En el siglo XVIIl pasé de ser una monarquia
absoluta a monarquia constitucional, sin embargo no existi6 subordinacién del
gabinete a las Asambleas. Con la Constitucién francesa de 1791, > inspirada en la
de Estados Unidos de 1787, la Asamblea tenia la facultad legislativa relacionada
con el control, pues el rey estaba sometido a ésta; asi en 1792, Luis XVI es
suspendido en sus funciones. La Camara también se encargaba de vigilar la

administracion, nombrar funcionarios, ratificar tratados y podia declarar la guerra.

! Kent, James, op. cit., p. 15.

22 Académico estadounidense quien llegd a ser rector de la Universidad de
Princeton, gobernador de Nueva Jersey y presidente de la Republica

% Wilson, Woodrow, El gobierno congresional; Régimen politico de los Estados
Unidos, estudio introductorio de Alonso Lujambio, México, Universidad Nacional
Auténoma de México, 2002, p. 1.

* En esta Constitucion aparece por primera vez la distincién entre parte dogmatica
y parte organica. Ver Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El control del Gobierno: funcién
del “Poder Legislativo”, op. cit., p. 45
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La Asamblea, al tener control sobre el Ejecutivo, cambié su nombre por el de
“Convencion Nacional”, dandose una dictadura del Parlamento.

En la Constitucion de 1793, que jamas tuvo vigencia, se hablaba de
“soberania del pueblo” y no de “soberania de la nacion”, el cuerpo legislativo
reunia las facultades legislativas y ejecutivas, pues emitia leyes y decretos y era el
encargado de nombrar al Consejo ejecutivo, encargado de la administracion
general. En 1795, la Constitucion del afio 11l o Constitucién directorial establecié la
mas rigida separacion de poderes; el poder legislativo se fraccion6 en dos
camaras: el Consejo de los Quinientos y el Consejo de las Ancianos; el Ejecutivo
estaba confiado a un Directorio de cinco miembros elegidos por los consejos.

La Constitucion del afio VII (13 diciembre de 1799) establecié un Ejecutivo
unido y fuerte en contraposicién a un legislativo débil y fraccionado en el Consejo
de Estado, el Tribunado y el Cuerpo legislativo.”® La Constitucién de 1802
aumentd los poderes de Napoledn, mientras que la de 1804 aument6 las
facultades del Legislativo, en el periodo llamado de la “Restauracion”.

En 1830 se establecié otra Constitucion que sostuvo un sistema de
gobierno parlamentario. En 1848 se produjo una revolucion que trae como
consecuencia la separacion rigida de poderes, siendo el Legislativo y Ejecutivo,
responsables ante el pueblo. En 1852 se elaboré una Constitucion que sefialaba
que el Jefe de Estado seria responsable ante el pueblo, sin embargo, la
responsabilidad ministerial solo operaba frente al Jefe de Estado. En 1875, se
establece un régimen parlamentario moderado, donde el Senado y la Camara de
Diputados podian exigir responsabilidad a los ministros, pero no al Presidente de
la Republica.

Con la Constitucion de 1946 hubo predominio de la Asamblea, la cual tenia
facultad de designacién del Presidente de la Republica y del Jefe de gobierno,
mientras que éstos tenian el poder de veto y de disolucion. La Constitucion de
1958 vigente, contempla figuras como la mocion de censura, la aprobacién del

programa del gobierno, asi como la declaracién de politica general, las cuales la

?  Garcia-Pelayo, Manuel, Derecho Constitucional Comparado, Caracas,

Venezuela, Fundacion Manuel Garcia-Pelayo, 2002, pp. 465-470.
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Asamblea Nacional resuelve (articulo 49). En 1962 se reform¢6 la Constitucion
otorgando mayores facultades al Presidente de la Republica, cambiando de un
sistema parlamentario a un sistema semi-parlamentario o semi-presidencial; en
este permanece la figura del Primer Ministro y el Gabinete, los cuales son
responsables ante el Parlamento.?

La historia del poder legislativo en Francia muestra el vaivén entre un
organo débil y uno excesivamente fuerte, que también incurri6 en practicas
autoritarias; y finalmente, adoptar en una posicion intermedia. En efecto, el
autoritarismo en que incurrié el parlamento provocoé que el ejecutivo buscara
someterlo, y ante dicho “forcejeo de poderes”, el constitucionalismo francés buscé
equilibrar los poderes para que ninguno dominara al otro, hasta configurar el
actual régimen semi-parlamentario.

Acerca del poder legislativo en Espafia, su historia también muestra la lucha
contra el autoritarismo, aunque quizd con menor vigor que los anteriores paises
analizados.

El parlamento en Espafia encuentra sus antecedentes en 1188, cuando se
denomina “Cortes” a la asamblea del Reino de Ledn, posteriormente a finales del
siglo Xll, con la participacion de los reinos de Navarra, Aragén, Valencia y
Cataluiia se constituyen las Cortes Espafolas, las cuales tenian como
fundamento principal que en el interior de dichos reinos se desarrollaran
asambleas.?’

Susana Pedroza de la Llave, analizando la historia del control del gobierno
en Espafia, sefala que del siglo XV hasta mediados del XIX prevalecié el
absolutismo en dicho pais. Aunque existian las Cortes, la soberania recaia en el
monarca, aquellas eran consideradas Unicamente como un cuerpo protocolario

cuya funcién principal era intervenir en la sucesion hereditaria de la Corona.?®

%6 pedroza de la Llave, Susana Thalia, El control del Gobierno: funcién del “Poder
Legislativo”, op. cit., pp. 44-48.

27 pedroza de la Llave, Susana Thalia, El Congreso de la Unibn; Integracion y
Regulacion, op. cit., p. 19.

8 pedroza de la Llave, Susana Thalia, El control del Gobierno: funcién del “Poder
Legislativo”, op. cit., pp. 52-53.
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En el siglo XIX surge en Espafa la necesidad de una Constitucion que
equilibrara los poderes. Asi, el Estatuto de Bayona de 1808, Constitucién
inaplicable, regulé a las Cortes integradas por el clero, la nobleza y el pueblo,
sometidas al Rey, pero con ciertas facultades respecto a los ministros. La
Constitucion de Cadiz de 1812 les atribuyé a las Cortes (que era un o6rgano
unicameral) la potestad de elaborar las leyes junto con el rey, asi como facultades
presupuestarias y de control; dicho texto expres6 que la soberania reside
originariamente en la Nacion, y que las Cortes son la reunion de todos los
diputados que representan la Nacion. Maria Cristina de Borbdn aproboé el Estatuto
Real de 1834, por el cual se establecieron los precedentes de un régimen
parlamentario bajo el principio de colaboracion de poderes, integrando una
segunda Camara (la de los préceres) admitiéndose figuras parlamentarias como el
voto de censura.

En 1837 se aprobd la segunda Constitucidbn espafola que regulé a la
monarquia y consider6 al parlamento como un 6rgano de discusion politica, de
esta manera, se establecié un sistema totalmente parlamentario. La tercera
Constitucion, promulgada en 1845 hizo prevalecer al rey sobre el parlamento
(monarquia moderada), pero se establecieron facultades al Parlamento sobre el
Gobierno, por ejemplo, el Senado podia juzgar a los ministros si eran acusados
por el Congreso de los Diputados. Con la Constitucién de 1869, se aumentaron las
facultades de control de la institucién representativa, de esta forma se otorga la
facultad de hacer efectiva la responsabilidad de los ministros, asi como nombrar y
remover a los funcionarios del Tribunal de Cuentas. La Constitucion de 1876
implant6 una monarquia parlamentaria, mientras que la de 1931 proclamoé la
Republica, regulando un régimen parlamentario. Con la Constitucién de 1978
vigente se adopta como forma politica la monarquia parlamentaria, recayendo la
soberania en el pueblo® (asi lo expresa el articulo primero de dicho ordenamiento)
y las Cortes Generales —dice el articulo 66- representan al pueblo espariol.

En Espafia también se aprecia la lucha contra la concentracion de poderes

gue detentaba el monarca, aunque no siempre resultd exitosa esta contienda.

?% |bidem, pp. 51-61.
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Desataca la admirable labor de los miembros de las Cortes de Céadiz, quienes
lograron disefiar un sistema mas participativo, aunque mantenia la monarquia. De
igual forma, sobresale el trabajo de los miembros del Congreso Constituyente que
elaboraron la actual Constituciéon de 1978, quienes otorgaron al parlamento el
papel de promotor de la democracia, después de haber vivido en el pais varios
afios de autoritarismo y luchas internas.

Es a partir del surgimiento del Estado Liberal entre finales del siglo XVIIl y
comienzos del siglo XIX, cuando el parlamento se convierte en una institucion
encaminada a combatir el autoritarismo y promover el equilibrio de poderes.

Se puede concluir que el poder legislativo en Inglaterra, Estados Unidos,
Francia y Espafia ha contribuido significativamente (aunque en diferente grado
segun el pais) a la formacion, desarrollo y/o consolidacion de la democracia. Por
ello, los dos autores de apellido Alonso de Antonio sefialan que el binomio
Parlamento-Democracia es indisoluble, ya que desde la desaparicion del Antiguo
Régimen y el inicio del Estado Liberal los protagonistas de la época desearon
establecer una institucion representativa, que se ha mantenido a través de la
evoluciéon Estado de Derecho-Estado democratico.®® Dichos autores precisa el
papel fundamental del parlamento en el Estado liberal, en el Estado de Derecho y
en el Estado democrético.

En el Estado liberal, que los autores referidos denominan “Estado Legal”, se
buscaba la limitacion del poder a través de la ley, la cual seria una regla de
aplicacion general producida con el consentimiento de la representacion de la
sociedad y aprobada con discusion y publicidad. Aqui no cabe duda el papel
trascendental del parlamento al emitir la ley, ademas del valor fundamental de la
representacion politica que ostenta quien la emite, asi como las caracteristicas de
actuacion de dicho ente (discusion y publicidad). Cuando todos los 6rganos del
Estado se someten a la autoridad de la ley se llega al Estado de Derecho.

Al consolidarse el Estado de Derecho -continGan los autores Alonso -, la

evolucion lleva al Estado democratico; para esto, se buscé la participacion activa

% Alonso de Antonio, José Antonio y Alonso de Antonio, Angel Luis, Introduccion al
derecho parlamentario, Madrid, Espafia, Dykinson, pp. 11-12.
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de los ciudadanos (reconocimiento de los grupos organizados que canalizan las
aspiraciones y reivindicaciones sociales) y la ampliacién del derecho de sufragio
(superacién del voto censitario, para hacerlo universal).®! Para llegar al Estado
democratico es indispensable la participacion del Parlamento. En el Estado
democratico, el parlamento es un ente promotor de la participacion politica y de los
derechos fundamentales: garantia de igualdad, libertad de asociacion, derecho de
sufragio, etcétera.

Ademas, el Parlamento participa de manera insustituible para mantener el
equilibrio de poderes, elemento que junto con el respeto de los derechos
fundamentales son pilares de la democracia.

A continuacién revisaré el desenvolvimiento del poder legislativo en México
y cudl ha sido el papel de éste en la evolucion hacia un Estado democratico de

Derecho.

Il. EL PODER LEGISLATIVO EN EL CONSTITUCIONALISMO MEXICANO

La evolucion del poder legislativo en México esta caracterizada por diversos
esfuerzos para el afianzamiento de éste, asi como en otras ocasiones, por el
sometimiento frente al casi siempre dominante poder ejecutivo. El desarrollo
politico de cada época encuentra su reflejo en la organizacion del poder
legislativo, de esta forma, cuando ocurrieron formas centralistas o federalistas esto
se reflejo en las leyes fundamentales y por supuesto, en los érganos del Estado. A
continuacion haré un breve recorrido por los principales documentos
constitucionales que han regido en la historia de México, sefialando cémo cada
uno de ellos concebia al poder legislativo.

A. Constitucion Esparfiola de Cadiz de 1812

Comenzaré este analisis con la Constitucion Espafola de Cadiz de 1812,
gue tuvo vigencia en nuestro pais antes de la independencia y que influy6 en los

documentos constitucionales posteriores.** Para la discusién de la que se

31
Idem.
% Felipe Tena Ramirez habla de la importancia de la Constitucién de Cadiz, no
solo por haber regido parcial y temporalmente durante los movimientos preparatorios de la
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denominaria Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, se publica en la
Nueva Espafia el 16 de mayo de 1809 la convocatoria para que se envien
diputados a las Cortes; de esta forma, se eligieron en México 15 diputados: 11 por
el virreinato y cuatro por las provincias internas, los cuales se trasladaron a
Cadiz.®® Asi, entre los triunfos atribuidos a los diputados americanos fue el
solemne reconocimiento de igualdad entre peninsulares y americanos.

En la Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola, promulgada en Cadiz
el 19 de marzo de 1812, que tuvo vigencia temporal en la Nueva Espafa (ahora
México), se establecié que la potestad de hacer leyes residia en las Cortes con el
rey. Las Cortes se integraban por los diputados representantes de la Nacién; por
cada 90 mil almas habria un diputado. Cada dos afios debian renovarse las Cortes
sin posibilidad de reeleccién inmediata. Se otorgaba a los diputados la facultad de

proponer por escrito o verbalmente los proyectos de ley.

emancipacién, sino también por la influencia que ejerci6 en varios instrumentos
constitucionales y por la importancia que se le reconocié en la etapa transitoria que
precedié a la organizacién constitucional del nuevo Estado mexicano. Tena Ramirez,
Felipe, Leyes fundamentales de México, 1808-1995, 19a. ed., México, Editorial Porria,
1995, p. 59.

José Barragan enumera una serie de disposiciones que contienen declaraciones
de vigencia de normas o instituciones de origen espafiol, por ejemplo el articulo 20 del
Plan de Iguala de 24 de febrero de 1821 que decia: “Interim se reunen las Cortes, se
procederd en los delitos con total arreglo a la Constitucién Espafiola”; o el Decreto del 26
de febrero de 1822 emitido por el Primer Congreso Constituyente Mexicano, donde
expresa que: "El soberano Congreso Constituyente Mexicano confirma por ahora a todos
los tribunales y justicias establecidos en el imperio, para que continien administrando
justicia segun las leyes vigentes". (Barragan Barragan, José, “ldea de la representaciéon y
la democracia en las Cortes de Cadiz”, Anuario Mexicano de Historia del Derecho,
México, vol. XX, 2008, pp. 65-68). También dicho autor expresa la influencia que tuvieron
los reglamentos expedidos por las Cortes de Cadiz al ser utilizados por las primeras
asambleas soberanas del México independiente, por ejemplo, la Soberana Junta
Provisional Gubernativa empled para si el reglamento de 27 de noviembre de 1810 usado
por las cortes gaditanas; el Primer Congreso Constituyente instalado el 24 de febrero de
1822 ocup6 en un principio el reglamento usado en Cadiz; al igual que el segundo
Constituyente cuyas sesiones preparatorias comenzaron el 30 de octubre de 1823,
empled también el reglamento gaditano de 1813, aunque después promulgé su propio
reglamento interior el 23 de diciembre de 1824. Barragan Barragan, José, “Legislacion
gaditana como derecho patrio”, en Soberanes Fernandez, José Luis (coord.), Memoria del
Il Congreso de Historia del Derecho Mexicano (1980), México, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1981, pp. 382-385.

% Batiz, Bernardo, op. cit., pp. 60-62.
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Las sesiones durarian tres meses consecutivos cada afio, a partir del
primero de marzo. Se crearon instituciones como la Comision Permanente, las
reuniones extraordinarias, y otras. **

Se establecio que los diputados serian inviolables por sus opiniones y no
podrian ser juzgados en las causas criminales, sino por el tribunal de Cortes,
segun el reglamento interior. Ademas los articulos 129 y 130 prescribian que los
diputados no podrian aceptar para si ni solicitar para otro, empleo alguno de
provision del rey, o ascenso, tampoco pension o condecoracion alguna de
provision del rey, extendiéndose esta prohibicién a un afio después del ultimo acto
de sus funciones.

El articulo 10 de dicha Constitucion enumerd las partes integrantes del
territorio espafiol, entre el cual se encontraba la América Septentrional: la Nueva
Espafia, Nueva Galicia y peninsula de Yucatan. En cada provincia del territorio
espafiol se contempld la existencia de una diputacion provincial “para promover su
prosperidad”, presidida por el jefe superior de cada una (articulo 325) y compuesta
por el presidente, el intendente y siete individuos elegidos por los electores de
partido (arts. 326 y 328). Dicha diputacion se renovaria por mitad cada dos afios
(art. 327); los requisitos para ser diputado provincial eran ser ciudadano en
ejercicio de sus derechos, mayor de 25 afos, natural o vecino de la provincia con
residencia minima de siete afios, con capacidad para “mantenerse con decencia”,
y no ser empleado nombrado por el rey (art. 330); ademas, para que alguien
pudiera ser elegido nuevamente diputado provincial, debia pasar al menos cuatro
afnos de haber cesado en el ejercicio de sus funciones (art. 331).

En esta Constitucion, el Poder legislativo y sus integrantes adquirieron una
importancia significativa como érganos del Estado; aunque la mayor importancia la
detentaba el monarca.

B. Decreto Constitucional para la libertad de la América Mexicana de 1814

Morelos convocO al primer congreso enteramente mexicano, el cual se
instal6 el 14 de septiembre de 1813 en Chilpancingo. Fueron sélo ocho diputados

los que integraron dicho Congreso para redactar la Constitucion.

34 1dem.
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El oficialmente denominado Congreso de Anahuac, emiti6 el 6 de
noviembre de 1813 la solemne Declaracion de Independencia y el 22 de octubre
de 1814 expidi6 el Decreto Constitucional para la Libertad de la América
Mexicana.

Esta Constitucion estuvo mas cerca de un sistema parlamentario, por las
facultades otorgadas al poder legislativo. Sefial6 que la soberania residia en el
pueblo y su ejercicio en la representacion nacional (articulo 50) que es el
Congreso o Parlamento; dicho cuerpo legislativo se situaba en una posicion
privilegiada y superior respecto a los otros poderes, ya que éstos no ostentaban
esa soberania.

El Congreso se compondria de diputados elegidos uno por cada provincia;
habria un presidente y un vicepresidente designados por sorteo cada tres afos;
existian ciertas incompatibilidades como haber pertenecido al Supremo Gobierno
o al Supremo Tribunal, excepto cuando hubiere trascurrido dos afios después del
término de sus funciones; asimismo estaba prohibida la reeleccién inmediata; y se
establecia la inviolabilidad de los diputados por sus opiniones.*

Esta Constitucion otorgd al Congreso una gran importancia, ya que
establecié que tendria el tratamiento de majestad, y sus individuos de excelencia;
determindé como requisitos para ser diputado, ademas de la ciudadania y la edad
de 30 anos, tener “buena reputacion, patriotismo acreditado con servicios
positivos, y tener luces no vulgares para desempefiar las augustas funciones de
este empleo” (art. 52).

El cargo de diputado era incompatible con cualquier otro de los otros
poderes, incluso para pertenecer al Congreso tenian que transcurrir dos afios
desde la expiracion de sus funciones. Ademas se prohibié que fueran diputados
simultaneamente dos o0 mas parientes en segundo grado.

El Decreto Constitucional de Apatzingan, bajo la influencia del pensamiento
francés, propuso un triunvirato; el articulo 132 sefialaba que el Supremo Gobierno
se compondria por tres individuos designados por el Congreso, los cuales serian

iguales en autoridad y se alternarian por cuatrimestres en la Presidencia. De esta

% |bidem, pp. 63-65.
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manera, el Legislativo se convirtidé en el poder predominante, subordinando al
Poder Ejecutivo incluso, pues se concibié al Congreso como el Unico depositario
de los derechos y la confianza de los pueblos.®*®* Como sefiala Sergio Garcia
Ramirez, dicha Constitucién aspird a “constituir’ la Republica emergente con los
principios, las ideas y las utopias que los nuevos vientos trajeron a América,
especialmente en José Maria Morelos y Pavon, quien buscé ir a la raiz de las
cosas: del hombre, de la justicia, de la libertad, y construir a partir de ahi la nueva
sociedad.®’

Dicho documento no hacia referencia a las diputaciones provinciales, solo
mencionaba las provincias que comprendia la América mexicana, a saber: México,
Puebla, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Oaxaca, Técpan, Michoacan, Querétaro,
Guadalajara, Guanajuato, Potosi, Zacatecas, Durango, Sonora, Coahuila, y Nuevo
Reino de Leodn (art. 42).

Esta Constitucion, que tuvo vigencia parcial solo en algunos de los
territorios dominados por los insurgentes, otorg6 al poder legislativo la atribucion
de ser el principal 6rgano del Estado; y a sus miembros, la alta tarea de ser
responsables del desarrollo democratico de la nueva nacion.

C. Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano de 1822

En el Reglamento Provisional Politico del Imperio mexicano de 18 de
diciembre de 1822, al haberse disuelto el Congreso, el poder legislativo residia en
la Junta Nacional Instituyente que se regia con las “Bases organicas de la Junta
Nacional Instituyente” de 2 de noviembre de 1822. Dicha Junta tendria la iniciativa
para la discusion del proyecto de Constitucion.

La Junta tendria un presidente, dos vicepresidentes y cuatro secretarios. El
presidente tendria tratamiento de “excelencia” y los vocales de “seforia”. Los

vocales de la Junta gozaban de inviolabilidad por las opiniones politicas, y durante

% Gonzalez Oropeza, Manuel, “La Constitucién de Apatzingan y el Poder Ejecutivo
Colegiado en México”, Ars luris. Revista de la Escuela de Derecho de la Universidad
Panamericana, No. 3, México, 1990, pp. 77-84. Y Rendén Corona, Armando, “El poder del
Ejecutivo en las constituciones mexicanas”, Iztapalapa. Revista de Ciencias Sociales,
México, Afio 14, NUm. 34, Julio- Diciembre 1995, pp. 45-53.

¥ Garcia Ramirez, Sergio, Temas de derecho, México, Universidad Nacional
Auténoma de México, Universidad Autonoma del Estado de México, 2002, p. 176.
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el ejercicio de su comision, el tribunal supremo de justicia conoceria de las causas
civiles o criminales que contra ellos se intentare.

Respecto a las diputaciones provinciales, el articulo 87 de dicho reglamento
indic6 que permanecerian con las atribuciones que tenian; aunque el jefe politico
nombrado por el emperador era la autoridad superior de la provincia (art. 44 y 45).

Durante la vigencia del referido Reglamento, el poder legislativo tuvo poca
importancia, maxime porque podia ser un contrapeso al emperador. Por ello
durante este periodo del Imperio, se disolvié al Congreso y se establecié en su
lugar un 6rgano de poca importancia.

D. Constitucion de 1824

En la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos, sancionada
por el Congreso General Constituyente el 4 de octubre de 1824, se establecio
como forma de gobierno la Republica representativa popular y como forma de
Estado, la federal®.

El poder legislativo se deposité en un Congreso dividido en dos camaras: la
de Diputados formada bajo la base de la poblacion, y la de Senadores, compuesta
por dos senadores elegidos por las legislaturas de cada uno de los Estados.
Durante los recesos del Congreso, existia un Consejo de Gobierno compuesto por
la mitad de los miembros del Senado y cuyo presidente nato seria el
vicepresidente de la federacion, pero se nhombraria a un presidente temporal que
hiciera las veces de aquél en sus ausencias.

Para ser diputado se requeria tener 25 afios de edad; ser originario del
Estado que elige o tener minimo dos afios de vecindad. No podian ser diputados
quienes no estuvieran en ejercicio de sus derechos de ciudadanos; tampoco el
presidente y vicepresidente de la federacion. También estaban impedidos para ser
diputados, los integrantes de la Corte Suprema de Justicia; Secretarios de
Despacho, oficiales, empleados de Hacienda; gobernadores, comandantes

generales, obispos, jueces de circuito, comisarios generales de hacienda y guerra;

¥ Lo anterior de acuerdo con la clasificacién doctrinal de formas de Estado y
formas de gobierno. Dentro de las primeras se encuentra el Estado federal, el unitario y el
regional; y como formas de gobierno: la monarquia y la republica. Al respecto puede
verse: Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho Constitucional
Mexicano y Comparado, 4a. ed., México, Editorial Porrta, 2005, pp. 243-274.
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salvo que hubieran cesado absolutamente de sus cargos seis meses antes de las
elecciones. Para los senadores aplicaban los mismos requisitos y prohibiciones
para los diputados, excepto el de la edad que era de 30 afios.

Los diputados y senadores gozaban de inviolabilidad por las opiniones
emitidas en ejercicio de su funcidén. En causas criminales debian ser acusados
ante su respectiva cdmara, la cual se erigiria en gran jurado para declarar si
habria o no lugar a la formacién de la causa; este privilegio abarcaba desde el dia
de la eleccion hasta dos meses después de haber cumplido su encargo.
Asimismo, se preveia que los legisladores recibirian una indemnizacion que se
determinaria por ley y seria pagada por la tesoreria general de la federacion.

Respecto a los congresos estatales, el articulo 158 disponia que “el poder
legislativo de cada estado residira en una legislatura compuesta del nimero de
individuos que determinardn sus constituciones particulares, electos
popularmente, y amovibles en el tiempo y modo que ellas dispongan”. La palabra
“amovible” refiere a la posibilidad de ser separados del cargo.

Previo a la Constitucion de 1824, se expidid el Acta Constitutiva de la
Federacion de 1824, documento que establecio el sistema federal en México,
anterior a la primera Constitucion como Estado independiente, menciona a 17
Estados®, mismos que en la Constitucion de 1824 aumentan a 19 Estados y 4
territorios.

Durante la vigencia de esta Constitucion, el poder legislativo adquiere un
papel fundamental para la division de poderes.

E. Constitucion de 1836
La conocida como Constitucion de las Siete Leyes o Siete Leyes
Constitucionales, que fueron promulgadas la primera en diciembre de 1835 y las

siguientes sucesivamente hasta diciembre de 1836, suprimié la Federacion y

% Estos eran: Guanajuato; el interno de Occidente (compuesto de las provincias
Sonora y Sinaloa); el interno de Oriente (provincias Coahuila, Nuevo-Leén y los Tejas); el
interno del Norte (Chihuahua, Durango, y Nuevo México); México; Michoacan; Oajaca
(sic); Puebla de los Angeles; Tlaxcala; Querétaro; San Luis Potosi; Nuevo Santander (que
se llamara de las Tamaulipas); Tabasco; Veracruz; Xalisco (sic); Yucatan; y Zacatecas.
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establecio un gobierno central y unitario, dividido en los tres poderes tradicionales,
mas el Supremo Poder Conservador.

Estableci6 una Congreso bicameral, la Camara de Diputados estaba
integrada por un diputado por cada 150 mil habitantes; para ser diputado se
requeria ser mexicano o de cualquier parte de América que antes de 1810 hubiere
estado sometida a Espafia; tener 30 afios cumplidos y un capital que produjera mil
quinientos pesos anuales; la Camara se renovaria por mitad cada dos afios.

Eran inelegibles para el cargo de diputado: el Presidente de la Republica y
los miembros del Supremo Poder Conservador mientras lo fueran y hasta un afio
después; los individuos de la Suprema Corte de Justicia; los Secretarios de
Despacho, empleados de Hacienda, gobernadores de los departamentos, obispos,
jueces, comisarios, entre otros, mientras durara su encargo y hasta seis meses
después.

La Camara de Senadores estaba integrada por 24 miembros; se renovaria
por terceras partes cada dos afios; los senadores eran electos mediante un
procedimiento en el que intervenia la Camara de Diputados, el Poder Ejecutivo, la
Suprema Corte de Justicia, las juntas departamentales y el Supremo Poder
Conservador.

Los requisitos para el cargo de senador eran ser ciudadano en ejercicio de
sus derechos, mexicano por nacimiento, 35 afios de edad, poseer un capital que
produjera al menos dos mil quinientos pesos anuales. Respecto a las
prohibiciones para ejercer el cargo de senador, eran similares a las establecidas
para los diputados.

La Constitucion de 1836 tenia un caracter oligarquico y centralista que se
agudizaba méas con la reduccion de las asambleas legislativas frente a un
Ejecutivo poderoso y a un supremo poder conservador que no era responsable de
sus actos “mas que ante Dios y la opinién publica”, como lo sefiala Jorge Sayeg.**
Por ello, el poder legislativo durante este periodo fue un 6rgano subordinado al

presidente de la Republica.

“0 Batiz, Bernardo, op. cit., pp. 73-75.
*1 Sayeg Helu, Jorge. El Poder Legislativo Mexicano, Trillas, México, 1991, pp. 53-
62.
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La Sexta Ley reguld la “Division del territorio de la Republica y el gobierno
interior de sus pueblos”, en ella se dividio el territorio en departamentos (art. 1); en
cada uno de ellos habria una junta denominada departamental, compuesta de
siete individuos (art. 9), elegidos por los mismos electores que nombraban a los
diputados para el Congreso (art. 10), y cuya duracion seria de 4 afos (art. 11).
Evidentemente, el papel de las juntas departamentales era mindsculo ante un
fuerte centralismo.

F. Bases Orgénicas de la Republica Mexicana de 1843

Las Bases Orgéanicas de la Republica Mexicana sancionadas el 15 de junio
de 1843, integradas por 202 articulos y cuya vigencia fueron tres afios,
mantuvieron el centralismo, pero suprimieron el Supremo Poder Conservador,
conservando el Congreso bicameral.

La Camara de Diputados se integraba por miembros elegidos por los
Departamentos, a razén de uno por cada 70 000 habitantes, se renovaba por
mitad cada dos afios. La Cdmara de Senadores se componia de 73 individuos, de
los cuales dos terceras partes eran elegidos por las asambleas departamentales, y
la otra tercera parte por la Camara de diputados, el presidente de la Republica y la
Suprema Corte de Justicia; se renovaba por tercios cada dos anos.

Se establecié que para el cargo de senador debian postularse a sujetos que
se hubieran distinguido por sus servicios y méritos en la carrera civil, militar o
eclesiastica; las asambleas departamentales, por su parte debian nombrar cinco
individuos de entre: agricultores, mineros, propietarios 0 comerciantes, y
fabricantes; y el resto entre personas que hubieren ocupado el cargo de
presidente o vicepresidente de la Republica, Secretario de despacho, ministro
plenipotenciario, gobernador, senador, diputado, obispo, general de division, entre
otros.

Se mantuvieron las asambleas departamentales, cuyo numero de
integrantes debia ser mayor de siete y menor de once (art. 131); los miembros se
les denomind “vocales”, estableciendo como requisitos la edad de 25 anos

cumplidos y las demas cualidades requeridas a los diputados (art. 132); duraban
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cuatro afios en su cargo, renovandose la asamblea por mitad cada dos afios (art.
133).
Durante esta época el Poder legislativo también desempefio un papel débil.

G. Acta Constitutiva y de Reformas de 1847

En 1847 se expidi6 el Acta Constitutiva y de Reformas que implant6
nuevamente el sistema federal. Asimismo, restablecié la Constitucion de 1824, y
por tanto la forma de Estado federal.

Dentro de los cambios que introdujo el Acta Constitutiva y de Reformas
estaba la supresion de la vicepresidencia de la Republica, la ereccién del nuevo
estado de Guerrero y la integracibn de un sistema de control de la
constitucionalidad, que se convertiria en el actual Juicio de Amparo.*?

La Camara de Diputados se integraba por un diputado por cada 50 000
personas. En la Camara de Senadores, ademas de los miembros que cada Estado
elegia, existia un numero igual al de los Estados, electo a propuesta del Senado,
de la Suprema Corte de Justicia y de la Camara de Diputados.

Se mencionan a las legislaturas de los Estados con facultades particulares,
como la de declarar por mayoria de estas, la anticonstitucionalidad de una ley del
congreso general (art. 23 'y 24).

Con el restablecimiento del federalismo, el Congreso nacional y las

legislaturas estatales recobran importancia para mantener la division de poderes.

H. Constitucién de 1857 y sus reformas de 1874

Esta restablecio el sistema federal; establecié un Congreso unicameral (se
suprimié el Senado) y determin6 que el Ejecutivo fuera elegido por el Congreso
constituido en Colegio Electoral.

Se ampliaron los dos periodos de sesiones ordinarias a un total de cinco
meses al afio. El poder legislativo aparecié en franca superioridad sobre el
Ejecutivo, se elimin6 el Senado para dar mayor fuerza a la institucion

representativa.

*2 Ibidem, p. 63.
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Los requisitos para ser diputado eran ser ciudadano en ejercicio de sus
derechos, tener veinticinco afios, ser vecino del Estado o Territorio, y no
pertenecer al estado eclesiastico. Ademas se declaré incompatible el cargo de
diputado con cualquiera comision o destino de la Union en la que disfrutare de
sueldo.

Dicha Constitucion mencioné a las legislaturas de los Estados, aunque no
las regul6 detalladamente, pues hizo a alusion a ellas al referirse a la facultad de
iniciativa legislativa ante el Congreso (art. 65), la aprobacion para formar nuevos
Estados (art. 72, fraccion lll), la proteccidon de los poderes de la Unién a los
poderes de los Estados (art. 116); y la participacion en la reforma a la Constitucion
general (art. 127).

Como integrantes de la Federaciéon, el articulo 43 enumeraba a los
siguientes Estados: Aguascalientes, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Guerrero, Jalisco, México, Michoacan, Nuevo-Ledon y Coabhuila,
Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala, Valle de Meéxico, Veracruz, Yucatan, Zacatecas y el
Territorio de Baja-California; aunque se determind que el Estado del Valle de
México se formaria del territorio del Distrito Federal y se erigiria hasta que los
poderes de la Union se trasladasen a otro lugar (art. 46).

El 13 de noviembre de 1874 se reformd y adicioné la Constitucién,
modificando la estructura del poder legislativo, estableciendo nuevamente el
Senado. A la Camara de Diputados se le otorg6 facultades exclusivas en materia
econdmica y a la Camara de Senadores, facultades en materia de politica
exterior.*®

Durante la vigencia de esta Constitucion, el poder legislativo se consolido
como un auténtico poder, pero ante su notable superioridad frente al Poder
Ejecutivo, se opto por debilitarlo restableciendo asi el bicameralismo.

|. Texto original de la Constitucion de 1917

*3 Al respecto puede consultarse: Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El Congreso
de la Unidn; Integracion y Regulacion, op. cit., pp. 48-49.
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La Constitucion del 5 de febrero de 1917 fortalecio mas al Poder Ejecutivo
y por ende, al presidencialismo. Redujo los dos periodos del Congreso que hacian
un promedio de seis meses y medio, a un solo periodo de 4 meses (del 1 de
septiembre al 31 de diciembre). También redujo a solo dos causales la
responsabilidad del Presidente: traicion a la patria y delitos del orden comdun,
suprimiéndose las causales de violacion expresa de la Constitucién y ataques a la
libertad electoral. **

La Camara de Diputados se integraba por un diputado por cada 60 000
habitantes, salvo cierto excepciones; se renovaba la Camara en su totalidad cada
dos afios. La Camara de Senadores se componia de dos miembros por cada
Estado y por el Distrito Federal, nombrados en eleccion directa, pero cuya
declaratoria de eleccién correspondia a la Legislatura de cada Estado. Cada
senador duraba cuatro afios en su encargo, y la camara se renovaba por mitad
cada dos afios. La edad requerida para ser legislador era de 25 afios para los
diputados y 35 para los senadores.

Respecto a las legislaturas de los Estados, el texto original del articulo 115
determind que el nimero de representantes seria proporcional al numero de
habitantes de cada una, pero no menor de 15 representantes propietarios.

Al inicio de la vigencia de la Constitucion de 1917, las Legislaturas de los

Estados tenian mayor participacion en la integracion de la Cadmara de Senadores.

J. Principales reformas al poder legislativo 1917-junio 2009

La Constitucion de 1917 hasta junio de 2009, habia sido reformada a través
de 187 decretos de reforma contando hasta el publicado el 1 de junio de 2009 y su
fe de erratas del 25 de junio; han sido 492 reformas constitucionales (481 al
articulado de la Constitucién, 9 a articulos transitorios y 2 a transitorios de
decretos de reformas)*. Los preceptos referentes a la organizacion y facultades

del poder legislativo (arts. 50 a 79) son los que han experimentado un mayor

** Pedroza de la Llave, Susana Thalia, E/ control del Gobierno: funcién del “Poder
Legislativo”, op. cit., 1996, p. 74.

5 “Sumarios de reformas a la Constitucién y leyes federales vigentes”, Camara de
Diputados, H. Congreso de la Unién,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/sumario.htm (consultado el 29/07/09).
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namero de cambios (155 veces, equivalente a 5.16 veces en promedio cada
articulo). Los articulos que han sido mas modificados son el 73 (60 veces), 74 (14
veces) 79 (12 veces), 76 (9 veces), 52 (8 veces), 54 (7 veces), 60 (6 veces), 55 (6
veces) y 56 (4 veces). Mientras que los articulos 50, 57, 62, 64, 68, 71y 75 no
habian sido modificados.*°

El 29 de abril de 1933 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién una
reforma sustancial al poder legislativo en México. Mediante dicho decreto se
modifico la duracion del encargo de los diputados aumentando de dos a tres afos;
asi como la de los senadores de cuatro a seis afios. También se establecio la
prohibicién de reeleccién para el periodo inmediato tanto a diputados y senadores
al Congreso General, como a los diputados de las Legislaturas estatales.

En el caso de la Camara de Diputados, las bases de su composicién fueron
modificadas en 1928 para determinar que se elegirian un diputado por cada
100,000 habitantes, cifra que en aumentd posteriormente: en 1942 a 150,000; en
1951 a 170,000; en 1960 a 200,000; y en 1972 250,000.

En 1963 se crearon los “diputados de partido”, estableciendo que aquel
partido que obtuviera mas del 2.5% de la votacion total se le asigharian 5
diputados, mas uno por cada 0.5% adicional, hasta completar un maximo de 20.
Este porcentaje en 1972 se redujo a 1.5%. En 1977 desaparecen los diputados de
partido y se crea un sistema mixto, donde la Camara estaria conformada por 300
miembros elegidos bajo el principio de mayoria relativa y 100 de representacion
proporcional. En 1986 se aumenta a 200 los diputados de representacion
proporcional, estableciendo la llamada “Clausula de Gobernabilidad” consistente
en que al partido mayoritario se le asignarian los diputados necesarios para
alcanzar la mayoria absoluta de la Camara, pudiendo llegar a tener 350 por ambos
principios. Sin embargo en 1993 se elimina dicha clausula para permitir como
maximo 315 representantes, si el partido obtuvo mas del 60% de la votacion; o

* “Evolucién de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por
Articulo”, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
http://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/constmex/hisxart.htm (consultado el 29/07/09).
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bien, 300 si consigui® menos del 60%.*” En 1996, se establece que un partido
politico podra contar con un maximo de 300 diputados por ambos principios.

Posteriormente, la Camara de Diputados ha continuado con reformas
importantes respecto a sus funciones. Por ejemplo, en 1999, se establece la
Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de Diputados, con autonomia
técnica y de gestion para realizar la tarea fiscalizadora. En 2004, se modificaron
los plazos para la presentacion y aprobacion de la Ley de Ingresos y del Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como se aumento la duracion de
los periodos de sesiones ordinarias del Congreso a 6.5 meses, como actualmente
esta regulado. En 2008, se enfatizaron las labores de fiscalizacion de la Auditoria
Superior de la Federacion (articulo 79), asi como se establecen en la Constitucion
las figuras de la interpelacion y las preguntas a los secretarios de despacho
(articulo 93), al igual que la pregunta escrita al titular del Ejecutivo federal (articulo
69).

En el caso de la Camara de Senadores, de 1917 a 1993 su numero de
integrantes estaba determinado por el principio de 2 senadores por cada Estado y
el Distrito Federal, componiéndose en 1949 por 58 miembros, en 1952 por 60 y en
1976 por 64. En 1933 se aumenta la duracion de su encargo de 4 a 6 afios; en
1986 se establece que se renovaria la Camara por mitad cada 3 afios. En 1993 se
aumenta el niumero de Senadores a 4 por Entidad Federativa, 3 de ellos por
mayorfa y uno otorgado a la primera minoria*®; en 1996, se determina que sean 2
senadores de mayoria, 1 de primera minoria por cada Estado, y los 32 restantes
bajo el principio de representacion proporcional; también se determina que la
camara se renovara en su totalidad cada seis afios. En afios posteriores, también
se han dado reformas respecto a las facultades del Senado: por ejemplo, en 1999,
se establece como 6rgano auténomo constitucional a la Comision de los Derechos
Humanos, cuyo titular y miembros del Consejo Consultivo son nombrados por el

Senado. En 2005, se le otorg6 la facultad para que de manera exclusiva resuelva

*" Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El Congreso General Mexicano. Andlisis
sobre su evolucién y funcionamiento actual, op. cit., 2003, pp. 117-119.

“® En este aflo también se suprimié la disposicién del articulo 56 constitucional,
mediante la cual las Legislaturas de los Estados (y la Comision Permanente en el caso del
Distrito Federal), tenian facultades para declarar electos a los senadores de cada Estado.
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de forma definitiva los conflictos por limites terrritoriales entre las entidades
federativas, asi como apruebe convenios amistosos entre los mismos (articulos 46
y 76). En 2006, al establecerse el organismo autonomo del Sistema Nacional de
Informacién Estadistica y Geogréafica (INEGI), se faculté a la Camara de
Senadores para aprobar la designacién de su junta de gobierno, que hiciere el
presidente de la Republica (art. 46).

Respecto a las legislaturas estatales, en 1928 se ajust6 el minimo de
diputados que debian tener, de acuerdo a su poblacion: siete para los de
poblacién menor a 400 000 habitantes, nueve para los 400 000 a 800 000, y once,
para los que tuvieran mas de dicha cifra. En 1933, se prohibié la reeleccion
consecutiva para los legisladores, tanto federales como locales. En 1977 se
introduce el sistema de diputados de minoria, segun las leyes expedidas por las
entidades Federativas. En 1987, se traslado al articulo 116 la regulacion relativa a
los poderes estatales, dejando el 115 Unicamente para la materia municipal. En
1996, se reforma el articulo 116 para introducir los principios de mayoria relativa y
de representacion proporcional en la elecciéon de diputados de las legislaturas
locales. En 2008, se establecen con autonomia técnica y de gestion, las entidades
estatales de fiscalizacion de las legislaturas de los Estados (art. 116).

De dicha evolucion histérica se puede advertir el papel fundamental del
poder legislativo en la construccion y/o fortalecimiento de las instituciones hacia
una democracia consolidada, en México.

Las reformas histéricas a la Constituciéon han tenido que ver en su mayoria
con el fortalecimiento de las instituciones politicas, proceso que aun no termina.

La democracia implica otros elementos en los que participa también el
poder legislativo. Norberto Bobbio, en una definicion minima de la democracia,
considera que se caracteriza por “un conjunto de reglas (primarias o
fundamentales) que establecen quién esta autorizado para tomar las decisiones

»49

colectivas y bajo qué procedimientos™, es decir, hace referencia a la llamada

“regla de la mayoria”. EI mismo autor, en otro momento, definié a la democracia

4% Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1992, p. 14.
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como “aquél régimen que permite tomar decisiones con el maximo consenso de
los ciudadanos, fundado sobre los principios de libertad, de modo que los
ciudadanos puedan elegir a sus gobernantes, y, al mismo tiempo, fundado sobre
el principio del estado de derecho, que es lo que obliga a los gobernantes a no
exorbitar su poder y a ejercerlo en el ambito de un sistema de normas escritas”>

En la primera definicién, Bobbio destaca, desde mi punto de vista, que para
que exista democracia debe existir un ordenamiento juridico en el cual se plasmen
las normas y procedimientos para la toma de decisiones; dicho ordenamiento es la
Constitucion. En la segunda definicion de democracia, Bobbio hace referencia a la
forma como se debe ejercer el poder: mediante el consenso (es decir, buscando la
aprobacion de la mayoria), respetando la libertad (los derechos fundamentales) y
bajo la sujecion al orden juridico preestablecido (bajo el principio de legalidad). El
parlamento participa necesariamente en la formacién de dicho consenso.

El mismo Hans Kelsen le otorga al parlamento un papel esencial en la
democracia, pues sefialaba que “la democracia es la idea de una forma de Estado
o de Sociedad en la que la voluntad colectiva, 0 mas exactamente, el orden social,
resulta engendrado por los sujetos a él, esto es, por el pueblo”.”® Es decir, que
desde mi dptica, Kelsen afirma que lo esencial de una democracia es que el orden
social sea aprobado por aquellos a los que esta destinado; dicho en otras
palabras: que el pueblo sea quien genere las normas que se le aplicaran, y esto
solo es posible mediante un érgano que lo represente lo mas fiel posible: el
parlamento.

Ademas, Kelsen le atribuye al parlamento la tarea de resolver eficazmente
las necesidades sociales, de lo contrario, no existird la democracia. Asi pues,
considera que “la existencia de la democracia moderna depende de la cuestion de
si el Parlamento es un instrumento util para resolver las necesidades sociales de

nuestra era”.>? Es decir, que no basta que el érgano legislativo participe en la

¥ Bobbio, Norberto, Fundamento y futuro de la democracia, Valparaiso, Chile,
EDEVAL, 1990, p. 23.

®1 Kelsen, Hans, Esencia y valor de la democracia, México, Editora Nacional, 1980,
p. 30.

>2 |bidem, pp. 49-50.
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elaboracion de las normas, es menester que también se ocupe de las politicas
para resolver las necesidades de la sociedad.

Robert Dahl, por su parte, habla de los “criterios de gobierno democratico”,
gue incluyen los siguientes: Participacion efectiva, igualdad de voto, comprension
ilustrada, control de la agenda e inclusion de los adultos; sefiala que la democracia
produce consecuencias deseables: 1) Evita la tirania; 2) promueve derechos
esenciales; 3) libertad general; 4) autodeterminacion; 5) autonomia moral; 6)
desarrollo humano; 7) proteccion de intereses personales esenciales; 8) igualdad
politica; ademas la democracia moderna produce 9) busqueda de la paz y 10)
prosperidad.>®

El parlamento debe buscar que se realicen dichos criterios de gobierno
democratico, para que efectivamente se produzcan las consecuencias deseables
de la democracia, de lo contrario, no estara cumpliendo su papel fundamental.

Jorge Carpizo, también elabora una definicion de democracia, en la que
estan implicitas las labores de la institucion parlamentaria. Carpizo sefiala que “la
democracia es el sistema en el cual los gobernantes son electos periodicamente
por los electores; el poder se encuentra distribuido entre varios 6rganos con
competencias propias y con equilibrios y controles entre ellos, asi como
responsabilidades sefialadas en la Constitucion con el objeto de asegurar los
derechos fundamentales que la propia Constitucion reconoce directa o
indirectamente”.>® La distribucién del poder, el equilibrio entre los érganos, el
control de los mismos, la delimitacion de competencias, la exigencia de
responsabilidad de los funcionarios, son tareas en las que ineludiblemente
participa el parlamento.

José Tudela Aranda, profesor espariol, también precisa que la democracia
no es posible sin una Institucién que cumpla las funciones esenciales que le son
asignadas al Parlamento, pues dice que “en el sistema democratico representativo

siempre debera existir un érgano que legitime el poder politico, que sirva a la

3 Dahl, Robert A., La democracia: una guia para los ciudadanos, traduccion de
Fernando Vallespin, Madrid, Taurus, 1999, pp. 47-72.

> Carpizo, Jorge, “Concepto de democracia y sistema de gobierno en América
Latina”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, D. F., nueva serie, afio XL,
nam. 119, mayo-agosto, 2007, p. 357.
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integracion y a la publicitacion del actuar publico, que garantice y represente el
pluralismo politico, que escenifique el control del poder”.>®

En otras palabras: no puede haber democracia sin la presencia del
parlamento, aunque la sola presencia del parlamento no garantiza necesariamente
la democracia, ésta se produce cuando el 6rgano representativo efectivamente
actla como instrumento util para resolver las necesidades de la sociedad.

Un sistema democratico exige un parlamento que efectivamente
desemperie sus funciones, que contribuya a la auténtica division del poder y a su
ejercicio eficaz en beneficio de los ciudadanos; que evite toda clase de
autoritarismo y abuso de poder. Cuando el parlamento cumple fielmente sus
funciones el sistema democrético se fortalece, cuando no, éste se debilita.

Una forma de enriquecer la democracia representativa, ha sido la
introduccidon de instrumentos de participacion ciudadana como el referéndum, el
plebiscito, la iniciativa popular y la revocaciéon de mandato. Dichas figuras de
democracia semi-directa constituyen una alternativa frente a la crisis de la
representacion politica, que hacen retornar a una democracia participativa.®

Asi pues, el poder legislativo en México ha evolucionado histéricamente
hacia un régimen mas democratico, tarea que como he sefialado no ha concluido;
por tanto, el poder legislativo debe ser una institucion en constante cambio para
alcanzar un auténtico “Estado Democratico de Derecho”, como sefialaré en los

capitulos posteriores.

% Tudela Aranda, José, El Parlamento necesario, Parlamento y democracia en el
siglo XXI, Madrid, Espafia, Congreso de los Diputados, 2008, p. 83.

% Al respecto puede consultarse: Concha Cantld, Hugo A., “Presentacion”, en
Concha Cantu, Hugo A., (coord.), Sistema Representativo y Democracia Semidirecta;
Memoria del VII Congreso lberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp. XI-XV.
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~ CAPITULO SEGUNDO
CONCEPTOS BASICOS DEL DERECHO PARLAMENTARIO

En este capitulo segundo analizaré los conceptos basicos del derecho
parlamentario: concepcion, autonomia y fuentes; enseguida, haré una breve
referencia a las funciones que le asignan al parlamento, de acuerdo con diversas
clasificaciones; después, examinaré aspectos de las deficiencias que presentan
los parlamentos en la actualidad; y concluiré el capitulo, con el estudio del
“desarrollo parlamentario” o “modernizacion parlamentaria”, proceso emprendido

para reformar a la institucion representativa.

I. EL DERECHO PARLAMENTARIO

1. Concepto

Del estudio del poder legislativo, se ha encargado el derecho parlamentario.

De acuerdo con quien escribe, el derecho parlamentario se puede
conceptualizar como la rama derivada del derecho constitucional encargada del
estudio de la organizacion, funcionamiento, integracion, del 6rgano representativo
denominado parlamento o poder legislativo en un Estado especifico, asi como de

las relaciones de dicho érgano con otros entes.

A continuacién analizaré otras definiciones del derecho parlamentario, para

posteriormente acentuar la definicién propia.

Angel Garrorena Morales lo conceptiia como “aquel conjunto de normas
gue regulan la autonomia constitucional del parlamento , regulando tanto su
organizacion y actividad como sus relaciones exteriores”.* A mi modo de ver, dicho

autor presenta una concepcion fundada en las normas constitucionales y legales

! Garrorena Morales, A., “Parlamento”, en Aragon Reyes, Manuel, Temas basicos
de derecho constitucional; Tomo II: Organizacion del Estado, Madrid, Espafia, Civitas,
2001, p. 77.
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que rigen la organizacion, funcionamiento, relaciones y prerrogativas del

parlamento.

Fernando Santaolalla, lo define como “el conjunto de normas que regulan la
organizacion y funcionamiento de las camaras parlamentarias, entendidas como
organos que asumen la representacion popular de un Estado constitucional y

2 Santaolalla en

democratico de Derecho y el ejercicio de sus funciones supremas
su definicion explica el concepto de parlamento, entendiéndolo como un érgano de
representacion politica que ejerce determinadas funciones dentro de un Estado
constitucional y de Derecho; es decir, que ademas de sefalar que el derecho
parlamentario se ocupa de la organizacion y funcionamiento del parlamento,
presenta a la representacion politica, la democracia y el Estado de Derecho como

elementos inseparables de éste.

Francisco Berlin Valenzuela, en una primera definicién, explica al derecho
parlamentario como “el conjunto de normas que crean, establecen, impulsan,
garantizan y rigen las acciones de los parlamentos, las interrelaciones
sociopoliticas que mantienen con los otros poderes del Estado, los partidos
politicos, las instancias de la sociedad civil y los individuos, asi como con los
valores y principios que animan su existencia institucional y lo motivan a procurar
su realizacién, por haber sido instituidos por el pueblo como expresién de su
querer ser politico™. Berlin Valenzuela en su concepcién de derecho
parlamentario incluye también aspectos sociolégicos (las interrelaciones
sociopoliticas con los otros poderes del Estado, los partidos politicos, las
instancias de la sociedad civil y los individuos), asi como axioldgicos (los valores y
principios), algo que desde mi punto de vista es correcto, pues el derecho no solo

se limita a las normas, sino también a hechos y valores.

No obstante, desde mi perspectiva, los anteriores autores (excepto Berlin

Valenzuela que en una definicibn posterior amplia su concepto) incurren en un

2 Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espafiol, Madrid, Espaiia, Espasa
Calpe, 1990, p. 30.

3 Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho Parlamentario, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1995, p. 34.
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pequefio error: considerar al derecho parlamentario solo como un “conjunto de
normas” y no como una rama del conocimiento juridico; limitandose a estudiar solo
parte del contenido (las normas) y no todo lo que el derecho abarca (principios,

valores, acontecimientos).

José Antonio Alonso de Antonio y Alonso de Antonio, por su parte, definen
al derecho parlamentario como “aquella parte del Derecho Constitucional que se
ocupa del andlisis de lo referente al parlamento ”.*. Se trata de una definicién
breve, pero que desde mi punto de vista, es comprensiva de todos lo elementos
relacionados con el parlamento, pues indica que el derecho parlamentario es parte

del derecho constitucional y su objeto de estudio es el parlamento.

Ademads, el autor referido precisa ciertas caracteristicas del derecho
parlamentario, a saber: 1) es un derecho politicamente comprometido, porque solo
es admisible su existencia en regimenes democraticos que garanticen la
representatividad de los ciudadanos a través de un parlamento; 2) es un derecho
generalmente flexible, porque ante el cambio de circunstancias y la posible
ausencia de regulacion necesaria al efecto, se motiva una respuesta rapida de los
organos parlamentarios competentes; 3) normalmente es de produccion “interna”,
debido a la autonomia funcional del parlamento que implica la autonomia de
regulacion; 4) es fruto del consenso, debido a que sus normas deben ser resultado
del acuerdo de todas las fuerzas del parlamento, sin imposicion de unas sobre
otras; y, 5) es revisable o controlable, pues la justicia constitucional vela por la
constitucionalidad de los reglamentos, de las resoluciones generales de la
presidencia de las caAmaras o de sus 6rganos.’ Los autores Alonso de Antonio
presentan como conceptos vinculados al derecho parlamentario: el régimen
democratico (representacion politica, consenso en la toma de decisiones,
posibilidad de cambio), la autonomia parlamentaria (produccion interna) y el
Estado Constitucional de Derecho (el derecho es controlable por la justicia

constitucional).

* Alonso de Antonio, José Antonio y Alonso de Antonio, Angel Luis, Introduccién al
derecho parlamentario, Madrid, Espafia, Dykinson, 2002, p. 21.
> Ibidem, pp. 22-23.
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Susana Pedroza de la Llave, en una definicion mas extensa refiere al
derecho parlamentario general —o en el campo del derecho comparado- como
“aquella parte, rama, o sector del derecho constitucional, que se refiere al estudio
y regulacion de la organizacion, composicion, estructura, privilegios, estatutos y
funciones de la institucion representativa, llamese parlamento , Congreso,
Asamblea, Dieta o poder legislativo, asi como sus interrelaciones con otras
instituciones y 6rganos estatales”.® Dicha autora detalla la naturaleza del derecho
parlamentario (parte, rama o sector del derecho constitucional), asi como el
contenido del mismo (organizacion, composicion, estructura, privilegios, estatutos,
funciones, interrelaciones del parlamento). Ademas, precisa que se referira tanto a

al ambito legal como doctrinal de dichos aspectos (“estudio y regulacion”).

Mauricio Rossell conceptua el derecho parlamentario como “la disciplina del
derecho constitucional que se encarga del estudio de la legislacién, principios y
valores que regulan a la institucion parlamentaria, asi como de los mecanismos de
integracion, de organizacién y funcionamiento de las asambleas legislativas; de las
facultades y privilegios de sus miembros, y de las interrelaciones de caracter
juridico y politico que vinculan a aquellas con los otros poderes del Estado, con los
ciudadanos y con los partidos politicos”.” Este concepto también contiene el
aspecto socioldgico y axiologico del derecho ademas del positivo (“estudio de la
legislaciéon, principios y valores que regulan a la institucion parlamentaria”),
ademas, incluye el estudio de relaciones de tipo politico entre el parlamento y

otros entes.

En las definiciones anteriores esta presente la idea de que es una rama del
derecho enfocada al estudio del parlamento, segun el régimen de que se trate,
gue analiza diversos aspectos de la institucion representativa: integracion,
funciones, estatuto de sus miembros, relaciones con otros entes, y que abarca

aspectos socioldgicos y axiologicos.

® Pedroza de la Llave, Susana Thalia, El Congreso General mexicano. Analisis
sobre su evolucion y funcionamiento actual, México, Editorial Porria, 2003, p. 38.

" Rossell, Mauricio, Congreso y gobernabilidad en México; Una perspectiva desde
la experiencia internacional, México, Camara de Diputados, LVII Legislatura, 2000, p. 19.
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Berlin Valenzuela refiere a dos concepciones del derecho parlamentario: en
sentido restringido y en sentido amplio. La primera lo considera como la rama del
derecho que regula las relaciones del parlamento al interior del mismo; es decir,
de acuerdo con esta definicién, Unicamente serian objeto de su estudio las
normas, principios y procedimientos que ocurren dentro del érgano representativo,
los cuales se refieren a la organizacion interna y funcionamiento. El concepto
amplio del derecho parlamentario, por el contrario, considera como objeto de
estudio no solo las relaciones politico-juridicas que se desarrollan al interior de las
asambleas, sino también las relaciones con los otros poderes del Estado y demas

entes de la sociedad.

Asi pues, sera dentro de la concepcién amplia cémo consideraré al derecho
parlamentario en esta investigacion, por ello, estudiaré el poder legislativo en su
régimen interno, asi como en las relaciones con otros entes, al igual que aquellos

factores que inciden en la actuacion de la institucion representativa.

Para el estudio del derecho parlamentario, es necesario auxiliarse de otras
ramas del conocimiento, como son ciencia politica, sociologia politica, teoria del

Estado, filosofia politica, historia.

Respecto al uso del término derecho parlamentario en México, Ochoa
Campos prefirié utilizar el vocablo “derecho legislativo”™ para designar a la rama
juridica encargada del estudio del poder legislativo en paises con régimen
presidencial como es el caso de Estados Unidos o México; y emplear el término
“‘derecho parlamentario” exclusivamente para aquellos paises con un régimen
parlamentario, como es el caso del Reino Unido, donde el poder legislativo
expresamente recibe el nombre de parlamento . Esta idea de denominarlo

“derecho legislativo” ha sido seguida por diversos autores e instituciones, sin

® Dicho autor definié al derecho legislativo como “una rama especial del Derecho
Publico, desprendida del Derecho Constitucional, que instituye el proceso legislativo como
la principal fuente formal del derecho vigente, al integrar esa rama especifica, generadora
y auténoma... comprende el orden juridico formado por el conjunto de normas impero-
atributivas que regulan las funciones del Poder encargado de formular las leyes”. Ochoa
Campos, Moisés, “Caracterizacion del Derecho Legislativo Mexicano”, en Ochoa Campos,
Moisés (dir.), Derecho legislativo mexicano, México, XLVIII Legislatura del Congreso de la
Unién, Camara de Diputados, 1973, p. 74.
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embargo, considero que emplear el término “derecho legislativo” seria impreciso,
pues se consideraria solamente una de las funciones de Ila institucién
representativa: la legislativa, ignorando las otras que desempefia. Por tal razon,
estoy a favor de emplear el término derecho parlamentario independientemente
del régimen de gobierno del pais que se trate, ya que el vocablo “parlamento”

alude a toda institucion representativa.

En México, aunque existe un régimen presidencial y el poder legislativo
recibe el nombre de Congreso General, considero valido emplear el término
“derecho parlamentario” para referir a la rama encargada de su estudio. Asi lo ha
entendido Martinez B4ez y en general, la doctrina en México plasmada en todas
las obras que se han realizado empleando dicha denominacién.’ De la misma
forma, emplear el vocablo “parlamento” para describir a los congresos de las

entidades federativas, como lo haré a lo largo de esta investigacién.*®

Por lo anterior, y como lo sefialé al inicio del capitulo, el derecho
parlamentario se puede conceptualizar como la rama del derecho constitucional
encargada del estudio de la organizacion, funcionamiento, integracion, del 6rgano
representativo denominado parlamento o poder legislativo en un Estado

especifico, asi como de las relaciones de dicho érgano con otros entes.

® Martinez Baez, Antonio, “Derecho legislativo o derecho parlamentario”, en Varios
autores, Derecho Parlamentario Iberoamericano, México, Porrda, Instituto de
Investigaciones Legislativas, 1987, pp. 17-30. También José Maria Serna de la Garza,
Bernardo Batiz, Francisco de Andrea, Enrique Salazar, JesUs Quintana, y otros, han
empleado el término “derecho parlamentario”. Serna de la Garza, José Ma., Derecho
Parlamentario, México, McGraw-Hill, UNAM, 1997; Béatiz, Bernardo. Teoria del Derecho
Parlamentario, México, Oxford University Press, 1999. Andrea Sanchez, Francisco José
de, Diccionario de Derecho Parlamentario Mexicano, México, Cambio XX| Fundacion
Mexicana, 1993; Salazar Abaroa, Enrigue Armando, Derecho politico parlamentario;
Principios, valores y fines, México, Camara de Diputados, Miguel Angel Porria, 2005;
Quintana Valtierra, Jesus y Carrefio Garcia, Franco, Derecho Parlamentario y Técnica
Legislativa en México; Principios Generales, México, Editorial Porraa, 2006.

1% Como ha sefialado, el ex diputado Roque Villanueva, el término parlamento ha
sido adoptado universalmente para designar a la asamblea en la que se deposita el Poder
Legislativo en los modernos estados representativos; y denominar derecho parlamentario
a la rama del Derecho Publico encargada de regular su estructura, funciones y relaciones.
Roque Villanueva, Humberto, “Presentacion”, en Tosi, Silvano, Derecho parlamentario,
México, Miguel Angel Porriia, Camara de Diputados LVI Legislatura, 1996, p. ii-iii.
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Como lo sefalan las definiciones analizadas, son objeto de estudio del
derecho parlamentario: la estructura de las asambleas, constitucion, integracion;
réegimen de O6rganos y grupos; estatuto de los parlamentarios; reglas de
procedimiento disciplinario y revision interna de sus actos; relaciones externas de
las camaras; organizacién de sus burocracias y servicios.'* Desde luego, no se

omite el “producto” de dichas actividades: la ley.

2. Autonomia

Pedroza de la Llave, siguiendo a Pablo Lucas Verdl, menciona tres ambitos
de la autonomia del derecho parlamentario: didactico (que se presenta cuando se
imparte en catedras universitarias, cursos, seminarios; asi como en la produccion
de obras); sistematico (cuando existe una sistematizacion organica de las figuras,
organos internos, procedimientos, y otros que comprenden las instituciones
representativas); y formal (cuando se encuentra el contenido del derecho

parlamentario en un texto Gnico).*

En el &mbito general, el derecho parlamentario cumple con estos ambitos

de autonomia.

Angel Garrorena enumera diferentes obras relativas al parlamento , que
constatan histéricamente la autonomia cientifica del derecho parlamentario:
Jeremy Bentham escribié “Tacticas parlamentarias” cuyo titulo original fue “An
Essay on Political Tactics, or Inquiries concerning the discipline and mode of
proceeding proper to be observed in political assemblies: principally applied to the
practice of the British Parliament, and to the constitution and situation of the

National Assembly of France”*® (1791); Tomas Jefferson, quien fue presidente del

' Garrorena Morales, A., op. cit., p. 77.

12 pedroza de la Llave, Susana Thalia, El Congreso General mexicano. Analisis
sobre su evolucién y funcionamiento actual, op. cit.,, p. 41. Lucas Verdu, Pablo, “El
derecho parlamentario en el marco del derecho politico”, Madrid, Espafia, Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, No. 72, 1986, pp. 359-401.

13 “Un ensayo sobre tacticas politicas, o investigaciones relativas a la disciplina y el
modo apropiado de proceder que deben observarse en las asambleas politicas:
principalmente aplicados a la practica del Parlamento britanico, y para la constitucion y
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Senado de Estados Unidos, escribio en 1801 “Manual del Derecho Parlamentario
0 Resumen de las reglas que se observan en el parlamento de Inglaterra y en el
Congreso de los Estados Unidos para la proposicién, discusion y decision de los
negocios™*; Thomas Erskine May, quien fue funcionario de la Camara de los
Comunes britanica, escribio en 1844 el “Treatise on the Law. Proceedings and
Usages of Parliament”™; Garelli en 1849, la “Prima regole di tattica
parlamentare”®; Jules Poundra y E. Pierre, ambos secretarios generales en la
Asamblea francesa, escribieron en 1878 el “Traité pratique du droit
parlementaire”’; aunque a juicio de Garrorena, dichas obras son simples
recomendaciones razonables o repertorios de reglas para la practica
parlamentaria; no sera sino hasta las obras de Vincenzo Miceli (“Principii de diritto
parlamentare”®, 1910), Hatschek (“Das Parlamentsrecht des Dent™®, 1915),
Federico Mohrhoff (“Trattato di Diritto e procedure parlamentare”?° 1948) o Marcel
Prélot (“Droit parlementaire frangais”,** 1957-58) donde se encontraran auténticas

obras doctrinarias de conjunto acerca del derecho parlamentario.*

situacion de la Asamblea Nacional de Francia”, aunque ha sido traducido simplemente
como “Tacticas parlamentarias”, existen diversas ediciones, por ejemplo: Bentham,
Jeremy, Tacticas parlamentarias, prélogo de Gustavo Carvajal Moreno, México,
Coordinacién de los Diputados del Sector Popular del Partido Revolucionario Institucional,
2002.

““Manual of parliament practice”, existen también ediciones en castellano, por
ejemplo: Jefferson, Tomas, Manual del derecho parlamentario, 6 resumen de las reglas
gue se observan en el Parlamento de Inglaterra y en el Congreso de los Estados Unidos
para la proposicidn, discusion y decisién de los negocios, recopilado por Tomas Jefferson,
con notas por L. A. Pichon; traducido de la tltima edicién por Don Joaquin Ortega, Paris,
Libreria Americana, 1827.

15 Cuya traduccién al castellano podria ser: “Tratado sobre el Derecho.
Procedimiento y Usos del Parlamento”.

18 “Primera regla de la tactica parlamentaria’.

" “Tratado practico de derecho parlamentario”.

Principios de derecho parlamentario”.

19 “E| derecho parlamentario de Dent”

20 “Tratado del derecho y procedimiento parlamentario”
Derecho parlamentario francés”

?2 Garrorena Morales, A., op. cit., p. 78-79. Acerca de las obras referidas se puede
ver: Alzaga Villamil, Oscar et al., Derecho politico espafiol segun la Constitucion de 1978,
42 ed., Madrid, Espafia, Editorial Universitaria Ramén Areces, 2007, tomo |, p. 503;
Martinez-Elipe, Leo6n, “Dimensionalidad del derecho y concepto del derecho
parlamentario”, | Jornadas de Derecho Parlamentario; 21, 22 y 23 de marzo de 1984,
Madrid, Espafia, Cortes Generales, 1985, vol. I, p. 417.

18 «

21 «
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En cuanto a su enseflanza, Antonio Martinez Baez sefiala como
antecedente el curso intitulado “Derecho Parlamentario” impartido en la
Universidad de Perusa, ltalia, en 1896-1897, por Vicenzo Michelle.”® En la
actualidad se imparte como asignatura de licenciatura y/o posgrado en la mayoria

de los paises, incluyendo México.**

De lo anterior, puedo concluir que el derecho parlamentario es una rama
auténoma del derecho, entendiendo por autonomia en este &mbito, la aptitud para
regirse por reglas y principios propios. Dicha autonomia implica la posibilidad de
estudiarse de manera separada y de contar con cuerpos normativos propios (por
ejemplo, las leyes organicas de los Congresos, asi como los reglamentos

parlamentarios).

El reconocimiento de la autonomia de una rama del derecho, desde mi
Optica es favorable para el desarrollo de la misma, ya que permitira a las
instituciones educativas estudiarla con mayor profundidad al dedicarle un curso en

particular.®

28 Martinez Baez, Antonio, op. cit., p. 21.

* En el caso de México, en la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional
Auténoma de México la asignatura “Derecho Parlamentario” se incluyé en el Plan de
Estudios de Licenciatura de 1994 como una materia “optativa”, dentro de la rama politico-
electoral. En el nuevo plan de estudios de Licenciatura aprobado en 2004, dicha materia
se considera como “electiva” dentro de pre-especialidad en derecho constitucional, es
decir, es obligatoria para aguellos que opten por dicha pre-especialidad.

> Existen también otros criterios de autonomia aplicados para otras ramas del
derecho. Por ejemplo, Lucio Mendieta y Nufiez considera para explicar la autonomia del
derecho agrario cuatro ambitos: 1) didactica; 2) cientifica (que se estudie conforme a un
programa particular, con una metodologia); 3) juridica (que posea instituciones propias,
principios juridicos especificos); y 4) de codificacion. Mendieta y Nufiez, Lucio,
Introduccién al estudio del derecho agrario, 4a. ed., México, Porrda, 1981, pp. 11-28.

José Barroso para explicar la autonomia del derecho de familia toma otros
criterios: 1) legislativo (que cuente con ordenamientos juridicos propios); 2) cientifico; 3)
didactico; 4) jurisdiccional (existan tribunales especialmente creados para dicha materia);
5) procesal (que tenga procedimientos particulares); y 6) institucional (instituciones con
tendencia y originalidad propias, lenguaje propio cientifico). Barroso Figueroa, José, “La
Autonomia del Derecho de Familia”, Revista de la Facultad de Derecho de México,
México, D. F., tomo XVII, nim. 68, Octubre-Diciembre, 1967, pp. 831-838 [Disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/ifacdermx/cont/68/dtr/dtr1.pdf]. También
puede consultarse otros criterios respecto al derecho procesal electoral en: Galvan
Rivera, Flavio, Derecho Procesal Electoral Mexicano, México, McGraw Hill, 1997, pp. 514-
520.
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3. Fuentes

De acuerdo con la clasificacion de las fuentes del derecho en formales,
reales e histdricas, son fuentes del derecho parlamentario: la legislacion, la
jusrisprudencia, la costumbre, la doctrina y los principios generales del derecho
(fuentes formales), asi como todos los acontecimientos que influyen en el
contenido de las normas (fuentes reales); y todos aquellos documentos que en

algun tiempo fueron derecho vigente (fuentes histéricas).

Dichas fuentes adquieren caracteristicas especificas segun el pais de que
se trate, asi por ejemplo, Garrorena sefiala las siguientes fuentes para el derecho
parlamentario espafol: a) la Constitucion, norma suprema del ordenamiento; b) la
ley; c) el reglamento parlamentario; d) las resoluciones de la presidencia,
integradoras del reglamento; e€) usos y costumbres parlamentarios, dentro de los
que se encuentran: (i) precedentes, simples modos reiterados de resolver una
situacion que sin embargo crean un punto de referencia alegable en la actividad
de la Camara; (ii) las convenciones, que son acuerdos expresos o tacitos con un
alto valor vinculante en la medida que las partes los aceptan, aunque sin sancién
juridica para el caso de que alguien los infrinja; (iii) y las costumbres
parlamentarias, cuyo signo diferencial es la conviccion comin de que obligan a

titulo de Derecho.?®

José Antonio y Angel Alonso de Antonio, también refiriéndose al caso
espafiol, sefialan las siguientes: a) la Constitucién; b) la ley; c) los Estatutos de
Autonomia; d) los reglamentos parlamentarios; e) las normas interpretativas y

supletorias de los reglamentos, que en el primer caso, se producen generalmente

Considero que los tres criterios sefialados por Pablo Lucas Verdu resumen los
aspectos fundamentales para la autonomia de una rama, ya que el ambito “sistematico”
incluye un estudio cientifico y juridico; y el d&mbito “formal” comprenderia la presentacién
en un ordenamiento juridico propio (codificacion) con procedimientos e instituciones
propias. Por lo tanto, el derecho parlamentario también seria autbnomo aplicando la
mayoria de los otros criterios sefialados.

?® Garrorena Morales, A., op. cit., pp. 80-82
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en el curso de los debates y son competencia de los presidentes de las camaras;
f) reglas no escritas de conducta y actuacion politica, dentro de las que se
encuentran los usos o practicas, el precedente y las costumbres parlamentarias; g)
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional; h) los Estatutos de los partidos

politicos y de los grupos parlamentarios.?’

Rossell, tomando como referencia el caso mexicano, indica: la Constitucion;
la ley organica de la institucion parlamentaria; los reglamentos parlamentarios (que
conceptla como el conjunto de normas que se autoimponen las camaras con base
en su experiencia y en la practica imperante, para regular su actividad interna y
que constituye la principal fuente parlamentaria, la mas particular y directa); los
acuerdos parlamentarios, que define como las resoluciones, pactos o convenios
gue adoptan los legisladores o los representantes de los grupos parlamentarios
para garantizar la coordinaciéon y eficiencia en el desarrollo de las tareas
parlamentarias, segun el régimen al que se encuentran sujetos, y que, a juicio del
autor referido, se les puede clasificar como legislacién (adquiriendo la calidad de
reglamentos) o como costumbre (adquiriendo la calidad de practicas

parlamentarias); finalmente la jurisprudencia.®®

Pedroza de la Llave, enumera las siguientes: a) la Constitucion; b) los
Tratados Internacionales; c) la ley organica del Congreso; d) el reglamento del
Congreso; d) el reglamento del canal del television del Congreso; f) el Estatuto de
la Organizacién Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de la Camara
de Diputados; g) el Estatuto del Servicio Civil del Carrera del Senado; h) los
reglamentos interiores de las comisiones legislativas; i) la jurisprudencia; j) los
acuerdos parlamentarios; k) los usos, practicas y costumbres parlamentarias; I) la

doctrina.?®

Para quien escribe, las fuentes del derecho parlamentario estan

determinadas por la jerarquia de la norma, en el siguiente orden: 1) la

2" Alonso de Antonio, José Antonio y Alonso de Antonio, Angel Luis, op. cit, pp. 23-
31.

?8 Rossell, Mauricio, op. cit., pp. 22-23.

? pedroza de la Llave, Susana Thalia, EI Congreso General mexicano. Anélisis
sobre su evolucion y funcionamiento actual, op. cit., pp. 42-56.
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Constitucion, como norma fundamental y sobre la que debe sustentarse todo
ordenamiento; 2) los Tratados Internacionales, como norma fundamental después
de la Constitucion; 3) la legislacion ordinaria, es decir las leyes expedidas por el
Congreso General; 4) la jurisprudencia; 5) los reglamentos aprobados por el
Congreso General; 6) las disposiciones emitidas por cada una de las Camaras en
particular; 7) los acuerdos parlamentarios aprobados por el pleno de las camaras;
8) las resoluciones de los oOrganos rectores de las camaras, en uso de las
facultades; 9) los usos, practicas y costumbres parlamentarias; 10) la doctrina.

En el ambito de los congresos estatales, las fuentes del derecho
parlamentario son, desde mi punto de vista: 1) la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; 2) los Tratados Internacionales; 3) la Constitucion del
Estado; 4) la legislacion ordinaria, es decir las leyes expedidas por el Congreso
local y aquellas leyes expedidas por el Congreso General que sean aplicables en
el &mbito de su competencia; 5) la jurisprudencia; 6) los reglamentos aprobados
por la legislatura local; 7) los acuerdos parlamentarios aprobados por el pleno de
la cAmara; 8) las resoluciones de los 6rganos rectores de la cAmara, en uso de las
facultades; 9) los usos, practicas y costumbres parlamentarias; 10) la doctrina.

El poder legislativo es un érgano constituido, por tanto debe respetar las
normas establecidas y actuar en el marco de las mismas. El profesor espaiiol
Elviro Aranda Alvarez sefiala que el parlamento no es un 6rgano de la sociedad,
sino un érgano del Estado que sirve para representar a esa sociedad, por ello, su
Derecho es sino un conjunto de normas de especificidades propias del
Ordenamiento Juridico del Estado que debe respetar las reglas formales y
materiales que la Constitucion establece.®

Dicho autor, sefiala que todavia algunos confunden la necesaria flexibilidad
de las normas del parlamento con la idea de que éstas queden a disposicion de la
voluntad de las partes, mas alla de si esos cambios se hacen respetando los
procedimientos o no; el parlamento —continda Elviro Aranda- es un poder

constituido que tiene capacidad para componer y organizar el nuevo sistema, pero

% Aranda Alvarez, Elviro, “Claves para entender el concepto y las Fuentes del
Derecho Parlamentario”, Revista de las Cortes Generales, Madrid, Espafia, No. 66, 2005,
pp. 9-10.
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en ningun caso sus 6rganos pueden actuar mas alla de la voluntad conformada
por el Poder constituyente, y en el “Estado Constitucional”, todos los poderes
estan sujetos a control.

Por ello, para dicho autor las fuentes del Derecho Parlamentario son: 1) Las
normas constitucionales parlamentarias; 2) Los Reglamentos Parlamentarios
(normas de las camaras); 3) Las Resoluciones de los 6rganos de las cAmaras, que
dan lugar a una disposicion de caracter general; 4) Precedentes, Usos Yy
costumbres parlamentarias.®!

Lo anterior tiene relevancia, ya que a menudo en el poder legislativo
mexicano los acuerdos parlamentarios (fuentes de inferior jerarquia) se aplican por
encima de lo dispuesto en la ley organica o del reglamento (fuentes de una
jerarquia superior). Asi lo han manifestados autores como Cecilia Mora quien
senalé que: “Los acuerdos parlamentarios matan practicamente cualquier
ordenamiento juridico; acuerdo parlamentario mata Constitucion, acuerdo
parlamentario mata Ley Orgéanica, acuerdo parlamentario mata absolutamente
todo lo que se deje morir”.*?

Considero pues, como necesario conocer y aplicar las fuentes del derecho

parlamentario en la jerarquia sefalada, ya que eso dara certidumbre juridica.

II. LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS

Por funcion se entiende, la “tarea que corresponde realizar a una institucion
o entidad, o a sus 6rganos o personas”.* Funcién parlamentaria, sefiala Pedroza
de la Llave, es “la actividad propia del Congreso (Camara de Diputados y Camara

de Senadores), que se traduce en diversas facultades (poder, derecho para hacer

% |bidem, pp. 7-61

%2 Mora Donatto, Cecilia et al., “Ponencias Foro Reglamento de Debates de las
Camaras del H. Congreso de la Union”, Quérum Legislativo, México, No. 83, Octubre-
diciembre 2005, p. 196.

% Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia Espafiola, vigésima
segunda edicidn, versién electronica: http://www.rae.es/ (consultado junio 2009).
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alguna cosa) que le permite realizar actos de distinta naturaleza y que no

necesariamente seran legislativos”.*

Berlin Valenzuela enumera las siguientes funciones del parlamento en el
Estado contemporaneo: representativa, deliberativa, financiera, legislativa, de
control, de orientacidon politica, jurisdiccional, electoral, administrativa, de
indagacion, de comunicacion, y educativa. De ellas, precisa que las funciones
originales del parlamento fueron la representativa y la presupuestaria, a la que se

afiadieron otras como la legislativa y la fiscalizadora.*

El profesor espafiol Fernando Santaolalla, habla en términos mas amplios
de una multiplicidad de funciones de la institucion representativa, las cuales no
estan concebidas taxativamente sino en forma abierta; entre las principales se
encuentran: legislativa; financiera y presupuestaria; de control; de direccion

politica; jurisdiccional; de expresién o representacion.®

Pedroza de la Llave menciona las siguientes: legislativa; financiera o
presupuestaria; administrativa; de control; de orientacion o de direccion politica; y

jurisdiccional.®’

Juan José Rodriguez Prats, legislador mexicano, al hacer referencia a las
funciones del parlamento, explica que unas son inherentes a su origen y otras le
son racionalmente concedidas. Dentro de las primeras identifica la funcion de
control, mientras que dentro de las segundas a la legislativa. Dicho autor resume
las funciones del parlamento en tres: 1) funcion de integracion; 2) legislativa; y 3)
de control; de ellas califica a la primera como la primordial en la época actual;
pues sefiala se ejerce en dos areas: por un lado, la integracion politica relativa al

sistema politico, a los partidos politicos y a la participacion politica; y por el otro a

% pedroza de la Llave, Susana Thalia, EI Congreso General mexicano. Analisis
sobre su evolucion y funcionamiento actual, op. cit., p. 269.

% Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit., pp. 129-149.

% santaolalla, Fernando, op. cit., pp. 236-251.

%" pedroza de la Llave, Susana Thalia, EI Congreso General mexicano. Analisis
sobre su evolucién y funcionamiento actual, op. cit., pp. 269-308.

57



la articulacion de los intereses de los distintos sectores sociales; a esta funcion de

integracion también se le denomina funcién de direccién politica.®

Por otro lado, Bailleres Helguera desde el ambito de la ciencia politica,
habla de tres funciones béasicas de los parlamentos democraticos, a saber:
responsiveness (representacion/capacidad de respuesta), policy-making (hechura

de politicas) y accountability (rendicién de cuentas).*

De la misma forma, Juan Francisco Escobedo, profesor de ciencia politica,
refiere a diez funciones del poder legislativo, a saber: creacibn normativa;
representativa; presupuestaria; control del gobierno; oposicion al gobierno;
jurisdiccional; deliberacion publica; orientacion politica; administrativa; rendicion de

cuentas y transparencia informativa.*°

En esta investigacion, consideraré las siguientes funciones: representativa,
financiera, legislativa, de control, de orientacion politica, y jurisdiccional, las cuales
describiré en el capitulo sexto, al hacer referencia a la situacién de éstas en los

congresos estatales mexicanos.

% Rodriguez Prats, Juan José, Desencuentro y parélisis en el Congreso mexicano,
México, Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2006, pp. 131-167.

% Bailleres Helguera, José Enrique, “El rol de los parlamentos democraticos
modernos: acotacion al caso mexicano”, en Corona Armenta, Gabriel (coord.), Los
Poderes Federales en la consolidacion democratica de México, México, Universidad
Nacional Autébnoma de México, Gernika, 2006, pp. 98, 102 y 103.

40 Escobedo, Juan Francisco, “Introduccion al Estudio del Derecho Parlamentario
Local’, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de Técnica Legislativa, México,
Asociacion Nacional de Oficiales Mayores de los Congresos de los Estados y Distrito
Federal, A.C., Konrad -Adenauer- Stitfung, Universidad Anahuac del Sur, D&P
Consultores, The State University of New York y United Status Agency for International
Development, s.a. tomo Il, pp. 18-22. Habla de dos funcionales adicionales: oposicion al
gobierno, y por otro lado, rendicidon de cuentas y transparencia informativa. La primera se
refiere a aquella funcidon consustancial a la existencia y actividad de un congreso plural,
donde opera el principio de mayoria pero con respeto a las minorias, las cuales se
empefiardn en oponerse a las acciones y decisiones de la mayoria y del gobierno,
buscando que dichas acciones se conviertan en votos electorales que los lleven al poder.
Desde mi perspectiva, no constituye una nueva funcién sino que forma parte de la funcién
de control, especificamente del control “en el parlamento”, es decir, aquel llevado a cabo
por las minorias. Mientras que la rendicion de cuentas si podria constituir una tarea de la
institucion representativa, de gran alcance en el Estado contemporaneo.
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[ll. DEFICIENCIAS DEL PODER LEGISLATIVO

El poder legislativo ha sido objeto de diversos estudios referentes a su
situacion y a las necesidades de reforma, tanto en el ambito nacional, como el de
otros paises; su observacion se ubica principalmente dentro de la esfera del
derecho, aunque también en otras ramas del conocimiento: ciencia politica,
sociologia, administracion publica.

El profesor espafol Luis LOpez Guerra sefiala que el parlamento
contemporaneo se encuentra ante grandes desafios. Se afirma frecuentemente de
la llamada “crisis del parlamento” debido a la pérdida o disminucion de importancia
de la institucidén representativa, es decir, el menoscabo en el protagonismo politico
que debiera desempefiar*'; ahora dicho papel esta en manos de otros entes, como
son el poder ejecutivo, los partidos politicos y los medios de comunicacién. Lo
anterior, en opinién del autor referido, se debe no solo a una pérdida de
legitimidad, sino también a las deficiencias de funcionamiento inherentes a un
organo complejo y numeroso, incapaz de responder a las necesidades de una
sociedad en perpetuo movimiento y desarrollo.*

De esta manera, Lopez Guerra describe una serie de realidades que se
convierten en desafios del parlamento contemporaneo, a saber. 1) el papel
determinante que juegan los partidos politicos en el funcionamiento del
parlamento, dejando en posicion secundaria el papel del parlamentario individual;
2) el predominio del ejecutivo en la planificacion y disefio de la accion legislativa

del 6rgano representativo, asi como en la actividad general del parlamento, a

*1 Cabe aclarar que no me refiero aqui al debate conocido como “crisis del
parlamentarismo” donde se cuestiona la democracia en dicho régimen, y las funciones
gue desempefia el Parlamento como instrumento de la democracia, sobre el tema puede
verse: Sanchez Agesta, Luis, “Sobre la crisis del régimen parlamentario en Carl Schmitt”,
Revista de Estudios Politicos, Madrid, Espafia, nim. 64, abril — junio, 1989, pp. 7-23.
Ramirez, Manuel, “Problematica actual del parlamento”, Revista de Estudios Politicos,
Madrid, Espafia, Nueva época, num 87, enero — marzo, 1995, pp. 53-79.

2 Lopez Guerra, Luis, “Organizacioén y funcionamiento del parlamento del futuro”,
en Pau i Vall, Francesc (coord.), El Parlamento del siglo XXI; VIIl Jornadas de la
Asociacion Espafiola de Letrados de Parlamentos, Madrid, Espafia, Editorial Tecnhos
2002, pp. 29-43; también contenido en Pau i Vall, Francesc y Carbonell, Miguel (comps.),
Temas y problemas del parlamento contemporaneo, México, Miguel Angel Porrua,
Senado de la Republica, 2006, pp. 521-539.
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través de la relacion entre el gobierno y la mayoria parlamentaria, es decir, de la
direccion de ésta por aquél; 3) la produccidén cada vez mas masiva de normas que
repercuten en la calidad de la produccion parlamentaria, y en la pérdida de
“calidad legislativa”; 4) el debilitamiento de las formas de control del Legislativo
hacia el Ejecutivo, debido al predominio de la mayoria en estrecha conexion con el
Gobierno; 5) la omnipresencia de los medios de comunicacién de masas, con la
falta de agilidad en el funcionamiento interno de las camaras, que ha originado
gue sean los medios el auténtico foro de confrontacién politica y de discusion
entre alternativas de gobiernos; asi como que sean los propios medios quienes
establezcan los temas de debate en las cAmaras; 6) la erosion en el sentimiento
de aprecio e identificacion popular con la instituciébn parlamentaria, provocando
gue sea el parlamento una de las instituciones menos conocidas y estimadas por
los ciudadanos; 7) la alteracion que supone en el papel del parlamento en el nivel
nacional, de parlamentos infraestatales y de instituciones supranacionales que
afiaden un nuevo conjunto de condicionamientos y limitaciones a su actuacion.*®

Aungue Lopez Guerra hace referencia a situaciones que se presentarian
con mayor frecuencia en los regimenes parlamentarios, sin embargo, los desafios
gque menciona se han convertido en una constante en los parlamentos
contemporaneos, tanto en regimenes presidenciales, como en los parlamentarios,
semi-parlamentarios y de otro tipo; surgiendo asi la necesidad de analizar las
fallas del Legislativo y emprender acciones para remediarlas.

El analisis de Lopez Guerra destaca la idea del desplazamiento notable que
ha sufrido el poder legislativo por parte del Ejecutivo, de los partidos politicos y los
medios de informacion; asimismo, resalta la poca eficacia en el ejercicio de las
principales funciones del parlamento (legislativa y de control) y el desprestigio
creciente de la clase politica integrante de la institucion representativa.

Manuel Alcantara Saez, profesor de la Universidad de Salamanca, en un
estudio para dicha institucién analiza el poder legislativo de Latinoamérica. Sefiala
gue hay elementos que caracterizan a los parlamentos latinoamericanos, a saber:

1) Fuerte déficit democrético histérico cronico, pues durante largos periodos de

43 idem.
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tiempo el legislativo no actué o lo hizo como un instrumento en manos de
regimenes autoritarios que lo usaban como mera instancia ratificadora; 2) El
marco presidencialista en que actian, pues hay baja capacidad politica frente al
Ejecutivo, delegacién amplia de facultades y cesion continda de discrecionalidad;
3) Crisis de legitimidad y una reaccion anti politica de los ciudadanos, debido a las
multiples crisis econdmicas en dichos paises; 4) Insuficiente capacidad
organizacional y debilidad institucional para cumplir las funciones que le asigna la
teoria democratica, que deriva en una falta de o inadecuada utilizaciéon de
mecanismos institucionales de interaccion y acercamiento a la sociedad civil; 5)
Manejo de las instituciones politicas con un criterio privado y patrimonialista: la
nocién de interés general entre algunos legisladores ha perdido sus referentes
éticos, pasando a la légica de maximizacion y acumulacion privada; los
parlamentos son percibidos por los ciudadanos como el espacio en que la clase
politica se defiende y perpettia.**

Alcantara Saez subraya también el endeble papel que el Legislativo
desemperia en el sistema juridico politico, su precario desarrollo institucional, la
incapacidad del mismo para constituirse en factor de cambio o progreso, y por
consiguiente, el sentimiento hostil de la sociedad respecto al parlamento y a sus
integrantes. Asimismo, acentda el comportamiento contrario a la ética y al interés
general por parte de los parlamentarios, al igual que su desvinculacién con la
sociedad.

En un diagnoéstico realizado por la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) acerca de la situacion de los poderes Legislativos de Centroamérica y
Republica Dominicana, se encontraron las siguientes deficiencias:*

1) Debilidad politica frente al Ejecutivo: desplazamiento del debate y del

liderazgo a otras instancias, que generalmente es el Ejecutivo, quien funge con

4 Alcantara Saez, Manuel et al., Funciones, procedimientos y escenarios: un
andlisis del poder legislativo en América Latina, Salamanca, Espafia, Universidad de
Salamanca, 2005, pp. 36-39.

% Mufioz Quesada Hugo Alfonso y Rodriguez Chang, Ronny, “Introduccién:
Diagnéstico y procesos de modernizacion: Una perspectiva comparada de los Poderes
Legislativos de Centroamérica y Republica Dominicana, en Rodriguez Ch., Ronny, (ed.),
Experiencias de Modernizacion Legislativa en América Central y Republica Dominicana,
San José, Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1999, pp. 37-74.
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mayor liderazgo y poder que el Congreso. Asimismo, se descubri6 que el
Legislativo se ha convertido en un simple ratificador de iniciativas del Ejecutivo,
debido a que la mayoria impone sus decisiones sin respeto a las minorias,
impidiendo asi su participacion en la toma de decisiones. Ademas, el Legislativo
cuenta con un desarrollo institucional insuficiente, carencia de autonomia
econbmica y financiera, normativa inadecuada, deficiente organizacion y
procedimientos parlamentarios, entre otras cosas; lo que genera una incapacidad
para ejercer plenamente sus tareas en materia presupuestaria y de control, como
son el control en la ejecucion del gasto publico, de las politicas del gobierno, o de
la ejecucion de leyes.

2) Relaciones insuficientes con la sociedad: limitada informacion al puablico
de los quehaceres parlamentarios; preeminencia de noticias sensacionalistas,
incompletas, poco claras y negativas del Congreso presentadas en los medios de
informacion; percepcion de los ciudadanos incompleta y deformada; falta de
asesoramiento periodistico a los legisladores; falta de oficinas de orientacion y
servicio al publico; deficientes niveles de relacion con otros poderes y 6rganos del
Estado.

3) Poca atencion al papel que desempefian los legisladores: falta de apoyo
para sus actividades; derechos y deberes regulados de modo incompleto;
ausencia de normativa ética parlamentaria.

4) Normativa parlamentaria que no corresponde a la realidad politica:
desarmonia de los normas reglamentarias con lo contenido en la Constitucion;
ambigledad de los reglamentos; procedimientos poco agiles; carencia de plazos
para el conocimiento y aprobacion de los asuntos.

5) Inmadurez de la técnica legislativa: poca vinculacion de la actividad
parlamentaria con la técnica legislativa; ausencia de criterios reales a la hora de
preparar la ley; falta de prevision de los efectos de la ley.

6) Organizacion inadecuada: concentracion del trabajo parlamentario en los
plenos; falta de recursos y atribuciones a las comisiones dictaminadoras o

permanentes; limitadas funciones de las Comisiones Especiales.

62



7) Fragil soporte administrativo: inadecuado procedimiento de seleccion del
personal; inestabilidad del personal interno; ausencia de programas de
capacitacion permanente; falta de formacion interdisciplinaria; insuficiencia en la
calidad de los servicios de los departamentos de apoyo a la labor parlamentaria;
falta de sistemas que proporcionen certeza a los procesos.*®

Se concibe al legislativo como un poder débil, desorganizado, desvinculado
de la sociedad y poco eficaz en el ejercicio de sus funciones.

En los estudios anteriores se presentan una serie de problemas y
deficiencias que, de acuerdo con el tipo de problematica, se podrian resumir en
cuatro rubros: 1) Relativos a la organizacién y funcionamiento institucional; 2)
Acerca del ejercicio de las funciones parlamentarias; 3) Respecto al estatuto de
los parlamentarios; y 4) Sobre las relaciones del parlamento con otros entes.

Tudela Aranda recuerda como desde 1921, Lord Bryce hablaba de la
“decadencia del parlamento”, al igual que autores como Bahehot, Dickens, Carlyle,
Pérez Serrano, Rubio Llorente, Solozabal Echeverria, Vallespin y Chrestia, han
manifestado la situacién critica del parlamento.*” También el autor Wheare en su
obra “Legislatures” publicada por primera vez en 1963, hace alusion al

decaimiento de las legislaturas.*®

IV. EL DESARROLLO PARLAMENTARIO O MODERNIZACION LEGISLATIVA

© [dem.

*" Tudela Aranda, José, op. cit., pp. 71-72, especialmente en la nota al pie nim. 85
de dicha obra menciona las obras de dichos autores: Pérez Serrano, N., Tratado de
Derecho Politico, Civitas, 1976, p. 750; Rubio Llorente, F., “Las Cortes Generales.
Introduccién al Titulo 117, Comentarios a la Constitucion Espafola de 1978, t. VI, Cortes
Generales — Edersa, 1998, p. 25; Solozabal Echeverria, J. J., “El régimen parlamentario y
sus enemigos. Reflexiones sobre el caso espainol”’, Revista de Estudios Politicos, nam.
93, 1996; Vallespin, F., El futuro de la politica, Taurus, 2003, p. 9; Chrestia, p., “La
rénovation du Parlement, une oeuvre inachevée”, Revue francaise de Droit constitutionel,
nam. 30, 1997, p. 293. Respecto a Bryce, Bahehot, Dickens y Carlyle, no menciona el
nombre de sus obras, pero posiblemente se refiere a “Modern Democracies” de James
Bryce, publicada precisamente en 1921; y a “The English Constitution” de Bagehot”.

* Wheare, K. C., Legislaturas, trad. de Catherine Block, México, Camara de
Diputados, LI Legislatura 1981, pp. 163-172.
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La situacion que presenta el parlamento hace necesario que se adopten
nuevas formas, métodos y procesos para responder a estos desafios de la
sociedad actual, este proceso es lo que constituye el desarrollo parlamentario o la

modernizacion legislativa.

A. Concepto de modernizacion legislativa

El desarrollo parlamentario, modernizacion legislativa, o también llamado
consolidacion legislativa, de acuerdo con quien escribe es “el conjunto de acciones
encaminadas al fortalecimiento del poder legislativo para el ejercicio pleno de sus
funciones, en el Estado de Derecho”.

“‘Estado de Derecho” se puede entender como “la sujecion de la actividad
estatal a la Constitucion y a las normas aprobadas conforme a los procedimientos
que ella establezca, que garantizan el funcionamiento responsable y controlado de
los 6rganos del poder, el ejercicio de la autoridad conforme a disposiciones
conocidas y no retroactivas en términos perjudiciales, y la observancia de los
derechos individuales, colectivos, culturales y politicos”.*®

El desarrollo parlamentario estd compuesto por actividades cuya finalidad
es mejorar la capacidad legislativa, de representacion y de supervision de las
instituciones representativas respecto del proceso de gobernacién. Esto incluye
tanto a parlamentos nacionales, asambleas nacionales, senados, otras camaras
legislativas electas, asambleas regionales y provinciales, consejos nacionales de

transicién y asambleas constituyentes. *°

* Valadés, Diego, “Estado de Derecho”, en Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, Diccionario Electoral, 3a. ed., México, Instituto de Investigaciones Juridicas
UNAM, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, 2003, tomo |, p. 514. El
profesor aleman Reinhold Zippelius sefala que los principios del Estado de Derecho “son
los instrumentos encaminados a impedir la expansion totalitaria y, en general, el ejercicio
sin control del poder del Estado”, es decir, que el Estado de Derecho busca evitar el
autoritarismo, e intenta realizar al mismo tiempo los principios de orden y libertad.
Zippelius, Reinhold, Teoria General del Estado; Ciencia de la Politica, traduccién de
Héctor Fix-Fierro, 4a. ed., México, Editorial Porrda - UNAM, 2002, p. 276.

*® Nota de politica del PNUD: Desarrollo parlamentario, Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), [documento en linea], Abril de 2003, pp. 3-29 [citado
17-01-2007], Formato pdf, Disponible en:
http://www.undp.org/governance/docs/ParlPN_ES.pdf
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En el ambito del poder legislativo, la modernizacién implica toda una serie
de acciones para fortalecer el poder legislativo y consolidar un verdadero Estado
de Derecho.”*

Como describe Hugo Alfonso Mufioz:

La modernizacion pretende un parlamento con: a) mayor eficiencia,

racionalidad, transparencia y flexibilidad, dentro de un marcado pluralismo y

con capacidad de debate y negociacion politicos; b) su caracter

representativo, decisorio y fiscalizador debidamente consolidados; c)

comisiones de investigacion eficientes, que produzcan resultados

concretos; d) lideres nacionales y comunales, en dialogo firme pero
fraternal; f) comisiones ordinarias, debidamente organizadas, con
procedimientos que permitan preparar adecuadamente la ley y cumplir con
otras tareas constitucionales; g) el apoyo técnico, administrativo,
presupuestario e informatico para colaborar con los 6Organos

parlamentarios.*?

Una concepcidn simplista y limitada de modernizacion legislativa la
entenderia solamente como el mejoramiento tecnoldgico de la infraestructura,
equipo o herramientas del poder legislativo, es decir, en la construccién de nuevos
edificios o la compra de nuevos aparatos (computadoras, sistema electronico de
registro y de votacion, edificios inteligentes, etcétera). Sin embargo, la
modernizacién no se limita solo a aspectos materiales, sino que implica una serie
de acciones en diferentes rubros: organizacion politica y administrativa, funciones
parlamentarias, estatuto de los parlamentarios, relaciones institucionales del
Congreso con otros entes; todo ello con el fin de que el parlamento realice

plenamente su actividad.

1 Modernizacion, segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua, es
“accion y efecto de modernizar”, esto es hacer que algo pase a ser moderno, es decir,
perteneciente o relativo al tiempo de quien habla o a una época reciente.

2 Mufioz Q., Hugo Alfonso y Urcuyo F., Constantino, Desarrollo legislativo y
reforma politica en América Latina, San José, Costa Rica, Instituto Interamericano de
Derechos Humanos, Centro de Asesoria y Promocion Electoral, 1997, p. 22.
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Como lo manifiesta Jorge Calderon Suérez, funcionario de la Unidad para la
Promocion de la Democracia de la OEA, el proceso de modernizacién de un
parlamento surge como respuesta al reclamo de la poblacién civil para la creacion
de espacios de participacion y de control al interior de los congresos, asi como por
la exigencia de especializacion de los encargados de la elaboracion de la ley (los
parlamentarios) y el ejercicio del control que les corresponde. >

La modernizacion parlamentaria se ha convertido en una necesidad de los
Congresos para alcanzar una transformacion integral y progresiva de su estructura
y funcionamiento, que le permita contar con todas las herramientas necesarias
para realizar sus funciones de manera 6ptima y al mismo tiempo, estar en
constante vinculacion con la sociedad.

La modernizacion del poder legislativo es una cuestion que no solo tiene
gue ver con el sistema politico constitucional, sino con todos los aspectos de la
vida de un pais. El funcionamiento del Congreso repercutira en la vida econémica,
politica, social y cultural del Estado. Como sefiala Prats i Catal&, profesor espafiol,
el fortalecimiento del poder legislativo es una tarea prioritaria para fortalecer la
democracia, el mercado y la equidad social; es también necesario por razones de
equidad social.>* El desarrollo legislativo repercutira en el desarrollo econémico y

social.

3 Calderon Suarez, Jorge A. Balance de la modernizacion legislativa en
Centroamérica y Republica Dominicana, [documento en linea], Washington, D.C, EUA,
Organizacién de los Estados Americanos, Oficina para la Promocion de la Democracia,
2006, pp. 1-24, [citado  17-01-2007], Formato  pdf, Disponible  en:
http://www.gerenciapolitica-
oea.org/gerenciapolitica/pdf/paper_balance_mod_leg_en_ca_final%202_.pdf Este proceso
de modernizacion, dice el autor referido, se torna cada vez més necesario debido a la
percepcién negativa que sobre el trabajo y la funcién parlamentaria se han desarrollado a
lo largo del hemisferio, considerando al parlamento como una institucibn que no
representa los intereses de la poblacion y en la cual existe un divorcio entre sus acciones
y su eficaz funcionamiento.

> Explica Prats i Catala que sin parlamentos fuertes no puede haber mercados
eficientes; que si no hay un eficaz desarrollo legislativo, el Ejecutivo puede invadir el
ambito funcional del legislativo o burlar impunemente sus regulaciones. Si las leyes
emitidas por el legislativo no integran un ordenamiento juridico coherente, los altos costos
de transaccion producidos por la inseguridad juridica haran ineficientes los mercados,
condenaran a amplias capas de la poblacion a la marginalidad y la supervivencia, y
dificultaran el desarrollo de valores y pautas culturales coherentes con la productividad y
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Segun lo expuesto, el poder legislativo necesita reformarse continuamente
para consolidarse como un poder dentro de un Estado democrético de derecho.

La preocupacion de fortalecer al poder legislativo ha sido una constante en
el Estado contemporaneo, por tal motivo, varios parlamentos en el mundo han
emprendido la tarea de reformarse para la modernizacion, referiré los siguientes

ejemplos.

B. Experiencias de modernizacion en derecho comparado
En el &mbito del derecho comparado existen ejemplos de congresos que,

con la ayuda de organismos internacionales o con sus propios medios, han llevado
a cabo procesos de reforma hacia la modernizacion de los mismos. Asi se podra
mencionar los casos del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y de la Organizacion de los Estados Americanos, en el primer caso;
asimismo, paises como Espafia, Reino Unido y Estados Unidos han establecido
por si mismos proyectos de reforma hacia la modernizacion.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

El PNUD ha participado en el financiamiento de proyectos para el desarrollo
parlamentario de ciertos paises.”® La asistencia que proporciona comprende
actividades cuya finalidad es fortalecer el papel del parlamento en la
gobernabilidad. El objetivo principal de esta asistencia es mejorar la capacidad de
supervision, legislativa o representativa del parlamento. Las actividades que se
llevan a cabo para conseguir este objetivo pueden ser de larga o corta duracién, y
se agrupan en los rubros siguientes:

1) Reforma constitucional y refuerzo de esquemas institucionales: Incluye
asistencia técnica a las instituciones representativas para la redaccion de
borradores, introduccién de enmiendas constitucionales o reformas legales que

establezcan o afecten a los poderes del parlamento.

la competitividad. Prats i Catala, Joan, La reforma de los legislativos en América Latina:
un enfoque institucional, Valencia, Tirant lo Blanch, 1997, pp. 25-28.
*®> Nota de politica del PNUD: Desarrollo parlamentario, op. cit., pp. 5-7.
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Esta actividad es de gran relevancia, pues existen congresos con sistemas
normativos obsoletos y anacronicos, los cuales deben reformarse o establecer
nuevos, a saber: Constitucion, leyes organicas, reglamentos internos, y otros.

2) Desarrollo de capacidades para parlamentarios y personal de las
camaras: Formacion de parlamentarios y del personal de las camaras en temas
relacionados con sus funciones, papeles y responsabilidades, asi como en el
desarrollo de sus aptitudes profesionales.

Es fundamental para un congreso que los legisladores y todo su equipo de
colaboradores cuenten con una capacitacion adecuada para el desempefio de sus
funciones, ésta no solo tiene que ver con practicas y procedimientos
parlamentarios, sino también con las materias que tienen que ver con su
desarrollo profesional: derecho, ciencia politica, filosofia, administracion publica,
ética, sociologia, asi como aquellas vinculadas con las normas que se pretenden
aprobar.

3) Desarrollo institucional: Fortalecimiento de la organizacion interna de un
parlamento mediante la modernizacién de entidades, sistemas y procesos. Esto
puede implicar el desarrollo del proceso legislativo, la mejora de bibliotecas
parlamentarias o0 la profesionalizacion de los servicios del parlamento. Dichos
programas pueden incluir inversién en infraestructura, asi como en tecnologias de
la informacién y comunicacion.

Para que los parlamentarios puedan llevar a cabo sus funciones y estar en
aptitud de conocer, analizar, sistematizar, confrontar, distinguir, proporcionar toda
la informacion relativa, es necesario contar con los espacios fisicos adecuados asi
como con las herramientas necesarias.

4) Iniciativas de género: Actividades cuyo objetivo principal consiste en
influir en el equilibrio de género en el liderazgo politico y/o influir en el papel del
parlamento en el desarrollo, revisién y aprobacion de una legislacion orientada a la
cuestién de género.

5) Trabajo con los medios y la sociedad civil: Actividades centradas en
actores externos al parlamento (por ejemplo, organizaciones de la sociedad civil y

medios de comunicacion) que pueden interactuar de forma directa e influir en el
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parlamento y en el proceso parlamentario. Ello es importante pues la capacidad de
un parlamento para desempefiar su papel representativo recae en Ultima instancia
en la capacidad de que los representados puedan hacer valer sus opiniones y sus
necesidades de forma efectiva. Es decir, se busca mayor vinculacion con la
sociedad civil y los medios de comunicaciéon con el fin que los ciudadanos
conozcan y participen en las labores llevadas por el 6rgano representativo.

6) Fortalecimiento de los partidos politicos: Actividades realizadas
directamente con lideres y miembros de partidos que se centran en el
fortalecimiento de las estructuras y los procesos internos de éstos, integrando
opiniones multiterritoriales, fortaleciendo el papel de los parlamentarios de
circunscripcion sin cargos especificos, con el fin de mejorar la transparencia y
eficacia de las formaciones politicas en el parlamento. Un aspecto beneficioso del
trabajo con los grupos parlamentarios es el la promocion de coordinaciones inter-
partidarias de parlamentarias en el parlamento , donde se pueden promover las
oportunidades de consenso sobre cuestiones de género y otros temas.

7) Desarrollo politico: Asistencia a los parlamentos en la configuracion de
prioridades y el desarrollo de la legislacién. Sefialan como importante garantizar
que la calidad de la democracia dé como resultado un mayor grado de desarrollo
humanao.

8) Educacion civica: Actividades cuyo objetivo consiste en desarrollar la
conciencia publica sobre el papel del parlamento, asi como de los derechos y
obligaciones de los ciudadanos en democracia. Incluye la educacion de los
votantes, la interaccion externa del parlamento, la integracion de la educacién
civica en el curriculum escolar publico y difusiébn de las formas en las que los
ciudadanos pueden conectar con los parlamentarios y/o informarles de sus quejas.

Asi pues, dichas acciones buscan combatir las deficiencias que presentan
los Congresos contemporaneos, mediante programas integrales de
modernizacion.

En el mencionado documento se enlista un conjunto de paises que en el
afio 2001, contaban con programas de desarrollo parlamentario subvencionados

por el PNUD: 40 paises, de los cuales 20 son de Africa, 9 de Asia y el Pacifico, 3
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de Europa y de la Comunidad de Estados Independientes, 3 Estados Arabes y 5
de Latinoamérica y El Caribe.”® En 2002, aument6 a 46 el nimero de paises con
proyectos de desarrollo parlamentario apoyados por el PNUD, y en 2004 a 51.°’

La aplicacion de dicho programa implica acciones en distintos rubros, no
solo en la reforma constitucional, sino en acciones concretas como la formacion de
agentes y modernizacion de procesos. Lo anterior muestra que no basta solo con
la reforma en la ley, para que se alcance la consolidacion del parlamento es
necesario una serie de acciones en diferentes rubros.

Si se analizara la problematica del parlamento contemporaneo descrita en

el anterior apartado, se veria que este programa ofrece las siguientes propuestas.

Rubro Acciones

1) Organizacion y funcionamiento | Reforma constitucional y refuerzo de
institucional esquemas institucionales

Desarrollo de capacidades para
parlamentarios y personal de las
Cémaras

Desarrollo institucional

Fortalecimiento de los partidos politicos

2) Ejercicio de las funciones | Desarrollo institucional

parlamentarias Desarrollo politico

3) Estatuto de los parlamentarios Educacion civica

Iniciativas de género

4) Relaciones con otros entes Trabajo con los medios y la sociedad

civil

* Estos son: Afganistan, Bangladesh, Benin, Brasil, Burkina-Faso, Burundi,
Camboya, Chad, Cote d’lvoire , Etiopia , Fidji, Gambia , Ghana, Guinea-Bissau, Guyana,
Honduras, Indonesia, Iran, Islas Salomoén, Kazajstdn, Kuwait, Malawi, Mongolia,
Mozambique, Niger, Nigeria, Panama, Republica Centroafricana , Republica Democratica
del Congo , Ruanda, Rumania , Senegal, Somalia, Sudafrica, Sudan, Tanzania,
Tayikistan, Timor Oriental, Venezuela, Zimbabwe. Ibidem, p. 29.

®  United Nations Development Programme, “UNDP and Parliamentary
Development”’, documento en linea: http://www.undp.org/governance/docs/Parl-Pub-
FFparlEN.pdf (consultado junio de 2009).
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Educacion civica

Fortalecimiento de los partidos politicos

La Organizacién de los Estados Americanos (OEA)

Por otro lado, también destacan las experiencias de modernizacién
parlamentaria en las que ha participado la OEA®®. En estas pueden distinguirse
dos tendencias fundamentales: los llamados procesos de modernizacion de
“primera generaciéon” y los de “segunda generacion”.

La modernizacién parlamentaria de “primera generacién” se compone de
acciones orientadas hacia el redisefio y fortalecimiento de la gestion y la
organizacion de los poderes legislativos. Incluye lo referente a la administracion
legislativa, informatica, organizacion parlamentaria, asesoramiento técnico juridico,
técnica legislativa, capacitacion de funcionarios, procedimientos parlamentarios,
archivos, centros de documentacion, bibliotecas e infraestructura.

En el segundo caso, la modernizacién de “segunda generacion”, la
transformacién del parlamento se aborda de una manera mas amplia,
profundizando en aspectos sustantivos, institucionales y politicos.

La base de accién en esta segunda generacion radica en el fortalecimiento
de las tres funciones fundamentales del parlamento moderno: 1) legislativa; 2)
control politico y fiscalizacion presupuestaria; y 3) representacion. Las acciones se
dirigen a que los miembros de los parlamentos cuenten con una preparacion
especializada que les permita desarrollar un mejor producto legislativo, mas
técnico y transparente. Asimismo, busca que se implementen los conocimientos
de la asesoria parlamentaria; y por otro lado, se tomen en cuenta en las Camaras
cada vez mas los niveles de representatividad institucional, a partir de su relacién
con la sociedad civil.

Dicho fortalecimiento de funciones esta también estrechamente vinculado
con la creaciébn o modernizacion, en su caso, de sistemas desarrollados en el

parlamento, en especial de cuatro de ellos: Sistema de informacion legislativa

® Calder6n Suérez, Jorge A. Balance de la Modernizacion Legislativa en
Centroamérica y Republica Dominicana, op. cit., pp. 1-24.
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(SIL), sistema de administracion parlamentaria (SAP), sistema de asesoria
legislativa (SAL), y sistema de relaciones con la sociedad civil (SRSC). La
creacion de un sistema implica una serie de reglas, principios, acciones y
procedimientos racionalmente coordinados entre si, es decir, un trabajo de
conjunto y no solo acciones aisladas. Parlamentos de paises como Costa Rica,
Honduras, Nicaragua, Panamé y El Salvador han desarrollado ya estas acciones
para su mejora legislativa.

Aplicando nuevamente el planteamiento sobre la problematica del

parlamento, este programa ha dado respuesta de la siguiente manera:

Rubro Acciones

1) Organizacion y funcionamiento | Modernizacién parlamentaria de
institucional Primera Generacion: administracion
legislativa, informatica, organizacion
parlamentaria, asesoramiento técnico
juridico, técnica legislativa, capacitacion
de funcionarios, procedimientos

parlamentarios, archivos, centros de

documentacion, bibliotecas e
infraestructura.
Sistema de Administracion

Parlamentaria (SAP).
Sistema de Asesoria Legislativa (SAL)

2) Ejercicio de las funciones | Modernizacion de Segunda
parlamentarias Generacion: 1) legislativa; 2) control
politico y fiscalizacion presupuestaria;
y, 3) representacion.

Sistema de Informacion Legislativa
(SIL).

3) Estatuto de los parlamentarios Sistema de Relaciones con la Sociedad
Civil (SRSC).
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4) Relaciones con otros entes Sistema de Relaciones con la Sociedad
Civil (SRSC).

De esta forma, en el “Balance de los procesos de fortalecimiento de las
instituciones legislativas en Centroamérica y Republica Dominicana”, realizado por
la Organizacion de Estados Americanos, se enumeran acciones concretas
efectuadas en Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador dentro de
los siguientes rubros: a) programas, proyectos y cooperacién internacional; b)
funcion legislativa y del sistema de asesoria legislativa; c) funcion de
representacion y el sistema de relaciones con la sociedad civil (mediante
actividades especificas como la creacion de unidades permanentes de atencién al
publico, el redisefio de sus paginas de internet, o la creacion de entidades como el
centro de atencion nacional legislativa en Honduras); d) funcion de control politico
y fiscalizacién presupuestaria (comprende acciones como el disefio de manuales y
protocolos de control politico producidos en Costa Rica, realizacion de sesiones
semanales del pleno de los congresos dedicadas exclusivamente al control
politico); e) sistema de informacién legislativa y de la informatica parlamentaria; f)
sistema de administracion parlamentaria; g) programas e iniciativas de
capacitacion y actualizacién; y h) infraestructura.>

Aplicando el criterio de comparacion sobre acciones respecto al tipo de

problematica, se tendria el siguiente cuadro para el caso concreto de estos paises:

Rubro Acciones

1) Organizacion y funcionamiento | Sistema de informacion legislativa y de
institucional la informética parlamentaria

Sistema de administracion
parlamentaria

Programas e iniciativas de capacitacion

y actualizacion

% dem.
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Infraestructura

2) Ejercicio de las funciones | Funcién legislativa y del sistema de
parlamentarias asesoria legislativa

Funcion de representacion y el sistema
de relaciones con la sociedad civil
Funcion de control  politico vy

fiscalizacion presupuestaria

3) Estatuto de los parlamentarios Programas e iniciativas de capacitacion

y actualizacién

4) Relaciones con otros entes Programas, proyectos y cooperacion
internacional
Funcion de representacion y el sistema

de relaciones con la sociedad civil

Otros organismos internacionales

Asi pues, en Latinoamérica se han desarrollado con la ayuda de
organismos internacionales procesos de reforma hacia la modernizacién de sus
parlamentos, entre los que se encuentran: Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, Panama, Ecuador, Republica Dominicana, Bolivia, Peru.®°

Especificamente, Bolivia con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) inici6 en 1996 el “Programa de Fortalecimiento del Congreso
Nacional”’; Costa Rica, también con el apoyo del BID, inicié en 2003 el “Programa
de Modernizacion de la Asamblea Legislativa”; Peru, con el apoyo de la Agencia
para el Desarrollo Internacional Norteamericana (USAID) y la Universidad del
Estado de Nueva York, desarrollé en 2003 y 2004 el “Programa de Fortalecimiento
Legislativo del Congreso de la Republica”; Republica Dominicana, realizé bajo los
auspicios del Banco Interamericano de Desarrollo en 2004 y 2005, el “Programa

de Reforma Institucional y Modernizacion del Congreso Nacional y la Camara de

% Rodriguez Ch., Ronny, (ed.), Experiencias de Modernizacién Legislativa en
Ameérica Central y Republica Dominicana, op. cit., pp. 159-253.
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Cuentas”; ademas de que el Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de
Naciones Unidas con la Cooperacion Financiera del Gobierno de lItalia iniciaron en
septiembre de 1999 un proyecto de asistencia técnica y capacitacion legislativa
para Centroameérica y el Caribe, cuyo co-ejecutor regional fue el parlamento

Centroamericano.®*

Casos en Europa y Estados Unidos

De la misma forma, en Espafia se han emprendido diversos proyectos para
modernizar los parlamentos, tanto las Cortes Generales como los parlamentos de
las Autonomias. Blanco Herranz menciona ciertos programas emprendidos por
parlamentos autondmicos, a saber: el proyecto impulsado por la Asamblea de
Madrid que se denominé “consultoria de gestion” elaborado en 2000; dicho
programa pretendio disponer de una organizacion eficaz y eficiente que ofreciera
calidad en los servicios y lograra la satisfaccion del personal que presta servicios a
la misma: También esta el “Plan estratégico de la Administracion parlamentaria”
impulsado por el parlamento Vasco en el afio 2000, el cual buscé adaptar la
administracion parlamentaria para la consecucion de una organizacion interna mas
flexible y eficiente; conseguir la mejora de los servicios prestados (calidad, nuevas
tecnologias); racionalizar, formalizar y mejorar los procesos de gestion
desarrollados; potenciar el concepto de “mision” entre el personal de la
administracion del parlamento Vasco (liderazgo e implicacion); y mejorar la
relacién de los parlamentarios con los ciudadanos.®?

También en el parlamento britAnico se han iniciado programas para la
modernizacién parlamentaria, asi en la Camara de los Comunes se cre6 el Comité
de Modernizacion (Select Committee on Modernisation) que, entre otras cosas, se

empefid en buscar alternativas para mejorar el procedimiento legislativo, la

1 Svetaz, Maria Alejandra, “Fortalecimiento y modernizaciébn de los cuerpos
legislativos tendencias y ejemplos actuales”, documento disponible en linea en:
http://www.ag.org.ar/3congreso/Ponencias/Svetaz.doc (consultado junio 2009).

®2 Blanco Herranz, Francisco Javier, op. cit, pp. 180-183.
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fiscalizacion, la realizacion de las sesiones de la Camara, y algo muy importante,
en acercar mas a la ciudadania para que conozca la labor del parlamento .*

La historia de la reforma del parlamento britanico es larga, pues desde
1832 ha sido objeto de diversas reformas, tanto en el ambito electoral, de la
organizaciéon de las camaras y del gobierno, de la representacion, asi como en la
devolucién de facultades a los entes territoriales, por citar algunas,® entre las que
destacan las reformas de 1832 (Great Reform Act), 1867 (Second Reform Act),
1884 (Third Reform Act), 1911 (Parliament Act), 1918 (Fourth Reform Act), 1949
(Parliament Act), 1967 (Parliamentary Commissioner Act), 1978 (House of
Commons [Administration] Act, 1990 (House of Lords Act, y la “devolucion de
facultades” [devolution of powers] a los parlamentos de Escocia y Gales); pero
referida a la modernizacién parlamentaria, tiene especial relevancia la creacion del
“Select Committee on Modernisation” en 1999, cuyas recomendaciones produjeron
importantes cambios en los horarios de sesion, el programa legislativo y la reforma
a la Camara de los Lores en ese afio; asi como subsecuentes reformas en 2002 y
2006, también a sugerencia de dicho comité.®®

El Congreso federal de los Estados Unidos de América durante los afios
1870 a 1930 experimentd su principal proceso de modernizacién. Durante este
periodo se presentaron diversas situaciones en el pais como los gobiernos
divididos, las presiones por las guerras, la industrializacion, entre otras, y es en la
Camara de Representantes donde se adoptan medidas para la modernizacion del
Congreso, entre ellas, la organizacién de los partidos politicos, establecimiento de
reglas de votacion, reglamentacion interna de la cAmara, comités, personal técnico

y de soporte del Congreso. °® Este proceso de cambio prosiguié, asi en los afios

% Cook, Robin, “A modern parliament in a modern democracy”, The Political
Quarterly, Oxford, Reino Unido, vol. 74, niam. 1, january-march, 2003, p. 76-82.

% Al respecto puede verse, Judge, David, “Why Reform? Parliamentary Reform
Since 1832: An Interpretation”, en Judge, David (ed.), The Politics of Parliamentary
Reform, Rutherfor, Great Britain, Fairleigh Dickinson University Press, 1984, pp. 9-36.

® Una informacién cronolégica de los principales acontecimientos de la CaAmara de
los Comunes puede verse en: House of Commons Information Office, A Brief Chronology
of the House of Commons, 2009, disponible en:
http://www.parliament.uk/documents/upload/g03.pdf (consultado junio de 2009).

% Garrison, Nelson, “The modernizing Congress, 1870-1930”, Encyclopedia of the
american legislative system: studies of the principal structures, processes, and policies of
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1970’s se anaden las reformas relativas a garantizar la responsabilidad
(responsability), capacidad de respuesta (responsiveness) y rendicion de cuentas
(accountability) del Congreso; en el primer caso mediante mecanismos para el
control de la politica exterior y del proceso presupuestario; en el segundo, a través
del desarrollo de los comités y del personal de apoyo parlamentario (staff
assistance); y en el tercer caso, mediante la difusion de informacion del Congreso
asi como la implementacion de cédigos de ética. ©’

Los programas de estos paises estan relacionados con uno o varios
aspectos del parlamento, por ejemplo, la organizacion interna, el ejercicio de las
funciones parlamentarias, las relaciones del parlamento con la sociedad; por tal
motivo, pueden ser tomados como ejemplo de solucibn a los problemas

sefalados.

Congress and the state legislatures since the colonial era, New York, Scribner, 1994, tomo
[, pp. 131-156.

®" Riesselbach, Leroy N., “Congressional Reform”, Encyclopedia of the American
legislative system: studies of the principal structures, processes, and policies of Congress
and the state legislatures since the colonial era, New York, Scribner, 1994, tomo I, pp.
815-835.
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CAPITULO TERCERO
EL CONGRESO GENERAL Y LOS CONGRESOS ESTATALES

En este capitulo tercero abordaré la situacion actual del derecho parlamentario
mexicano, tanto en el orden federal, como en el de los Estados de la Republica
y el Distrito Federal. Para ello, estudiaré la teoria del derecho parlamentario
estatal mexicano, después ubicaré el Congreso federal y los congresos
estatales en el derecho mexicano; para posteriormente analizar la problematica
que presenta, asi como el proceso emprendido para su modernizacion;
finalmente, acentuaré la importancia del desarrollo de las legislaturas estatales
para el fortalecimiento del federalismo en México, y como pretendo abordar ese

proceso de reforma o modernizacion.

I. EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

Concepto de derecho parlamentario estatal

Entiendo por derecho parlamentario estatal “la disciplina juridica
emanada del derecho constitucional local, que estudia el poder legislativo de
los entes territoriales denominados Estados, entidades federales o entidades
federativas”.

Son objeto de estudio del derecho parlamentario estatal mexicano los
congresos de los Estados de la Republica y, en el caso del Distrito Federal, la
Asamblea Legislativa, 6érgano que aunque no es propiamente un congreso
estatal, desempefia algunas funciones de éste.

El derecho parlamentario estatal forma parte del derecho constitucional
estatal, derecho constitucional local, o también llamado derecho constitucional
de los Estados. Este es la rama del derecho constitucional encargada del
estudio de los entes territoriales (Estados, Provincias, entidades federativas)
integrantes de un Estado, en lo concerniente a su régimen politico interno.

David Cienfuegos define al derecho constitucional estatal como “la rama

del Derecho que se ocupa del analisis, en el sistema federal, del régimen
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juridico aplicable a las entidades federativas derivado de las constituciones
federal y locales”.

Como rama del derecho publico, el derecho constitucional estatal
estudia la organizacion del Estado, la composicion y funciones de los 6rganos
publicos, asi como los derechos fundamentales; teniendo como base la
Constitucion local.

Analiza también aspectos como la teoria de la Constitucion estatal, las
competencias de las autoridades; las relaciones de los Estados con la
Federacion; con los municipios y con otros entes; los derechos consagrados en
el ordenamiento local; los poderes de los Estados y su regulacién; entre otros.

Respecto a esta disciplina, se ha escrito poco, aunque paulatinamente
ha crecido el nimero de estudios que abordan el constitucionalismo local, de
gran trascendencia para el afianzamiento del Estado Federal.?

El derecho constitucional estatal es estudiado principalmente en los

paises que han adoptado el sistema federal. En algunos de ellos, como es el

! Cienfuegos Salgado, David (comp.), Constitucionalismo local, México,
Editorial Porrda, 2005, p. xvi.

2 Al respecto destacan los siguientes estudios: Arteaga Nava, Elisur, Derecho
constitucional estatal, prél. de José Francisco Ruiz Massieu, México, Editorial Porrua,
1988; las obras de Maximo Gamiz Parral, a saber. Derecho constitucional y
administrativo de las entidades federativas, 3a. ed., México, Universidad Nacional
Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003; Gamiz Parral,
Maximo N., Derecho y doctrina estatal, México, UNAM, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2000; Gamiz Parral, Maximo N. Resurgimiento del Estado Federal, México,
Universidad Juarez del Estado de Durango, 2001; Cienfuegos Salgado, David y
Morales Carrasco, Ricardo (coords.), Propuestas para un nuevo constitucionalismo
local; |deas y proyectos de Constitucion para las entidades federativas mexicanas,
México, El Colegio de Guerrero, 2006. Asi como las memorias de los Congresos
Nacionales de Derecho Constitucional Estatal, organizados por el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM vy diversas Universidades de los Estados, a
saber: Andrea Séanchez, Francisco José de (coord.), Derecho constitucional estatal;
Estudios histéricos, legislativos y teérico-practicos de los estados de la Republica
Mexicana, México, Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2001; Gamiz Parral, M&ximo N. (coord.), Las entidades
federativas y el derecho constitucional; Democracia y regulacién electoral un
verdadero federalismo, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 2003;
Gamiz Parral, Maximo N. y Garcia Rubi, Jorge Arturo (comps.), Las entidades
federativas en la reforma constitucional, México, Universidad Nacional Autbnoma de
México, 2005; Gamiz Parral, M&ximo N. y Rivera Rodriguez, José Enrique (coords.),
Las aportaciones de las entidades federativas a la reforma del Estado, México,
Universidad Nacional Autbnoma de México, 2005; Gamiz Parral, Maximo N.; Astudillo,
César y Santos Olivo, Isidro de los (coords.), Derecho constitucional estatal. Memorias
del VI y VII Congresos Estatales de Derecho Constitucional de los Estados, México,
Universidad Nacional Autbnoma de México, 2009.
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caso de los Estados Unidos de Norteamérica, el disefio de las constituciones
estatales constituye parte fundamental de la practica constitucional; ya que la
multiplicidad de disposiciones contenidas en las leyes fundamentales de los
Estados enriquece el sistema federal.?

Daniel Barcel6 en un estudio sobre el derecho constitucional estatal
estadounidense encuentra rasgos que distinguen entre si a las constituciones
estatales, enriqueciéndose asi la teoria constitucional de ese pais, puesto que
las constituciones de los Estados son modificadas en un mayor grado que la
propia Constitucién federal. Estos rasgos novedosos podrian también
aplicarse en el caso del constitucionalismo estatal mexicano.

En las constituciones estatales mexicanas, también destacan algunos
elementos significativos que pueden ser tomados como modelo o referencia

para las otras Entidades o inclusive para la Federacion.”

% Los cincuenta Estados que conforman la Unién Americana han tenido en el
tiempo que llevan desde su Independencia, mas de 150 constituciones en total.
McGraw, Badley D. (ed.), Developments in State Constitutional Law, St. Paul, Minn.,
USA, West Publishing CO. s.a.,, p. xii; Tarr, G. Alan, Understanding State
Constitutions, Princeton, N. J., USA, Princenton University Press, 1998, passim.

* Entre dichos aspectos destacables se encuentran: el procedimiento
establecido para reformar las propias constituciones estatales; la competencia
legislativa que poseen las Legislaturas de los Estados; los mecanismos de democracia
directa (referéndum constitucional, iniciativa constitucional y legislativa) reconocidos en
los ordenamientos estatales y ausentes en la Constitucion federal; la prescripcién de
obligaciones a los partidos politicos a fin de que celebren elecciones internas y
seleccionen a los candidatos a cargos de eleccién popular; asimismo, la posibilidad de
destitucion de autoridades locales, como el gobernador a través del voto popular
(recall); la incorporacion de derechos sociales; la forma de seleccién e integracion de
los miembros del poder judicial; los métodos de interpretacion constitucional. Barcelo
Rojas, Daniel Armando, Introduccion al derecho constitucional estatal estadounidense,
México, Universidad Nacional Auténoma de Meéxico, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 2005, pp. 3-7.

® Sirvan como ejemplo los siguientes: existencia de supuestos fijados para el
caso de desaparicion de poderes, es decir, quienes deberan fungir como gobernador
cuando se presente esta situacion (Aguascalientes, Nayarit, Chihuahua, Tabasco),
establecimiento de derechos fundamentales de la nifiez y de la familia (Baja California,
Baja California Sur, Zacatecas); derecho a la vida desde la concepcion (Chihuahua,
Coahuila); prohibicion de la pena de muerte (Chihuahua); derechos especiales de
grupos étnicos (Campeche, Chiapas, México, Oaxaca); requisitos especiales para ser
gobernador (Nayarit, México, Michoacan); referéndum y plebiscito (Baja California,
Chihuahua, Jalisco, Colima, Guerrero, San Luis Potosi, Tlaxcala); inviolabilidad de los
magistrados del Poder Judicial estatal por las opiniones expresadas en el desempeiio
de sus cargos (Nayarit); revocacion de mandato (Chihuahua, Yucatan); requisitos
especiales para reformar la Constituciébn local (Chihuahua, Coahuila, Colima,
Veracruz); entre otros. Gamiz Parral, M&ximo N., Derecho y doctrina estatal, op. cit.,

82



En el ambito del poder legislativo, los Estados de la Republica presentan
también una diversidad de disposiciones normativas especificas que lo regulan
de modo particular y que lo distinguen en algunos rasgos del congreso federal,
y de los otros congresos estatales. Por ejemplo: nuevas modalidades de
ejercicio de la soberania a través de instrumentos de democracia directa o
semi-directa; la posibilidad de los ciudadanos de iniciar leyes; la ratificacion de
ciertos funcionarios del gobierno; la aplicacion especial de diversos
instrumentos de control parlamentario (comisiones de investigacion); la
creacion de dérganos publicos autonomos; 6rganos e instancias legislativas para
Su organizacion, tanto de caracter politico (pleno, mesa directiva, comisiones),
como administrativo (secretaria general) y de apoyo legislativo (bibliotecas,
institutos de investigacion, entre otros).®

Esta variedad puede generar una riqueza constitucional notable, pues
implica propuestas innovadoras para el desempeio pleno de las funciones de
los parlamentos contemporaneos y del Estado en general, es decir, soluciones
novedosas a problemas concretos.

En México, el derecho parlamentario estatal es una materia incipiente y
hasta hace algunos afos, tenida en poca importancia, sin embargo, con el
fortalecimiento de los Estados de la Republica se ha suscitado un interés cada
vez mayor de los estudiosos de la ciencia juridica.

Por otro lado, es importante destacar que esta materia necesita
desarrollarse, para lo cual se requiere analizar la situacion que guardan los
congresos estatales en México y las acciones por emprender para la
consolidacion de estos. A continuacién presentaré un breve analisis de la
situacion que guardan las legislaturas estatales en México, objeto de estudio

del derecho parlamentario estatal.

Aspectos generales de los congresos estatales

pp. 29-56; Gamiz Parral, Maximo N., Resurgimiento del Estado Federal, op. cit., pp.
42-253.

® Escobedo, Juan Francisco, “Introducciéon al Estudio del Derecho
Parlamentario Local’, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de Técnica
Legislativa, México, Asociacion Nacional de Oficiales Mayores de los Congresos de los

Estados y Distrito Federal, A.C., s.a. tomo Il, pp. 42-52.
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El poder legislativo federal en México se deposita en un Congreso
General bicameral compuesto por la Camara de Diputados, integrada por 500
miembros y, la Camara de Senadores, formada por 128 miembros, segun lo
dispone el articulo 50 de la Constitucion federal vigente.

Asimismo, como integrantes de la Federacion se encuentran 31 Estados
y el Distrito Federal (articulo 43 Constitucion federal), cuyo poder publico se
divide para su ejercicio en ejecutivo, legislativo y judicial (arts. 116 y 122). Asi,
existen 31 congresos estatales y una Asamblea Legislativa.

El congreso local o estatal, o también llamada legislatura local, es el
organo representativo en el que se deposita el poder legislativo de las
Entidades de la Republica en un sistema federal. Es el 6rgano que desempefia
las funciones parlamentarias del Estado en el orden juridico estatal o local.

Cabe aclarar que el término “legislatura” podria entenderse también para
referirse al periodo de duracion del Congreso, asi se hablaria de una “LIX
Legislatura 2003-2006”, por ejemplo. Sin embargo, también se emplea dicho
término como sinénimo de congreso, es decir, del parlamento como érgano.

La figura de la legislatura local se encuentra contemplada en la
Constitucion federal mexicana, en el titulo quinto denominado “De los Estados
de la Federacion y del Distrito Federal”, particularmente en el articulo 116. En
dicho precepto, se determina que los poderes de los Estados se organizaran
conforme a la Constitucion de cada uno de ellos, pero con sujecién a las
normas enumeradas en el mismo.

La Constitucion establece un nimero minimo de representantes en los
congresos de los Estados atendiendo a su poblacion; prohibe la reeleccion
inmediata de los diputados; asi como ordena la integraciéon de la legislatura por
diputados electos segun los principios de mayoria relativa y de representacion
proporcional.

Respecto a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, ésta no
constituye un congreso estatal en sentido estricto, pues es el Distrito Federal
no es un Estado, sino como lo describe la Constitucion: “sede de los poderes
de la Unién y capital de los Estados Unidos Mexicanos” (articulo 44), cuyo
gobierno estd a cargo de los poderes federales y los Organos ejecutivo,
legislativo y judicial de caréacter local (articulo 122). El Distrito Federal es una
entidad federativa con “6rganos de gobierno”.
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No obstante, la propia Constitucion federal en el mencionado articulo
122 le otorga a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal la facultad de
legislar en diversas materias como la civil, penal, proteccion civil, seguridad
social, desarrollo urbano, transporte, organizacion interna, elecciones locales,
administracion publica local, tribunales del fuero comun, contencioso
administrativo local y otras (funcion legislativa); aprobar el presupuesto de
egresos y la ley de ingresos del Distrito Federal, asi como revisar la cuenta
publica (funcion presupuestaria); controlar actos de la administracion publica
local (funcion de control); asi como constituirse por diputados elegidos cada
tres afios por voto universal, libre, directo y secreto (funcion representativa).

Por otro lado, la Asamblea no participa en el proceso de aprobacion de
reformas a la Constitucién federal (art. 135); tampoco puede legislar respecto al
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (documento que equivaldria a la
Constitucion local), ni en materia de deuda publica para el Distrito Federal,
pues esto corresponde al Congreso General (art. 122 constitucional); asi como
tampoco puede atender los casos de declaracion de procedencia y juicio
politico de los funcionarios publicos del Distrito Federal, pues esto también es
facultad del Congreso General (articulos 110 y 111 constitucionales) y la
Asamblea no tiene intervencion.

Asi pues, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal podria
considerarse como un cuasi-congreso estatal, pero por la relevancia
econOmica, politica y social del Distrito Federal es uno de los 6rganos
legislativos mas importantes del pais.” Por ello, en esta investigacion incluiré
también a la Asamblea Legislativa y la vincularé con los congresos de los

Estados.

" Pues se integra por 66 diputados, solo superada en nimero por el Congreso
del Estado de México que tiene 75 miembros; prevaleciendo sobre congresos como el
de Veracruz (50 diputados), Guerrero (46 diputados), Nuevo Leo6n (42 diputados),
Jalisco (40 diputados). Ademas, el presupuesto publico para la Asamblea
normalmente supera el otorgado a los demas congresos, por ejemplo, en el ejercicio
2007 fue de $964,759,479.00 pesos; cantidad superior a los recursos asignados en el
mismo periodo al Poder Legislativo del Estado de México ($920,000,000.00), Jalisco
($418,545,400.00), Guerrero ($320,347.50), Veracruz ($315,000,000.00) o Nuevo
Leon ($251,371,900.00). Véase: Chavez Hernandez, Efrén, “El derecho parlamentario
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Una aproximacién”, en Introduccion al
derecho parlamentario estatal. Estudios sobre los congresos de los Estados y la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, México, Universidad Nacional Autbnoma de
México, Senado de la Republica, 2009, pp. 231-272.
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Las legislaturas estatales en México se integran por una sola camara,
tienen dos o hasta tres periodos de sesiones ordinarias al aflo; en su estructura
interna cuentan con diversos 6rganos encargados del gobierno de la camara,
del trabajo legislativo, de los servicios administrativos y de apoyo
parlamentarios, entre otros aspectos.

A continuacién presento algunos cuadros sobre los congresos
generales, tomados de la pionera investigacion coordinada por Robert Balkin,
donde se hace un andlisis del poder legislativo Estatal en México.®

Del cuadro uno se puede advertir que las Entidades con mayor territorio
son Chihuahua, Sonora y Coahuila, mientras que los mas pequefios son
Colima, Morelos, Tlaxcala y el Distrito Federal; sin embargo, en poblacién el
Distrito Federal ocupa el segundo lugar, después del Estado de México, y
seguido por Veracruz, Jalisco y Puebla, mientras que los Estados de
Campeche, Colima, y Baja California Sur, ocupan los ultimos lugares en cuanto
a poblacion.

En el cuadro dos se puede observar la composicion de los congresos
estatales. El Estado de México, el Distrito Federal, Guerrero, Veracruz, Nuevo
Ledn y Oaxaca, son las Entidades con mayor nimero de integrantes de sus
legislaturas; mientras que Colima, Durango, Querétaro, Quintana RoO,
Yucatan, y Baja California Sur, son los que tienen un numero menor de
integrantes.

Destaca también que los congresos de Chiapas, Jalisco, Michoacan y
Sinaloa cuentan con el mismo numero total de diputados (40), lo mismo que
Campeche y Coahuila (35); Morelos, Nayarit y Zacatecas (30); Baja California,
Colima, Durango, Querétaro, Quintana Roo y Yucatan (25).

El nimero total de legisladores locales es 1128, frente a 628 legisladores
federales. El promedio por legislatura estatal es de: 35.25 diputados.

El periodo de sesiones es el tiempo en el que el pleno del Congreso se

encuentra reunido para la deliberacion y aprobacién de los asuntos que le sean

8 Dicha obra contiene datos generales de los Estados, periodos de las
legislaturas, composicion politica de los congresos estatales; género, edad,
escolaridad y experiencia legislativa de los diputados locales; estructura interna; datos
presupuestales, marco juridico de los Congresos, entre otros datos. Balkin, Robert
(coord.), El Poder legislativo estatal en México. Analisis y diagnéstico, México, State
University of New York, 2004.
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sometidos. Se le denomina ordinario cuando se realiza en el plazo legalmente
establecido para tal efecto; y extraordinario, cuando se lleva a cabo fuera de
éste, para el asunto especifico que motivé su convocatoria.

El nimero y la duracién de los periodos ordinarios de sesiones estan
determinados por las tareas que el legislativo debe realizar, y son muestra de la
importancia que se le asigna a dicho poder.

Del cuadro numero tres se advierte que seis legislaturas regulan tres
periodos de sesiones ordinarias al afio (Guanajuato, Guerrero, Michoacan,
Morelos, Puebla y Yucatan), mientras que el resto dos. En este aspecto, los
congresos estatales han superado incluso al congreso federal.

Los Estados de Jalisco y Michoacan tienen los congresos que sesionan
durante mas tiempo al afio (12 meses), mientras que las legislaturas de
Coahuila y el Distrito Federal son las gue menor tiempo se encuentran reunidas
(5 meses). Baja California también tenia 3 periodos de sesiones y sesionaba
todo el afio, sin embargo, fueron reducidos a dos con una duracién total de 8

meses.
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Cuadro 2. Composicion de los congresos locales

Entidad Federativa Diputados. Diputados Total Rango
Mayoria Representacion por
Relativa Proporcional nam.
de
dip.
Aguascalientes 18 9 27 24
Baja California 16 9 25 26
Baja California Sur 15 6 21 32
Campeche 21 14 35 13
Coahuila 20 15 35 8
Colima 16 9 25 15
Chiapas 24 16 40 14
Chihuahua 22 11 33 27
Distrito Federal 40 26 66 2
Durango 15 10 25 28
Estado de México 45 30 75 1
Guanajuato 22 14 36 12
Guerrero 28 18 46 3
Hidalgo 18 11 29 23
Jalisco 20 20 40 9
Michoacan 24 16 40 10
Morelos 18 12 30 20
Nayarit 18 12 30 21
Nuevo Ledn 26 16 42 5
Oaxaca 25 17 42 6
Puebla 26 15 41 7
Querétaro 15 10 25 29
Quintana Roo 15 10 25 30
San Luis Potosi 15 12 27 25
Sinaloa 24 16 40 11
Sonora 21 12 33 16
Tabasco 18 13 31 19
Tamaulipas 19 13 32 17
Tlaxcala 19 13 32 18
Veracruz 24 21 45 4
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Yucatan 15 10 25 31
Zacatecas 18 12 30 22
Totales 680 448 1128
Camara de Senadores, 96 32 128
Congreso General

Camara de Diputados, 300 200 500

Congreso General

Fuente: Elaboracion propia con datos de Balkin (2004)

Otro dato interesante de las legislaturas estatales es el numero de

meses que sesionan al afio, a continuacién presento un cuadro con dicha

informacion.

Cuadro 3. Periodos de sesiones ordinarias al afio en los congresos estatales

Congreso ler periodo 2° periodo 3er periodo Duracion
aprox.
(meses)
Aguascalientes 15 nov-15 mar | 30 abr-31 jul - 7
Baja California 1 oct-31 ene 1 abr-31 jul - 8
Baja California Sur | 15 mar-15 jun | 15 sep-15 dic - 6
Campeche 1 oct-20 dic 1 abr-30 jun - 55
Chiapas 16 nov-18 feb 18 may-18 - 6
ago
Chihuahua 1 oct-31 dic 1 mar-31 jul - 8
Coahuila 1 mar-15 may | 15 oct-31 dic - 5
Colima 1 oct-30 ene 1 abr-15 jul - 7.5
Distrito Federal 17 sep-31 dic | 15 mar-30 abr - 5
Durango 1 sep-31dic | 15 mar-15jun - 7
Guanajuato 25 sep-31 dic | 15 feb-31 may | 1 ago-31 ago 7.5
Guerrero 15 nov-15feb | 1 abr-30 jun 1 sep-15 oct 7.5
Hidalgo 1 abr-31 jul 1 sep-31 dic - 8
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Jalisco* 1 feb-31 ene - 12

México 5 sep-30 dic 2 may-31 jul - 7

Michoacan 15 ene-14 15 may-14 15 sep-14 ene 12
may sep

Morelos 1 sep-15 dic 1 feb-15 jul 16 jul-31 ago 10.5

Nayarit 18 agos-17 18 mar- - 6
dic 17may

Nuevo Ledn 1 sep-20 dic | 30 mar-30 jun - 6.5

Oaxaca 15 nov-31 mar | 1 jun-15ago - 7

Puebla 15 ene-15 1 jun-31 jul 15 oct-15 dic 6
mar

Querétaro 27 sep-31 dic | 1 may-31 jul - 6

Quintana Roo 26 mar-26 jun | 20 sep-15 dic - 6

San Luis Potosi 15 sep-15dic | 1 mar-30jun - 7

Sinaloa 1 dic-1 abr 1 jun-1 ago - 6

Sonora 16 sep-31dic | 1 abr-30 jun - 6.5

Tabasco 1 feb-30 abr 1 oct-15 dic - 5.5

Tamaulipas 1 mar- 1 sep-15 dic - 6.5

31may**

Tlaxcala 14 ene-15 1 ago-15 dic - 8.5
may

Veracruz 5 nov-31 ene 2 may-31 jul - 6

Yucatan 1jul-31 ago | 16 nov-15 ene 16 mar- 6

15may

Zacatecas 7 sep-15 dic 1 mar-30 jun - 7

poder legislativo 1 sep-15 dic 1 feb-30 abr - 6.5

Federal

* Durante los periodos comprendidos del 1 de febrero al 15 de marzo y del 15 de
septiembre al 15 de diciembre de cada afio, sesiona por lo menos dos veces por

semana; el resto sesiona al menos dos veces por mes.
** excepto el primer afio de Legislatura, que seré del 1 enero al 30 abiril.

Fuente: Elaboracion propia con datos del “Directorio de congresos Locales y Asamblea
Legislativa” del Senado de la Republica.® Actualizado a diciembre de 2007.

° “Directorio de Congresos Locales y Asamblea Legislativa”, Pagina electronica

del Senado de la Republica,
http://www.senado.gob.mx/content/sp/sp/content/documentos/archivos/content/congre
sos_loc/index.html (consultado 18-jun-07)
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El promedio de sesiones ordinarias al afio en los congresos estatales es
de 7.06 meses, cifra superior al tiempo que sesiona el Congreso de la Union
(6.5 meses).

Histéricamente el Congreso General ha tenido diversa duracion de los
periodos de sesiones ordinarias. En la Constitucion de 1824 sesionaba tres
meses y medio con posibilidad de prérroga hasta de cinco meses (articulos 67
y 71, que establecieron que el Congreso sesionaria del 1 de enero al 15 de
abril, con la posibilidad de ser prorrogado hasta por treinta dias utiles).

La Constitucién de 1836 contemplaba tres meses mas prorroga (en la
Tercera Ley Constitucional el articulo 14, estipulaba que el primer periodo
ordinario de sesiones iba del 1 de enero al 31 de marzo vy, el segundo, del 1 de
julio hasta que se hubiesen agotado todos los asuntos relativos al Presupuesto
de Egresos y la Cuenta Publica).

Durante la vigencia de las Bases Organicas de 1843 el Congreso
sesionaba ordinariamente durante seis meses en total (el articulo 47 sefal6
que el Congreso mexicano sesionaria en dos periodos, el primero, del 1° de
enero al 31 de marzo, asignandole facultades para que al inicio de este periodo
distribuyera la renta publica y, el segundo, del 1° de julio al 1° de octubre, en el
cual, ademas de conocerse los asuntos relativos al Presupuesto de Egresos y
a la Cuenta Publica, se conoceria de la Ley de Ingresos).

La Constitucién 1857 establecidé en un inicio cinco meses (el articulo 62
fij6 dos periodos de sesiones del Congreso: el primero, del 16 de septiembre al
15 de diciembre y, el segundo, del 1 de abril al 31 de mayo); en 1874, cuando
se restableci6 nuevamente el bicameralismo el Congreso podia sesionar
durante seis meses y medio en total (fue modificado el articulo 62 para sefalar
que el primer periodo comprendera del 16 de septiembre al 15 de diciembre,
con la posibilidad de ser prorrogado hasta por treinta dias utiles, y el segundo
periodo, del 1 de abril al 31 de mayo, con la posibilidad de prorrogarse por
otros quince dias).

La Constitucion de 1917 en su texto original contemplé solo cuatro
meses (un solo periodo de sesiones: del 1 de septiembre, sin prolongarse mas
all4 del 31 de diciembre); en 1986 se aument6 a cinco meses el tiempo en el
gue podia estar reunido el Congreso (se estableci6 nuevamente un doble
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periodo de sesiones; el primero, del 1 de noviembre al 31 de diciembre, y el
segundo, del 15 de abril al 15 de julio); en 1993 se modifican las fechas de
inicio de los periodos (el primero del 1 de septiembre hasta el 15 de diciembre,
o 31 de diciembre cuando el presidente de la Republica iniciara su encargo; y
el segundo periodo del 15 de marzo hasta el 30 de abril).

En 2004 se establece la actual duracion seis meses y medio (la reforma
amplio el segundo periodo de sesiones ordinarias del 1° de febrero al 30 de

abril). *°

II. DEBILIDADES DEL PODER LEGISLATIVO MEXICANO

En el capitulo anterior sefalé deficiencias del parlamento en general, en
el caso de México, también se presentan dichas carencias, especialmente las
relativas a la organizacion y funcionamiento institucional (insuficiente capacidad
organizacional; debilidad institucional; fragil soporte administrativo; normativa
parlamentaria obsoleta); acerca del ejercicio de las funciones parlamentarias
(produccion masiva de normas, inmadurez de la técnica legislativa, débil papel
frente al Ejecutivo); respecto al estatuto de los parlamentarios (derechos y
deberes regulados de modo incompleto; ausencia de normativa ética
parlamentaria®'; posicién secundaria del parlamentario en lo individual); y sobre
las relaciones del parlamento con otros entes (relaciones insuficientes con la
sociedad, omnipresencia de los medios de comunicacion de masas; crisis de
legitimidad y sentimientos de desconfianza de los ciudadanos hacia el
parlamento).

En el ambito federal, el Congreso ha sido objeto de diversas criticas, asi
por ejemplo, Juan José Rodriguez Prats, legislador mexicano, al hacer un

analisis de la produccion legislativa y actuacion del Congreso General en las

1% Gamboa Montejano, Claudia y Valdés Robledo, Sandra, Periodos ordinarios
de sesiones del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; Estudio de
derecho comparado y de las propuestas de reforma a los articulos 65 y 66
constitucionales de las legislaturas LIX y LX, México, Camara de Diputados LX
Legislatura, Centro de Documentacion, Informacion y Analisis, 2007, pp. 8-10.

1 No omito sefalar que el articulo 109 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos sefiala los principios que deben regir la actuacién de todos
los servidores publicos, incluyendo desde luego a los legisladores, a saber: legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia.
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legislaturas LVIII (2000-2003) y LIX (2003-2006), habla de un “congreso
indolente” debido, entre otras a lo siguiente: bajo nivel de debate al interior del
mismo; desatencion de las prioridades nacionales en la agenda legislativa;
escasa aportacion en el seguimiento y evaluaciéon de politicas publicas; relaciéon
conflictiva con el poder ejecutivo; bajo desempefio de la funcion legislativa;
normativa parlamentaria defectuosa o que no aplica; desordenado o escaso
trabajo en comisiones; predominio de los intereses de los partidos politicos
sobre el bien comunitario; bajo nivel profesional de los legisladores en lo
individual; percepcion negativa ante la opinidén publica; falta de atencion a la
realidad internacional.*?

Rodriguez Prats alude a deficiencias tanto en la organizacion del
congreso, como a su funcionamiento, al comportamiento de sus miembros y a
las relaciones con el ejecutivo, los partidos politicos y la sociedad; lo cual trae
como consecuencia un papel negativo en el sistema politico mexicano.
Considero que dichas observaciones deben tomarse en cuenta, pues se tiene
la percepcion de que el Congreso federal en México no esta cumpliendo sus
tareas, principalmente la representativa, legislativa y de orientacién politica.

Cecilia Mora Donatto considera que el Congreso mexicano esta en una
delicada situacion, en una especie de encrucijada producido por un camulo de
asuntos pendientes, por ello, dicha profesora presenta como retos y desafios
del Congreso: 1) Redefinicion de la estructura organica y dimension de las
camaras; 2) consolidacion de los cuerpos de apoyo técnico; 3) terminacion del
predominio del Ejecutivo en la planificacién y disefio de la accion legislativa del
Congreso; 4) establecimiento de las comisiones legislativas como escenarios
propicios para el desarrollo del trabajo legislativo; 5) mejorar la calidad de la
produccion parlamentaria y la calidad legislativa, mediante la ruptura de la
elaboracion masiva de normas; 6) reforzar la posicion del parlamentario
individual y superar el papel predominante de los partidos en el funcionamiento

del parlamento ; 7) enfrentar la omnipresencia de los medios de comunicacién

2 Rodriguez Prats, Juan José, Desencuentro y pardlisis en el Congreso
mexicano, Meéxico, Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2006, pp. 275-292.
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y convertir nuevamente al Congreso en el foro auténtico de confrontacion
politica y el lugar idéneo para la discusién de las alternativas de gobierno.*

Se reitera en las deficiencias del poder legislativo mexicano en cuanto a
Su organizacion, la realizacion de sus funciones (especialmente la legislativa),
al papel de los parlamentarios en lo individual, y a la presencia de otros entes
antes los cuales el parlamento debe asumir un liderazgo (frente al ejecutivo, los
partidos politicos y los medios de comunicacién) para evitar que €stos sometan
en su actuacion al 6rgano representativo.

Asimismo, legisladores como Ivan Garcia Solis, Emilio Chuayffet
Chemor, Pablo Gomez Alvarez, César Jauregui, Francisco Arroyo Vieyra,
Jaime Moreno Garavilla, César Camacho Quiroz, y académicos como Diego
Valadés, Benito Nacif Hernandez, Cecilia Mora-Donatto, Susana Pedroza de la
Llave, Jorge Fernandez Ruiz, Pedro Salazar Ugarte, Luis Raigosa Sotelo, entre
otros, también han analizado la situacién actual del congreso y se han
manifestado por reformar la institucibn parlamentaria en diversos aspectos
como el marco juridico, proceso legislativo, fortalecimiento de comisiones,
estatuto de los parlamentarios, administracion interna, relacién del congreso
con la sociedad, control y fiscalizacién del ejecutivo, profesionalizacion de los
servidores publicos en el congreso, y otros temas, en lo que denominaron
“reformas urgentes al marco juridico del Congreso mexicano”.**

En cuanto a iniciativas de reforma a la Ley Organica del Congreso,
también se han presentado numerosas propuestas por parte de los diputados,
por ejemplo, en la Camara de Diputados durante la LIX Legislatura (2003-2006)
se presentaron cien iniciativas para modificar 57 de los 135 articulos; de dicha

iniciativas sélo se aprobaron siete.™

13 Mora-Donatto, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional; EI Congreso
Mexicano en su encrucijada, México, Miguel Angel Porraa, 2006, pp. 8-9.

14 Sus propuestas, que seran abordadas en esta investigacion al analizar
dichos aspectos en particular, se encuentran recopilados en la obra: Reformas
urgentes al marco juridico del Congreso mexicano, 22 ed., México, Camara de
Diputados, LIX Legislatura, Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias,
2006, 2 tomos.

> pitalia Torres, Victor David, Iniciativas de reforma a la Ley Orgénica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos LIX Legislatura (1°, 2° y 3er. Ao
de Ejercicio; Del 1° de septiembre del 2003 al 30 de abril del 2006), México, Camara
de Diputados, Centro de Documentacion, Informacién y Analisis, 2006, pp. 1-73.
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Dichos legisladores y académicos presentan un cumulo de
observaciones que es conveniente tomar en cuenta. En esta investigacion
aludiré a ellas al analizar los rubros especificos del derecho parlamentario.

En el ambito del los congresos locales de México han existido pocos
estudios, al respecto Manuel Gonzalez Oropeza en 1999 sefalaba los
siguientes vicios institucionales que se debian corregirse para lograr su
fortalecimiento y desarrollo: 1) excesiva regulacion de los congresos locales en
la Constitucion federal; 2) desproporciones en cuanto a su integracion; 3)
pérdida de atribuciones en el proceso legislativo en sentido amplio; 4)
mecanismos poco desarrollados de control; 5) ausencia de profesionalizacién
del personal al servicio de los congresos; y 6) escasez de recursos econémicos
para el desarrollo del trabajo parlamentario.*®

Aungue el estudio de Gonzalez Oropeza es de hace mas de diez afos,
tiene actualidad la problemética que él presenta sobre los congresos estatales,
especialmente la relativa al subdesarrollo del trabajo parlamentario, propiciado
por la excesiva regulacion por parte de la Federacion, por un lado; y por el otro,
por la escasez de recursos econdmicos y humanos necesarios para su mejora.

También Juan Miguel Alcantara Soria, ex coordinador nacional de
diputados locales del Partido Accién Nacional, describi6 en un articulo
publicado en 1996, la situacién de las legislaturas estatales en México.

Dicho autor considerd que los poderes legislativos estatales presentan,
salvo contadas excepciones, los siguientes problemas: 1) dependencia
econOmica y politica del Ejecutivo; 2) inviable perfil de los legisladores; 3)
preeminencia de los intereses personales o0 grupales sobre los intereses
generales; 4) distanciamiento del consenso ético fundamental de la sociedad;
5) ausencia de integracion y planeacion institucional; 6) relaciones conflictivas
con el Ejecutivo o conflictos a nivel personal; 7) deficiencias en los sistemas
administrativos internos; 8) falta de infraestructura de apoyo real; 9) abuso del

fuero constitucional; 10) ejercicio despilfarrador del presupuesto; 11) fuerte

® Gonzalez Oropeza, Manuel, “Fortalecimiento de los Congresos Locales”,
Iniciativa. Revista del Instituto de Estudios Legislativos de la Legislatura del Estado de
México, Toluca, Edo. de Méx., México, afio 2, nim. 4, julio-septiembre, 1999, pp. 49-
61.
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orientacion hacia gestorias, principalmente de intereses personales; entre
otros.’

Alcantara Soria acentia en la problematica de los congresos
principalmente por la actuacion de sus miembros: dependencia econémica y
politica, falta de ética, conflictos, abuso de autoridad, despilfarro de recursos,
labores de gestidn por intereses personales, etcétera.

Resulta interesante la apreciacion de dicho ex legislador, pues desde mi
modo de entender, sugiere modificar el estatuto de los parlamentarios a fin de
acabar con todas esas practicas negativas que, sin duda han propiciado un
rezago considerable en la tarea de las legislaturas locales.

Alonso Lujambio, a partir del compendio estadistico de la obra “El poder
legislativo estatal en México”, habla de la “precaria institucionalidad”, pues, de
dichas estadisticas se desprende que en 2003, el 84.64% de los diputados
locales no contaba con experiencia previa de legislador sea local o federal; que
la mayoria de los congresos tiene un excesivo numero de comisiones
ordinarias que superan incluso el numero de legisladores en Congresos como
los de Durango (30 comisiones, 25 diputados), Querétaro (27 comisiones, 25
diputados), Baja California (26 comisiones, 25 diputados); que la normatividad
de pocos (solo ocho) desarrollan facultades a las comisiones para el control
evaluatorio de las politicas publicas, tarea importante de los congresos. Por
ello, sefala el autor, que a pesar del incremento en la centralidad politica de los
congresos locales, su capacidad para dar seguimiento a la agenda legislativa
local, evaluar el efecto real de sus leyes vigentes y su responsabilidad ante el
electorado se mantiene en una situacién verdaderamente precaria.®

Lujambio, basandose en datos y estadisticas, precisa la situacion fragil
de las legislaturas estatales, debida a su composicion (pocos legisladores con
experiencia legislativa previa) y a su funcionamiento deficiente (excesivo
namero de comisiones, omision de la tarea de control evaluatorio de las

politicas publicas, etcétera). Lo anterior muestra también la inestablidad

" Alcantara Soria, Juan Miguel, “El reto de fortalecer las legislaturas estatales”,
Revista del Senado de la Republica, México, D. F. vol. 2, ndm. 3, abril-junio, 1996, p.
62.

18 Lujambio, Alonso, “Los congresos locales: la precaria institucionalidad”, en
Balkin, Robert (coord.), El Poder legislativo estatal en México. Andlisis y diagndstico,
op. cit., pp. 169-187.
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institucional de los congresos, principalmente las comisiones legislativas, al ser
organos que realizan sus tareas sin aprovechar plenamente los adelantos y el
conocimiento adquirido en las legislaturas anteriores.

En dos Encuentros nacionales sobre del poder legislativo Federal y
Local celebrados en el afio 2005, legisladores y académicos enfatizaron en la
siguiente problemética: leyes organicas y reglamentos obsoletos; comisiones
legislativas débiles, deficientes en su desempefio y con escasa reglamentacion
de sus trabajos; administracion interna deficiente; falta de registros; 6rganos
técnicos poco consolidados; falta de continuidad de los servidores publicos al
servicio del congreso y por tanto, en los trabajos legislativos; carencia de
fiscalizacion efectiva; comisiones de investigacion poco consolidadas o con
escasas facultades; ausencia de transparencia y rendicion de cuentas;
legisladores con mayor responsabilidad frente a sus partidos que ante el
electorado; excesivo control de los lideres parlamentarios sobre el proceso
legislativo y sobre los mismos legisladores en particular; y otras.™®

Dichos estudios recientes corroboran las apreciaciones de los autores
antes sefialados, reiteran la precariedad institucional de los congresos locales
(normativa e instituciones), el ineficaz ejercicio de las funciones parlamentarias,
el desempefio inadecuado de los integrantes de dichas legislaturas, y la
influencia externa excesiva de los partidos politicos en las labores del poder
legislativo. Situacion que plantea grandes desafios para modificar el estado
actual de los congresos locales.

Si bien es cierto, que no todos los congresos presentan los mismos
problemas, ya que existen amplias diferencias en cuanto a numero de
integrantes, composicién politica, marco juridico, presupuesto asignado,
etcétera; sin embargo, a nivel institucional se manifiestan en mayor o menor

grado deficiencias en cuanto a su organizacion y funcionamiento, al ejercicio de

19 El poder legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo;
Encuentro nacional de comisiones de reglamentos y practicas parlamentarias u
homdlogas 18 de febrero de 2005, Ciudad de Manzanillo, Colima, México, Comision
de reglamentos y practicas parlamentarias, CAmara de Diputados, 2005; Reforma y
modernizacion del poder legislativo federal y local; Segundo encuentro nacional de
comisiones de reglamentos y practicas parlamentarias u homadlogas 23 de septiembre
de 2005, La Paz, Baja California Sur, México, Comision de reglamentos y précticas
parlamentarias, Camara de Diputados, 2006, passim. Dicha problemética y las
aportaciones seran abordadas en esta investigacion al analizar la teméatica en
particular.
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sus funciones parlamentarias, al estatuto de los parlamentarios y a las
relaciones con otros entes.
En el apartado siguiente haré referencia a los esfuerzos realizados para

la reforma y modernizacion del Congreso General y de los congresos estatales.

lll. EL PROCESO DE CAMBIO EN EL PODER LEGISLATIVO FEDERAL Y
ESTATAL MEXICANO

El Congreso federal mexicano durante el predominio del partido dominante fue
un 6rgano de poca importancia, cuyas funciones se limitaban a aprobar de
manera casi automatica las iniciativas del Ejecutivo, y por supuesto, no ejercia
control alguno sobre éste, ya que el sistema politico fundado en un partido
hegeménico asi lo habia implantado.?* Dicho esquema se reproducia en los
Estados de la Republica, donde las legislaturas locales eran de facto érganos
sometidos al gobernador del Estado y al presidente de la Republica.

La normatividad que rigi6 al Congreso General durante mas de sesenta
y cinco afios fue el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
expedido por el presidente de la Republica en 1934 y reformado por dltima vez
en 1988; asimismo, la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos que se publicé el 25 de mayo de 1979, con sus reformas de
fechas 28 de diciembre de 1981 y 20 de julio de 1994.

El Congreso General tuvo reformas importantes en diferentes afios
respecto a su composicion y los sistemas electorales (1977, 1986, 1983, 1996),
pero el proceso de modernizacién contd con dos momentos significativos: en
1988 y 1999. En el afio 1988, en la LIV Legislatura del Congreso General
(1988-1991), el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdié la mayoria
calificada de los miembros de la Camara de Diputados (dos terceras partes del

?® purante los afios de la hegemonia priista el Presidente de la Republica
presentaba el 90% de las iniciativas legislativas, las cuales se aprobaban en su
mayoria sin cambios, asi por ejemplo Gonzalez Casanova sefiala que durante los
gobiernos de Cardenas y Avila Camacho (1933 a 1940) el 100% de las iniciativas del
presidente de la Republica fueron aprobadas por unanimidad y sin cambios; a partir de
1943 se aprobaban por unanimidad el 93%. Gonzalez Casanova, Pablo, La
democracia en México, 112. ed., México, Era, 1979, p. 31, Francisco Paoli afiade que
dicho porcentaje que en 1981 disminuy6 a 82%. Paoli Bolio, Francisco José, “La LVII
Legislatura y la transicion democratica en México”, en Paoli Bolio, Francisco José
(coord.), La Camara de Diputados en la LVII Legislatura, México, Camara de
Diputados, LVII Legislatura, 2000, pp. 15-16.
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total de miembros), lo que le impedia por si mismo realizar reformas
constitucionales, esta situacion propicié un acercamiento de dicho partido con
la oposicion, lo cual se tradujo en el establecimiento de ciertos acuerdos, pero
el PRI todavia mantenia la mayoria absoluta de la camara (la mitad mas uno
del total de miembros).

En la LVII Legislatura (1997-2000) el partido hegemaonico pierde también
la mayoria absoluta de la Camara de Diputados, es entonces cuando se
manifiesta con mayor grado la necesidad de reformar el Congreso para
adecuarlo a la nueva composicién politica y al ejercicio correcto de las
funciones que durante los afios de la hegemonia politica unipartidista no
tuvieron relevancia.

En dicha legislatura se emprende la tarea de expedir una nueva ley
organica, capaz de reflejar ese pluralismo que al interior del Congreso se daba,
y establecer un nuevo marco juridico para el desempefio democrético de las
funciones del Congreso. Finalmente, el 31 de agosto de 1999 se apruebay el 3
de septiembre de 1999 se publica la nueva ley organica, producto del periodo
extraordinario de sesiones del Congreso mas largo de la historia (del 4 de
mayo al 31 de agosto de 1999) y de casi dos afios de negociaciones. %

La entonces nueva ley realizd diversos cambios en cada una de las
camaras, para la transformacion del poder legislativo, asi se tienen los
siguientes: establecimiento de la Mesa de Decanos, para la instalacion de las
Céamaras; institucion de una Mesa Directiva fuerte en cada camara, con
duracion de un afo; creacion de la Junta de Coordinacién Politica, érgano
nuevo para la toma de acuerdos, representante de los grupos parlamentarios;
formacion de la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos
Legislativos en la Camara de Diputados; creacion de la Secretaria General,
organo a cuyo cargo se encuentran las tareas de apoyo parlamentario y
administrativo de la Camara de Diputados (dos Secretarias Generales para el
caso del Senado); reduccién del nimero de comisiones ordinarias, para su
fortalecimiento y racionalizacion; concepcion del servicio civil de carrera;

establecimiento de la difusion e informacioén de las actividades del Congreso,

2l Paoli Bolio, Francisco José, “La Nueva Ley Organica del Congreso”,
Cuestiones Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México,
nam. 2, enero-junio 2000, pp. 135-157. (Disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/cconst/cont/2/art/art6.pdf)
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mediante el Canal de television del Congreso, el Diario de los Debates vy el
Sistema de Biblioteca.

Ademas, en dicha Legislatura se realizaron cambios en la infraestructura
de la Camara de Diputados, entre los que destacan: la automatizacion del
salon de sesiones, habilitacion de oficinas para comisiones, instalaciones para
los medios de comunicacion; se establecié una nueva politica de comunicacion
social.?

Indudablemente fueron grandes avances los que LVII Legislatura del
Congreso Federal realizo, ya que también se consolidaron proyectos iniciados
en las legislaturas anteriores (por ejemplo, el sistema de bibliotecas o los
sistemas de andlisis e informacion legislativa, entre otros).

Los cambios generados en el orden federal mexicano establecieron las
bases de un nuevo poder legislativo en México, a tal grado que varios
congresos locales aplicaron también reformas similares o establecieron nuevas
reglas, como examinaré en los capitulos siguientes.

En el &mbito de los congresos estatales, el proceso de cambio ha estado
vinculado a la integracién cada vez mas plural de ellos y a la presencia de los
llamados “gobiernos divididos”. En efecto, del afio 1974 a 1977 16 Estados
reformaron sus constituciones para introducir la figura de los “diputados de
partido”; en 1977 con la reforma politica se obligd a todos los Estados a
introducir el principio de representacion proporcional en su integracion, lo que
derivd en importantes espacios a los partidos de oposicion en los congresos
locales.?®

En 1989, Baja California se convierte en el primer Estado cuyo
gobernador emanaba de un partido distinto al hegemoénico, y a partir de ahi,
otros Estados experimentaron “gobiernos divididos”, es decir, que el partido
politico que postulé al gobernador de la Entidad, no contara al mismo tiempo
con la mayoria absoluta (mas de la mitad) de las diputaciones de la camara; lo

cual significaba que el poder ejecutivo tendria que negociar con el legislativo la

22 Arocha Dagdug, Nelly; Gil Zuarth, Roberto y Lujambio Irazabal, José Maria,
“Balance de la LVII Legislatura”, en Paoli Bolio, Francisco José (coord.), La Camara de
Diputados en la LVII Legislatura, op. cit., pp. 67-69.

2 Orta Flores, Sara Berenice, “El poder legislativo local, elementos para
registrar su evolucién”, en Balkin, Robert (coord.), El Poder legislativo estatal en
México. Analisis y diagnéstico, op. cit., pp. 19-20.
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aprobacion de las leyes, presupuestos y demas actos; los cuales ya no se
aprobarian de manera casi automatica, como ocurria cuando la mayoria
absoluta de los diputados pertenecian al mismo partido politico del gobernador.

Lo anterior signific6 ademas, la necesidad de reformar la normativa
parlamentaria a fin de buscar procedimientos expeditos para generar dichos
entendimientos entre las fuerzas politicas representadas en el congreso, asi
como para ejercer de manera éptima las facultades del Legislativo.

Después de la expedicion de la Ley Organica del Congreso General de
1999, la mayoria de las legislaturas locales modificaron su ley organica. Sara
Orta sefiala que hasta 2003, de las 32 asambleas locales, 7 (Baja California,
Michoacan, Tabasco, Aguascalientes, Campeche, Tlaxcala y Puebla)
expidieron una nueva ley organica y 22 reformaron su ley organica.?* De 2003
a la fecha, practicamente todas las leyes organicas de los congresos han
experimentado reformas o adiciones, incluso se han expedido nuevas leyes
organicas en congresos como los de Guanajuato (2004), Hidalgo (2004),
Jalisco (2004), San Luis Potosi (2006), Zacatecas (2006), Morelos (2007),
Nayarit (2007), Sonora (2007), Aguascalientes (2008), Coahuila (2008) y
Querétaro (2008).

Ademéas de los casos de Estados que establecieron nuevas leyes
organicas del Congreso o modificaron sustancialmente las que tenian, se
reformaron aspectos del poder legislativo como el estatuto de los
parlamentarios; el ejercicio de las funciones legislativa y financiera; los érganos
rectores y los de administracién parlamentaria; las comisiones legislativas.

En Chiapas, por ejemplo, en el afio 2001 se busc6 homologar la
estructura y funcionamiento del congreso local a lo desarrollado en el Congreso
General, asi se creo la Comision de Régimen Interno, misma que en 2003 se
transformé en Junta de Coordinacion Politica con caracteristicas similares a la
camara federal.®

En Michoacan, en el afio 2002 se expidi6 la nueva ley denominada “Ley
organica y de procedimientos del congreso”, en la que desaparecio la Gran

Comision y crear en su lugar la Junta de Coordinacion Politica; se fortalecio la

** |bidem, p. 25.

%® Brito Mazariegos, Ismael, “La evolucién democratica del Estado de Chiapas y
su influencia en la vida parlamentaria del H. Congreso del Estado”, El poder legislativo
federal y local en el marco de un nuevo federalismo, op. cit., pp.109-111.
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Mesa Directiva al establecer la duracidén de la presidencia en cuatro meses; se
cred la Conferencia para la Programacion de los Trabajos Legislativos; se
establecieron técnicos y administrativos como la Secretaria de Servicios
Parlamentarios, el Centro de Investigaciones y Estudios Legislativos, la
Secretaria de Administracion y Finanzas, la Contraloria Interna, la coordinacion
de atencién ciudadana y gestoria, la coordinacién de comunicacion social; asi
como la transformacion de la Contaduria General de Glosa en la Auditoria
Superior de Michoacéan.”®

En el Congreso de Sinaloa se transformé la Oficialia Mayor en una
Secretaria general, la cual, ademas de coordinar la administracién de la
camara, actia como una secretaria técnica, que junto con la Comisién de
Protocolo y Régimen Organico Interior examinan la constitucionalidad y
legalidad de cada iniciativa presentada, analizando ademéas la posibles
modificaciones en el marco normativo y la factibilidad de cada proyecto de
ley.?” En Zacatecas, se reglamenté a profundidad el proceso de entrega-
recepcion de la legislatura saliente a la nueva, con la presencia del Poder
Judicial y Ejecutivo en la toma de protesta, para fortalecer la rendicién de
cuentas y la division de poderes.?® En el Congreso de Jalisco, se estableci6 un
novedoso sistema de ponencias para el trabajo en comisiones, mediante el
cual se asignan las iniciativas a los diputados de la comisién en orden
alfabético y sucesivo, ellos cuentan con 15 dias naturales para formular el
proyecto de dictamen; ademas, las comisiones tienen como plazo maximo para
dictaminar, 60 dias naturales a partir de su recepcién.?

Este proceso de reforma en el congreso federal y en ciertos congresos

estatales constituye un avance importante en la modernizacion legislativa, de la

% Duarte Ramirez, Manuel, “Transformacion del Congreso del Estado:

Acciones emprendidas durante la LXIX Legislatura”, El poder legislativo federal y local
en el marco de un nuevo federalismo, op. cit., pp. 147-154.

21 Rodriguez Castillo, Arturo, “La reforma del Poder Legislativo Mexicano”, El
poder legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo, op. cit., pp. 157-
158.

8 Lugo Davila, Aida Alicia, “Ley Organica del Congreso Local’, El poder
legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo, op. cit., p. 171.

° Ruiz Higuera, Pedro, “El sistema de ponencias de las comisiones del
Congreso en el Estado de Jalisco”, Reforma y modernizacion del Poder Legislativo
Federal y Local, op. cit., pp. 125-127.
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qgue hablé en el capitulo anterior, no obstante, considero que no bastan por si
solas para alcanzar dicha meta.

Lo anterior, debido a que no todos los congresos han establecido dichas
reformas, o en diversos casos estas no se han consolidado a pesar de estar
establecido en el ordenamiento legal (ejemplo, el servicio civil de carrera que
en el 2003 estaba reglamentado en 15 congresos locales, mientras que en la
practica solo funcionaba en 4%). Ademas esta latente la posibilidad de
retroceso en este proceso de modernizacion, es decir, que las posteriores
legislaturas den marcha atras a los avances ya alcanzados volviendo asi al
autoritarismo.

En el afio 2010, tanto la Cadmara de Diputados federal, como el Senado
de la Republica expidieron cada uno sus propios reglamentos. El primero fue el
“‘Reglamento del Senado de la Republica” publicado el 4 de junio de 2010; cuyo
objeto es regular “el estatuto de los senadores y senadoras; el funcionamiento
del Senado de la Republica y sus érganos; los procedimientos legislativos y
especiales; asi como los servicios parlamentarios, administrativos y técnicos”
(articulo primero).

El “Reglamento de la Camara de Diputados” fue publicado el 24 de
diciembre de 2010, y en su articulo primero sefiala como objeto de dicho
reglamento “regular la actividad parlamentaria en la Camara de Diputados, asi
como establecer los procedimientos internos que hagan eficiente su estructura
y funcionamiento”.

Dicha normatividad pretende regular con mayor detalle las nuevas
situaciones que se presentan en el quehacer cotidiano del Congreso, producto
de la pluralidad politica y de los procesos de cambio.

Otro aspecto a considerar es el constante cambio en la realidad
econdmica, politica y social, lo que origina nuevos retos para los congresos
locales, por ejemplo, la necesidad de fiscalizar efectivamente las cuentas del
ejecutivo local y los ayuntamientos; el controlar a los poderes facticos que
pretenden dominar al Estado (medios de comunicacion, grupos de presion,
ONG’s); el afrontar problemas comunes como la falta de agua, el calentamiento
global, la corrupcion, el narcotrafico, la inseguridad, etcétera, lo que demanda

% Balkin, Roberto, op. cit., p. 204.
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legislativos eficaces en sus tareas. Asi pues, el poder legislativo federal y
estatal presenta todavia insuficiencias.

La consolidacion del Poder legislativo estatal traera como consecuencia
un mejor desempefio de las funciones parlamentarias, asi como el

fortalecimiento del sistema federal mexicano. A continuacion me referiré a ello.

IV. LA PARTICIPACION DE LOS CONGRESOS ESTATALES EN LA
CONSOLIDACION DEL FEDERALISMO

Para entender el derecho parlamentario estatal, es importante hacer
referencia al sistema federal en el que se encuentra organizado el Estado
mexicano.

El sistema federal es una forma de Estado®! basada en la distribucién de
competencias. José Maria Serna de la Garza sefiala como caracteristicas del
Estado federal: a) la existencia de érganos de poder federales (o centrales) y
organos de poder locales (0 regionales) con autonomia garantizada por la
Constitucion; b) la divisién constitucional de competencias entre los 6rganos
centrales y los organos locales; c) la existencia de alguna forma de
representacion de las entidades locales en el gobierno federal y de

participacion en la formacién de la voluntad federal.*

31 Existe la discusion académica acerca de si el federalismo es una “forma de
Estado” o bien se trata de “forma de gobierno”, al respecto José Barragan se inclina
por ésta Ultima concepcién a partir del estudio de los textos constitucionales
mexicanos, dicho autor cita también como partidarios de esta idea a los juristas Felipe
Tena Ramirez, Aurelio Campillo, Elisur Arteaga Nava, mientras que Ignacio Burgoa
Orihuela, Jorge Carpizo, Jorge Madrazo, Miguel Carbonell, José Gamas Torruco y
Leonel Alejandro Armenta, opinan que se trata de una forma de Estado. Barragan
Barragan, José, El federalismo mexicano. Vision histérico constitucional, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 4-13.

En mi opinidn, se trata de una forma de Estado porque refiere a la manera de
organizar los elementos del Estado, es decir, como se ejercera el gobierno dentro del
territorio sobre la poblacion. Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona
también lo consideran como una forma de Estado. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia
Carmona, Salvador, op. cit., pp. 243-270.

% El autor referido enumera veinticinco paises que, de acuerdo con el
Handbook of Federal Countries: 2002, han adoptado la forma de Estado Federal, a
saber; Africa del Sur, Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bosnia y
Herzegovina, Brasil, Canada, Comoros, Emiratos Arabes Unidos, Espafia, Estados
Unidos de Ameérica, Etiopia, India, Malasia, México, Micronesia, Nigeria, Pakistan,
Rusia, St. Kitts y Nevis, Serbia y Montenegro, Suiza y Venezuela. Serna de la Garza,
José Maria, “Elementos conceptuales para el analisis del Estado Federal Mexicano”,
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En esta distribucion de competencias, existen fundamentalmente dos
6rdenes de gobierno: el federal y el estatal®®, los cuales cuentan con facultades
concretas en el ambito de sus respectivas competencias. No se trata
propiamente de “niveles de gobierno”, ya que ninguno esta por encima de otro,
ni se debe someter uno al otro, sino que, se trata de una forma de organizacion
del Estado.

José Gamas Torruco, por su parte, sefilala como elementos
fundamentales del Estado federal: a) la Constitucion rigida y escrita; b) dos
ordenes subordinados y formalmente iguales; ¢) un sistema de distribucion de
competencias entre la Federacion y los Estados; d) autonomia local; e)
mecanismos de preservacion de la integridad del orden, y f) uniformidad
institucional entre la Federacién y los Estado miembros.** Es decir, que la
distribucion de competencias debe estar plenamente regulada en la norma
fundamental, fijando ademas procedimientos y garantias para asegurar la
igualdad entre los Estados miembros y la Federacion, asi como los principios
necesarios para mantener la cohesion.

México formalmente es un Estado Federal, asi lo determina el articulo 40
de la Constitucion que prescribe como voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una republica representativa, democratica y federal, compuesta
de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior,
pero unidos en una Federacion.

Los Estados, como sefiala la Constitucion mexicana, son libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior®®; ellos delegan
algunas de sus facultades a la Federacion, la cual debe ejercerlas en beneficio
de toda la Republica.

Como parte integrante de la Federacion se encuentra el Distrito Federal,
que es sede de los poderes de la Union y capital del pais. Dicha entidad,

en Valadés, Diego y Carbonell, Miguel (coords.), ElI Estado constitucional
contemporaneo. Culturas y sistemas juridicos comparados, México, Universidad
Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, tomo. |,
pp. 187-208.

% En México contamos ademas con el orden municipal, de acuerdo con el
articulo 115 de la CPEUM.

34 Gamas Torruco, José, Derecho constitucional mexicano, México, Porrda,
Universidad Nacional Autbnoma de México, 2001, pp. 239-245.

3 Articulo 40 CPEUM, aunque doctrinalmente se habla méas bien habla de
“autonomia” en lugar de “soberania” de los estados.
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aunqgue no posee la calidad de Estado, cuenta con facultades especificas en el
sistema federal; su gobierno se encuentra a cargo de los 6rganos ejecutivo,
legislativo y judicial de caracter local, asi como de los poderes federales que
participan en algunas de las funciones locales.

La Constitucion Politica federal precisa el sistema de competencias en el
articulo 124°°, sefialando que las facultades que no estén expresamente
concedidas a los funcionarios federales, se entenderan reservadas a los
Estados; es decir, que la Federacion tendra facultades especificas, mientras
gue los Estados las no reservadas.

Las facultades de la Federacion estan contenidas principalmente en el
articulo 73 constitucional, el articulo mas reformado de la Constitucién, al que
progresivamente se le ha afiadido nuevas materias como facultad del Congreso
General, y por consiguiente, de los érganos federales.

De igual forma, la propia Constitucion federal establece prerrogativas,
deberes y prohibiciones concretas a los Estados y a la Federacién. Sirvan
como ejemplos: el deber de los poderes de la Unién de dar proteccion s los
Estados contra toda invasion o violencia exterior, o trastorno interior cuando
fuere solicitado por éstos (articulo 119); la obligacion de los Estados de dar
entera fe y crédito a los actos publicos, registros y procedimientos de los otros
(articulo 121); la prohibicion de los Estados de acufiar moneda, emitir papel
moneda, estampillas o papel sellado (articulo 117).

La Constitucion determina también la forma de organizacion de los
Estados, los cudles adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su organizacién
territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre
(articulo 115). Dividiéndose el poder publico de los Estados para su ejercicio en
ejecutivo, legislativo y judicial (articulo 116).

Asi pues, en cada uno de los Estados de la Republica existe un érgano
en el que se deposita el poder legislativo, que ejerce las funciones
parlamentarias de representacion, financiera, de control, legislativa,
jurisdiccional, administrativa, en el ambito de su competencia; y que es el

objeto de estudio del derecho parlamentario estatal.

3 | as llamadas “facultades residuales”.
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El federalismo esta establecido por la Constitucion, no obstante, en los
hechos México habia vivido a lo largo de su historia un fuerte centralismo
basado en un sistema politico autoritario, cuyas piezas fundamentales eran una
presidencia de la Republica poderosa en grado maximo y un partido politico
hegeménico.”’

La alternancia politica y la pluralidad politica tanto en los 6érganos
legislativos como ejecutivos federales, locales y municipales, ha producido
cambios importantes en las relaciones entre dichos entes. Anteriormente, la
méaxima autoridad era la presidencia de la Republica, esto debido a las
facultades constitucionales especificas y por ser de facto el jefe del partido
politico dominante; asi, mediante la disciplina partidista imponia su voluntad en
los otros poderes federales, asi como en los Estados y municipios.
Actualmente, al haber diversidad en la composicion politica de los
gobernadores y congresos locales, se hace necesaria la negociacion para
alcanzar acuerdos.

En este proceso de cambio, los titulares del poder ejecutivo de los
Estados han adquirido mayor fuerza politica como consecuencia del
debilitamiento del Ejecutivo federal, sin embargo, esto no basta para consolidar
la democracia y el federalismo.

Como sefala acertadamente Diego Valadés, no se trata de que el poder
politico que se encontraba concentrado en el presidente de la Republica pase a
estar ahora a los gobernadores, ya que esto no seria un proceso real de
descentralizacion del poder, sino de multiplicar los puntos de concentracion del
poder, constituyéndose asi una nueva modalidad de autoritarismo. Lo que se
busca es verdaderamente fortalecer el federalismo en esa distribucion de

competencias, para lo cual el autor referido enumera cuatro rubros principales

37 Asi lo sefialaba Daniel Cosio Villegas en su obra clasica “El sistema politico
mexicano”. (México, Editorial Joaquin Mortiz, 1982). Por otro lado, el sistema federal
mexicano ha sido estudiado de manera amplia, analizando sus caracteristicas como
puntualizando sus multiples deficiencias, al respecto puede verse los siguientes
estudios: Barragan Barragan, José, El federalismo mexicano. Vision historico
constitucional, op. cit.; Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal,
Programa especial para un auténtico federalismo 2002-2006, México, Secretaria de
Gobernacion, 2002; Serna de la Garza, José Maria (coord.), Federalismo y
regionalismo: Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional,
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002; Valadés, Diego y Serna
de la Garza, José Maria (coords.), Federalismo y Regionalismo, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Poder Judicial del Estado de Puebla, 2005.
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a reformar: servicio civil (contar con cuerpos profesionales en la administracion
local y municipal); derechos fundamentales (posibilidad de extender los
derechos contenidos en la Constitucion federal); reequilibrio de los 6rganos del
poder (nueva estructura del gobierno local que incluya relaciones y controles
entre los poderes); y relaciones entre la Federacion y los Estados (relaciones
basadas en la simetria y apoyado en un sistema democrético y representativo
funcionando eficazmente).®

Estos puntos tienen que ver con un nuevo disefio constitucional, el cual
implica modificaciones a la Constitucion federal, pero principalmente reformas
al ordenamiento fundamental de cada uno los Estados.

El fortalecimiento de los Estados esta vinculado al desarrollo pleno de
sus instituciones. Ello implica una administracion local eficiente; respeto
irrestricto a los derechos fundamentales de los individuos, tanto en su aspecto
individual, como social o colectivo; division del poder basado en un sistema de
pesos y contrapesos, donde no exista predominio de uno sobre otro;
coordinacion auténtica con los 6rganos federales y con los municipios, en el
ejercicio pleno de sus funciones y dentro de sus respectivas competencias;
entre otras cosas.

Para alcanzar este fortalecimiento institucional de los Estados, es
indispensable consolidar el 6rgano representativo de cada uno de ellos.

En México, el poder legislativo estatal se encuentra limitado, ademas de
las deficiencias organico-funcionales de los congresos locales analizadas, por
la precariedad del sistema federal. Dichos poderes presentan deficiencias
como resultado de las relaciones entre los 6rganos federales y locales. Se
pueden resumir en los siguientes puntos:

1) Escasa capacidad de innovacion legislativa

Manuel Gonzalez Oropeza atribuye esta situacion a la excesiva
regulacion que la Constituciébn federal hace respecto a los Estados y
municipios; advierte que ello genera limitaciones a la capacidad de innovacion

por parte de las legislaturas locales.*

%8 Valadés, Diego, “Consideraciones preliminares”, en Valadés, Diego y Serna
de la Garza, José Maria (coords.), Federalismo y regionalismo, op. cit, p. IX-XVIII.

3% Gonzalez Oropeza, Manuel, “Fortalecimiento de los Congresos Locales”, op.
cit., pp. 50-54.
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También sefala que, con la creacidn de instituciones nuevas en el orden
federal y la correspondiente orden de crear instituciones equivalentes en los
Estados, estos tienen escasas posibilidades de desarrollar nuevas
instituciones, limitandose la mayoria, a “copiar’ la regulacién de los 6rganos
federales.

Fix-Zamudio y Valencia Carmona también hacen notar la falta de
originalidad en las constituciones locales, las cuales han seguido “el molde” de
la Constitucion federal en lugar de acoger las peculiaridades o avances
legislativos que las necesidades locales demandan; lo anterior, sefialan que se
debe al temor a caer en contradiccion con lo dispuesto en la Constitucién

General %

y consecuentemente, ser invalidadas por el poder judicial federal.

Esto debe cambiar, ya que como sefalé anteriormente, en el
constitucionalismo local puede haber instituciones y procedimientos
innovadores aunque estos sean escasos; desde mi punto de vista, la capacidad
para innovar dependera del grado de desarrollo institucional local alcanzado.

2) Dependencia excesiva a los organos federales

El aumento en las competencias federales, ha originado la consecuente
disminucién en las competencias de los Estados, hasta el grado de que, como
dice Daniel Solorio, la mayoria de los asuntos importantes siempre estan en
manos de la Federacion (por ejemplo, uso de suelo, uso del agua, energia
eléctrica, tenencia de la tierra, pesca, agricultura); lo que genera que los
gobernadores para resolver un problema de interés general en su Estado
tengan que acudir ante el Ejecutivo federal, convirtiéendose en “el mejor de los
casos, en meros gestores ante el gobierno federal y en el peor, en personeros
de dicho gobierno™*
Ademas, la distribucion de los recursos es un tema que muestra el

desequilibrio enorme entre 6rganos federales y locales. De acuerdo con Jaime

0 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho Constitucional
Mexicano y Comparado, 5a. ed., México, Editorial Porrta, 2007, p. 1015.

*1 Solorio Ramirez, Daniel, “Los poderes que no Pueden (...0 la Carencia de
Facultades Constitucionales de los poderes de los Estados)’, en Gamiz Parral,
Maximo N. y Garcia Rubi, Jorge Arturo (comps.), Las entidades federativas en la
reforma constitucional, México, Universidad Nacional Autonoma de México, 2005, p.
58.

Cabe sefalar que de acuerdo con el articulo 115 de la CPEUM, existen
“facultades concurrentes” en las que participan tanto los estados como los municipios,
pero el control sin duda lo tienen los 6rganos federales.
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Cardenas, la forma de distribuir los ingresos participables es: 78% para la
Federacion, 17% para las entidades federativas, y 5% para los municipios®.
Esto muestra la dependencia de las Entidades y municipios a las aportaciones
de caracter federal.

Armando Cruz Covarrubias sefala que los ingresos locales de los
Estados han disminuido paulatinamente al asumir la federacion la recaudacion
de impuestos sobre los siguientes rubros: ingresos mercantiles, enajenacion de
vehiculos de motor, capitales con garantia de inmuebles, diversiones,
espectaculos y aparatos fonoelectronicos, sobre honorarios, erogaciones
turisticas, bebidas alcohdlicas, sacrificio de ganado, ejercicio de actividades
mercantiles, juegos permitidos, anuncios; por lo que han pasado los ingresos
locales de un 75% del total de los ingresos publicos que constituian en 1911, a
un escaso 7% en 1997.%

A lo anterior se agrega la equivocada idea sobre la “desaparicién de
poderes”. Rabasa sefiala como inaceptable la interpretacion de la fraccién V
del articulo 76 de la Constitucion federal, que facultaria al Senado para la
desaparicion de todos los poderes de un Estado, pues esto vulnera la esencia
del federalismo; se pretende remediar una situaciébn andmala creando el caos
interno, siendo que la Constitucion solo sefiala como facultad “declarar”, es
decir, realizar una actitud de reconocimiento de que han desaparecido los

poderes, no una accién constitutiva.**

42 Cardenas Gracia, Jaime, “Comentario al articulo 116”, en Instituto de
Investigaciones Juridicas, Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
Comentada y Concordada, 192 ed., México, Editorial Porraa, 2006, tomo 1V, p. 376.

Puede verse también el apartado Il del capitulo sexto de esta investigacién, en
el que presento cuadros de los recursos que ejercen la Federacion y los Estados de
acuerdo con los datos de Presupuestos de Egresos de cada legislatura y del Congreso
General; de dichos cuadros se puede observar que las 32 entidades federativas juntas
ejercen solo el 27.3% del total de los recursos (federales y estatales), mientras que la
Federacion ejerce por si sola el 72.7%.

3 Cruz Covarrubias, Armando Enrique, Federalismo Fiscal Mexicano, México,
Editorial Porrda, 2004, pp. 95-96. Otros estudios recientes que precisan las
disfunciones del sistema federal mexicano son los siguientes: Barcel6 Rojas, Daniel et
al., Federalismo y descentralizacion, México, Conferencia Nacional de Gobernadores,
2008; Martinez Uriarte, Jacqueline y Diaz Cayeros, Alberto (coords.), De la
Descentralizacion al Federalismo; Estudios Comparados sobre el Gobierno Local en
México, México, Centro de Investigacion para el Desarrollo, Miguel Angel Porrda,
2003.

*4 Rabasa Mishkin, Emilio O. “México y sus Congresos. El papel del Congreso
de la Unién y los Congresos de los Estados hacia el siglo XXI, Altamirano. Revista del
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Efectivamente, la Camara de Senadores no tiene la facultad de
“desaparecer poderes” sino reconocer y declarar cuando esto ha ocurrido.
Ademas, de aceptarse la referida interpretacion errénea, se crearia una
subordinacion de los poderes estatales a un érgano federal.

3. Escasa participacion en los asuntos federales

Las legislaturas estatales hacen poco uso de la facultad de iniciativa
legislativa que les reconoce la Constitucion federal en el articulo 71, fraccion lll;
la mayoria de las iniciativas en el Congreso General provienen de los diputados
federales y del presidente de la Republica.”® Esto es también consecuencia de
la poca formacion técnica especializada de la mayoria de los congresos
estatales, lo que les impide presentar proyectos de ley innovadores,
sustentados cientificamente y con posibilidades reales de aprobacion.

A esta realidad, Emilio O. Rabasa también afiade otro problema que
presentan los congresos estatales: la aprobacion casi automéatica y sin
modificacion alguna de las reformas constitucionales enviadas por el Congreso
Federal; sefiala Rabasa que los congresos estatales deben meditar si dan o no
su voto aprobatorio en el procedimiento de reforma sefialado por el articulo 135
constitucional.*

Lo anterior se explica porque las legislaturas no estan en capacidad
técnica, financiera o politica inclusive, de objetar alguna reforma, y si fuera el
caso, dicha objecién no tendria relevancia, pues es suficiente con la aceptacion
de mayoria simple de las legislaturas para que la reforma constitucional tenga

lugar.

H. Congreso del Estado de Guerrero, Chilpancingo, Gro., afio 1, num. 4, enero-
febrero, 1998, pp. 93-94.

5 Ejemplo de ello son las estadisticas de las iniciativas presentadas en la LVIII
Legislatura del Congreso de la Union (2000-2003), las cuales sefialan que el 66% de
las iniciativas presentadas provenia de los diputados federales, 19% del Ejecutivo,
10% de los senadores, y solo el 5% de las Legislaturas estatales. Bailleres Helguera,
José Enrique, “El rol de los parlamentos democraticos modernos: acotacién al caso
mexicano”, en Corona Armenta, Gabriel (coord.), Los poderes Federales en la
consolidacion democratica de México, México, Universidad Nacional Autonoma de
México, Gernika, 2006, p. 115. En la LVII Legislatura (1997-2000) el porcentaje de
iniciativas presentadas por los congresos locales en la Camara de Diputados fue
también del 5%, mientras que 82% fue de los diputados federales, 1% de senadores y
6% del Ejecutivo. Arocha Dagdug, Nelly et al., op. cit., p. 18.

% Rabasa Mishkin, Emilio O., op. cit., pp. 93-94.
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Asi pues, los cambios requeridos en el sistema federal no se podran
realizar si los congresos estatales son 6Organos débiles y con enormes
deficiencias, pues ello les impide llevar a plenitud las funciones por las cuales
fueron creados.

Solucion: fortalecer los poderes legislativos de los Estados

Las deficiencias que presenta el sistema federal mexicano pueden
solucionarse con el fortalecimiento de los poderes estatales, especialmente el
poder legislativo; lo anterior permitira que el congreso local controle al ejecutivo
local para evitar autoritarismos o el regreso al “caciquismo”; asimismo, el
congreso podra fiscalizar efectivamente el uso de los recursos, promover
politicas publicas de desarrollo regional, emitir legislacion adecuada a las
necesidades, promover la profesionalizacion de la administracion publica local
y municipal, participar en los asuntos federal como lo faculta la Constituciéon y
pugnar por un mayor equilibrio entre los 6rganos federales y locales.

Aqui cabe también la reflexion que hacia Wilson respecto al papel
esencial que desempefia el equilibrio entre el gobierno nacional y los gobiernos
de Estados en el sistema federal; él cita las palabras de John Adams sobre el
sistema de balanzas (pesos y contrapesos) contenido en la Constitucién de
Estados Unidos, donde operan los siguientes: 1) los Estados y territorios
contrapesan al gobierno nacional; 2) La Camara de Representantes contrapesa
al Senado, y viceversa; 3) la autoridad ejecutiva contrapone en cierta forma a la
autoridad legislativa; 4) el Poder Judicial contrapesa a la camara, al Senado, al
Ejecutivo y a los gobiernos de los Estados; 5) el Senado contrapesa al
Ejecutivo en todos los nombramientos de los funcionarios y en los Tratados
Internacionales; 6) el pueblo tiene en la balanza a sus representantes a través
de elecciones bienales; 7) las legislaturas de los Estados contrapesan al
Senado por las elecciones sexenales; 8) los electores secundarios contrapesan
al pueblo en la eleccion del presidente. De todas ellas, sefala Wilson, ninguna
es tan esencial como la que existe entre el gobierno nacional y los gobiernos
de Estados, esa es la caracteristica principal en la Constitucion que es

federal.*’

" Wilson, Woodrow, El Gobierno Congresional. Régimen politico de los
Estados Unidos, México, Universidad Nacional Autonoma de Meéxico, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 9-10.
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En México no existe el mismo equilibrio descrito en el parrafo anterior,
puesto que los poderes estatales no constituyen contrapeso a los poderes
federales, por el contrario, parecieren dependientes directos de estos: del
ejecutivo que controla la mayor parte del presupuesto publico; del legislativo
que cada vez mas amplia sus facultades legislativas; y del poder judicial, que
mediante el amparo directo puede invalidar las resoluciones de los tribunales
de los Estados.

Por tales razones, considero que para consolidar el sistema federal es
imprescindible fortalecer los poderes locales, de los cuales, el legislativo debe
ocupar el lugar cardinal que le corresponde. No habra un auténtico federalismo
sin la participacién efectiva de los entes locales. Como destaca Armenta Lépez,
el futuro del federalismo en México debe afianzarse en una verdadera
participacion democratica de las entidades federativas en las decisiones
nacionales, para ello, deben asumir su papel regulador del avance global y
democrético en México. *®

Para consolidar al poder legislativo es necesario reformarlo, esto es,
modernizarlo en su estructura, organizacion, funcionamiento, ejercicio de sus

funciones, estatuto de sus miembros y relaciones con la sociedad.

V. LA REFORMA AL PODER LEGISLATIVO ESTATAL: LA TEMATICA PARA
EL ANALISIS Y LA PROPUESTA DE ESTA INVESTIGACION

Se han planteado diversas propuestas para reformar al Congreso
General tanto de manera integral (expedicion de nueva ley organica) como en

aspectos concretos.”® En el caso de las legislaturas estatales, aunque no

“8 Armenta Lopez, Leonel Alejandro, La forma federal de Estado, México,
Universidad Nacional Autbnoma de Meéxico, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2005, p. 127. Muro Ruiz también acentla la trascendencia de que el Estado se
fortalezca a partir de los poderes originarios de la nacion (locales). Muro Ruiz, Eliseo,
Origen y evolucion del sistema de comisiones del Congreso de la Union, México,
Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2006, p. 26.

9 Sirvan como muestra, las propuestas presentadas en diversos encuentros
académicos y en sus respectivas memorias, como las siguientes: Reformas urgentes
al marco juridico del Congreso mexicano, op. cit; Camacho Solis, Manuel y Valadés,
Diego (coords.), Gobernabilidad democrética: ¢ qué reforma?, México, UNAM, Camara
de Diputados, 2004; Foro interamericano sobre modernizacion legislativa. Memorias,
México, Senado de la Republica, LIX Legislatura, 2005; entre otros.
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existen muchos estudios, también han sido objeto de propuestas para su
reforma.>

Sin embargo, considero que para que sea eficaz la reforma al poder
legislativo debe ser integral, es decir, abarcar todos los aspectos que la
problematica actual presenta, o puede presentar. No bastaria con modificar
solo algunos aspectos del Congreso, pues aunque se produjeran avances en
esa seccion, la situacion general de la institucion seguiria siendo la misma.

Ademas, para poder reformar una institucion es menester conocerla, es
decir, estudiarla. Para poder reformar el poder legislativo estatal es necesario
conocer los 31 congresos estatales y la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal.

Para examinar las 32 legislaturas locales se puede utilizar el método
comparado®’, en sus dos vertientes: macrocomparacién y microcomparacion.
La primera se refiere “a ordenamientos contemplados en su conjunto”, la
segunda, “a sectores o instituciones concretos”.>? Asi, se podria estudiar los
congresos locales estudiando las caracteristicas generales de cada uno de las
32 camaras (macrocomparacion), o bien, analizar instituciones concretas de
ellos (microcomparacion).

Apoyandome en los estudios sobre el poder legislativo, asi como en las

experiencias de reformas hacia la modernizacion que se han revisado, planteo

0 Al respecto, estan las ya citadas obras: El poder legislativo federal y local en
el marco de un nuevo federalismo; Encuentro nacional de comisiones de reglamentos
y practicas parlamentarias u homélogas 18 de febrero de 2005, Ciudad de Manzanillo,
Colima, México, Comision de reglamentos y practicas parlamentarias, Camara de
Diputados, 2005; Reforma y modernizacién del poder legislativo federal y local;
Segundo encuentro nacional de comisiones de reglamentos y practicas parlamentarias
u homdlogas 23 de septiembre de 2005, La Paz, Baja California Sur, México, Comision
de reglamentos y précticas parlamentarias, Camara de Diputados, 2006; Balkin,
Robert (coord.), El Poder legislativo estatal en México. Analisis y diagnéstico, México,
State University of New York, 2004. También: Acevedo Velazquez, Eleael (coord.),
Memoria; V Congreso Nacional de Institutos y Organismos de Estudios e
Investigaciones Legislativas, Cuernavaca, Mor., México, XLVIIl Legislatura del
Congreso del Estado de Morelos, 2003; Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de
Técnica Legislativa, México, Konrad-Adenauer-Stitfung, s.a., 2 v.

> El derecho comparado confronta instituciones de diferentes sistemas
principalmente de paises distintos, sin embargo, Vergottini afirma que es posible la
comparacion entre ordenamientos, institutos y normativas que forman parte de
ordenamientos, es decir, la comparacion interna de un ordenamiento estatal.
Vergottini, Giuseppe de, Derecho Constitucional Comparado, traduccion de Claudia
Herrera, México, Universidad Nacional Autbnoma de México, Segretariato Europeo per
le Pubblicazioni Scientifiche, 2004, p. 24.

*2 |bidem, p. 27.
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una propuesta de reforma al poder legislativo Estatal atendiendo a los rubros

siguientes:

Rubro

Reforma o creacion relativa a:

1) Organizacion y funcionamiento

institucional

|. Organos rectores

[I. Comisiones legislativas
[ll. Grupos parlamentarios
IV. Organos de apoyo técnico
parlamentario

V. Servicios administrativos

VII. Servicio de carrera

2) Ejercicio de las funciones

parlamentarias

I. Funcidn representativa

[I. Funcién financiera

[ll. Procedimiento Legislativo

IV. Control parlamentario

V. Direccion u orientacion politica

VI. Funcion jurisdiccional

3) Estatuto de los parlamentarios

l. Inelegibilidad e incompatibilidades

Il. Inviolabilidad e inmunidad
parlamentaria

[ll. Obligaciones y derechos de los
diputados

IV. Régimen de sanciones

V. Etica Parlamentaria

4) Relaciones con otros entes

I. Ciudadania

[I. Medios de informacion

[ll. Partidos Politicos

IV. Relaciones con otros entes
publicos

V. Asociaciones de diputados

VI. Diplomacia parlamentaria

Asi pues, he optado por el método de microcomparacion para analizar la

situacion del poder legislativo estatal, asi como proponer reformas para su
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modernizacion en los rubros que, del estudio inicial (primeros dos capitulos de
esta investigacion), he podido advertir necesitados de cambio.

Es decir, que la tesis de mi investigacion consiste en la afirmacion de
que el poder legislativo de las Entidades de la Republica en México debe
reformarse en los siguientes rubros: 1) organizaciéon y funcionamiento, 2)
ejercicio de las funciones parlamentarias; 3) estatuto de los parlamentarios; y 4)
relaciones institucionales de las legislaturas.

La reforma o establecimiento de nuevas instituciones, procedimientos
y/o reglas en estos aspectos solucionaria la probleméatica que los congresos
presentan; desde luego, acuerdo con las caracteristicas propias de cada uno.

Para comprobar dicha hipotesis, abordaré en los siguientes capitulos de
esta investigacion cada uno de los rubros por modificar. Realizaré en primer
lugar, un breve analisis doctrinal de las instituciones; después, una descripcion
de la situacién en los congresos locales y, por ultimo, la presentacion de
propuestas concretas de reforma apoydndome en algunas referencias al

derecho comparado de otros paises.
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SEGUNDA PARTE: ANALISIS Y PROPUESTA DE REFORMA AL PODER
LEGISLATIVO ESTATAL

CAPITULO CUARTO
PRIMER ASPECTO: LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL (PRIMERA PARTE):
ORGANOS RECTORES, COMISIONES Y GRUPOS

En esta segunda parte de la investigacion presentaré los cuatro aspectos
que integran la propuesta de reforma al poder legislativo de las entidades
federativas.

En este capitulo estudiaré el primer aspecto: la organizacion y
funcionamiento institucional del poder legislativo de las entidades federativas, para
ello, analizaré los principales érganos de los congresos locales mexicanos.

Iniciaré con el estudio de los O6rganos rectores de las camaras;
posteriormente, estudiaré las comisiones y los grupos parlamentarios. La
metodologia que emplearé consistird en el andlisis doctrinal de los 6rganos o
instituciones, posteriormente, la referencia concreta a la situaciéon de los
congresos locales mexicanos, y por ultimo, la formulacibn de propuestas de
reforma.

La informacién presentada se basa en las leyes organicas, reglamentos y
demas normativa de los congresos estatales, complementada con datos obtenidos

en las paginas de internet y en estudios respecto a los mismos.

|. ORGANOS RECTORES
Para el desempefo adecuado de sus funciones, los congresos cuentan con

organos encargados de gobernar y dirigir las actividades que realizan.

Las camaras son Organos complejos y la diversidad politica en su
composicién influye también en la forma de organizarse.

Por un lado, como sefiala Ignacio Torres Muro cuentan con una
organizacion basada, no en el principio jerarquico sino en el de colegialidad, que

implica que todos los miembros son iguales; asimismo, las relaciones de poder
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gue se producen dentro de las camaras hacen necesario un liderazgo que agrupe
y dirija dichas relaciones.!

Asi, los entes que intervienen en la organizacion del poder legislativo son
de diferentes tipos y con funciones distintas; para el estudio de los mismos se
pueden adoptar diversos criterios de clasificacion. José Antonio y Angel Alonso de
Antonio, profesores espafioles, en su obra sobre derecho parlamentario estudian
la organizacién de las Cortes Espafiolas a partir de una clasificacion en tres tipos
de 6rganos: 1) de direccion (donde incluye al presidente, la mesa y la junta de
portavoces); 2) de trabajo (el pleno y las comisiones); y 3) 6rgano de continuidad
parlamentaria (diputacién permanente).” Esta clasificacion es adecuada para
abordar el estudio de la organizacién del parlamento, aunque desde mi punto de
vista, la diputacion permanente podria incluirse dentro de los 6rganos de direccion,
pues realiza también una tarea de dicho tipo.

Torres Muro, al hacer referencia a los érganos de gobierno de las cadmaras,
los clasifica en dos tipos: 1) rectores (presidentes y las mesas), y 2)
representativos de los grupos parlamentarios (juntas de portavoces). Los primeros
se caracterizan porque son elegidos por el pleno, tienen funciones de impulso de
la actividad de las asambleas, realizan sus funciones atendiendo a los intereses
del parlamento en general; se espera que protejan los derechos de las minorias y
apliguen estrictamente las normas en el proceso de toma de decisiones dentro de
las Camaras. Los érganos representativos de los grupos se caracterizan, sefala
Torres Muro, porque sus miembros son mandatarios de los mismos, y tienen como
funcion exponer sus intereses de manera que, a través de la negociacion se
lleguen a acuerdos que permitan un funcionamiento mas fluido de las asambleas.?

Esta clasificacién de los 6rganos de gobierno (que José Antonio y Angel
Alonso de Antonio denomina “de direccidn”), a mi modo de entender distingue los

tipos de organos por las actividades que realizan y los criterios en la actuacion de

! Torres Muro, Ignacio, Los 6rganos de gobierno de las camaras legislativas:
presidente, mesa y junta de portavoces en el derecho parlamentario espafiol, Madrid,
Espafa, Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1987, pp. 22-24.

2 Alonso de Antonio, José Antonio y Alonso de Antonio, Angel Luis, Introduccién al
derecho parlamentario, Madrid, Espafia, Dykinson, 2002, pp. 109-144.

3 Torres Muro, Ignacio, op. cit, p. 25.
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los mismos. Los érganos rectores de las camaras son de caracter institucional, es
decir, representan al cuerpo legislativo en su conjunto; son entes neutrales cuyo
objetivo es lograr el buen funcionamiento del 6rgano representativo. Al ser
elegidos los miembros de dichos 6rganos, se “despojan” de la perspectiva Unica
del partido politico que los postuld, para adoptar una vision mas plural en bien del
parlamento en general. Mientras que los 6rganos representativos de los grupos,
tienden por buscar la realizacion de acciones de acuerdo con los planes o
postulados ideoldgicos del partido politico al que pertenecen.

Maria Trinidad Molina Zepeda haciendo referencia a los congresos
estatales mexicanos, clasifica los érganos rectores de la actividad parlamentaria
en razon del funcionamiento y los procesos que realizan cada uno, asi habla de
dos tipos: 1) 6rganos de direccion (mesa directiva), que se encargan de la
organizacién y desarrollo de los trabajos legislativos; 2) 6rganos de gobierno
(Junta de Coordinacion Politica, Gran Comision, Comisién de Gobierno, junta de
concertacion politica, etcétera), encargados de conducir y coordinar las tareas
politicas y administrativas.*

La clasificacion de Molina Zepeda no contradice necesariamente la
distincion de Torres Muro, sino que la aborda de diferente manera; pues en mi
opinién, los érganos representativos de los grupos parlamentarios al ocuparse de
las tareas politicas y administrativas de las camaras, ejercen un gobierno
colegiado de las camaras. Mientras que la Mesa Directiva (y los dérganos
vinculados a ella, como son la diputacion permanente o la presidencia de la
camara) se abocan preponderantemente a tareas de direccién del trabajo
parlamentario, y no necesariamente a funciones de gobierno (aunque también
pudieran contar con facultades de ese tipo).

En esta investigacion he decidido incluir como 6érganos rectores a la Junta
de Coordinacion Politica, la Comision Permanente, la Mesa Directiva, y otros

relacionados, asi como sefialar los érganos rectores de las cAmaras, destacando

* Molina Zepeda, Maria Trinidad, “Organos rectores de la actividad parlamentaria
en los congresos estatales”, en Balkin, Robert (coord.), El Poder legislativo estatal en
México. Analisis y diagndstico, México, State University of New York, 2004, pp. 123-151.
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las tareas que realizan, sean de gobierno, administracioén, o bien, de direccién de

las camaras.

1. Junta de Coordinacion Politica

Es el organo colegiado representativo de los grupos parlamentarios en el
que se impulsan acuerdos para la planeacién y coordinacion de las actividades de
la camara. Representa la pluralidad de ésta, por medio de ella se alcanzan los
consensos necesarios para el ejercicio de las atribuciones del congreso. Ademas,
es un ente politico que congrega a los representantes de las diferentes corrientes
ideologicas presentes en la institucion representativa, para conciliar las acciones
por seguir.

Siendo el poder legislativo una institucion colegiada, los 6rganos rectores
tienen también esta caracteristica.

En la Camara de Diputados federal, la Junta de Coordinacion Politica se
integra por los coordinadores de cada uno de los grupos parlamentarios (articulo
31 de la Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en
adelante LOCG). En la Cadmara de Senadores, esta formada por los coordinadores
de los grupos parlamentarios, asi como por dos senadores adicionales
pertenecientes al grupo parlamentario mayoritario y otro senador por el grupo
parlamentario que constituya la primera minoria (art. 81 LOCG).

La Junta de Coordinacién Politica en las legislaturas estatales mexicanas
se integra por los coordinadores de los grupos parlamentarios y/o, en su caso, de
los partidos politicos representados en la camara.

Las atribuciones de la junta dependen del modelo seguido por el érgano
legislativo, entre las principales estan: el impulso de acuerdos sobre las iniciativas,
propuestas, pronunciamientos, minutas, etcétera, que requieren de votacion en el
pleno; la propuesta de integracion de las comisiones con sus respectivas mesas;
asignacion de recursos humanos, materiales y financieros de la camara;
presentacion al pleno del proyecto de presupuesto anual de la camara,;

elaboracion de la agenda legislativa de los periodos de sesiones; coordinacion con
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el presidente de la Mesa Directiva respecto a los asuntos que involucran a la
camara como institucion.

En los congresos locales mexicanos reciben diferentes nhombres: comision
de régimen interno y practicas parlamentarias (Baja California), junta de
coordinacion parlamentaria (Chihuahua), junta de gobierno (Coahuila), comision
de gobierno interno y acuerdos parlamentarios (Colima), junta de gobierno y
coordinacion politica (Guanajuato), junta de coordinacion legislativa (Hidalgo),
junta politica y de gobierno (Morelos), comision de coordinacién y régimen interno
(Nuevo Ledn), junta de concertacion politica (Querétaro), comision de régimen
interno y concertacién politica (Sonora, Zacatecas).

Este 6rgano surge como respuesta a la pluralidad en la integracién de las
camaras federales, desplazando asi a 6rganos como la “Gran Comisién” y la
“Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica”. La primera, surgida en
México en 1824 con la expedicion por el Primer Congreso Constituyente del
“‘Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso Federal” el 23 de diciembre
de 1824, en vigor a partir del 1 de enero de 1825. Dicho reglamento establecié en
el articulo 57: “Habra una gran comisién compuesta del diputado o senador mas
antiguo por cada uno de los estados o territorios...” y en el articulo siguiente la
facultad exclusiva de nombrar los miembros de las comisiones permanentes y
especiales, facultad que hasta entonces detentaba la Mesa Directiva.’

En opinion de Alonso Lujambio, el Constituyente de 1824 buscé evitar la
concentracion del poder en la Mesa Directiva, que era electa por los estados con
mayor poblacién y representacién, y “cre6 una especie de Senado dentro de la
Camara de Diputados”: la Gran Comision.® Lo anterior podria calificarse como
positivo en el sentido de que buscaba el equilibrio entre las entidades federativas,
y por tanto, del incipiente sistema federal mexicano. Sin embargo, como advierte
Lujambio, los posteriores reglamentos de 1897 y 1934, asi como la Ley Orgéanica

del Congreso General de 1979, fueron debilitando sistematicamente las

5 Lujambio, Alonso, Mesa Directiva y Comisiébn de Gobierno: Una anomalia
parlamentaria mexicana en perspectiva comparada, México, Centro de Investigaciéon y
Docencia Econémicas, 1998, (Documento de Trabajo, 86), pp. 2-10.

® Ibidem, p. 5.
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atribuciones de la Mesa Directiva y potencializando las de la Gran Comision,
ademas de que ésta “se convirtid en el ambito central de la gran institucionalidad
del dominio politico del PRI,

En efecto, cuando el Partido Revolucionario Institucional (PRI) poseia la
mayoria absoluta de los integrantes de las camaras federales, regia la Gran
Comisibn como 6érgano superior de gobierno; se integraba por legisladores
representantes de cada una de las 32 entidades federativas y algunos otros
parlamentarios, como a continuacion referiré.

El articulo 72 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de 1934, establecioé que la Gran Comision se compondria en la Camara
de Diputados por un individuo de cada estado y territorio, y otro por el Distrito
Federal; mientras que en la de Senadores, por un individuo por cada estado y otro
por el Distrito Federal.

Como resefa Lujambio, en 1988 el PRI habia perdido la mayoria calificada
de la Camara de Diputados (contaba solo con el 52% de los escafios), por lo que
se vio en la necesidad de llegar a acuerdos con los otros grupos parlamentarios
para la aprobaciéon de reformas constitucionales. Dicha situacion evidencio que la
Gran Comisiébn no era el 6rgano adecuado para llegar a consensos con las
diferentes fuerzas politicas representadas en la Camara, por ello, la LV Legislatura
(1991-1994) constituyé en 1991 mediante acuerdo parlamentario la “Comision de
Régimen Interno y Concertacion Politica” (CRICP) que estaba integrada por los
diputados de los diversos grupos parlamentarios, misma que en 1994 se incluye
en la Ley Organica.® No obstante, persistia la Gran Comisién tanto en la CaAmara
de Diputados como en el Senado, con algunos cambios producto también de las
modificaciones al sistema electoral mexicano.

Asi, en la Ley Organica del Congreso General de 1994, vigente en 1998, el
articulo 38 indicaba la integracion de la Gran Comision en la Camara de
Diputados, a saber: los coordinadores de cada una de las diputaciones estatales y

del Distrito Federal, los diputados de la mayoria que hayan figurado en los dos

’ Ibidem, pp. 10 y 14.
® Ibidem, pp. 14-15.
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primeros lugares de la lista en cada una de las circunscripciones electorales
plurinominales, y aquellos otros diputados que considerare el lider de la fraccion
mayoritaria. El articulo 91 de dicho ordenamiento referia lo conducente al Senado:
un senador de cada Estado y del Distrito Federal, asi como los coordinadores de
los grupos parlamentarios. Y respecto a la Comision de Régimen Interno y
Concertacion Politica, el articulo 45 de dicha ley precisaba que la integrarian: “los
Diputados coordinadores de cada uno de los diversos grupos partidistas, mas
otros tantos Diputados del grupo mayoritario en la Camara”; ademas, dicho
precepto manifestaba: “La Comisiéon fungira como 6rgano de gobierno a fin de
optimizar el ejercicio de las funciones legislativas, politicas y administrativas que
tiene la propia Camara”.’

Con la Ley Organica de 1999 desaparece la Gran Comisién y muchas de
las facultades que anteriormente ejercia fueron asumidas por la Junta de
Coordinacion Politica. De ahi que a la Junta se le pueda considerar como un
organo rector de la cdmara, que ejerce funciones importantes de gobierno (como
la asignacion de los integrantes de las comisiones legislativas).

En efecto, en el dictamen de la Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias, aprobado por la Camara de Diputados el 31 de de agosto de
1999, se concibi6é a la Junta como un “6rgano a cargo de las tareas de direccién
politica de la Camara”, que le corresponde fundamentalmente alentar los
‘entendimientos y convergencias politicas con las instancias y 6rganos que
resulten necesarios a fin de alcanzar acuerdos para que el pleno esté en
condiciones de adoptar las decisiones que constitucional y legalmente le
corresponden”.’°

En los hechos, la Junta de Coordinacién Politica es el 6rgano principal de
gobierno en cada una de las cAmaras, ya que ostenta facultades relevantes para
el gobierno y administracion interna de la camara, por ejemplo, en la Camara de

Diputados tiene facultades para proponer al pleno la integracion de las

° Ley orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; Ley
organica de la Asamblea de Representantes del D.F.; Ley organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda, México, 7a ed., Editorial Porrta, 1998, pp. 23-40.

1% Marco Juridico del Congreso General de los Estados Unidos Mexicano, México,
Cémara de Diputados, LVII Legislatura, 1999, p. B23.
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comisiones; aprobar el anteproyecto de presupuesto anual de la camara; revisar el
informe de ejecucion presupuestal presentado por la Secretaria General; asignar
los recursos humanos, materiales y financieros (art. 34 LOCG), ademas, es
auxiliado en el ejercicio de sus funciones administrativas por el Comité de
Administracién? (art. 46 LOCG); y en el Senado, la Junta de Coordinacién Politica
propone al Pleno, a través de la Mesa Directiva, la integracion de las comisiones;
asi como elabora el programa legislativo de cada periodo de sesiones, el
calendario de trabajo y puntos del orden del dia de las sesiones del Pleno (art. 82
LOCG).

Cabe aclarar que en la Camara de Senadores, la Mesa Directiva es el
organo que posee la facultad de presentar al pleno el proyecto de presupuesto
anual de egresos de la camara, que le remita la Comisién de Administracion; asi
como la asignacion de los recursos humanos, materiales y financieros (art. 66
LOCG); sin embargo, el Presidente de la Mesa Directiva es normalmente un
miembro de la Junta de Coordinacién Politica, pues no existe la prohibicién de que
los coordinadores de grupos parlamentarios formen parte de la Mesa Directiva.

A continuacion presento un esquema con las principales diferencias entre la
Junta de Coordinacién Politica en la Camara de Diputados federal y el Senado,
con base en la ley organica vigente.

Diferencias respecto a la Junta de Coordinacién Politica en el Congreso Federal

Camara de Diputados Camara de Senadores

1) Se integra con los Coordinadores de 1) Se integra por los coordinadores de
cada Grupo Parlamentario (art. 31). los grupos parlamentarios mas dos
senadores por el grupo parlamentario
mayoritario y uno por el grupo

parlamentario que, por si mismo,

1 E] Comité de Administraciéon de la CaAmara de Diputados federal fue suprimido
en la LVII Legislatura, y sus funciones las asumio la Secretaria General de acuerdo con la
nueva ley organica de 1999, sin embargo, la LVIII Legislatura (2000-2003) la reestablecio
para realizar el control administrativo de la Camara desde la Junta de Coordinacion
Politica.
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2) La presidencia corresponde al
coordinador del grupo con mayoria

absoluta por los tres afios; o
alternadamente entre los coordinadores
de los 3 principales grupos, en el orden

que lo acuerden (art. 31).

3) Tiene facultades para presentar al

Pleno para su aprobacion el proyecto

constituya la primera minoria de la
Legislatura (art. 88, 1)

2) La presidencia corresponde al
del

por

coordinador grupo con mayoria

absoluta una Legislatura; o
alternadamente entre los coordinadores
de los grupos que tengan al menos el
25% del total de la camara, en el orden
que lo determine el coordinador del
grupo mayoritario (art. 81, 4y 5)

3) Quien ejerce dicha facultad es la

Mesa Directiva (art. 66, 1, g)

de presupuesto anual de egresos de la
Céamara (art. 34, 1, d).
4) Asigna recursos humanos,

los 4) Dicha facultad corresponde a la

materiales y financieros, asi como los Mesa Directiva (art. 66, 1, h)
locales que correspondan a los grupos

parlamentarios (art. 34, 1, g).

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo con la ley organica, vigente a julio de 20009.

En el &mbito de los congresos estatales, la mayoria de ellos han seguido
esta dinamica de cambio sustituyendo a la Gran Comision por la Junta de
Coordinacion Politica, sin embargo, otros todavia mantienen esta figura, entre
ellos se encuentran los de Baja California Sur, Durango, Oaxaca, Puebla,
Quintana Roo, Sinaloa, Yucatan, que en julio de 2009 la regulaban en su
ordenamiento.

Por ejemplo, el articulo 40 de la Ley Organica del Congreso del Estado de
Puebla define a la Gran Comisién como “el 6rgano colegiado de gobierno,
encargado de dirigir y optimizar el ejercicio de las funciones legislativas, politicas y
administrativas que tiene el Congreso del Estado” y se integra por ocho diputados:

cinco del grupo parlamentario mayoritario, dos diputados de la primera minoria y
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un diputado de la segunda minoria; también participan los coordinadores de los
demdas grupos parlamentarios con derecho a voz, pero sin voto. También el
articulo 50 de la Ley reglamentaria del poder legislativo del Estado de Baja
California Sur define a la Gran Comisién como “el Organo de Gobierno del
Congreso del Estado y estard compuesta de un Presidente y dos Secretarios”.

En el Congreso de Sinaloa existe ademas de la gran comision, la comision
de concertacion politica integrada por los coordinadores parlamentarios y un
miembro mas del partido mayoritario (articulo 73 Ley Organica del Congreso del
Estado respectivo, en adelante LOCE). En Quintana Roo, la gran comision se
integra por los presidentes de determinadas comisiones ordinarias (puntos
constitucionales; puntos legislativos; justicia; hacienda, presupuesto y cuenta; y
asuntos municipales) de entre los cuales se elige al presidente (articulo 44 LOCE).
En Tlaxcala, la gran comision esta formada por los coordinadores parlamentarios y
representantes de partido (articulo 76 LOCE) lo que equivaldria a una junta de
coordinacion politica.

La diferencia principal entre la Junta de Coordinacién Politica y la Gran
Comision radica en la pluralidad politica en su integracién como fundamento de la
primera, es decir, que congrega a los representantes de las fuerzas politicas en
condiciones de mayor equidad.

2. Comision de gobierno

La funcion de gobierno también es desempefiada por comisiones ordinarias
denominadas “Comision de gobierno”, “comisién de administracion”, o sus
equivalentes (gobierno interior, administracion econémica, etcétera), quienes se
encargan de las tareas administrativas de la institucion representativa.

En la Camara de Diputados federal no existe ninguna comision de ese tipo,
con excepcion del “comité de administracion”, creado para auxiliar a la Junta de
Coordinacion Politica en sus tareas administrativas (art. 46 LOCG); mientras que
en la de Senadores esta la “comision de administracion”, encargada de presentar

por conducto de la Mesa Directiva a la camara, el presupuesto de gastos para su
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aprobacion, asi como dar cuenta del ejercicio correspondiente al mes anterior (art.
99 LOCG).

En ciertas legislaturas locales, la “comision de gobierno” es el principal
organo politico, pues lo preside el lider politico del partido mayoritario, como
ocurre en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Este cuerpo subsiste
todavia en ciertos Estados, a saber: Aguascalientes, Campeche, Guerrero,
Nayarit, Tlaxcala.

Torres Muro al hablar de la “comision de gobierno interior” o “comision de
administracién econémica”, sefiala que dichas comisiones son érganos impropios
de gobierno, y que su existencia solo tiene sentido cuando la presidencia de la
camara no es de caracter colegiado, como en el caso britanico, donde existe el
“‘House of Commoons (Services) Commitee” que controla el personal y los
servicios, lo cual no impide que la cabeza de la administracién parlamentaria siga
siendo el Speaker. *2

Desde mi punto de vista, las comisiones de gobierno deberian
transformarse en juntas de coordinacidén politica, que son érganos con mayor
pluralidad politica, o bien, que las secretarias de servicios administrativos de los
propios congresos asuman sus tareas cuando éstas sean estrictamente
administrativas.

El 6rgano de gobierno (sea Junta de Coordinacion Politica, Gran Comisién
o Comisién de Gobierno) cuenta con un presidente. En la Camara de Diputados
federal, la presidencia del 6rgano de gobierno (la Junta de Coordinacién Politica)
correspondera al coordinador del grupo parlamentario que cuente con la mayoria
absoluta de la camara para su ejercicio durante toda la legislatura, o bien, si
ninguno cuenta con dicha mayoria, se ejercera en forma alternada por periodos de
un afio entre los coordinadores de los tres principales grupos (art. 31 LOCG); en la
Camara de Senadores, la presidencia de la junta corresponde al coordinador del
grupo parlamentario que, por si mismo, cuente con la mayoria absoluta del voto

ponderado de la junta, y en caso de ninguno tenga dicha mayoria, se alternara

2 Torres Muro, Ignacio, op. cit, pp. 304-305.
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entre los coordinadores de los grupos parlamentarios que representen al menos el
25% del total de la camara (art. 81 LOCG).

Respecto a las legislaturas estatales, Molina Zepeda afirma que en los
Estados de Aguascalientes, Campeche, Colima, Durango, Guerrero, Morelos,
Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y en el Distrito
Federal, se establece que dicho cargo lo ocupard el coordinador del grupo
parlamentario mayoritario, aunque puede alternarse con los coordinadores de los
otros grupos parlamentarios. Asimismo, existen diversos supuestos para la
duracion de dicho funcionario en el cargo: 1) todo el periodo constitucional (casos
de los congresos de Baja California Sur, Campeche, Coahuila, Durango, Guerrero,
Hidalgo, Jalisco, Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco,
Tamaulipas, Yucatan); 2) todo el periodo constitucional, o por periodo de un afio
cuando ningan grupo parlamentario cuente con mayoria absoluta (Aguascalientes,
Distrito Federal, Morelos, Nayarit, Veracruz); 3) todo el periodo constitucional, o un
trimestre cuando ningun grupo parlamentario tenga mayoria absoluta (Colima); 4)
seis meses por cada grupo parlamentario (Chiapas, Guanajuato, Sonora,
Zacatecas); 5) un periodo ordinario de sesiones (Chihuahua); 6) las tres
principales fuerzas politicas por periodos de un afio (Estado de México, Nuevo
Ledn); 7) duracion continua y proporcional a los integrantes de cada grupo
parlamentario (Michoacan, Querétaro).*®

Desde mi punto de vista, la duracién en el cargo del presidente del 6rgano
de gobierno debe ir en funcién de los grupos parlamentarios representados, es
decir, distribuirse segun la representatividad de cada uno de ellos buscando

también la estabilidad en el desarrollo de las tareas del érgano.

3 Molina Zepeda, Maria Trinidad, op. cit., pp. 139 y 150. Los datos contenidos en
dicho estudio corresponden a 2003, y a la fecha han sufrido diversos cambios; es el caso
del Congreso de Colima, cuya ley organica fue reformada para sefialar que la presidencia
de la comisién de gobierno sera electa por voto ponderado de los coordinadores, y si
ninguno representa mayoria absoluta, la presidencia recaera en el coordinador del grupo
parlamentario que tenga el mayor nimero de diputados o del que haya obtenido mayor
namero de diputaciones de mayoria relativa (art. 47 LOCE).
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3. Mesa Directiva
Es el 6rgano rector del pleno de la asamblea, encargado de la conduccion

del debate legislativo, la direccion de los trabajos parlamentarios y la
representacion de la institucién parlamentaria.’* Es el 6rgano colegiado al que la
asamblea confiere la funcion de dirigir las actividades del parlamento.

Su composicion depende de las reglas particulares de cada congreso, pero
normalmente esta encabezada por un individuo denominado “Presidente de la
Mesa Directiva”, quién se auxilia de otros parlamentarios que desempefian los
cargos de vicepresidentes, secretarios u otros.

En el congreso federal mexicano se integra por un presidente, tres
vicepresidentes y un secretario por cada grupo parlamentario en la Camara de
Diputados; y por un presidente, tres vicepresidentes y cuatro secretarios en el
Senado (arts. 17 y 62 LOCG). En los congresos de los Estados varia el nimero de
sus miembros, sin embargo, se mantiene la organizacion de presidente,
vicepresidente, secretarios, y en algunos casos, prosecretarios. Por ejemplo, en el
Congreso de Puebla se compone por un presidente, un vicepresidente, dos
secretarios y dos pro-secretarios (art. 25 LOCE), en Jalisco por un presidente, dos
vicepresidentes, dos secretarios y dos prosecretarios (art. 29 LOCE).

La duracion de la Mesa Directiva es variable. En el ambito federal, sus
miembros se mantienen en su encargo un afio con posibilidad de reeleccion. Esto
como parte de la reforma politica al congreso federal de 1999, en la que se buscé
fortalecer a dicho 6rgano ampliando su mandato a un afio, ya que anteriormente
era solo de un mes. No obstante, en determinadas legislaturas estatales todavia
se mantiene el anterior modelo o se siguen otras reglas.

En la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y en el Congreso de

Guerrero, por ejemplo, los miembros de la mesa duran solo un mes, sin posibilidad

* Nicolas Pérez Serrano la define como “el érgano encargado de dirigir los
debates, trazar el orden de los trabajos, velar por el Reglamento, aplicar sanciones
disciplinarias y defender a las minorias y a los parlamentarios”. Pérez Serrano, Nicolas,
Tratado de derecho politico, 2a. ed., Madrid, Espafia, Editorial Civitas, 1989, p. 776.
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de reelegirse en el mismo puesto. En Michoacan con la Ley Organica de 2003 se
determiné que durara cuatro meses;* en Jalisco también dura cuatro meses.

En Baja California no se fija un limite de duracion, solo se dice que
ejerceran durante del periodo por el cual hayan sido designados (art. 43 LOCE),
esto pudiera entenderse como un periodo ordinario de sesiones. En Chihuahua,
efectivamente dura un periodo ordinario de sesiones (art. 26 LOCE). En Tabasco,
el presidente y vicepresidente duran solo un mes, mientras que el secretario y
prosecretario todo el periodo ordinario de sesiones (art. 19 LOCE); en Sinaloa, un
mes con posibilidad de reeleccion (art. 36 LOCE).

De acuerdo con Molina Zepeda, la forma de eleccidén de los miembros de la
Mesa Directiva mas comlUn que se presenta en los congresos locales es la
realizada por el pleno por mayoria y mediante votacién por cédulas, asi ocurre en
los congresos de Baja California Sur, Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Querétaro,
Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Yucatan, Zacatecas y en el Distrito
Federal; aunque también se presenta la elecciobn a propuesta de los grupos
parlamentarios, por mayoria y mediante votacion por cédula (Aguascalientes,
Veracruz); a propuesta del 6rgano de gobierno (Baja California, Michoacéan, Nuevo
Ledn); a propuesta de los coordinadores de los grupos parlamentarios y mediante
votacion nominal (Campeche); electos por el pleno en mayoria simple y votacion
secreta (Colima); por mayoria y en votacion nominal (Sonora); votacion por cédula
y escrutinio publico (San Luis Potosi); a propuesta de la comision permanente en
votacion secreta (Puebla).*®

Las funciones de la Mesa Directiva radican en asegurar el adecuado
desarrollo de las sesiones, desde emision de la convocatoria, detalla el orden del

dia, desarrollo del debate y desahogo de los asuntos, las votaciones, la

15 Duarte Ramirez, Manuel, “Transformacién del Congreso del Estado: Acciones
emprendidas durante la LXIX Legislatura”, El poder legislativo Federal y Local en el Marco
de un Nuevo Federalismo; Encuentro Nacional de Comisiones de Reglamentos y
Practicas Parlamentarias u homologas 18 de febrero de 2005, Ciudad de Manzanillo,
Colima, Meéxico, Camara de Diputados, Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias, 2005, pp. 147-154.

' Molina Zepeda, Maria Trinidad, op. cit., p. 144.
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aprobacion y firma de las resoluciones del Congreso, asi como el tramite
correspondiente en el procedimiento legislativo.

Cabria la reflexion si la Mesa Directiva se puede considerar solo como un
rector de la actividad parlamentaria, o bien, se trata también de un Organo de
gobierno de la cdmara. Tomando como referencia al Congreso federal, opino que
en la Cadmara de Diputados la Mesa Directiva es principalmente un 6rgano rector
de la actividad parlamentaria, en cambio en el Senado si ejerce funciones de
gobierno como presentar al pleno el proyecto de presupuesto anual de egresos de
la Camara, asi como asignar los recursos materiales, humanos y financieros,
tareas que en la Camara de Diputados ejerce la Junta de Coordinacién Politica,
como presento en el siguiente cuadro respecto a las principales diferencias entre

la Camara de Diputados y de Senadores en el Congreso General.

Diferencias respecto a la Mesa Directiva en el Congreso Federal

Camara de Diputados Camara de Senadores

1) Se integrard con un presidente, tres 1) Se integra por un presidente, tres
vicepresidentes 'y un secretario vicepresidentes y cuatro secretarios
propuesto por cada Grupo (art. 62).

Parlamentario, pudiendo optar éste

altimo por no ejercer dicho derecho (art.

17).

2) Los coordinadores de los grupos 2) No existe tal prohibicién
parlamentarios no podran formar parte

de la Mesa Directiva de la Camara (art.

17).

3) Se pide a los miembros requisitos de 3) No se pide este requisito.

trayectoria y comportamiento que

acrediten prudencia, tolerancia vy

respeto en la convivencia, asi como

experiencia en la conduccion de

asambleas (art. 18).
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de
objetividad en su actuacion (art. 20)

4)  Principios imparcialidad 'y

5) No tiene facultades para presentar
el proyecto de presupuesto anual de
egresos de la Camara, quien lo ejerce
es la Junta de Coordinacion Politica
(art. 34, 1, d).

4) Principios de legalidad, imparcialidad
y objetividad en su desempeiio (art.
66).

5) Tiene facultades para presentar al
Pleno para su aprobacion el proyecto
de presupuesto anual de egresos de la

Camara (art. 66, 1, g)

6) La facultad de asignar los recursos
corresponde a la Junta de Coordinacién
Politica (art. 34, 1, g)

6) Asignar los recursos humanos,
materiales y financieros, asi como los

locales que correspondan a los grupos

parlamentarios (art. 66, 1, h)

Fuente: Elaboracién propia de acuerdo con la ley organica, vigente a julio de 2009.

No obstante, en la Camara de Diputados federal el presidente de la Mesa
Directiva preside la Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos
Legislativos (art. 37 LOCG), y tiene bajo su cargo la Coordinacion de
Comunicacion Social (art. 54 LOCG).

El presidente de la mesa interpreta la normativa parlamentaria y en su caso,
aplica las sanciones reguladas en ella; ademas, representa a la camara frente a
otros poderes u érganos. Preside al mismo tiempo al congreso en general. Es la
figura principal de la camara, representa al 6rgano colegiado y es el responsable
central del cumplimiento de las funciones de la institucion representativa.

Dicho funcionario tiene diferentes facultades entre las que destacan:
direccion de los debates y en general, del procedimiento legislativo; aplicacion de
las sanciones disciplinarias a los legisladores; interpretacion y ejecucién de las
normas parlamentarias; garantia de la inviolabilidad del recinto parlamentario y del

respeto a la investidura de los legisladores; representacion legal de la camara y
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del poder legislativo ante los otros poderes y demas entes; realizacion de labores
administrativas, entre otras méas.*’

Torres Muro, en la obra referida, alude a diferentes tipos de presidente,
segun sea el criterio de clasificacion, a saber: atendiendo a su posicion
institucional, se habla de dos tipos: “hombre del ejecutivo” o “de la camara”
(prefiero usar el término “persona del ejecutivo” o “de la camara”); segin su
comportamiento y significacion politica: neutro, lider politico o una posicion

intermedia; por el nivel de competencias: fuerte o débil.

Clasificacion del presidente de la Mesa Directiva

Criterio de clasificacion Tipos

1) Segun su posicién institucional a) Persona del ejecutivo
b) Persona de la cAmara
2) Segun su comportamiento y a) Neutro
significacién politica b) Lider politico
c) Posicion intermedia
3) Por el nivel de competencias a) Fuerte
b) Débil

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo con la clasificacion de Torres Muro.

Aunque esta clasificacion se refiere principalmente a un régimen
parlamentario como el espafiol, podria servirnos para evaluar la posicion y el papel
gue desempefia dicho funcionario en el sistema politico mexicano.

Resulta claro que en un régimen presidencial la posicidon institucional de
dicho funcionario sera siempre de “persona de la camara”, ya que formalmente el

poder legislativo no depende del ejecutivo, pues ambos son elegidos de manera

7 Sobre el tema puede verse: Garabito Martinez, Jorge y Cervantes Goémez, Juan
Carlos, El fortalecimiento del Congreso en el marco de la reforma del Estado, México,
México, Camara de Diputados, LIX Legislatura, Serie Expediente Parlamentario, s.a., pp.
33-70. Pedroza de la Llave, Susana Thalia, EI Congreso General mexicano. Andlisis
sobre su evolucién y funcionamiento actual, México, Editorial Porrta, 2003, pp. 188-193.
Rossell, Mauricio, Congreso y gobernabilidad en México; Una perspectiva desde la
experiencia internacional, México, Camara de Diputados, LVII Legislatura, Miguel Angel
Porrda, 2000.

137




independiente. Sin embargo, en los hechos el presidente de la Mesa Directiva
puede convertirse en un “persona del ejecutivo” si su nombramiento, ejercicio de
funciones y toma de decisiones depende de facto de la voluntad de aquél. Esto es
frecuente cuando el mismo partido politico al que pertenece el gobernador cuenta
con una mayoria absoluta en el Congreso.

La clasificacion segun el comportamiento y significacion politica del
presidente de la mesa, puede ayudar para analizar el disefio normativo del
congreso, ya que permite identificar los requisitos para conducir el érgano rector
de la asamblea. Si la normativa requiere que el individuo que desempefie dicho
cargo tenga cualidades que garanticen su imparcialidad y que no sea el mismo
que dirige a su grupo parlamentario, entonces se hablara de que es un “presidente
neutro”. Si no se exigieran tales cualidades de neutralidad, y aquel fuera al mismo
tiempo dirigente de grupo parlamentario, entonces se hablaria de un presidente
“lider politico”. Una combinacién o matizacién de los requisitos anteriores, se
podria considerar como la “posicion intermedia”.

Desde mi punto de vista, el presidente de la Mesa Directiva debe ser
neutro, es decir, imparcial, ya que por el cargo que desempefia, su actuacion tiene
que mirar al interés de toda la camara y no solo del grupo politico que lo postulé.

El tercer criterio de clasificacion presentado por Torres Muro (por el nivel de
competencias), se entiende como aquel que depende de las facultades conferidas
al presidente de la mesa para el ejercicio de sus funciones y del papel que
desempefia éste en el orden institucional. Un presidente sera fuerte cuando posea
las facultades necesarias para un ejercicio eficaz de sus funciones (dirigir,
representar, interpretar, organizar, sancionar) tanto en el ambito formal como real,
ademas, sea el funcionario principal del Congreso no subordinado ni dependiente
de ningun otro, con excepcion del pleno. Por el contrario, un presidente sera débil
si su competencia esta limitada solo a unas cuantas funciones, o bien, si esta
subordinado formal o facticamente a otro 6rgano o funcionario, quien asuma el
liderazgo del congreso. Por ejemplo, en congresos locales donde el érgano
principal es la Gran Comision, el presidente de dicho érgano es la maxima

autoridad del congreso, ademas éste ostenta la representacion legal de la camara,
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mientras que el presidente de la Mesa Directiva solo se limita en dirigir las
sesiones del pleno; en este caso, se trataria de un presidente débil.

En la Ley Organica del Congreso General de 1999 se considerd a la Mesa
Directiva de la Camara de Diputados como un 6rgano que represente los intereses
de la camara, por encima incluso de los del grupo parlamentario; asi lo sefialo el
dictamen de la Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias aprobado
por la Camara de Diputados el 31 de de agosto de 1999, donde se concibi6 a la
Mesa Directiva como “un érgano tutelar del imperio de la Constitucion, del orden
juridico y de las libertades de los legisladores, sobre la base de que sus
integrantes y particularmente su presidente se aparten de sus legitimos intereses
partidistas para colocarse en una posicion de servicio a la Cadmara en actuacion
suprapartidaria”.*®

De acuerdo con la clasificacién presentada, y desde mi punto de vista, en
México el presidente de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados federal es
persona de la camara, neutro y fuerte; en el Senado, es persona de la camara,
lider politico y fuerte.

En los congresos locales, el presidente de la Mesa Directiva en todos es
legalmente “persona de la camara”, pues es elegido por el congreso y no tendria
ninguna dependencia hacia el ejecutivo (al menos de iure, pues quiza de facto
algunos presidentes de congresos estén subordinados al ejecutivo local); por su
comportamiento y significacion politica es “neutro” en Entidades que exigen que
dicho funcionario no sea coordinador de grupo parlamentario; y por el nivel de
competencias, es “débil” en la mayoria de las legislaturas, pues en aquellas en las
qgue dicho funcionario dura en su cargo solo un mes (Distrito Federal, Durango,
Guerrero, Jalisco, Estado de México, Nuevo LeoOn, Sinaloa, Sonora, etcétera),
cuatro meses (Michoacan), o un periodo ordinario de sesiones (Aguascalientes,
Baja California, Baja California Sur, Chihuahua, Puebla, Tlaxcala, Yucatan) es

dificil que se consolide una figura fuerte con un liderazgo continuo, a diferencia de

18 Marco Juridico del Congreso General de los Estados Unidos Mexicano, op. cit.,
p. B22.
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los congresos en las que dura cuando menos un afio (Morelos, Veracruz) en los
que si se podria considerar como “presidente fuerte”.

Considero que para que los congresos estatales se consoliden en el
desarrollo de sus tareas parlamentarias, el presidente de Is Mesa Directiva debe

LE 11

reunir las caracteristicas de “persona de la camara”, “neutro” y “fuerte”.

4. Diputacion permanente

Como parte de la organizacién de las camaras se encuentra la “comision
permanente”, también llamada diputacion permanente, es el 6érgano del Congreso
encargado de realizar las funciones politico administrativas de éste, fuera de los
periodos ordinarios de sesiones, es decir, cuando el pleno se encuentra en receso.

En el congreso federal se integra por 37 miembros (19 diputados y 18
senadores), nombrados por sus respectivas camaras, quienes elegiran una Mesa
Directiva compuesta por un presidente, un vicepresidente y cuatro secretarios (dos
de cada camara).

La comision permanente realiza funciones como recibir las iniciativas de ley
y propuestas dirigidas a las camaras, acordar la convocatoria a un periodo
extraordinario de sesiones, ratificar nombramientos de funcionarios que el
ejecutivo someta a su consideracion, conceder licencia hasta por 30 dias al
presidente de la Republica, conocer y resolver las solicitudes de licencia de los
legisladores estatales, entre otras (art. 78 de la Constitucion federal).

En la mayoria de los Estados de la Republica se cuenta también con esta
institucién, aunque en otros ha desaparecido en virtud de que el Congreso se
encuentra en sesion permanente, tal es el caso de Michoacan. En el cuadro 2
(véase adelante) se presenta un esquema con los érganos rectores de las
legislaturas locales.

Desde mi punto de vista, un congreso debe estar en funciones de manera
permanente, es decir, evitar los “periodos de receso” del pleno, ya que la tareas
trascendentes del érgano legislativo no pueden interrumpirse simplemente porque

ha llegado a término el periodo ordinario de sesiones. Considero importante que
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los congresos estatales sesionen durante los doce meses del afio, en este caso, la

diputacion permanente desapareceria.

5. Organo para la instalacion de la Legislatura

La instalacion de la Legislatura, se entiende como el procedimiento por el
cual los miembros electos de la cAmara asumen sus funciones y se declara
legalmente formada la asamblea para el ejercicio de sus funciones.

En los congresos locales se realiza cada tres afos, y tiene relevancia
porque conlleva una forma de organizacion de la camara, que en ciertos casos
precisa de un 6rgano encargado de tal funcién; asimismo, es un referente de la
estabilidad funcional del poder legislativo.

En el congreso federal, con la Ley Organica de 1999, se establecidé un
procedimiento para la instalacion de cada una de las camaras mediante una
“‘Mesa de Decanos”, auxiliada por el secretario general respectivo. La mesa de
decanos se integra por los legisladores electos con mayor experiencia legislativa,
de mayor a menor; su funcion consiste en dirigir la sesion constitutiva de la
camara hasta el momento en que se nombra la Mesa Directiva. Anteriormente, la
instalacion era realizada por una comisibn de cinco parlamentarios de la
Legislatura saliente. La Mesa de Decanos de la Camara de Diputados es similar a

la del Senado, no obstante, existen dos diferencias que a continuacion presento.

Diferencias respecto a la Mesa de Decanos en el Congreso Federal

Camara de Diputados Camara de Senadores

1) Constituida por un Presidente, tres 1) Formada por un Presidente, dos
Vicepresidentes y tres Secretarios (art. Vicepresidentes y dos Secretarios (art.
15). 60).

2) Para la conduccion de la sesion 2) Exclusivamente para la conduccion
constitutiva de la Camara; pero puede de la sesién constitutiva de la Camara

constituirse en el Comité de Decanos, (art. 60)
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para efectos de consulta y opinidon en
materia politica y legislativa (art. 46).

Fuente: Elaboracion propia de acuerdo con la ley organica, vigente a julio de 20009.

En los congresos estatales la instalacion de la camara es llevada a cabo de
diferentes maneras: en la mayoria de los Estados esta a cargo de la diputacion
permanente de la Legislatura saliente, o bien, o la Mesa Directiva de esta.
Asimismo, existen legislaturas cuya sesion constitutiva es llevada a cabo por una
comision instaladora especial de diputados que concluyen su periodo (Baja
California, Distrito Federal, Guerrero, Morelos, Puebla, Tlaxcala, Yucatéan,
Zacatecas).

También se presentan casos especiales, como en Michoacan donde se
contempla la “Comisién de transicién” integrada por cinco diputados electos
designados por los grupos parlamentarios (articulo 87 LOCE). En Chihuahua no
existe comisién alguna de este tipo, sino que los mismos diputados electos se
rednen en junta previa para nombrar la Mesa Directiva, que tomara la protesta a
los diputados electos (art. 11 LOCE). En Jalisco, la Mesa Directiva saliente dirige
la junta preparatoria el dia 25 de enero del afio de la instalacion, pero si el dia 27
del mismo mes no se ha realizado dicha reunién, entonces la Mesa de Decanos
actuara como comision instaladora (arts. 7y 11 LOCE).

A continuacién se presenta un cuadro resumen de los 6rganos que dirigen

la sesion constitutiva en los congresos locales.

Cuadro 1. Organos encargados de la instalacion de los congresos estatales

Congreso Mesa de Comisién Diputacién Otra
Decanos Instaladora Permanente
Especial
Aguascalientes .
Baja California .
Baja California Sur .

142




Campeche

Chiapas

Chihuahua

Coahuila

Colima

Distrito Federal

Durango

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

*%*

Jalisco

*k%

México

Michoacan

oXKk%

Morelos

Nayarit

*%*

Nuevo Ledn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

*%*

Sonora

Tabasco

*%*

Tamaulipas

*%*

Tlaxcala

Veracruz

*%*

Yucatan

Zacatecas
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* Un representante de los diputados electos de cada uno de los partidos politicos que
estaran representados en el Congreso, convocados por el representante del partido
mayoritario

** L a Mesa Directiva del Congreso o de la Comision Permanente de la Legislatura
saliente.

*** | a Mesa Directiva saliente dirige la junta preparatoria, a falta de realizacién de esta en
la fecha establecida actuara la Mesa de Decanos.

***% Comision de Transicién integrada por cinco diputados electos

Fuente: Elaboracién propia con datos de las leyes organicas de cada uno de los
congresos y la Asamblea Legislativa. Actualizado a enero de 2008.

Como se podra observar, en los congresos locales no existe la figura de la
mesa de decanos, salvo en Jalisco, donde actla de manera excepcional. Esto
significa que dicho 6érgano establecido en el orden federal no tiene la misma
relevancia en el orden local, lo cual no podria calificarse como positivo 0 negativo,
simplemente es distinto.

Considero que el mecanismo que se adopte para la instalacion de la
Legislatura debe garantizar imparcialidad y regirse por criterios democraticos, ello
evitard problemas de ingobernabilidad de la Legislatura entrante, asi como

permitira la concordia en la sesién constitutiva.

6. Otros 6rganos

Ademas de los 6rganos descritos, ciertos congresos contemplan otros entes
que realizan funciones de gobierno, direccion, planeacion o coordinacién, a
continuacién mencionaré algunos casos.

En la Camara de Diputados del Congreso General se establecié también la
“Conferencia para la direccién y programaciéon de los trabajos legislativos”, 6rgano
encargado de la orientacion y ordenacién de las iniciativas asi como los asuntos
que formaran la agenda legislativa. Se integra por el presidente de la Mesa
Directiva y los coordinadores de los grupos parlamentarios, participa también el
secretario general de la cAmara y pueden ser convocados los presidentes de las

comisiones (art. 37 LOCG). Su funcion es realizar el programa legislativo de los
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periodos de sesiones, el calendario, orden del dia, asi como impulsar el trabajo en
comisiones para la elaboracién y cumplimiento de los programas legislativos.

Ciertos congresos locales han incorporado esta figura en su organizacion:
Guanajuato, Michoacan, Morelos y Veracruz (esta la denomina “Junta de trabajos
legislativos”). En Guanajuato, se compone por los miembros de la Mesa Directiva
y los presidentes de las comisiones ordinarias.

La funcién de planeacion de los trabajos legislativos, asi como la evaluacion
de los mismos, son tareas esenciales en el poder legislativo. Por tal motivo,
considero recomendable que los congresos locales cuenten con un 6rgano
encargado de tal actividad.

Aparte de la Conferencia para la direccion y programacion de los trabajos
legislativos, algunos congresos estatales han creado otros Organos para
coadyuvar en sus tareas. En el Congreso de Jalisco existe el “Comité de
planeacion del poder legislativo”, integrado por los presidentes de la Mesa
Directiva, de la Junta de Coordinacion Politica, de las comisiones de Puntos
constitucionales, estudios legislativos y reglamentos; Justicia; Hacienda vy
presupuestos; y de Administracion; asi como por los diputados integrantes de la
Comision de planeacion para el desarrollo (art. 19-H LOCE). En Zacatecas se
regula la “comision de planeacién, patrimonio y finanzas” integrada por dos
diputados de cada fraccién parlamentaria, quienes gozaran de voz y voto
ponderado (articulo 122 LOCE).

También existen otros O6rganos que procuran la vinculacion del poder
legislativo con los municipios, es el caso de la “Junta de enlace en materia
financiera” en el Congreso de Guanajuato, la cual se integra por los diputados de
la comision de hacienda y los presidentes de los ayuntamientos del Estado, se
busca a través de ella, vincular a éstos con el congreso en lo relativo a la materia
financiera (art.104 LOCE). Considero que esta junta es un instrumento util para
cumplir la funcion financiera del congreso en un clima de consenso, asi como para
fortalecer la funcién representativa.

También existen 6rganos relacionados con la transparencia y acceso a la

informacion publica, por ejemplo, el “consejo para la transparencia y acceso a la
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informacion publica” de la Legislatura del Estado de México (articulo 41 LOCE)
formado por los coordinadores de los grupos parlamentarios (articulo 41 del
Reglamento de transparencia y acceso a la informacion publica del poder
legislativo del Estado de México). Las tareas de dicho 6rgano son importantes
pues garantizan el cumplimiento del derecho de acceso a la informacion publica.

El Congreso de Querétaro establece ademas una “Comision de vigilancia”,
como o6rgano de la Legislatura, encargada de revisar el uso adecuado de los
recursos humanos, materiales y financieros del poder legislativo, pero en su
integracion y funcionamiento se asemeja a una comision ordinaria (articulo 56
LOCE).

En Michoacan se considera también al “gran jurado” como 6rgano del
Congreso (art. 20 LOCE).

Referente al “pleno”, esto es la totalidad de miembros reunidos en
asamblea, se discute si pudiera considerarse como 6rgano de la Camara en virtud
de que ostenta diversas facultades e interviene en la funcién de gobierno.

Al respecto, el pleno es el ente mas importante del Congreso, pues
representa el total de miembros de la institucion representativa, y todos los
organos se orientan a realizar las funciones que le corresponden buscando
reproducir la representacion ideolégica del mismo, sin embargo, no se podria
considerar como un oOrgano propiamente, ya que el pleno actia mediante
delegados (mesa directiva, junta de coordinacion politica, comisiones).

No obstante lo anterior, el ordenamiento legal de determinados congresos
lo reconocen como parte de su organizacién, tal es el caso de Aguascalientes,
Durango, Guanajuato, Guerrero, Nuevo Leon.

A continuacién presento un cuadro resumen de los 6rganos rectores en las
Legislaturas de los Entidades de la Republica, de acuerdo con un muestreo

realizado.

Cuadro 2. Organos rectores de los congresos estatales

M.D. [JCP | G.C. |C.G | D.P. C. O.
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Aguascalientes (Ags.)

Baja California (B.C.)

Baja California Sur (B.C.S.)

Campeche (Camp.)

o*

Chiapas (Chis.)

Chihuahua (Chih.)

Coahuila (Coah.)

Colima (Col.)

Distrito Federal (D.F.)

Durango (Dgo.)

Guanajuato (Gto.)

Guerrero (Gro.)

Hidalgo (Hgo.)

oKk

Jalisco (Jal.)

México (Mex.)

oKk

Michoacan (Mich.)

Morelos (Mor.)

Nayarit (Nay.)

Nuevo Ledn (N.L.)

Oaxaca (Oax.)

Puebla (Pue.)

Querétaro (Qro.)

Quintana Roo (Q. Roo.)

San Luis Potosi (S.L.P.)

Sinaloa (Sin.)

Sonora (Son.)

Tabasco (Tab.)

Tamaulipas (Tamps.)

Tlaxcala (Tlax.)

Veracruz (Ver.)
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Yucatéan (Yuc.) . . .
Zacatecas (Zac.) . . . .
TOTAL 32 19 9 4 30 4 6
Céamara de Diputados Federal . . ok .

Camara de Senadores . . okkk

M.D.= Mesa Directiva

J.C.P.=Junta de Coordinacion Politica (0 sinénimo)

G.C.=Gran Comision

C.G.=Comisiones de Gobierno

D.P.= Diputacion Permanente

C.= Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos

0O.=0tros

* Llamada Gran Comision o Comision de Gobierno y Administraciéon

** Denominada solamente como “Directiva”

*** Comision Permanente del Congreso de la Unién (de ambas camaras)
Fuente: Elaboracion propia con datos de las leyes organicas de cada uno de los
congresos y la Asamblea Legislativa. Vigente a enero 2008.

Como se puede observar del cuadro anterior, la totalidad de legislaturas
locales tiene la Mesa Directiva; el 60% de las legislaturas contempla la Junta de
Coordinacion Politica, el 28% a la Gran Comision, y el 12% a la Comisién de
Gobierno. El 94% tiene diputacién permanente, 13% la conferencia, y el 19% de
los congresos contempla algun otro érgano.

Esto puede dar una vision genérica de los modelos que priman en la
organizacién de los congresos locales: Todos consideran como importante a la
Mesa Directiva, pero el papel que esta desempefia, sus funciones y caracteristicas
es variable.

La mayoria de los congresos han introducido la Junta de Coordinacion
Politica, pero todavia queda un 40% que continda rigiéndose por la gran comision
o la comisién de gobierno. Asimismo, constituyen minoria los congresos que han
buscado innovar con la creacion de otros drganos o con el establecimiento de la
Conferencia, para el mejor desarrollo de sus funciones.

Considero que es importante que los congresos modifiquen su
ordenamiento legal a fin de modernizarlo y adaptarlo a la nueva correlacion de

fuerzas, buscando la eficiencia, la pluralidad y el consenso en el ejercicio de sus
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funciones; ademas, es menester que dichas reformas se traduzcan en
instituciones concretas, y no sea una mera declaracion de intenciones.

Del analisis realizado en este apartado, se pueden sefialar las siguientes
propuestas: fortalecer la mesa directiva de cada uno de las camaras locales,
procurando que sus integrantes duren al menos un afo a fin de profesionalizarse
en sus tareas; asimismo, el presidente de la mesa y los vicepresidentes deberan
garantizar imparcialidad en el desempefio de sus funciones, por tanto los
coordinadores de los grupos parlamentarios no tendrian que formar parte de la
mesa directiva, siguiendo asi el modelo de la Camara de Diputados federal.
Ademas, el presidente tiene que ser persona de la camara, neutro y fuerte, segun
la clasificacion analizada.

Desde mi punto de vista, es conveniente que los congresos locales cuenten
con un érgano de gobierno que represente la pluralidad politica de la camara, es
decir, que cuenten con una Junta de Coordinacion Politica, o su equivalente, en
lugar de la “Gran comision” o “Comision de gobierno”; lo anterior, debido a que en
el érgano de gobierno debe estar garantizada la pluralidad politica y el dialogo
permanente para cumplir las funciones del Congreso.*®

Una forma de fortalecer las instituciones es mediante la transparencia y
rendicion de cuentas a la ciudadania, por tanto, considero indispensables los
informes obligatorios anuales (o del tiempo que duren los titulares) acerca de las
actividades realizadas por cada uno de los 6rganos politicos, asi como un informe

general de la Legislatura al concluir su periodo.

19 Juan Carlos Gutiérrez Fragoso, ex diputado local, plante6 en su propuesta de
nueva ley organica para el Congreso de Durango, transformar la gran comisién en una
“coordinacion de régimen interno y concertacion politica”, a efecto de democratizar dicha
instancia de gobierno interno del congreso y que las decisiones no se tomen de manera
unipersonal. Gutiérrez Fragoso, Juan Carlos, “El poder legislativo federal y local en el
marco de un nuevo federalismo”, El poder legislativo Federal y Local en el Marco de un
Nuevo Federalismo; Encuentro Nacional de Comisiones de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias u homoélogas 18 de febrero de 2005, Ciudad de Manzanillo, Colima,
México, Camara de Diputados, Comisiéon de Reglamentos y Practicas Parlamentarias,
2005, p. 144.
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[I. COMISIONES LEGISLATIVAS

Son érganos colegiados mediante los cuales las camaras se organizan para
la realizacion de actividades legislativas, financieras, jurisdiccionales,
administrativas y de control, en el desempefio de sus funciones. Colaboran con el
pleno mediante el andlisis y dictamen de las iniciativas de ley o decreto que le son
sometidas a su consideracion, asi como con la elaboracion de informes, opiniones
o resoluciones.?® Su ndmero, constitucién y funcionamiento estan determinados
por las reglas que el propio cuerpo legislativo fije.

Respecto a la clasificacion de las comisiones, la doctrina y las leyes
contemplan diversos tipos. Desde mi punto de vista, por su duracion, se podrian
clasificar en ordinarias o permanentes (aquellas que duran todo el periodo de la
Legislatura) y transitorias (las que son creadas para un fin especifico, que al
cumplirse conlleva la desaparicion de las mismas).

Por la naturaleza de sus funciones, cabrian los siguientes tipos de
comisiones: 1) de andlisis y dictamen legislativo (para el estudio y aprobacién de
las iniciativas de ley o decretos, corresponden normalmente a las ramas de la
administracion publica); 2) administrativas (realizan funciones de gestion,
gobierno, mejora regulatoria, de la camara); 3) de fiscalizacion (para revisar el
ejercicio de la cuenta publica, o en su caso, vigilar al ente encargado); 4)
jurisdiccionales (para organizar los procedimientos que en esta materia sean
facultad de la camara, como es el juicio politico y la declaracion de procedencia);
5) de investigacion (creadas para conocer sobre la actividad de entes publicos), 6)
especiales (constituidas con caracter temporal para atender un asunto en
particular); y 7) los comités (para realizar tareas administrativas, académicas o
especiales, de caracter permanente y no conferidas a otras comisiones).

Aplicando los dos criterios sefialados se tendria el siguiente cuadro.

% Muro Ruiz los define como “6rganos creados por voluntad de la asamblea en
cumplimiento de la normatividad interna del Congreso General, con el fin de realizar sus
competencias descritas en su ley organica y reglamento interior’. Muro Ruiz, Eliseo,
Origen y evolucion del sistema de comisiones del Congreso de la Union, México,
Universidad Nacional Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006,
p. 171.
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Tipologia de las comisiones legislativas

Por sus funciones Por su duracion
1. Andlisis y dictamen legislativo Permanente
2. Administrativas Permanente
3. Fiscalizacion Permanente
4. Jurisdiccionales Permanente
5. Investigacion Transitoria
6. Especiales Transitorias
7. Comités Permanente

Fuente: Elaboracion propia

A su vez, las comisiones pueden asociarse con otras para abordar alguin
asunto que competa a varias, formandose las comisiones unidas (dos o mas
comisiones de la misma cadmara) y de conferencia (formadas por legisladores de
camaras distintas); ambas son de caracter transitorio.

En el congreso federal existen reguladas en la Ley Orgéanica del Congreso
General 44 comisiones ordinarias en la Camara de Diputados y 30 en el Senado,
de acuerdo con lo sefialado en los articulos 39, 40, y 90%.

En la Camara de Diputados federal se establece también la figura de los
comités, que son o6rganos creados por el pleno para auxiliar en las tareas
administrativas y académicas. La Ley Organica del Congreso General se refiere a
ellos como “6rganos para auxiliar en actividades de la Camara que se constituyen
por disposicion del Pleno, para realizar tareas diferentes a las de las comisiones”
(art. 46 LOCG). Dichos érganos tendran la duracion que sefiale el acuerdo de su
creacion.

Aungue podria entenderse como sinénimo de comision, en el derecho
mexicano el término “comité” se ha empleado para denominar a los Organos

colegiados encargados de realizar actividades de apoyo administrativo, técnico,

21 En realidad, en el Senado en la LX Legislatura existian 59 comisiones ordinarias,
5 comisiones bicamerales y 1 comité (Comité de Garantia de Acceso y Transparencia de
la Informacion), de acuerdo con la pagina de internet del Senado: www.senado.gob.mx
(consultado noviembre 2009).

151




ejecutivo, o de otra indole, distintas de las de dictamen legislativo; pero que en la
composicién y funcionamiento de dichos entes se observan normas semejantes a
las aplicadas en las comisiones.?> Jorge Moreno Collado, exlegislador y profesor
mexicano, afirma que el objeto de los comités es “auxiliar a la Camara para su
funcionamiento administrativo, para la realizacion de finalidades de caréacter
técnico, cientifico, cultural y de apoyo operativo en términos generales”.

En la Cémara de Diputados del Congreso General existen 3 comités
regulados en la Ley Organica (articulo 46), a saber. comité de informacion,
gestoria y quejas, comité de administracion y el comité de decanos, y 6 no
regulados especificamente en dicho ordenamiento, sino creados mediante
acuerdo parlamentario®.

Robert Balkin en su investigacion presenta un cuadro con el sistema de

comisiones, que a continuacion reproduzco:

Cuadro 3. Sistema de comisiones

Entidad Numero de Comisiones Comisiones Comités Total Integrantes
Federativa Diputados permanentes temporales Minimo Maéaximo

22 Cecilia Mora-Donatto precisa que en ambito del derecho parlamentario, el
término comité tiene dos acepciones: una para referirse de manera genérica a las
comisiones en el parlamento inglés y en los sistemas que siguieron al mismo; y la
segunda, que concibe que los comités parlamentarios sirven para auxiliar en las
actividades de las cdmaras, se constituyen por disposicion del pleno para realizar tareas
distintas a las encomendadas a las comisiones, y que suelen ser grupos integrados con
un numero mas reducido de parlamentarios. Mora Donatto, Cecilia, “Comités
Parlamentarios”, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de Técnica Legislativa,
México, Asociacion Nacional de Oficiales Mayores de los Congresos de los Estados y
Distrito Federal, A.C., Konrad -Adenauer- Stitfung, Universidad Anahuac del Sur, D&P
Consultores, The State University of New York y United Status Agency for International
Development, s.a. tomo |, p. 288.

23 Moreno Collado, Jorge, “Comisiones y comités de la camara de diputados”, en
Berlin Valenzuela, Francisco (coord.), Diccionario universal de términos parlamentarios,
México, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LVII Legislatura, Miguel Angel
Porrua, 1998, p. 175, disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/virtual/dip/dicc_tparla/c.pdf

24 Son los comités de cada uno de los Centros de Estudio de la CAmara: Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas; Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias; Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica; Centro de Estudios
para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género; y Centro de Estudios Para el
Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania Alimentaria.
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Baja California 25 26 ND ND ND 3 6

Campeche 35 14 ND ND ND 3 5

Chihuahua 33 21 ND 2 ND 3 5

Colima 25 20 ND 0 ND 3 3

Durango 25 30 ND 0 ND 5 ND

Guanajuato 36 19 ND 0 ND 5 7

Hidalgo 29 9 ND 0 ND 2 ND

Michoacan 40 26 2 2 30 3 5

Nayarit 30 21 ND 0 ND ND ND

Oaxaca 42 29 4 0 33 3 7

Querétaro 25 27 0 1 28 ND ND

San Luis Potosi 27 23 ND 1 ND 3 ND

Sonora 31 26 ND 0 ND ND ND

Tamaulipas 32 33 2 0 35 4 ND

Veracruz 45 25 ND 0 ND 3 ND

Zacatecas 30 29 ND 0 ND 3 ND
ND: No disponible

153



Fuente: Balkin, Robert, El poder legislativo Estatal en México (2004), p. 200.

De dicho cuadro se puede observar que en los congresos de Baja
California, Durango, Querétaro y Tamaulipas existen mas comisiones ordinarias
que numero de diputados, algo que muestra quiza un numero excesivo de
comisiones frente al nUmero de integrantes de la Legislatura.

También se puede advertir, que el nimero minimo de integrantes de una
comision es 2 diputados (en el Congreso de Hidalgo) frente a un nimero maximo
de 18 legisladores (en Chiapas).

Asimismo, sobresale el hecho de que no se tiene disponible el nimero de
comisiones temporales en varios de los congresos, lo que muestra una
inestabilidad en cuanto a la presencia de dichos 6rganos precisamente de caracter
transitorio.

Las comisiones por materia con mayor coincidencia en los congresos
estatales son: “gobernacion y puntos constitucionales”, “administracién o
procuracion de justicia”, “finanzas, hacienda, cuenta publica, fiscalizacion,
vigilancia” y “educacion, cultura, ciencia, tecnologia” que existen en las 32
entidades federativas; “desarrollo econémico, industrial” que se presentan en 31
legislaturas; asi como “ecologia, medio ambiente, recursos naturales” y “derechos
humanos” que existen en 29 congresos locales; mientras que las materias con un
menor numero son las de “asuntos electorales” (presente en 5 congresos),
“asuntos fronterizos” (también 5) y “asuntos metropolitanos” (existente solo en 3
Entidades).?

En los congresos locales existe diversidad en el nimero y en la clasificacion
de las comisiones, pues a menudo se le da el mismo rango a comisiones
dictaminadoras que a aquellas que realizan funciones exclusivamente
administrativas o de investigacion, aunque algunas contemplan también la figura

de los comités.

25 Cérdova Gonzalez, Juan Carlos, “Comisiones legislativas”, en Balkin, Robert
(coord.), El poder legislativo Estatal en México: Andlisis y diagnéstico, México, The State
University of New York, 2004, p. 89.
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A continuacion presento un cuadro con las comisiones ordinarias de los
congresos locales, de acuerdo a la legislacion de cada una de ellas, agrupadas
segun la naturaleza de sus funciones. Desde luego que algunos datos son
distintos que los presentados en la tabla anterior, y se puede explicar en razén de
cambios legislativos ocurridos entre la fecha de la investigacion de Balkin (2003,

publicada en 2004) y la fecha en que realicé este analisis (2007-2009).

Cuadro 4. Numero de comisiones ordinarias de los congresos estatales

Congreso Analisis y | Administra- | Fiscalizacion | Jurisdic- | Comités
dictamen | tivas cionales

Aguascalientes | 22 1 1

Baja California | 4 +19* 1 2 2

B.C.S. 15 6 1

Campeche 12 1

Chiapas 36 2 1

Chihuahua 30 1 1 1 2

Coahuila 22 1 1 1 2

Colima 13 1 1

Distrito Federal | 34 1 1 7

Durango 24 4 1 1

Guanajuato 18 1 1 1

Guerrero 23 1 1 2 4

Hidalgo 18** 1 1 1

Jalisco 33 1 1 1 4

México 28 1 1 3

Michoacéan 24 2 2

Morelos 24 3

Nayarit 21 1

Nuevo Leoén 20 1 1 2

Oaxaca 24 2 1 1
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Puebla 16 1 1 6
Querétaro 21 2 1 1

Quintana Roo 16 3

San Luis P. 20 1 3
Sinaloa 23 2 1 2

Sonora 15 2 1

Tabasco 21 3 1

Tamaulipas 21 2 1 1

Tlaxcala 19 3 2 1
Veracruz 24 3 1 1

Yucatan 13 1

Zacatecas 27 1 1 1

Total 716 43 31 23 40
Promedio 22,3 1,3 0,9 0,71 1,25
C. Diputados 42 1 1 2 +6
Senado 25 4 1 1

* Baja California cuenta con un sistema de 4 comisiones de dictamen definitivas y un
namero variable de comisiones ordinarias de duracién temporal.
** Existen dos comisiones de cada una.

Fuente: Elaboracién propia con datos de las leyes organicas de cada uno de los
congresos y la Asamblea Legislativa (la clasificacion es de acuerdo con los criterios
sefalados). Actualizado a enero de 2008.

Como se puede observar, existen congresos con un alto numero de
comisiones ordinarias de dictamen legislativo, por ejemplo, Chiapas e Hidalgo que
cuentan con 36 y el Distrito Federal con 34; mientras que Campeche, Colima y
Yucatan son los congresos con el menor numero de comisiones de dictamen (12,
13y 13, respectivamente).

El total de comisiones de dictamen legislativo es de 716, lo que significa
gue en promedio existen 22.3 comisiones de ese tipo en cada congreso. Desde mi
punto de vista es un nimero aceptable puesto que se trata de las materias objeto

de dichas comisiones oscilan entre ese numero, aunque 22 comisiones e€s un
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namero excesivo para congresos con un numero pequefio de integrantes, como
Baja California Sur cuyo congreso se integra por 21 diputados. 2°

Las comisiones que desarrollan labores administrativas, es decir, aquellas
gue no realizan propiamente el andlisis y dictamen de iniciativas de ley, sino
labores como administracion de recursos, correccion y estilo; informacion y quejas;
estudios legislativos; y otras mas, son 43 en total. Dichas tareas son importantes
para el funcionamiento del Congreso, pero como sefialé, deberian realizarse por
los comités, o bien, por los 6rganos de apoyo técnico.

Respecto a las comisiones ordinarias que realizan tareas de fiscalizacion,
por lo general se denominan “comisién de vigilancia de la contaduria mayor” o con
el nombre de la entidad fiscalizadora local; existen en todos los congresos, pero
en algunos casos forman parte de una comisién de dictamen legislativo (como la
de Hacienda) por lo que en esos casos no se les incluyé en el rubro de
“fiscalizacion”. También existen casos, como en Baja California donde existen dos
comisiones fiscalizadoras:1) Fiscalizacion del gasto publico, y 2) Vigilancia de
administracion y finanzas (articulo 56 LOCE); en Michoacan concurren dos
también, a saber, 1) Inspectora de la Auditoria Superior de Michoacan vy, 2)
Administracion y control (articulo 65 LOCE). En Tabasco, existen tres comisiones
inspectoras de Hacienda, denominadas asi: primera, segunda y tercera inspectora
de hacienda (articulo 65 LOCE).

Acerca de las comisiones jurisdiccionales, se observa que no todos los
congresos las contemplan con caracter permanente, algunos congresos la prevén
solo como una comisién especial que se crea cuando haya lugar; otros por el
contrario, la consideran ordinaria, y otros como Guerrero regulan dos comisiones
jurisdiccionales: 1) de examen previo y 2) instructora (arts. 49, 75y 76 LOCE). O
el caso de Sinaloa, donde ademas de la comision instructora, esta la de honor y
disciplina parlamentaria (art. 67 y 71 LOCE), también de caracter jurisdiccional.

26 Juan Carlos Cérdova Gonzélez recomienda que sean 19 las comisiones con las
que cuente un congreso local, ya que son ese nimero de materias las que presentan
mayor interés. Ibidem, p. 94.
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Sobre los comités, solo 13 congresos los regulan en su ley organica; ello
debido a que muchas de las tareas que le corresponderian a un comité, las
desempefia alguna comision de dictamen.

El ndmero total de comisiones ordinarias de los congresos locales es 853,
de las cuales el 83.93 % son de dictamen, 5.04% administrativas, 3.63%
fiscalizacion, 2.69% jurisdiccionales y 4.68% comités. Y el promedio de
comisiones ordinarias es de 26.65 por legislatura.

Cabe aclarar que, las comisiones de caracter temporal (especiales, de
investigacion, y otras) no se abordaron precisamente por su caracter transitorio,
sin embargo, son también importantes, pues los asuntos que abordan estan
vinculados al ejercicio de las funciones parlamentarias. De las comisiones de
investigacion, hablaré al analizar la funcién de control en el capitulo sexto.

En cuanto a la organizacién del sistema de comisiones, es preciso disminuir
el nimero de comisiones a fin de fortalecerlas, ya que como han manifestado
diversos autores?’, los parlamentos con un menor nimero de comisiones
ordinarias pueden desarrollar con mayor eficacia sus tareas en el procedimiento
legislativo y controlar la administracion publica, ya que optimiza el trabajo y el uso
de recursos para dicho fin, ademas de que, como sefiala Benito Nacif, entre mayor
sea el numero de comisiones permanentes mas estrecha sera su area de
jurisdiccion.?®

En la Camara de Diputados federal al expedirse la Ley Organica de 1999,
se redujo el numero de comisiones ordinarias de 54 a 23 comisiones (aunque

después se aumentaron a 26 en el afio 2000; 38, en 2003; y 40 en 2006°°; a julio

" Pedro Salazar, Benito Nacif, José Gonzalez Morfin, por citar algunos, proponen
reducir el numero de comisiones ordinarias en el Congreso federal, dicha propuesta
también es aplicable a los congresos locales. Dicha propuestas pueden verse en la obra:
Reformas urgentes al marco juridico del Congreso Mexicano, México, 2a ed., Camara de
Diputados, Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, 2006, tomo |, pp. 81, 87
y 200.

8 Nacif, Benito, El sistema de comisiones permanentes en la Camara de
Diputados de México, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas, 2000,
(Documento de Trabajo, 116), p. 4.

? Licona Vite, Cecilia, “Comentario al articulo 36”, en Salgado Loyo, Alfredo
(coord.), Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos;
Comentada, México, Camara de Diputados, LX Legislatura, 2006, p. 114.

158



de 2013 habia 52 comisiones ordinarias enlistadas en el articulo 39 de la Ley
organica del Congreso General).

De igual forma, el nUmero de comisiones especiales creadas por acuerdo
del pleno de la Camara ha aumentado, destaca el caso de la LXI Legislatura
(2009-2012) que al final de la misma habia 42 comisiones especiales, es decir, un
ndimero semejante o superior a las comisiones ordinarias en ese momento.*

En LXIl Legislatura (2012-2015) al mes de marzo de 2013 se habian
constituido 28 comisiones especiales® mas las 52 comisiones ordinarias, lo que
da un total de 80 comisiones, un niumero excesivo desde mi perspectiva.

Esta situacion afecta al poder legislativo, pues al aumentar el nimero de
comisiones disminuye el poder o la influencia que cada una de ellas pudiera tener
en cuanto a control de la administraciéon publica; asimismo, retarda o incluso
entorpece el procedimiento legislativo al ser varias las comisiones que tendran que
intervenir para resolver un mismo asunto.

Mi propuesta es crear “subcomisiones” dentro de las propias comisiones
ordinarias, dotandoles de recursos para el ejercicio de sus funciones, pero también
estableciendo obligaciones y responsabilidades claras de sus miembros. Esto se
podria hacer en los reglamentos internos de las camaras, o bien, en un
reglamento especifico de comisiones.

En el caso de los congresos locales, también siguieron en un inicio esta

dindmica de racionalizar el niumero de comisiones. ElI Congreso de Jalisco al

%0 42 comisiones especiales que abarcaban temas como los siguientes: acceso
digital; apoyo a los festejos del bicentenario de la independencia y el centenario de la
revolucion; para analizar los esquemas de tercerizacion de servicios en el sector publico,
pluripartidista que se encargue de investigar las denuncias ciudadanas contenidas en el
libro “camisas azules, manos negras”; para conmemorar el 150 aniversario de la batalla
de Puebla, realizada el 5 de mayo de 1862; seguimiento de la implementacién de la
reforma constitucional en materia de fiscalizacion, evaluacion y armonizacion contable;
entre otras. “Listado de Comisiones Especiales”, Servicio de Informacion para la
estadistica parlamentaria, México, Céamara de Diputados,
http://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg/listado_de_comisioneslixi.php?tct=2 (consultado julio
de 2013).

3L Direccién General de Servicios de Documentacion, Informacion y Andlisis,
Comisiones Especiales de la LXIlI Legislatura, México, Camara de Diputados LXI
Legislatura, 2013, disponible en http://www.diputados.gob.mx/cedia/sia/re/RE-ISS-04-
13.pdf (consultado julio de 2013).
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expedir su Ley Organica en 2004 disminuyo el nimero de comisiones ordinarias
de 39 a 29 comisiones y 3 comités (aunque actualmente son 36 comisiones
ordinarias, de acuerdo al articulo 73 de la LOCE). ElI Congreso de Tamaulipas, en
su “Ley sobre la Organizacion y Funcionamiento Internos del Congreso del Estado
de Tamaulipas” de 2004, también aminoré el nUmero de comisiones ordinarias, de
35 a 25.

Asimismo, considero que es necesario que las legislaturas que todavia
tienen comisiones de gobierno y/o administracion, trasfieran dichas facultades a
organos especificos como la Junta de Coordinacion Politica o secretarias
administrativas. Asi se realizé en el Congreso de Tamaulipas, donde las funciones
de la desaparecida “comision de correccién y estilo” pasaron a ser responsabilidad
de la Mesa Directiva del Congreso, y los asuntos que estaban a cargo de la
“‘comisién de biblioteca, archivo y editorial” se encomendaron a la Secretaria
General.

Respecto al trabajo al interior de las comisiones, existen diversas
propuestas para fortalecer dicha actividad. Entre otras cosas, reglamentar a
profundidad, pues existen grandes deficiencias que deben ser resueltas por el
ordenamiento normativo, por ejemplo, Jorge Luis Preciado planteé la necesidad de
reglamentar cémo proceder cuando una comisién no puede dictaminar por falta de
quorum, o cual sera el procedimiento cuando una iniciativa se turna a iniciativas
conjuntas, o bien, qué hacer con aquellos diputados que faltan a las sesiones de
comision.®* Al respecto, el Congreso del Estado de Jalisco y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal cuentan con su reglamento interior de las
comisiones.*®

Asimismo, se ha planteado establecer claramente las obligaciones y

atribuciones de los miembros y las sanciones en caso de incumplimiento; desterrar

32 Preciado, Jorge Luis, “Problemas que deben resolverse en el poder legislativo”,
El poder legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo; Encuentro
nacional de comisiones de reglamentos y practicas parlamentarias u homélogas 18 de
febrero de 2005, Ciudad de Manzanillo, Colima, México, Comision de reglamentos y
practicas parlamentarias, Camara de Diputados, 2005, pp. 20-21.

% Reglamento de las comisiones del H. Congreso del Estado de Jalisco, en vigor
desde el 17 de junio de 2001; y el Reglamento interior de las comisiones de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, el 30 de diciembre de 2003.
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el ausentismo; fijar plazos para dictaminar las iniciativas; compatibilizar la
jurisdiccion de las comisiones con la estructura de gobierno para el seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas de cada una de las ramas de la
administracion; eliminar la duplicidad de funciones de las comisiones, ya sea
mediante la fusion de comisiones o creando subcomisiones; limitar el numero de
comisiones a las que puede pertenecer un legislador (2 o 3 dependiendo el
ndmero de miembros de la legislatura):** también, Benito Nacif ha propuesto que
las comisiones legislativas intervengan en la aprobacion del presupuesto de la
dependencia de la administracion publica de cuya materia estan encargadas, asi
éstas podran evaluar y controlar las actividades de dichas secretarias, y estas a su
vez, rendir cuentas y gestionar ante las comisiones la asignacion de recursos para
continuar con sus politicas y programas publicos.*®

Ademas, para dar seguimiento y continuidad a los trabajos realizados por la
comision, es indispensable que se publiquen informes de labores (al menos cada
afo y al concluir la legislatura), los cuales indiquen el estado de las iniciativas, las
actividades realizadas y los asuntos pendientes. Al respecto, en la Camara de
Diputados federal las comisiones deben elaborar su programa anual de trabajo,
asi como rendir un informe semestral de sus actividades a la Conferencia para la
Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos; ademas deben tener un
archivo con todos los asuntos turnados, mismo que debera ser entregado a la
Legislatura siguiente (art. 45 LOCG).

Respecto a las sesiones de las comisiones legislativas, considero
indispensable que estas obligatoriamente elaboren un calendario de reuniones de
trabajo a lo largo de todo el afio, es decir, al menos dos por mes, en las que

puedan abordar los asuntos turnados.

3 Ppérez Vega, Moisés, “El fortalecimiento de las legislaturas locales como
agencias de rendicion de cuentas”, El poder legislativo federal y local en el marco de un
nuevo federalismo; Encuentro nacional de comisiones de reglamentos y practicas
parlamentarias u homoélogas 18 de febrero de 2005, Ciudad de Manzanillo, Colima,
México, Comisién de reglamentos y practicas parlamentarias, Camara de Diputados,
2005, pp. 65-66.

% Nacif, Benito, op. cit., p. 22.
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Algunas de estas propuestas seran abordadas en el capitulo sexto al

analizar el ejercicio de las funciones parlamentarias.

. GRUPOS PARLAMENTARIOS

También llamados fracciones parlamentarias 0 grupos politicos, son el
conjunto de legisladores vinculados entre si por su afiliacion partidista o
ideolégica, organizados para realizar tareas especificas en el Congreso y
coadyuvar al mejor desarrollo de sus funciones.

Los grupos parlamentarios constituyen agrupaciones importantes para la
organizacion y funcionamiento del parlamento, a través de ellos se acuerdan las
decisiones principales de la cAmara, se integran las comisiones legislativas y se
organiza la discusion de los asuntos.

Se ha discutido cual es la naturaleza juridica del grupo parlamentario.
Nicolas Pérez-Serrano, Letrado en las Cortes Espafiolas, plantea las siguientes
opciones: 1) 6rgano del partido politico; 2) 6rgano de partido y del Estado; 3)
organo del parlamento; 4) érgano del partido y de la camara; o 5) asociaciones en
el parlamento, inclinandose dicho autor por el caracter asociativo de los grupos
parlamentarios.36

A juicio de Alejandro Saiz Arnaiz, profesor espafol, los grupos
parlamentarios tienen una naturaleza compleja, ya que no se pueden considerar
organos de la camara, ni asociaciones de derecho privado u érganos de los
partidos, sino “son partes de un érgano constitucional (el parlamento ) integradas
por un nimero mas o menos amplio de miembros de éste (elemento personal),
dotadas de una cierta continuidad (normalmente una Legislatura) y organizacion

(en ejercicio de la propia autonomia y dada su estructura asociativa), que

% pérez-Serrano Jauregui, Nicolas, Los grupos parlamentarios, Madrid, Tecnos,
1989, pp. 143-157.
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expresan el pluralismo politico (emanacion de los partidos) y que ejercen
funciones de relevancia publica en el seno de aquél 6rgano”.*’

En México, el articulo 70 constitucional hace referencia a los grupos
parlamentarios en su parrafo tercero, los considera como “agrupacién de
diputados segun su afiliacion de partido”; asimismo, los articulos 26 y 71 de la Ley
organica del Congreso General los conciben como “conjunto de diputados segun
su afiliacién de partido” y como “formas de organizacion que podran adoptar los
senadores con igual afiliacion de partido”, respectivamente.

Desde mi punto de vista, se trata de “asociaciones en el parlamento” que
tienen importancia no por el partido politico del cual forman parte, sino por el
namero de legisladores que lo integran, ya que juridicamente quienes constituyen
el congreso son los parlamentarios, no los partidos politicos. En efecto, el articulo
51 de la Constitucion federal sefiala que la Camara de Diputados se integra por
‘representantes de la Nacion”, y el articulo 56 refiere a los senadores como
integrantes de la cAmara.

Los requisitos para la conformacion de los grupos parlamentarios varian
segln cada ordenamiento. Pérez Serrano®® menciona algunos entre los que se
encuentran: presencia de un numero minimo de miembros; pertenencia a un
mismo grupo politico; declaracion programatica o ideoldgica; autorizacion del
organo rector de la camara; publicacidon en el diario oficial del érgano legislativo.

La regulacién sobre los requerimientos pueden tener a su vez diversos
matices, por ejemplo, si es voluntaria o forzosa la creacion de los grupos y la
adscripcion a ellos; si la autorizacién para constituir el grupo parlamentario se
considera acto constitutivo o meramente declarativo; los plazos en los que se
pueden constituir; las posibilidades de sustitucion de los dirigentes y de
modificacién de la normatividad que los rige, entre otros.

En el congreso federal mexicano, se exige como minimo la concurrencia de
cinco parlamentarios para formar un grupo parlamentario, solo se permite uno por

cada partido politico, y debe constituirse al inicio de la Legislatura. A mas tardar el

8 Saiz Arnaiz, Alejandro, Los grupos parlamentarios, Madrid, Espafia,

Publicaciones del Congreso de los Diputados, 1989, pp. 348-349.
¥ pérez-Serrano Jauregui, Nicolas, op. cit., pp. 111-122.
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28 de septiembre del afio de eleccion, cada grupo parlamentario debera solicitar
su registro mediante escrito a la Secretaria General de la Camara de Diputados y
al Secretario General de Servicios Parlamentarios del Senado, respectivamente,
en la que se contenga el nombre de los integrantes, el nombre del coordinador, la
denominacion del grupo y las normas de funcionamiento (articulos 14, 26 y 72
LOCG).

En los congresos locales se observan reglas similares, adaptadas a las
condiciones especificas de cada Estado; en algunos casos, se han implementado
nuevas férmulas para su constitucion, funcionamiento o disolucion. Por ejemplo,
en Aguascalientes, Coahuila, Baja California, se exigen Unicamente dos diputados
para constituir un grupo parlamentario; en Puebla y Jalisco, no se exige un nimero
minimo, sino que sera un grupo por cada partido politico representado.

Asimismo, en Aguascalientes se contempla la figura de los “grupos mixtos”
compuestos por diputados de diversos partidos politicos que solo alcanzaron un
representante (art. 45 LOCE), al igual que en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, donde estadn reguladas las “coaliciones parlamentarias” formadas por
diputados de varios partidos que no alcanzaron por si mismos a constituir un
grupo parlamentario, siempre que la suma de ellos sea superior a tres (articulo 85,
Ley Orgéanica de la Asamblea).

Del mismo modo, en el Congreso de Guanajuato existe la figura de la
“representacion parlamentaria” establecida para el partido politico que cuente solo
con un solo diputado, quien también formard parte de la Junta de Gobierno y
Coordinacion Politica (articulos 108 y 112 LOCE); lo mismo acontece en San Luis
Potosi (articulo 55 LOCE) y en Querétaro, donde recibe el nombre de “fraccion
parlamentaria” (articulo 49 LOCE). En Guerrero se le nombra “representacion de
partido” a aquella compuesta por uno o dos diputados; en Tlaxcala también se le
llama asi cuando esta formado por un solo diputado (articulo 60 LOCE).

Respecto a los partidos politicos representados en las asambleas estatales,
se puede observar que los partidos nacionales tienen una amplia participacion, del

mismo modo, existen partidos politicos locales: Partido Duranguense, Partido
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Estatal de Baja California, Partido Unidad Democratica (en Coahuila), por citar
algunos.

Historicamente se pueden encontrar casos de partidos politicos locales,
principalmente a finales de la Revolucion Mexicana, por ejemplo: el Partido
Socialista del Sureste, Partido Socialista del Trabajo y el Partido Radical
Independiente (los tres en el Estado de México); el Partido Socialista Agrario de
Campeche; el Partido Laborista Colimense; Partido Socialista del Trabajo de
Veracruz; Partido del Trabajo de San Luis Potosi; Partido del Trabajo de Puebla;
Partido Socialista Michoacano; Partido Liberal Jalisciense; Confederacion de
Partidos Guanajuatenses; Partido Fronterizo de Tamaulipas; y otros.

Sin embargo, con la aparicién en 1929 del Partido Nacional Revolucionario
(PNR), los partidos locales se integran a éste, o paulatinamente fueron
desapareciendo, salvo casos excepcionales como en el Estado de México donde
obtuvieron su registro el Partido Revolucionario de los Trabajadores Zapatistas
(PRTZ) en 1990; el “Partido del Pueblo Mexiquense” en 1996; el partido
“‘parlamento Ciudadano” en 2002; y el partido “Unién México” en 2005. También
estan los casos de del Partido Demdcrata Sudcaliforniano que perdié su registro
en las elecciones locales de 1990; el Partido Comité de Defensa Popular en
Chihuahua y otro con el mismo nombre en Durango.*

A continuacién presento un cuadro con la composicién politica en los
congresos locales en 2007. De acuerdo con éste, se encontraban representados
las siguientes agrupaciones: Partido Revolucionario Institucional (PRI), Partido
Accion Nacional (PAN), Partido de la Revolucion Democratica (PRD), Partido
Verde Ecologista de México (PVEM), Partido del Trabajo (PT), Partido Politico
Convergencia (PC), Partido Nueva Alianza (PNA), Partido Alternativa
Socialdemodcrata y Campesina (PASC), asi como diversos partidos locales.

3 Al respecto puede verse: Gémez Sanchez, Jorge, “Partidos politicos locales en
el Estado de México, una visidon retrospectiva”, Apuntes Electorales, Toluca, Edo. de
México, México, afio V, nam. 20, abril-junio, 2005, pp. 135-152; Mucifio Gonzalez, Juan
Carlos, "Partidos Politicos Locales", Apuntes Electorales, Toluca, Edo. de México, México,
afo 1, vol. 1, num. 4, 1999, pp. 13y 18.

165



Cuadro 5. Composicién politica de los congresos estatales (febrero de 2007)*°

GENERO
Congreso PRI PAN | PRD | PVEM | PT PC | PNA | PASC | OTROS | TOTAL | H* M** M**
Aguascalientes 3 17 1 2 1 1 0 0 2 27 23 4 14,8%
Baja California 9 12 2 1 0 0 0 0 1 25 23 2 8,0%
Baja California 2 1 15 0 2 1 0 0 0 21 13 8 38,1%
Sur
Campeche 16 13 3 0 0 2 1 0 0 35 25 10 28,6%
Coahuila 20 9 2 1 1 0 0 0 2 35 32 3 8,6%
Colima 12 10 2 1 0 0 0 0 0 25 19 6 24,0%
Chiapas 17 7 10 3 2 1 0 0 0 40 33 7 17,5%
Chihuahua 18 10 3 0 2 0 0 0 0 33 25 8 24,2%
Distrito Federal 4 17 34 3 1 1 4 2 0 66 52 14 21,2%
Durango 15 7 0 0 1 0 0 0 2 25 23 2 8,0%
Guanajuato 7 23 3 2 1 0 0 0 0 36 30 6 16,7%
Guerrero 13 4 22 2 2 3 0 0 0 46 38 8 17,4%
Hidalgo 21 2 2 2 1 0 0 0 1 29 21 8 27,6%
Jalisco 13 20 3 1 1 0 2 0 0 40 36 4 10,0%
México 21 20 20 7 4 3 0 0 0 75 60 15 20,0%
Michoacan 15 6 17 1 1 0 0 0 0 40 33 7 17,5%
Morelos 3 12 8 2 0 3 2 0 0 30 25 5 16,7%
Nayarit 18 2 6 0 2 1 0 0 1 30 22 8 26,7%
Nuevo Ledn 15 22 1 0 2 0 2 0 0 42 34 8 19,0%
Oaxaca 23 6 8 1 1 2 0 0 1 42 30 12 28,6%
Puebla 24 10 2 1 1 1 0 0 2 41 29 12 29,3%
Querétaro 4 16 2 1 0 1 1 0 0 25 21 4 16,0%
Quintana Roo 8 4 7 0 1 4 0 0 1 25 19 6 24,0%

0 “Composicion Politica de los Congresos Estatales,” PAagina electrénica de la Conferencia Mexicana de Congresos y
Legisladores Estatales (COMCE), http://www.comce.org/documentos/pdf/otros/composicion_politica_congresos.pdf (consultado junio
2007).
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San Luis Potosi 5 15 3 1 2 0 0 0 1 27 20 7 25,9%
Sinaloa 21 15 3 0 1 0 0 0 0 40 34 6 15,0%
Sonora 14 13 3 0 1 0 2 0 0 33 27 6 18,2%
Tabasco* 18 1 16 0 0 0 0 0 0 35 26 9 25,7%
Tamaulipas 19 9 2 0 2 0 0 0 0 32 28 4 12,5%
Tlaxcala 10 6 10 1 3 1 0 0 1 32 27 5 15,6%
Veracruz 21 20 6 1 0 1 0 0 1 50 37 13 26,0%
Yucatan 10 13 2 0 0 0 0 0 0 25 19 6 24,0%
Zacatecas 6 4 15 0 4 1 0 0 0 30 22 8 26,7%
Totales 425 346 233 34 40 27 |14 2 16 1137 906 231

POR GENERO TOTAL | 79,7 | 20,3 | 100

(%)

*Resolucion Pendiente
*H = Hombres
*M = Mujeres
Partido Total Total %
Partido Revolucionario Institucional (PRI) 425 37,4%
Partido Accion Nacional (PAN) 346 30,4%
Partido de la Revolucién Democratica (PRD) 233 20,5%
Partido Verde Ecologista de México (PVEM) 34 3,0%
Partido del Trabajo (PT) 40 3,5%
Partido Convergencia (PCD) 27 2,4%
Partido Nueva Alianza (PANAL) 14 1,2%
Partido Alternativa Socialdemadcrata y 2 0,2%
Campesina (PASC)
Otros 16 1,4%
TOTAL 1137 100,0%

Fuente: Secretaria Técnica de la Conferencia Mexicana de Congresos y Legisladores Estatales (COMCE), actualizado a febrero de
2007.
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Respecto a la organizacion interna de los grupos parlamentarios rige el
principio de autonomia, sin embargo, considero que por ley se puede exigir que
los estatutos de los grupos parlamentarios garanticen a sus miembros como
minimo ciertos derechos, por ejemplo, el derecho a disentir respecto a lo decidido
por la mayoria del grupo parlamentario; la objecion de conciencia; la libertad de
expresion y asociacion incluso al interior del grupo; el principio de legalidad en la
actuacion de los dirigentes; la garantia de audiencia en la aplicacion de cualquier
sancion; entre otros.

De la misma forma, la disciplina parlamentaria debe estar limitada, pues
como sefiala Martinez Sospedra, un grado tal de preeminencia de esta dafia al
parlamento, a los parlamentarios e incluso a los propios partidos politicos.**
Efectivamente, un régimen extremadamente rigido de disciplina parlamentaria
puede llevar al autoritarismo al interior de los grupos, algo inaceptable en un
sistema que busca ser democratico.

En efecto, los parlamentarios no estan sujetos a mandato imperativo de los
ciudadanos, pero tampoco de los partidos politicos que los postularon, ni del grupo
parlamentario del que forman parte. Por tanto, su actuacién en un Estado
democrético no tiene ser una obediencia ciega a las élites partidistas, sino siempre
ajustada a parametros de libertad y basqueda del bien comun, en este sentido
Javier Garcia Roca habla de los “derechos de los representantes”.*?

En México, los tres principales partidos politicos estan sujetos a un régimen
diferente de disciplina parlamentaria. Luisa Béjar, profesora de ciencia politica, de
acuerdo con los documentos constitutivos de los grupos parlamentarios en la

Camara de Diputados federal de la LVIII Legislatura (2000-2003), presenta una

*1 Martinez Sospedra, Manuel, “La jaula de hierro: La posicién del parlamentario en
el grupo”, Corts: Anuario de Derecho Parlamentario, Valencia, Publicaciones de las Cortes
Valencianas, nim. 10 (extraordinario), 2001, pp. 161-187.

42 Garcia Roca, Javier, “Los derechos de los representantes: una regla
individualista de la democracia”, La democracia constitucional: Estudios en homenaje al
Profesor Francisco Rubio Llorente, Madrid, Espafia, Congreso de los Diputados, CEPC,
2002, tomo |, pp. 839-874.
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comparacién que incluye diferentes aspectos**. De acuerdo con dicha
investigacion, el grupo parlamentario del Partido Accion Nacional (PAN) se integra
por los miembros del grupo, el coordinador y la comisién de vigilancia; el
coordinador es designado por el presidente del Comité Ejecutivo Nacional (CEN)
del partido; el coordinador queda a cargo de la administracion del grupo, pero su
gestién es supervisada por el comité de vigilancia (nombrado por el grupo); se
auxilia con un tesorero, tiene que presentar al CEN informes semestrales de las
actividades del grupo; y al final de su gestion, un informe global con la entrega
bajo inventario de los bienes del grupo.

En el caso del grupo parlamentario del Partido Revolucionario Institucional
(PRI), se compone por la asamblea general, el coordinador, los vice-
coordinadores, el consejo consultivo, el comité de estudios legislativos, la
conferencia de directores de comisiones, y los grupos de trabajo; el coordinador es
elegido por la asamblea general de acuerdo con la convocatoria expedida por el
CEN del partido; el coordinador forma parte del CEN con calidad de coordinador
de accion legislativa; y es el encargado de la administracion del grupo
parlamentario.

Y el grupo parlamentario del Partido de la Revolucion Democratica (PRD),
se integra por el pleno del grupo, la mesa directiva, el coordinador general, el
vicepresidente de debates del pleno, los coordinadores de area, los coordinadores
regionales y los portavoces; el coordinador es elegido por el pleno del grupo; el
coordinador funge como presidente de debates del pleno y cabeza de la mesa
directiva; ademas, forma parte de los 21 miembros del CEN del partido; la mesa
directiva del grupo parlamentario elabora y presenta al pleno del grupo los
proyectos de presupuesto y estados financieros.

De lo anterior se puede subrayar, que en los grupos parlamentarios del PRI
y del PRD existe una estructura interna mas desarrollada, pues regulan instancias

como el consejo consultivo, comité, mesa directiva, subcoordinaciones; mientras

3 Béjar Algazi, Luisa, “Representacion y disciplina en los grupos parlamentarios: el
caso mexicano”, Estudios Politicos, México, D. F., octava época, num. 3, septiembre-
diciembre, 2004, pp. 153-194.

169



qgue en el grupo del PAN, solo actua el coordinador con el tesorero y el consejo de
vigilancia.

Otro aspecto importante es la relacion del grupo parlamentario con la
dirigencia del partido politico; en los tres casos, el coordinador parlamentario
forma parte CEN partidista; sin embargo, en el caso del PAN, se puede decir que
el coordinador parlamentario estd subordinado al CEN pues su nombramiento
depende del presidente nacional del partido, y la actuacion del grupo esta
sometida al parecer del CEN. Desde mi punto de vista esto es incorrecto, pues
significa subordinar la actuacion de una parte del érgano legislativo (los diputados
del grupo parlamentario) a la voluntad de un ente ajeno (la dirigencia partidista),
ademas, esto puede vulnerar el libre desempefio de los parlamentarios y dafiar su
caracter de representantes de la Nacién, al convertirlos en simples delegados del
partido politico.

Ello incluso puede ser calificado como inconstitucional, pues el articulo 51
de la Constitucion federal habla de los diputados como “representantes de la
Nacién”, no “representantes de los partidos”; ademas, el articulo 41 constitucional
que regula a los partidos politicos les asigna como fines: “promover la
participacion del pueblo en la vida democrética, contribuir a la integracién de la
representacion nacional y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el
acceso de éstos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas,
principios e ideas que postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y
directo”.

Evidentemente, la Constitucion no faculta a los partidos politicos para el
ejercicio del poder, sino Unicamente para “contribuir a la integracion de la
representacion nacional”’, es decir, del congreso; o bien, para hacer posible el
“acceso” de los ciudadanos al ejercicio del poder publico, lo que no es lo mismo
que “ejercicio”.

Considero que permitir que los partidos politicos gobiernen y no los
ciudadanos, constituye un grave atentado contra la democracia y el Estado de
Derecho, pues se corre el riesgo de una “partidocracia” o “partitocracia”, que

puede ser sindGnimo de autoritarismo.
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Lo anterior también es aplicable a los grupos parlamentarios de los
congresos estatales, que en muchas ocasiones siguen el mismo esquema.**

Asimismo, dado que la mayoria de los recursos publicos se distribuyen a
través de los grupos parlamentarios, es importante establecer como obligatoria la
transparencia en el manejo de estos, asi como la presentacion al pleno de
informes publicos sobre sus actividades y el manejo de los recursos.

Al respecto, en la Camara de Diputados federal no esta regulado en su
Reglamento esta transparencia y rendicion de cuentas de los recursos otorgados a
los grupos parlamentarios, sino en una “Norma para regular la transferencia y
control de recursos financieros asignados a los grupos parlamentarios de la
Camara de Diputados™. De acuerdo con esta, las subvenciones que reciben los
grupos pueden ser de 5 tipos: 1) subvencion ordinaria fija: de caracter general e
idéntica para cada uno de los grupos, que se entrega mensualmente para el
desarrollo de actividades complementarias; 2) subvencion ordinaria variable:
calculada en funcion del numero de Legisladores que conforman cada grupo y que
se entrega mensualmente para desarrollo de la funcién legislativa; 3) subvencion
para apoyos logisticos: destinada a apoyar actividades de gestoria, que se calcula
en funcion del nimero de legisladores que conforman cada grupo, la cual se
entrega mensualmente; 4) subvencion de honorarios: destinada a los apoyos

econdémicos del personal que auxilia a los diputados en sus funciones, calculada

* En efecto, el articulo 2 del Reglamento de las relaciones entre el Partido Accién
Nacional y los Funcionarios Publicos de eleccion postulados por el PAN, en vigor a partir
del 1 de enero del 2001, senala: “Los Senadores, los Diputados Federales, los Diputados
Locales de cada entidad y los integrantes de un mismo ayuntamiento postulados por el
Partido Accion Nacional, constituiran un ‘grupo’. El presidente del comité correspondiente
designara un coordinador de entre ellos, previa consulta a sus miembros...”. Dicho
reglamento 'y otros documentos basicos del PAN estan disponibles en:
http://www.panyucatan.org.mx/pan_yucatan/transparencia_pan_yucatan.php (consultado
noviembre de 2009).

** “Norma para regular la transferencia y control de recursos financieros asignados
a los grupos parlamentarios de la Camara de Diputados” aprobada por el pleno de la
Céamara de Diputados el 20 de abril de 2006 y publicada en la Gaceta Parlamentaria el 21
de abril de 2006, entrando en vigor al dia siguiente. Normatividad Administrativa de la
Cémara de Diputados; Actualizada y complementada; México, Camara de Diputados LX
Legislatura, 2009, pp. 197-203 disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/documentos/Normatividad_Administrativa_julio_2009.pdf
(consultado julio de 2013).
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en funcién del numero de legisladores que conforman cada grupo, se entrega
mensualmente; 5) subvenciones especiales: entregadas por uUnica vez, para
atender asuntos especificos (articulos 8 y 11 del referido ordenamiento).

Cada grupo parlamentario debera llevar un sistema de contabilidad y control
de los recursos; la contraloria interna de la Camara revisara semestralmente a
cada grupo y emitira un informe semestral y anual sobre el uso de esos recursos
“sin alusiones especificas por grupo” y se “responsabilizara de la proteccion de la
informacion” asi como procedera a su reserva (articulos 15 a 18).

Como se podra observar, aunque se establecen obligaciones de
contabilidad y control de los recursos, no existe una obligacion efectiva de rendir
cuentas sino solamente de llevar un sistema de contabilidad que sera revisada por
la contraloria interna, pero sin ninguna sancién por posibles irregularidades, y un
sistema completo de opacidad al “reservarse dicha informacion”.

Ademas, dicha norma de la Camara de diputados federal, establece que los
grupos parlamentarios deberdn presentar a través de su respectivo coordinador,
un informe cuatrimestral a la Junta de Coordinacion Politica por el cual daran a
conocer el uso y destino de las subvenciones que les sean entregadas; la Junta
instruira la dicho publicacion de dicho informe en la Gaceta Parlamentaria y en la
pagina web de la Camara (articulos 21 a 23).

Considero que para fomentar la transparencia y rendicidbn de cuentas,
dichas normas deberian estar claramente reguladas en la Ley Organica del

Congreso General, 0 en su caso, en el Reglamento®®. Ademaés, opino que se debe

“® En el Reglamento de la Camara de Diputados federal esta solo una disposicion
muy genérica sobre la obligacion de transparencia de los grupos parlamentarios; en
efecto, el articulo 22 de dicho ordenamiento prescribe que “Los grupos cumpliran con las
disposiciones legales, reglamentarias, de transparencia y administrativas vigentes de
aplicacion en la Camara, para la verificacion de los recursos publicos”. Como se puede
observar, el precepto es muy general; desde mi punto de vista, tendria que definir
claramente en qué consisten dichas disposiciones.

En el Reglamento del Senado de la Republica existe también una obligacion muy
general para los grupos parlamentarios de informar y justificar ante el érgano de control
interno del Senado, el uso y destino de los recursos que se les asignen (articulo 30).
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vigilar su estricto cumplimiento, pues se trata de uso de recursos publicos cuyo
ejercicio debe ser verificado por los ciudadanos.*’

En el Congreso del Estado de Zacatecas, los recursos para “gestion
legislativa”, “gestién administrativa” y “gestion social” se asignan a través de los
grupos parlamentarios, en virtud del nUmero de integrantes; los grupos deben
comprobar los gastos de estos rubros, y los informes de gastos se publican en la

pagina de internet del Congreso.*®

*" Para ejemplificar el monto de los recursos otorgados a los grupos parlamentarios
tenemos que de septiembre de 2009 a abril de 2012 en la Camara de Diputados federal
se asignaron $1,910,421,000 pesos, de los cuales al PRI le correspondieron
$825,647,000; al PAN, $535,271,000; al PRD, $252,845,000; al PVEM, $106,704,000; al
PT, $76,992,000; al $56,889,000; y a Movimiento Ciudadano, $56,073,000. ADN Politico,
“¢ Cuanto cuestan los grupos parlamentarios en el Congreso?”, México, Pagina web de
ADN Politico, Agosto 30, 2012, http://www.adnpolitico.com/2012/2012/08/30/cuanto-
cuestan-los-grupos-parlamentarios-en-el-congreso (consultado julio de 2013); Mata
Estrada, Gerson (coord.), Reporte Legislativo Namero Tres; LXI Legislatura (2009 - 2012),
México, Integralia, 2012, p. 23, disponible en:
http://www.integralia.com.mx/files/reporte_legislativo_Ixi.pdf (consultado julio de 2013).

En el caso del Senado de la Republica, de acuerdo con dicho informe de la
empresa Integralia, el monto mensual reportado en la pagina web del Senado es de 34
millones 619 mil pesos en total, lo que equivale a 415 millones 428 mil pesos al afio.
Ibidem, p. 24. Es decir, por Legislatura (tres afios) se reparten a los grupos parlamentarios
la cantidad de $1 246,284,000 pesos.

8 Asi, por ejemplo en el ejercicio correspondiente a enero-diciembre de 2012, de
un total de $427,200.00 pesos, al grupo parlamentario del PRI le correspondieron
$168,000.00 por contar con 12 integrantes; al grupo del PAN con 6 diputados, $86,400.00;
al PRD con 5 diputados, $72,000.00; al PT y PANAL con dos diputados cada uno,
$28,800.00; y al diputado del Partido Verde, al del PCD y a un diputado independiente,
$14,400.00 cada uno. Pagina de internet del poder legislativo del Estado de Zacatecas,
http://www.congresozac.gob.mx/coz/images/uploads/20130201162930.pdf y
http://www.congresozac.gob.mx/art12/fral/334 (consultado julio de 2013).

De acuerdo con dicha pagina se entiende por gastos de “gestion legislativa” los
relativos a estudios, analisis, diagndsticos, investigacion de campo y documental,
adquisicion de computadoras, impresoras, publicaciones, calculadoras, recibos oficiales
tramites ante instituciones publicas, transporte, pagos de servicios profesionales a
gestores, capacitacion, entre otros. Por “gestion administrativa”: el consumo de bienes y
servicios como restaurante, transporte, hospedaje, gasolina, peaje, cuotas a partidos
politicos, mantenimiento de vehiculos, compra de refacciones, renta de casas de gestion y
pago de servicios de las mismas, papeleria, telefonia celular, refacciones y mantenimiento
de bienes muebles, adquisiciébn de mobiliario para el acondicionamiento de las casas de
gestiodn, entre otros. Y por gastos de “gestion social’ todo apoyo econémico o en especie
otorgado a personas Yy/o instituciones tales como gasolina, despensas, medicamentos,
eventos deportivos, culturales, compra de material para construccion, becas; asi como la
realizacion de eventos masivos en fechas especiales: dia del nifio, dia de la madre, dia
del maestro, posadas decembrinas, entre otros. ldem.
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Por otro lado, y para finalizar el analisis de los grupos parlamentarios,
considero primordial promover la cultura del dialogo y respeto entre los grupos
parlamentarios, evitando conflictos personales o descalificaciones.

Ahora proseguiré con la segunda parte de la propuesta de reforma en la
organizacion institucional: el andlisis de los 6rganos de apoyo a la actividad de los

congresos locales, es decir, los 6rganos técnicos y administrativos.
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) CAPITULO QUINTO
LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL (SEGUNDA PARTE): SERVICIOS DE
APOYO PARLAMENTARIO

En este capitulo abordaré la segunda parte de la organizacion y
funcionamiento de los congresos estatales, especificamente: los servicios de
apoyo parlamentario. Primero, estudiaré los d&rganos de apoyo técnico
parlamentario, y los servicios administrativos. Posteriormente, analizaré el servicio
civil de carrera en el poder legislativo mexicano con una breve referencia al
derecho comparado.

La informacién presentada se basa en las leyes organicas, reglamentos y
demas normativa de los congresos estatales, complementada con datos obtenidos

en las paginas de internet y en estudios respecto a los mismos.

|. ORGANOS DE APOYO TECNICO PARLAMENTARIO

En este apartado analizaré un aspecto importante para la funcionalidad de
los congresos: la organizacion técnica al servicio del poder legislativo. Esta se
compone por los entes especializados en la actividad parlamentaria que dotan de
informacion, analisis, investigacion, evaluacion, desarrollo, y demas herramientas
que le permiten al parlamento el ejercicio de sus funciones con eficacia.

El desarrollo y funcionamiento de este tipo de érganos esta estrechamente
vinculado con la legitimidad democratica del parlamento, pues los parlamentos en
los regimenes democraticos son entes eficaces debido al grado de conocimiento
especializado que poseen, asi como a la capacidad que tienen para procesar
dicha informacion y adoptar la resolucion adecuada en el momento oportuno.
Mientras que en la mayoria de los regimenes autoritarios o poco demaocraticos, el
poder legislativo se limita a aprobar casi de manera automatica lo que el ejecutivo
le presenta, subordinandose asi a este.

Asi lo sefala William H. Robinson quien acentla que la mayoria de los
regimenes autoritarios crean legislaturas que convalidan ciegamente sus actos y
se contentan con desempefar un valor simbdlico y no substancial en la adopcion

de politicas, por ello, afirma dicho autor que las legislaturas democraticas deben

176



ser eficaces y tomar decisiones que atiendan a las necesidades de la poblacion.
La legislatura eficaz depende de la informacién y analisis que le permitan tomar
decisiones bien fundadas; la eficacia de su trabajo legislativo en la practica es lo
que atrae el apoyo de los ciudadanos y da obligatoriedad a sus actos.’
Efectivamente, los regimenes autoritarios se caracterizan por el sometimiento del
poder legislativo y por la carencia de informacion.

Por ende, para el poder legislativo es de enorme trascendencia contar con
la informacion necesaria para el desempefio de su actividad. Como expresa Arturo
Garita, el conocimiento experto o especializado que posean los parlamentos
permitira evaluar al propio sistema, condicién de un sistema democrético.?
Ademas, contar con la informacion adecuada y los 6rganos capaces de procesarla
le permitird un mejor desempefio de sus funciones.

Una legislatura que cuente con érganos técnicos especializados tendra
mayores posibilidades de emitir normas con calidad legislativa; controlar la
actuacion del gobierno; fiscalizar adecuadamente el ejercicio de los recursos
publicos y sancionar el uso inadecuado; impulsar el desarrollo econémico, politico
y social de acuerdo con sus facultades; es decir, desempefiar de manera Optima
sus tareas.

Lo anterior se puede comprobar con las experiencias del derecho
comparado: los parlamentos de paises consolidados democraticamente cuentan
con 6rganos de apoyo técnico eficientes, que les permite desarrollar eficazmente

sus tareas. Ademas, ha sido una constante propuesta de estudiosos del

! Robinson, Wiliam H., “El papel de la informacién en una Legislatura

Democrética: El caso del Servicio de Investigaciones del Congreso de Estados Unidos de
Norteamérica”, Memoria del primer encuentro iberoamericano de bibliotecas
parlamentarias, México, Camara de Diputados, LV Legislatura, 1994, pp. 84-87.

? Garita sefiala que dicho conocimiento “experto” es producto de investigaciones
desarrolladas con proyeccion a largo plazo; ademas facilita una evaluacion de las politicas
publicas implementadas por el gobierno; y proporciona informacion que se puede
examinar en términos de veracidad, falsedad, credibilidad y precision. Lo anterior solo es
posible cuando el parlamento cuenta con sistemas de apoyo técnico y cientifico, por tanto,
-concluye el autor- la existencia de apoyo técnico contribuye al fortalecimiento del régimen
democrético. Garita, Arturo, Los servicios de apoyo técnico y su aportacion al
fortalecimiento del congreso mexicano (1988-2003), México, Senado de la Republica, LIX
Legislatura, Miguel Angel Porraa, 2005, pp. 14-19.
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parlamento como Salvador Nava®, Cecilia Mora-Donatto*, Francisco Escobedo®,
Héctor Diaz Santana®, y legisladores como Ismael Brito Mazariegos’, y otros ya
citados o que citaré en este apartado.

Robinson presenta una clasificacion de las legislaturas segun su desarrollo
institucional, en las siguientes categorias:

1) legislatura que convalida ciegamente los actos del gobierno, que se
podria denominar sometida: aquella que carece de autoridad real, recursos,
personal e informacion para desempeifiar una funcion efectiva en el gobierno.

2) incipiente: cuenta por lo menos con un minimo de personal y equipo, un
grado suficiente de organizacion y procedimientos para atender los pedidos de los
legisladores con razonable prontitud; cuenta con suficiente informacién para
convalidar las normas establecidas por otros érganos del gobierno; posee algun
centro de investigaciones cuya funcion es proporcionar informacion para uso
directo de los legisladores, facilitar salas de lectura y fuentes basicas de
informacion, preparar bibliografias y otras guias, entre otras cosas.

3) bien informada: aquella que dispone de personal para aumentar la

eficacia de cada legislador; cuenta con el equipo necesario para el procesamiento

3 Nava Gomar, Salvador O., “Servicios de apoyo parlamentario (Letrados)”, en
Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de Técnica Legislativa, México, Asociacion
Nacional de Oficiales Mayores de los Congresos de los Estados y Distrito Federal, A.C.,
Konrad -Adenauer- Stitfung, Universidad Andhuac del Sur, D&P Consultores, The State
University of New York y United Status Agency for International Development, s.a. tomo II,
pp. 121-158.

4 Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redisefiar el servicio civil de carrera del congreso
mexicano”, Cuestiones Constitucionales, México, num. 19, julio-diciembre 2008.

® Escobedo, Juan Francisco, “La reforma institucional del poder legislativo:
coordenadas y lineas de accion”, El poder legislativo Federal y Local en el Marco de un
Nuevo Federalismo; Encuentro Nacional de Comisiones de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias u homoélogas 18 de febrero de 2005, Ciudad de Manzanillo, Colima,
México, Camara de Diputados, Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias,
2005, pp. 43-45.

® Diaz Santana, Héctor, “Los servicios de informacién y asesoria en el Poder
legislativo mexicano: una reforma pendiente”, en Pérez, German y Martinez, Antonia
(comps.), La Camara de Diputados en México, México, Cadmara de Diputados, LVII
Legislatura, 2000, pp. 179-217.

’ Brito Mazariegos, Ismael, “Profesionalizar el quehacer legislativo’, Reforma y
modernizacién del poder legislativo federal y local; Segundo encuentro nacional de
comisiones de reglamentos y practicas parlamentarias u homologas 23 de septiembre de
2005, La Paz, Baja California Sur, México, Camara de Diputados, Comision de
reglamentos y préacticas parlamentarias, 2006, pp. 107-111.

178



de la informacion para la legislatura (computo, telecomunicaciones, sistemas de
seguimiento legislativo); el personal del centro de investigaciones facilita
bibliografias anotadas, prepara resumenes de proyectos de ley, responde a
consultas rapidas de los miembros, describe politicas, realiza evaluaciones de las
medidas planteadas y presenta propuestas.

4) independiente: se caracteriza por incorporar expertos a las oficinas de los
congresistas, las fracciones partidistas, las comisiones y el personal analitico
central; cuenta con bases de datos y modelos elaborados por computadora; el
personal analitico central es capaz de formular proyecciones a largo plazo, analisis
interdisciplinarios y opciones completas que posibiliten la accién independiente de
la legislatura, sin la ayuda del poder ejecutivo ni de los ministerios.®

Esta clasificacion permite ubicar el nivel en qué se encuentran los
congresos mexicanos, y al mismo tiempo da la pauta de las acciones por
emprender para la modernizacion parlamentaria. La diferencia entre la legislatura
“sometida” y la “independiente” esta en los servicios de apoyo parlamentario, en la
primera no existen o son muy deficientes, en la ultima, por el contrario, se cuenta
con personal experto que posibilita la autonomia funcional del parlamento.

Los entes que participan en dicho servicio pueden proporcionar apoyos
tanto al parlamento en general, como a érganos especificos o a los legisladores en
particular.

Desde mi punto de vista, los servicios que proporcionan dichos érganos
pueden clasificarse en los siguientes rubros: 1) de apoyo operativo o funcional:
(por ejemplo, las secretarias de servicios parlamentarios y las direcciones que
abarcan: asistencia a las sesiones del pleno, diario de los debates, apoyo a
comisiones, asesoria a 6rganos de direccidn, correccion de estilo); 2) de acopio,
ordenacion, y difusion de la informacién (bibliotecas, archivos y sistemas de
informatica legislativa); 3) de investigacion y analisis (centros de estudios,
institutos de investigacion); 4) de fiscalizacion.

De acuerdo con estos criterios, presento a continuacién los rubros que

integran los sistemas de apoyo a la actividad en los congresos locales.

8 fdem.
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1. Secretarias de Servicios Parlamentarios

Las secretarias de servicios parlamentarios y las oficinas derivadas de ellas
se encargan de proporcionar el apoyo operativo necesario para el buen
funcionamiento de la institucidén representativa; entre dichas tareas se encuentran
la asistencia a la Mesa Directiva, el apoyo en la realizacion de las sesiones del
pleno, la publicacién del diario de debates, el seguimiento del proceso legislativo,
por citar algunos.

En el congreso federal, la Camara de Diputados contempla la Secretaria de
Servicios Parlamentarios (art. 49 Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos mexicanos, en adelante LOCG) de la que dependen los siguientes
servicios: a) de asistencia técnica a la presidencia de la Mesa Directiva, b)
servicios de la sesion, c) de las comisiones, d) del diario de los debates, €) del
archivo, f) de bibliotecas; asi como los centros de estudios: 1) de las finanzas
publicas, 2) de derecho e investigaciones parlamentarias, 3) estudios sociales y de
opinion publica, 4) para el desarrollo rural sustentable y la soberania alimentaria, y
5) para el adelanto de las mujeres y la equidad de género.

En el Senado, esta la Secretaria General de Servicios Parlamentarios (art.
109 LOCG) de la que dependen las siguientes unidades administrativas:
coordinacion del cuerpo técnico profesional; consultoria juridica legislativa;
direccién general de proceso legislativo; direccion general de apoyo parlamentario;
direccion general de archivo histérico y memoria legislativa; y biblioteca "Melchor
Ocampo".

En los congresos estatales la realizacion de dicha funcion es variable,
algunos le asignan una secretaria de la cual dependen a su vez varias direcciones
generales; otros por el contrario, solo la consideran como una direccion u otro tipo
de oficina. En el primer caso estan como ejemplos: Chiapas, Hidalgo, Michoacan,
Morelos, Veracruz; y en el segundo caso: Coahuila, Guanajuato, Oaxaca, Puebla.

En Jalisco, se han creado especificamente 6rganos técnicos de apoyo a las

comisiones legislativas, tal es el caso del “Organo técnico de puntos
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constitucionales y técnica legislativa del Congreso del Estado” auxiliar de la
comision de puntos constitucionales, estudios legislativos y reglamentos; asi como
el Organo técnico de asuntos metropolitanos; el de educacion; de desarrollo
humano; de seguridad publica (articulos 62-A al 62-J, LOCE).

Ello muestra la necesidad de que el personal que labora en las comisiones
legislativas cuente con una formacién académica especializada en las materias
que aborda la comision, especialmente los secretarios técnicos.

Desde mi punto de vista, la existencia de secretarias de servicios
parlamentarios en los congresos estatales mexicanos es fundamental para
fortalecerlas institucionalmente y hacer de ellas “legislaturas independientes”
segun la clasificaciébn de Robinson; esto es, que los congresos cuenten con la
capacidad técnica y operativa para realizar sus funciones de manera autbnoma y

eficaz.

2. Bibliotecas, archivos y sistemas de informacion legislativa

Constituyen una herramienta util para la toma de decisiones de los
congresos. Las bibliotecas y archivos custodian las fuentes de la informacién para
generar el conocimiento especializado; los sistemas de informatica legislativa
permiten su sistematizacion y difusion.

Como lo sefiala Francisco Paoli, para la aprobacion de leyes o decretos es
necesario contar con la informacién tanto de la materia sobre la que se legislara,
como de antecedentes legislativos, derecho comparado, jurisprudencia, opinion
publica, impacto social, estadisticas, entre otros.’

° Dicho autor sefiala que los sistemas de informacion deben contener al menos los
siguientes aspectos: informacién sistematizada sobre antecedentes legislativos y estado
actual de las iniciativas presentadas; respuestas de referencia rdpida; estudios con
evaluaciones (aspectos a favor y en contra) de diversas disposiciones; escenarios y
evaluaciones sobre el impacto social de las normas propuestas; estudios de derecho
comparado; bibliografia comentada sobre las materias por legislarse; proyecciones
estadisticas. Paoli Bolio, Francisco José, “Importancia de la Informacién para el Trabajo
Legislativo”, Memoria del primer encuentro iberoamericano de bibliotecas parlamentarias,
México, Cadmara de Diputados, LV Legislatura, 1994, p. 54.
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En el Congreso federal mexicano se han desarrollado sistemas de
informacion legislativa, tal es el caso de la Biblioteca del Congreso y el “Sistema
Integral de Informacioén y Documentacion (SIID)” de la Camara de Diputados. La
primera tiene sus origenes en las Actas del Congreso Constituyente de 1822 que
contemplaba su creacion, asi en el siglo XIX se desarrollaron bibliotecas en cada
una de las Camaras y fue hasta 1935 cuando se propuso la fusion de éstas para
formar la Biblioteca del Congreso.*

El “Sistema Integral de Informacion y Documentacion” (SIID) de la Camara
de Diputados Federal tiene sus antecedentes en el Centro de Informacion y
Documentacion creado en el periodo 1976-1979; posteriormente cambié su
denominacion con los proyectos denominados CADI, INFOCADI, y en 1987 por el
“Sistema de Informacion Legislativa” (SIL), mismo que en 1991 adquiere el
nombre “Sistema Integral de Informacién y Documentacion”. Dicho sistema
proporciona los servicios siguientes: informacién sobre el proceso legislativo;
orientacién sobre uso de fuentes bibliogréficas; consulta general; consulta a
bancos de informacion en linea y en disco compacto; busquedas bibliograficas y
elaboracion de bibliografias; recuperacibn de documentos; préstamos
interbibliotecarios; diseminacion selectiva de informacion; preparaciéon de temas de
interés. ™

Actualmente el SIID se denomina “Sistema de Investigacion y Analisis”
(SIA), depende de la Secretaria de Servicios Parlamentarios y tiene como objetivo
realizar investigacion y analisis documentales especializados sobre temas

relacionados con el quehacer parlamentario, abarca informes sobre derecho

191 5 fuente principal de adquisicién de la biblioteca ha sido el depésito legal,
instituido como obligatorio en 1937 para los editores del Distrito Federal y en 1958 para
todos los editores nacionales; actualmente con el decreto publicado el 23 de julio de 1991,
es obligacion de todos los editores enviar a la Biblioteca del Congreso y a la Biblioteca
Nacional, dos ejemplares de los materiales impresos, audiovisuales y electrénicos que
produzcan. Salinas IAiguez, Gustavo, “México”, Memoria del primer encuentro
iberoamericano de bibliotecas parlamentarias, México, Camara de Diputados, LV
Legislatura, 1994, p. 220-226.

" idem.

182



comparado, antecedentes legales, andlisis de doctrina y datos estadisticos,
antecedentes econémicos, derecho internacional y referencia especializada.

La Camara de Senadores, esta cuenta también con una biblioteca creada
en 1970, asi como por el Centro de Informética Legislativa del Senado de la
Republica (CILSEN).

La mayoria de los congresos estatales cuenta con su biblioteca y archivo,
aunque no todas presentan el mismo impulso, esto considero que es debido a la
importancia que cada uno le otorga a estos.

Respecto a los sistemas de informacion aplicados al trabajo legislativo, se
encuentran experiencias similares solo en algunos Estados, como los siguientes:
Aguascalientes, Estado de México, Morelos, Puebla, San Luis Potos{.*?

No obstante, la totalidad de legislaturas cuenta con su pagina electronica
(internet) en la que presentan informacion sobre la normatividad estatal vigente,
asi como otros datos importantes, sin embargo, esto dista todavia de constituir un
verdadero sistema de informacion legislativa, el cual proporcione toda la
informacion necesaria para la elaboracién de las leyes, reformas, evaluacién de
politicas publicas, control politico, y demas tareas que tiene encomendada dicha

institucién representativa.

3. Centros de Estudios o Institutos de Investigacion

Ademas de los servicios ordinarios de una biblioteca o centro de
documentacion, se encuentran los centros o institutos de investigacion, integrados

por un grupo multidisciplinario de investigadores que siguiendo los principios de

2 Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redisefnar el servicio civil de carrera del congreso
mexicano”, op.cit., p. 197.

13 salvador Nava, en su estudio publicado en 2004, sefialé que solo 21 Estados
prevén en sus leyes organicas la existencia de sistemas de informacion, a saber:
Aguascalientes, Baja California Sur, Campeche, Colima, Durango, Estado de México,
Guerrero, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro, Quintana
Roo, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, y Zacatecas. Nava Gomar, Salvador O.,
“Servicios de apoyo parlamentario (letrados) en los congresos mexicanos”, en Balkin,
Robert (coord.), El poder legislativo Estatal en México: Analisis y diagndstico, México, The
State University of New York, 2004, p. 59.
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equidad, objetividad, oportunidad, fiabilidad, y precision, proporcionan analisis
completos, imparciales y confiables, sobre los asuntos abordados por el poder
legislativo, que le permite a los legisladores ponderar de entre diferentes
alternativas. Sus integrantes deben ser personas doctas y capaces de trabajar en
equipo con calidad y precision.

Robinson sefala que el personal de dichos centros debe abarcar una gama
muy variada de disciplinas y temas, como analisis de politicas, ciencias politicas,
historia, educacion, agricultura, fisica, ingenieria, medio ambiente, biologia,
derecho, economia, politica exterior, politica y presupuesto militar, informatica,
bibliotecologia, sociologia, demografia y muchos asuntos. Profesionales muy bien
preparados, a menudo con titulos en estudios superiores, ser capaces de
expresarse bien en forma verbal y especialmente escrita; una actitud servicial,
claridad de pensamiento, poca tolerancia hacia los errores, gran capacidad para
trabajar bajo presion con afabilidad y buen humor. Deben mantenerse informados
de los acontecimientos y estar actualizados en su area de investigacion. En su
labor cotidiana de suministro de informacion y andlisis, deben ser capaces de
actuar con buen criterio y discrecién al seleccionar informacion equilibrada. **

En la Camara de Diputados federal actualmente existen cinco centros de
investigacion especializados en ciertas materias, a saber: Centro de estudios de
las finanzas publicas; Centro de estudios de derecho e investigaciones
parlamentarias; Centro de estudios sociales y de opinion publica; Centro de
estudios para el desarrollo rural sustentable y la soberania alimentaria; y, Centro
de estudios para el adelanto de las mujeres y la equidad y género.™

4 Robinson, Wiliam H., “El papel de la informacién en una Legislatura

Democratica: El caso del Servicio de Investigaciones del Congreso de Estados Unidos de
Norteamérica”, op. cit., pp. 90

!> Existen referencias histéricas de cuerpos técnicos de apoyo parlamentario en el
Reglamento interior del Soberano Congreso Constituyente de 25 de abril de 1823 que
regulaba la presencia de una comision especial de correccion y estilo, asi como la
existencia de una biblioteca; en el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estado Unidos Mexicanos de 20 de diciembre de 1897 también se
contemplaban comisiones de correccién de estilo; de redaccion del Diario de los Debates;
y de biblioteca y archivo. Garita, Arturo, op. cit., pp. 73-138.
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En el Senado, existe el “Instituto Belisario Dominguez del Senado de la
Republica”, que de acuerdo con el Reglamento de dicho instituto aprobado el 14
de octubre de 2008, es un oOrgano especializado, dependiente de la Mesa
Directiva, encargado del desarrollo de investigaciones, analisis y estudios sobre
los temas de la agenda legislativa (art. 3). Se integra por: 1) el comité directivo del
instituto, como 6rgano de gobierno; 2) el grupo ejecutivo de direccién y las
direcciones generales de estudios legislativos (de gobierno y administracion
publica; investigaciones sociales; y politica y estado), como érganos sustantivos; y
3) el consejo consultivo, la secretaria técnica, la unidad de apoyo administrativo,
unidad de apoyo técnico, y asesoria de la presidencia, como érganos de apoyo
(art. 4).

En los congresos estatales, existen algunos institutos o centros de
investigacion parlamentaria, que reciben diferentes denominaciones, entre ellos
las siguientes: Instituto de Investigaciones Legislativas (Aguascalientes, Chiapas,
Guanajuato, Morelos, San Luis Potosi, Tabasco, Zacatecas); Instituto de
Investigaciones, Estudios Legislativas y Asesoria Juridica (Durango); Instituto de
Estudios Legislativos (Estado de México); Instituto de Investigacién y Estadistica
Parlamentaria (Querétaro); Instituto de Estudios Parlamentarios (Guerrero). En
otros solo es una direccion administrativa (Campeche, Hidalgo, Nayarit) o una
comision ordinaria (Sonora). El nivel, alcance y resultados de cada uno de ellos
podrian ser materia de otra investigacion en particular.

En el derecho comparado se puede hacer referencia al congreso federal de
Estados Unidos, en particular a la Biblioteca y el Servicio de Investigaciones.

La Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos, establecida en 1800,
contiene mas de 130 millones de ejemplares que incluyen libros (mas de 29
millones), manuscritos, mapas, grabaciones, etcétera. Es la mas grande biblioteca
del mundo y ha desarrollado un sistema de clasificacion bibliografica seguido en

muchos paises. Es la principal fuente de investigacion del Congreso. Se divide a
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su vez en siete unidades entre las que se encuentra el Servicio de Investigaciones
del Congreso.*®

El Servicio de Investigaciones del Congreso (Congressional Research
Service, CRS) dispone de una gran variedad de expertos en todas las areas Uutiles
para atender las necesidades del Congreso, se encuentran distribuidos en siete
divisiones de investigacion y dos divisiones de informacion y consulta. Tienen a su
servicio alrededor de 550 investigadores y 200 bibliotecarios, casi todos con
estudios de posgrado y un promedio de 10 a 15 afios de experiencia. Las
divisiones de investigacion son: derecho estadounidense; economia, educacion y
bienestar publico; medio ambiente y recursos naturales; relaciones exteriores y
defensa nacional; gobierno y ciencias politicas.*’

Dicho personal experimentado hace posible que el Servicio de
Investigaciones realice analisis profundos de politicas, informacion e instrumentos
de consulta, seminarios para congresistas y empleados, programas de
capacitacion para el personal, programas grabados en casetes y cintas de video,
programas de television, bases de datos computarizadas en linea, sesiones de
orientacion personales y bibliografias, todo ello explicado de forma clara, sin
tecnicismos y con resumenes para facilitar la lectura. Dicho Servicio responde a
mas de 650,000 pedidos de informacién cada afio (casi 2000 pedidos cada dia de
sesiones del Congreso), respondiendo a dos tercios de los pedidos el mismo dia
que los recibe. La informacion se proporciona de diversas formas: por teléfono, en
consultas personales, correo, entrega de documentos y acceso por
computadora.*®

La Biblioteca del Congreso y el Servicio de Investigaciones son modelos de
apoyo parlamentario eficiente al poder legislativo, por tal razén, los congresos

locales mexicanos podrian seguir este esquema, para ello seria necesario contar

16 pagina electronica de la Biblioteca del Congreso de los Estados Unidos:
http://www.loc.gov/

7 Robinson, William H., “El papel de la informacion en una Legislatura
Democratica: El caso del Servicio de Investigaciones del Congreso de Estados Unidos de
Norteamérica”, op. cit., pp. 91-93.

8 [dem.
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con el personal capacitado y estable, es decir, con los recursos humanos
adecuados.

Por otra parte, los congresos estatales estadounidenses (que son todos
bicamerales, excepto en Nebraska) también cuentan con personal especializado
gue participa en diferentes servicios: investigacion, redaccion de proyectos de ley,
evaluacion de programas, anadlisis del presupuesto, gestibn administrativa,
seguridad, soporte informético, organizado de acuerdo a las necesidades de cada
camara.

Un aspecto destacable también de los congresos norteamericanos es su
caracter asociativo, todos ellos forman parte de la “Conferencia Nacional de
Legislaturas Estatales” (National Conference of State Legislatures) fundada en
1975, en la que participan legisladores y personal de apoyo parlamentario. Dicha
asociacion tiene comisiones de trabajo en diferentes temas, se reunen
periddicamente para abordar asuntos relevantes en la actividad parlamentaria; sus
miembros a su vez estan organizados en asociaciones y redes.'® Esto les permite
intercambiar experiencias y conocimientos para el mejor desarrollo de sus
funciones. Gracias a ello, las legislaturas estatales de Estados Unidos son
Organos exitosos que contribuyen al desarrollo del pais.

Una ventaja que tienen los congresos locales estadounidenses respecto a
los mexicanos es la estabilidad en el desarrollo de sus trabajos, no existe una
confrontacién tan marcada por posiciones de partidos politicos y el personal con

gue cuentan es altamente calificado.

¥ Por ejemplo: la Sociedad americana de oficiales mayores y secretarias
legislativas (American society of legislative clerks and secretaries), que abarca personal
directivo, servicios juridicos, investigacion y comunicacion, bibliotecarios (leadership staff
section, legal services staff section, legislative information and communications staff
section, legislative research librarians staff section); Asociacion nacional de oficiales
financieros legislativos (National association of legislative fiscal offices); Asociacion
nacional de tecnologia e informacion legislativa (National association of legislative
information technology), Asociacion nacional de seguridad legislativa (National legislative
services and security association); entre otros. “Ponencia de Rich Jones sobre la
Conferencia Nacional de Legislaturas Estatales de Estados Unidos de Norteamérica”,
Pagina electronica de la Conferencia Mexicana de Congresos y Legislaturas Estatales,
http://www.comce.org/documentos/pdf/4.pdf (consultado octubre de 2007). Asimismo, la
pagina electrénica de la Conferencia Nacional de Legislaturas Estatales de Estados
Unidos (National Conference of State Legislatures) en http://www.ncsl.org/

187



Por lo anterior, considero indispensable que todos los congresos estatales
mexicanos consoliden sus sistemas de informacion legislativa, asi como los

institutos de investigacion, la biblioteca y los archivos.

4. Entidades de Fiscalizacion
El Organo de Fiscalizacién Superior, o también llamado Contaduria Mayor

de Glosa o Contaduria Mayor de Hacienda, es el 6rgano técnico del poder
legislativo encargado de revisar la correcta aplicacién de los recursos publicos
ejercidos por la administracién publica, los érganos autbnomos, los municipios y
demas sujetos locales. Dicha entidad esta vinculada al ejercicio de las funciones
financiera y de control del poder legislativo.

En el ambito federal, existe la Auditoria Superior de la Federacion de la
Camara de Diputados, 6rgano con autonomia técnica y de gestion, surgido en
1999, y que sustituyd a la “Contaduria Mayor de Hacienda”, institucion prevista
desde la Constitucion de 1824 como el 6rgano auditor externo de los organismos
publicos que manejaran fondos federales.?

La Auditoria Superior de la Federacion esta regulada en el articulo 79 de la
Constitucion federal, en dicho precepto también se le faculta para fiscalizar los
recursos federales que ejerzan las entidades federativas, los municipios y los
particulares.

En el ambito de las entidades federativas, también existen 6Organos
encargados de la fiscalizacién, aunque con un desarrollo distinto. Manual Solares,
a partir de una revision a las constituciones estatales, menciona tres grupos: 1)
Entidades que cuentan con Contaduria Mayor de Hacienda como érgano técnico
para el ejercicio de la facultades de vigilancia y fiscalizacidén: Aguascalientes, Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas, Distrito
Federal, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Nayarit,
Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,

2 Hernandez, Maria del Pilar, “Comentario al articulo 79”, en Instituto de
Investigaciones Juridicas, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
Comentada y Concordada, 19a. ed., México, Editorial Porraa, 2006, tomo lll, pp. 370-372.
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Tabasco, Tamaulipas y Yucatan; 2) Estados que cuentan con o6rganos de
vigilancia y fiscalizacion diferentes a la Contaduria Mayor de Hacienda: Chihuahua
(se denomina Contador General del Congreso), Estado de México (Contaduria
General de Glosa), Michoacan (Contaduria General de Glosa), Nuevo Leodn (la
Tesoreria realiza el examen de las cuentas de cobro e inversion de los caudales
publicos) y Tlaxcala (Contraloria Mayor del Ingreso y Gastos Publicos); 3) Estados
que cuentan con entidad de fiscalizacién superior: Veracruz y Zacatecas.”

Como puede observarse del estudio de Solares, todos los congresos
estatales cuentan con un 6rgano encargado de la fiscalizacién, al que denominan
“Contaduria Mayor de Hacienda” (primer grupo), o con otros nombres (segundo
grupo), pero solo en dos casos, a juicio del autor citado, se puede hablar de
fiscalizacion efectiva: en Veracruz y Zacatecas, la diferencia radica en la
autonomia de la entidad de fiscalizacion.

Cabe destacar, que de acuerdo con el articulo 67 de la Constitucion de
Veracruz, el Organo de Fiscalizacién Superior es un organismo autébnomo de
estado, al igual que el Instituto Electoral Veracruzano, la Comision Estatal de
Derechos Humanos vy el Instituto Veracruzano de Acceso a la informacion, todos
ellos dotados de personalidad juridica y patrimonio propios, con autonomia técnica
y presupuestal, y que sélo pueden ser fiscalizados por el Congreso del Estado.

Esta es una situacion interesante, pues autores como Jorge Fernandez
Ruiz y Miguel Lopez Olvera sugieren que los érganos de fiscalizacion superior de
los Estados dejen de ser dependencias de los congresos, para constituirse en
organos constitucionales autbnomos, para garantizar asi su imparcialidad vy
autonomia y evitar que el control quede en manos del partido o partidos politicos

que constituyen mayoria en el congreso.?

1 Solares Mendiola, Manuel, La auditoria superior de la Federacion: Antecedentes
y perspectiva juridica, México, Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 167-177.

22 Lopez Olvera, Miguel Alejandro, “La Fiscalizacién Publica en las entidades
federativas”, Memorias del Primer Congreso Nacional de Fiscalizacion Publica 2007,
Querétaro, Qro., México, poder legislativo de Querétaro, 2007, pp. 127-128. Fernandez
Ruiz, Jorge, poder legislativo, 22 ed., México, Editorial PorrGa, 2004, p. 222.
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En efecto, la situacion de las entidades de fiscalizacion locales es todavia
deficiente. Jorge Manjarrez Rivera, quien obtuvo el Premio del Instituto Nacional
de Administracion Publica en 2002, realizé en octubre de 2001 una encuesta a las
entidades de fiscalizacion superior de las entidades federativas en octubre de
2001, y present0 datos interesantes sobre la situacion real de dichos 6rganos. Por
ejemplo, que sdlo el 22.7% de las Entidades de Fiscalizacion Superior realizaban
auditorias de desempefio, aun cuando el 68.7% tenia facultades para realizarlo, lo
anterior debido a deficiencias técnicas o escasez de recursos de las entidades de
fiscalizacion. Ademas, que si bien el 96.9% realiza auditorias a los municipios, y el
90.7% al gobierno del estado, solamente el 3.1% realizaba auditorias a los
poderes legislativo y judicial, y solo un 6.3% de las entidades fiscalizaba a los
fideicomisos.?® Lo anterior muestra que todavia dista para lograr una efectiva
rendicion de cuentas en el ambito local, pues existen areas que no de auditan (el
desempefio, por ejemplo), y dérganos que escapan a la fiscalizacion efectiva
(paraddjicamente, el propio poder legislativo y el judicial).

A lo anterior se puede afadir lo sefialado por Juan Pardinas quién también
subraya la precariedad en la rendicion de cuentas en el ambito de los estados, por
ejemplo, aunque la Auditoria Superior de la Federacién ha suscrito convenios de
colaboracion con las 32 entidades federativas para participar en la vigilancia de los
recursos descentralizados (ramo 33), sin embargo, los gobernadores se han
mostrado reticentes a la fiscalizacion federal, y de acuerdo con el informe de la
Auditoria sobre la cuenta publica de 2001, quedaban sin aclarar el 85% de las
anomalias en la contabilidad de las entidades federativas; s6lo dos Estados
(Sonora e Hidalgo) dieron respuesta a las solicitudes de aclaracion del érgano
federal, mientras que Chihuahua, Guerrero y Jalisco dejaron sin resolver la

mayoria de las observaciones.?*

28 Manjarrez Rivera, Jorge, “Evaluacién de las Entidades de Fiscalizacién Superior
Estatales en México”, Trimestre Fiscal, Guadalajara, Jal., México, nim. 81, septiembre,
2005, pp. 83-111.

4 Pardinas, Juan E., “La rendicidn de cuentas a nivel local: un desafio pendiente”,
en Balkin, Robert (coord.), El poder legislativo Estatal en México: Analisis y diagndstico,
México, The State University of New York, 2004, p. 106.
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Asimismo, dicho autor refiere que las entidades de fiscalizacion superior de
los Estados presentan enormes diferencias en cuanto a los recursos humanos y
econOmicos que disponen para sus actividades, por ejemplo, en 2002 la Entidad
de Fiscalizacion con mayor presupuesto fue la de Veracruz con 144 millones de
pesos (lo que constituyd un 44% del presupuesto del congreso), mientras que la
tuvo menos fue la entidad de Yucatan, con solo 6 millones de pesos (equivalente
al 17.6% del presupuesto del poder legislativo). Ademas, otro factor sefialado por
Pardinas es la falta de claridad en la informacién presupuestal presentada por los
gobiernos estatales, pues al no haber formatos homogéneos para informar sobre
conceptos de ingreso, gasto y deuda, se omiten desglosar algunos datos
importantes como participaciones, incentivos, ingresos propios, transferencias, o
conceptos de gasto corriente.*

Lo anterior muestra la urgencia de reformar las entidades de fiscalizacion
superior, para convertirlas en verdaderos 6rganos de rendicibn de cuentas,
principalmente ahora que, en aras de consolidar el federalismo, los gobiernos
locales exigen mayores recursos. Considero que no se tendrd la certeza de que
dichos recursos publicos estan siendo correctamente utilizados, hasta que existan
entidades de fiscalizacion eficaces; de lo contrario, solo se fomentard mayor
autoritarismo de los poderes ejecutivos locales.

Proseguiré ahora con los servicios administrativos al servicio de los
congresos, es decir, las oficinas de gestion ordinaria que facilitan su desarrollo

institucional eficiente.

II. SERVICIOS ADMINISTRATIVOS

La estructura administrativa de un parlamento sustenta y garantiza el
normal desempefio de sus actividades, comprende el personal encargado de
tesoreria, recursos humanos, recursos materiales, servicios generales, asuntos

juridicos, entre otras cosas.

?® |bidem, pp. 105-121.
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La administracion del parlamento debe organizarse en funcion del trabajo
legislativo, atendiendo a los requerimientos de los distintos procesos.

Para esta funcion, muchos congresos han adoptado figuras del derecho
administrativo, rama del conocimiento que se ocupa del estudio de la actividad o
funcién ejecutiva de un Estado; o bien, han seguido instituciones tomadas de la
ciencias politicas o administracién publica, pero que no se aplican igual tratdndose
del poder legislativo. Tal es el caso de la figura del oficial mayor, que algunas
legislaturas incluyen en su estructura administrativa.

Lo méas adecuado en el derecho parlamentario, desde mi punto de vista,
seria la figura del secretario general, del que dependan la secretaria de servicios
parlamentarios y la secretaria de servicios administrativos y financieros, como
ocurre en la Camara de Diputados federal. Lo anterior debido a que, como ya
expliqué, en el poder legislativo las relaciones no se basan en el principio de
jerarquia, sino en el de colegialidad; a diferencia de lo que ocurre en la
administracion publica. Sin embargo, no habria ningdn problema en que se
denominare como fuera a esta figura, si atiende a las caracteristicas propias del
derecho parlamentario.

En la Cémara de Diputados federal, la secretaria de servicios
administrativos y financieros se integra por las siguientes direcciones: a) recursos
humanos, b) tesoreria, c) recursos materiales, d) servicios generales y de
informatica, e) servicios juridicos, f) servicios de seguridad, g) servicios médicos y
de atencién a diputados (art. 51 LOCG).

En el Senado, la Secretaria General de Servicios Administrativos prevista
en el articulo 110 de la Ley Orgéanica, se integra con las siguientes unidades
administrativas: coordinacion técnica; direccion general de recursos humanos;
direccion general de recursos materiales y servicios generales; direccién general
de asuntos juridicos y administrativos; unidad de atencién a senadores; unidad de
eventos; unidad de resguardo parlamentario; centro de informatica vy
telecomunicaciones; y servicios médicos. La tesoreria de la cAmara, que depende

de la secretaria general de servicios administrativos tiene adscritas las siguientes
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unidades administrativas: direccion general de programacion, presupuesto y
finanzas; direccién general de contabilidad; unidad de pagos a senadores.?

Los congresos locales que regulan la figura del oficial mayor son: Baja
California, Baja California Sur, Campeche, Chihuahua, Coahuila, Colima, Distrito
Federal, Durango, Guerrero, Nuevo Ledn, Oaxaca, Querétaro, Quintana Roo, San
Luis Potosi, Sonora, Tabasco, Yucatan. Mientras que Aguascalientes, Guanajuato,
Hidalgo, Jalisco, Morelos, Puebla, Sinaloa, Tamaulipas, Veracruz, Zacatecas, han
incluido la figura del Secretario General.

Los servicios administrativos son el sostén necesario para el
funcionamiento correcto del poder legislativo, por tanto, los funcionarios
encargados de realizar esta labor deben actuar bajo los principios de eficiencia,
lealtad, integridad, honradez, imparcialidad, transparencia, rendicion de cuentas,
entre otros.

Los parlamentos tienen la responsabilidad de buscar la organizacion
administrativa adecuada para el desempefio 6ptimo de sus responsabilidades,
debe ser una tarea en constante evolucién y perfeccionamiento.?’

A continuacion presento un cuadro con los Organos que integran los
servicios parlamentarios y administrativos de los congresos locales, que permita

tener una aproximacion.

Cuadro 1. Estructura interna de los congresos estatales®

?® “Organizacion Técnica y Administrativa”, Pagina electronica del Senado de la

Republica: http://www.senado.gob.mx/senado.php?ver=organizacion (consultado
noviembre 2009)

" Como afirma Blanco Herranz el fortalecimiento institucional de los parlamentos
en los proximos tiempos dependera también de su capacidad para gestionar, adaptar y
fortalecer sus administraciones. Blanco Herranz, Francisco Javier, “Modernizacién de los
parlamento s: Nuevas herramientas de gestion para su organizacion y funcionamiento”, en
Pau i Vall, Francesc (coord.), El parlamento del Siglo XXI; VIII Jornadas de la Asociacion
Esparfiola de Letrados de parlamento s, Madrid, Espafia, Editorial Tecnos, 2002, pp.157-
187.

?8 “Cuadro 12. Estructura Interna”, en Balkin, Robert (coord.), El poder legislativo
Estatal en México: Andlisis y diagnostico, México, The State University of New York,
2004, p. 204. Una version de dicho cuadro también se encuentra disponible en:
http://derecho.itam.mx/publicaciones/varios/COMPENDIO_ESTADISTICO.xIs (consultado
diciembre 2007).
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Nayarit . . 0

Nuevo Leon . . . 0 .
Oaxaca . . 0 .
Puebla . . 0

Querétaro . . o .
Quintana Roo . . .
San Luis . . o .
Potosi

Sinaloa . . 0 .
Sonora . . 0 .
Tabasco . . . s | O .
Tamaulipas ° . ©

Tlaxcala . . 0

Veracruz . . 0

Yucatan . . . 0 .
Zacatecas . . . . 0

Fuente: Balkin, Robert, El poder legislativo Estatal en México (2004), con actualizacion
propia a diciembre de 2007, con datos obtenidos en las paginas electrénicas de los
congresos.

Nota: El cuadro no es exhaustivo, puede contener informacion incompleta respecto a
ciertos drganos; los nombres pueden ser equivalentes, el simbolo (°) corresponde
a lo actualizado.

Como se puede observar, la organizaciébn administrativa en los congresos
locales esta a cargo de un oficial mayor o bien, un secretario general. Mientras
gue los servicios parlamentarios estan bajo una secretaria, una direccion u otra
oficina, segun la importancia que la camara le otorga a dichas actividades.

Considero que el personal que forma parte de estos cuerpos de apoyo
técnico y administrativo debe ser apartidista en cuanto al ejercicio de su actividad,
es decir, desempefarla de manera objetiva sin tendencias politicas o partidistas;

también debe ser especializado en las tareas del congreso, es decir, que dichos
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puestos los ocupen los especialistas en la materia, evitando asi personal
“‘improvisado” o con escasos conocimientos en las labores técnicas del poder
legislativo; y por supuesto, el personal debe contar con estabilidad en el empleo,
pues esto les dara certeza y seguridad para desempenfar su tarea con objetividad
y eficiencia, sabiendo que su permanencia y ascenso dependera exclusivamente
del desarrollo laboral, y no de la vinculacion con personajes o partidos politicos.

La importancia de los servicios de apoyo parlamentario y administrativo ha
llevado a diversos autores y legisladores®® a proponer la aplicacién del servicio

civil de carrera en el poder legislativo, de lo que hablaré en el siguiente apartado.

[ll. SERVICIO DE CARRERA EN EL PODER LEGISLATIVO

El servicio civil de carrera® aplicado al poder legislativo implica un conjunto
de reglas y procedimientos administrativos que regulan el ingreso, promocion,
evaluacion, remuneracién y demas aspectos laborales del personal al servicio de
organismos publicos.® Sus ventajas son la profesionalizacion, estabilidad e

independencia del personal de apoyo técnico y administrativo.

2 Por citar solamente algunos: el ex senador César Camacho Quiroz, el ex
diputado Gilberto Ensastiga Santiago, el ex diputado Gilberto Baruch Alberto Barrera
Zurita, el doctor Jorge Ferndndez Ruiz, el doctor Ricardo Uvalle Berrones, quienes
participaron en el “Segundo Ciclo de Mesas Redondas: Reformas urgentes al Marco
Juridico del Congreso”, y cuyas intervenciones se encuentran en la obra: Reformas
urgentes al marco juridico del Congreso Mexicano, México, Camara de Diputados,
Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, 2006, tomo I,

% El servicio civil de carrera en general se concibe como un cuerpo apolitico y
permanente de funcionarios, que constituye el soporte de una administracion especifica;
sus elementos son una ley basica de administracion de personal de servicio civil y un
organismo responsable de su aplicacién. Robledo Rincén, Eduardo, “El servicio civil de
carrera en el sector agrario: El caso de la Procuraduria Agraria”, Revista de
administracién publica, México, num. 103, abril, 2000, pp. 41-54.

31 Calvo Barrera, Raul, “El servicio civil de carrera en el poder legislativo
guerrerense”, Lex. Difusion y andlisis, Torre6n, Coah., México, tercera época, afio VIII,
No. 105, marzo, 2004, pp. 20-33. Para mayor referencia sobre el servicio civil de carrera
se puede consultar: Martinez Pudn, Rafael, Servicio profesional de carrera ¢ para qué?,
México, Camara de Diputados, LIX Legislatura, 2005; Salinas Narvaez, Javier y Rosales
Avalos, Eliseo (coords.), Servicio civil de carrera en México, México, Grupo parlamentario
del PRD en la LIX Legislatura de la Camara de Diputados del Congreso de la Union,
2004.
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Como sefala Cecilia Mora-Donatto, existe una diferencia entre el politico
profesional (los legisladores) y el asesor institucional; la tarea del primero que es
constitucionalmente relevante para el sistema representativo y democratico y la
realiza bajo el criterio de oportunidad politica; mientras que el segundo,
desempeiia una actividad al servicio de las funciones parlamentarias bajo los
principios de legalidad, objetividad e imparcialidad.?

En efecto, los legisladores realizan las tareas fundamentales del poder
legislativo de acuerdo con la representacion politica que ostentan, pero para que
dichas tareas se lleven a cabo con eficacia deben contar con el apoyo del personal
institucional.

Los asesores institucionales realizan su actividad al servicio de la camara
bajo parametros objetivos; su relacion laboral estd fundada en la habilidad y
aptitud profesional demostrada mediante los concursos de oposicion exigidos para
Su ingreso; son especialistas con conocimientos profundos y amplia formacién
académica en los temas que abordan; y por tanto, tienen una duracién
permanente en el Congreso, pues no dependen de persona o partido politico
alguno.

Por el contrario, encontramos que, con la llegada al Congreso del politico
electo como legislador, arriba también personal que le auxilia en sus tareas
parlamentarias (dentro del congreso) y fuera de éste (ya que normalmente, y de
manera indebida a mi juicio, los legisladores realizan otras actividades de indole
partidista, sindical o profesional).

Este personal que llega con el legislador, tiene diversas desventajas: su
permanencia en el oOrgano legislativo es temporal, ya que depende del
parlamentario o partido politico que lo contraté; la relacion laboral es inestable, ya
que puede ser removido libremente; ademas, salvo honrosas excepciones, dicho
personal carece de una formacion académica especializada en los temas que

aborda el congreso.

%2 Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redisefar el servicio civil de carrera del congreso
mexicano”, op.cit., p. 174.
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Dicha situacion ha generado diversas patologias en el poder legislativo
mexicano: una “ciclica reinvencion” cada tres o seis afos, un “congreso con
disefio del siglo XIX, practicas de los afios cuarenta del XX y presunciones del
XX|”,%

Por ello, considero que el servicio civil de carrera es indispensable para
fortalecer los 6rganos legislativos, dotdndolos de una auténtica autonomia técnica
y profesionalizacion.

Esto ha sido regulado en el congreso federal, en la Ley Organica de 1999
se establecio en los articulos 56, 57, 114 y 115, principalmente; asi como por el
“Estatuto de la organizacion técnica y administrativa y del Servicio de Carrera de la
Céamara de Diputados” publicado el 22 de mayo de 2000, el “Estatuto del Servicio
Civil de Carrera de la Camara de Senadores” publicado el 22 de noviembre de
2002.

Como se puede advertir, dichos ordenamientos lo denominan “Servicio de
Carrera de la Camara de Diputados” y “Servicio Civil de Carrera de la Camara de
Senadores”, respectivamente. Aunque el articulo 57 de la Ley Organica del
Congreso General hace la distincion entre “servicio parlamentario de carrera” y
“servicio administrativo y financiero de carrera”.

También las leyes organicas de los congresos de Aguascalientes, Chiapas,
Coahuila, Distrito Federal, Guanajuato, Guerrero, Michoacan, Morelos, Nayarit,
Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Veracruz, Zacatecas, tienen
regulado el servicio de carrera de manera genérica, sin embargo, son pocos los
estatutos que se han expedido y que regulan detalladamente dicho servicio, entre
ellos se puede mencionar los de Aguascalientes, Campeche, Guanajuato, Jalisco,

Morelos, Veracruz.

% Rodriguez, Estaban David, Los duefios del Congreso; El poder legislativo,
secuestrado por dinastias familiares y clanes del dinero, México, Editorial Grijalbo, 2004,
p. 120.

% Son los siguientes: Reglamento del servicio civil de carrera del poder legislativo
del Estado de Campeche, expedido el 29 de junio del 2000; Reglamento del servicio civil
de carrera del poder legislativo del Estado de Jalisco, vigente desde el 24 de octubre de
2001; Reglamento del servicio civil de carrera de los servidores publicos del poder
legislativo del Estado de Aguascalientes, en vigor el dia 14 de noviembre del afio 2001,
Estatuto que rige el servicio civil de carrera en el Congreso del Estado de Morelos,
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Aunque en la teoria se resalta la importancia del servicio de carrera en el
poder legislativo, en la préctica ha sido dificil establecerlo completamente. Quizéa
se debe a factores como la falta de continuidad en las acciones para su institucion,
o tal vez, la resistencia que existe todavia en algunos legisladores para despojarse
de lo que tradicionalmente se consideraba como un “botin politico”: los cargos de
la administracién.®® A juicio de la doctora Cecilia Mora-Donatto, los primeros dos
obstaculos con los que se encontré en México la implantacion del servicio civil de
carrera en el congreso mexicano fueron: “el desinterés de los legisladores y los
intereses politicos de los mismos”.*®

Como puede observarse, la situacién precaria que presenta el poder
legislativo en México depende en gran parte de la escasa consolidacion del
servicio de carrera al interior del mismo. La debilidad institucional que padecen
muchos congresos es consecuencia de la inaplicacion del servicio civil de carrera.

Un ejemplo de los asesores institucionales bajo un servicio civil de carrera
en el derecho comparado, es el sistema de letrados de las Cortes Espafiolas. El
letrado es un asesor institucional, funcionario permanente de carrera seleccionado

por su mérito, capacidad y competencia técnica mediante concurso oposicion libre

publicado el 3 de septiembre de 2003; Ley del servicio profesional de carrera del
Congreso del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, publicada el 24 de agosto de
2004, Estatuto del servicio civil de carrera de los servidores publicos del poder legislativo
de Guanajuato, publicado el 27 de Mayo de 2005.

% 'Un ejemplo del primer caso fue lo ocurrido en la camara de diputados federal,
en el afo 2000 durante la LVIl Legislatura se aprobd el “Estatuto de la organizacion
técnica y administrativa y del servicio de carrera de la Camara de Diputados”, mismo que
entrd en vigor el 1 de junio de 2000 y bajo el cual se realizaron los procedimientos de
registro, capacitacion y evaluacion de los aspirantes. 53 personas acreditaron los
requisitos de ingreso, sin embargo, la Conferencia para la direccién y programacion de los
trabajos legislativos de la legislatura siguiente (LVIII Legislatura) acordd el 28 de
noviembre de 2000, que dichos aspirantes se mantendrian los términos su contratacion
original en tanto que ella determinara lo conducente. Al respecto puede verse:
“Proposicién de la Dip. Hortensia Aragén Castillo, del Grupo Parlamentario del Partido de
la Revolucibn Democrética, la que contiene punto de acuerdo para que se dé
cumplimiento al Estatuto de la organizacién técnica y administrativa del servicio de carrera
de la Camara de Diputados”, Gaceta Parlamentaria, México, Comision Permanente, No.
5, Miércoles 4 de Junio 2003, disponible en:
http://www.senado.gob.mx/gaceta.php?tipo=1&lk=41/Proposicion_Dip_Hortensia_estatuto
_camara.html

% Mora-Donatto, Cecilia, “Urge redisefar el servicio civil de carrera del congreso
mexicano”, op.cit., p. 203.
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entre titulados en derecho. La extension de los conocimientos requeridos es tal
que hace que los candidatos sean escasos y con frecuencia no se cubran las
plazas de cada convocatoria. El secretario general de cada una de las camaras es
designado de entre los letrados.®’

El Estatuto del personal de las Cortes Generales recoge la funcion de
asesoramiento juridico y técnico del “Cuerpo de Letrados de las Cortes
Generales”, al que se accede mediante concurso de oposicion. El asesoramiento
especializado en materia de economia, prensa, informatica corresponde al
“‘Cuerpo de asesores facultativos de las Cortes Generales” mientras que las
funciones de organizacion y gestion de los fondos documentales (biblioteca,
servicios de documentacién y archivo) corresponden al “Cuerpo de Archiveros
Bibliotecarios de las Cortes Generales”.*®

En efecto, dicho estatuto cuya ultima publicaciéon data del 31 de marzo de
2006, hace referencia a siete cuerpos de funcionarios de las Cortes Generales:

1) Letrados. Desempefian las funciones de asesoramiento juridico y técnico
a la presidencia y a la mesa de cada camara, a las comisiones y sus 0rganos, a
las subcomisiones y a las ponencias; redactan los informes, resoluciones y actas;
son los encargados de la representacion y defensa de las Cortes ante los érganos
jurisdiccionales; también realizan las funciones de estudio y propuesta de nivel
superior, y la de direccion de la administracion parlamentaria, asumiendo la
titularidad de los 6rganos correspondientes. Para el ingreso en el “Cuerpo de
Letrados” se debe poseer el titulo de licenciado en Derecho.

2) Archiveros-bibliotecarios. Se encargan de la organizacion, gestion,

cuidado, conservacion y difusién de los recursos documentales y bibliograficos

37 Sobre el cuerpo de letrados espafioles, se puede consultar: Gonzalo, Manuel,
“Los Letrados y los Servicios de Informacion de las Cortes de Espana”, Memoria del
primer encuentro iberoamericano de bibliotecas parlamentarias, México, Camara de
Diputados, LV Legislatura, 1994, p. 60-61; Garcia Escudero, Piedad, “Sistemas de
Letrados”, Memoria; V Congreso Nacional de Institutos y Organismos de Estudios e
Investigaciones Legislativas, México, Editora Laguna, 2003, pp. 224-251; Mora-Donatto,
Cecilia, “Urge redisefar el servicio civil de carrera del congreso mexicano”, op.cit., pp.
188-195.

38 Ripolles Serrano, Maria Rosa, “Espafa”, Memoria del Primer Encuentro
Iberoamericano de Bibliotecas Parlamentarias, México, Camara de Diputados, LV
Legislatura, 1994, p. 196-202.
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patrimonio de cada camara; la asistencia, asesoramiento, informe, estudio y
propuesta de nivel superior en las materias que le son propias; la jefatura de los
servicios correspondientes y la funcidén de direccion en las materias propias de su
especialidad. Para formar parte de este cuerpo, se requiere poseer el titulo de
licenciado en filosofia y letras, documentacion, derecho, ciencias politicas,
ciencias econdmicas y empresariales, sociologia o ciencias de la informacion.

3) Asesores facultativos. Realizan las funciones de asistencia y
asesoramiento, informe, estudio y propuesta de nivel superior en las materias
propias de su especialidad, asi como la jefatura de los servicios correspondientes
la funciébn de direccion en las materias propias de su especialidad segun se
determine. La especialidad requerida y el tipo de titulaciébn superior necesaria,
requisitos de acceso estaran determinados por la convocatoria respectiva.

4) Redactores taquigrafos y estenotipistas. Se encargan de la reproduccion
integra de las intervenciones y sucesos en las sesiones del pleno de las
comisiones a las que asistan; la redaccion del diario de sesiones; y la jefatura de
los servicios correspondientes. Es requisito para acceder a este cuerpo el poseer
titulo de diplomado universitario u otro equivalente.

5) Cuerpo técnico-administrativo. Realizan funciones de gestion
administrativa y parlamentaria, ejecucién, inspeccion e impulso de los
procedimientos, asi como las de estudio y propuesta de caracter administrativo; y
la jefatura de los servicios correspondientes. Para el ingreso a este cuerpo es
necesario poseer titulo de diplomado universitario u otro equivalente.

6) Cuerpo administrativo. Le corresponde el desempefio de las funciones
administrativas de tramite y las de apoyo a las de gestidn, estudio y propuesta de
caracter administrativo; la realizacion de trabajos de tratamiento de textos y otras
aplicaciones informéticas relativas a la tramitacion administrativa; el registro,
clasificacion, transcripcion y archivo de documentos, la atencién de secretarias y
la jefatura de las unidades administrativas que determinen las plantillas organicas.
Es requisito de los miembros de este cuerpo poseer el titulo de bachillerato,

formacion profesional de grado medio o equivalente.
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7) Ujieres. Tienen a su responsabilidad las funciones de vigilancia, control
de accesos y custodia en el interior de los edificios parlamentarios; control de
transito interno, orientacion y acompafiamiento de personas, sin perjuicio de las
funciones de seguridad desempefiadas por los funcionarios de la Administracion
General del Estado; la asistencia y auxilio durante la celebracion de reuniones de
los érganos de las Camaras; la colaboracion en actividades protocolarias que se
desarrollen en las mismas; la realizacion de los trabajos de reproduccion, traslado
y distribucion de documentos, objetos y otras analogas; asi como cualesquiera
otras tareas de apoyo a las unidades administrativas que se les encomienden en
los servicios especiales en los que estén destinados, y la jefatura de las unidades
correspondientes segun se determine en las plantillas orgénicas. Los ujieres
deben contar con el titulo de graduado en educacion secundaria obligatoria o
equivalente.

El ingreso a cualquiera de los cuerpos de funcionarios de las Cortes
Generales se realizara siempre por concurso de oposicion mediante convocatoria
publica y libre, en ocasion de vacante. La eleccion de aspirantes se realizara de
acuerdo a los principios de mérito y capacidad, de acuerdo con el Estatuto y segun
lo disponga la convocatoria.*

Resulta interesante este modelo de servicio de carrera seguido por la
Cortes espafiolas pues confiere las tareas de apoyo técnico y administrativo a
personal capacitado, estable, en constante formacion y promocién.

El servicio de carrera se integra por funcionarios de distintas caracteristicas
y funciones; desde los letrados hasta los ujieres, todos realizan tareas importantes
para el desarrollo de las actividades del parlamento.

Otro aspecto notable de este sistema es que la funcidn de direccién de los
organos de apoyo también corresponde a estos funcionarios. Asi el secretario
general del Congreso de los Diputados es un letrado, al igual que en el Senado,

gue se le llama letrado mayor. Lo anterior garantiza el buen funcionamiento de los

% Estatuto del personal de las Cortes Generales, (Boletin Oficial de las Cortes
Generales, 31 de marzo de 2006), disponible en
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Organos/SecGen/CG_BO07
3.pdf
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organos técnicos y administrativos, pues esta a cargo de personal estable,
capacitado, experimentado e imparcial.

En el ambito de los parlamentos de las Comunidades Autonomas de
Espafia, también existe una organizacion similar la cual esta contenida en los
Estatutos de Autonomia y en los reglamentos parlamentarios. La administracion
parlamentaria esta dirigida por el secretario general (también llamado oficial
mayor, letrado-secretario general o letrado mayor) quien normalmente es un
letrado del propio parlamento, designado por la mesa directiva del parlamento
autonémico. Asimismo, existen los servicios de gestion parlamentaria, de
publicaciones, de informatica, de atencion al publico, que realizan principalmente
tareas vinculadas con el funcionamiento general; asi como servicios de letrados o
asesores, servicios de biblioteca, de documentacion, enfocadas en facilitar la tarea
de los parlamentarios en particular.*

Considero que el modelo de los letrados y demés cuerpos de funcionarios
parlamentarios podria ser aplicado en los congresos locales mexicanos,
adaptandolo desde luego a las caracteristicas propias de cada uno; pues como he
dicho reiteradamente, el gran problema es la precariedad institucional de los
congresos con la consecuente falta de continuidad en los trabajos legislativos, ya
gue cada tres afios cambian legisladores y funcionarios.

Si se adopta el sistema de letrados se afianzaria el servicio de carrera en
todas las areas, pues serian los Letrados también los encargados de la
administracion parlamentaria y de consolidar los otros cuerpos de funcionarios al
servicio del poder legislativo. Ademas se garantizaria la imparcialidad y
profesionalidad en el desempefio de las tareas del Congreso; los legisladores por
su parte, no sufririan menoscabo alguno en el ejercicio de sus funciones, por el
contrario, se potencializarian sus poderes al tener la posibilidad de decidir
basandose en los estudios cientificos presentados por los Letrados.

Los letrados y demas funcionarios del servicio de carrera serian evaluados

periodicamente y al cabo de cierto tiempo obtendrian el caracter definitivo y/o

0 Lozano Miralles, Jorge, “La administracién parlamentaria: una visién comparada
a nivel autonémico”, en Onfate, Pablo (ed.), Organizacion y funcionamiento de los
parlamentos autonémicos, Valencia, Tirant lo Blanch, 2006, pp. 341-370.
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promocién de categoria. Los diputados elegirian al secretario general de entre los
miembros del cuerpo de letrados, y este a su vez nombraria a los responsables de
las diferentes dependencias, de entre el personal del servicio de carrera. No
habria pues improvisacion de funcionarios directivos ni asesores.

Para garantizar la continuidad del servicio civil de carrera es conveniente
establecerlo en la Constitucién respectiva, fijando requisitos de mayorias
absolutas o calificadas para su modificacion, como lo hace la Constitucién
espafiola.*

Regresando a la clasificacion de Robinson sobre los tipos de legislaturas,
desde mi punto de vista y conforme a lo analizado, considero que el Congreso
federal se encontraria ubicado entre la “legislatura incipiente” (segundo tipo)
acercandose a una “bien informada” (tercer tipo).

Mientras que los congresos locales se ubicarian en diferentes niveles segun
su desarrollo institucional. Se encontrarian “legislaturas sometidas” (primer tipo),
las cuales desafortunadamente todavia existen y se presentan frecuentemente
cuando el partido politico del ejecutivo local cuenta también con mayoria absoluta
en el congreso. También se ubicarian unas cuantas “legislaturas incipientes”:
aquellas en las se han emprendido un proceso de reforma hacia la modernizaciéon
parlamentaria pero su desarrollo es débil todavia, bien sea porque el proceso es
reciente y no puede verse aun los resultados, o porque ha sido truncado en ese
avance. Finalmente también se podrian localizar las “legislaturas bien informadas”
(que también serian pocas): aquellas que han emprendido un proceso de cambio
consistente y duradero en el tiempo, por el cual hayan alcanzado un desarrollo
institucional notable y cierta independencia en su actuacion.

Sin embargo, desde mi punto de vista, no se presenciaria alguna legislatura
clasificada como “independiente” (cuarto tipo); desafortunadamente, ni el congreso
federal, ni las legislaturas locales reune las caracteristicas descritas sobre este

cuarto tipo en la clasificacibn de Robinson. Esta situacion apremia el

*1 En efecto, el articulo 72.1 de la Constitucién Espafiola dice: “Las Camaras
establecen sus propios reglamentos, aprueban autbnomamente sus presupuestos y, de
comun acuerdo, regulan el estatuto del personal de las Cortes Generales. Los
reglamentos y su reforma serdn sometidos a una votacion final sobre su totalidad, que
requerira la mayoria absoluta”.
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establecimiento y/o consolidacion de los procesos de modernizacion legislativa en
México.

Como puede percibirse, son muchos los retos que tienen los congresos
locales para modernizarse, en este capitulo y en el anterior analicé lo referente a
la reforma en su organizacion institucional, en el préximo capitulo examinaré la

reforma en el ejercicio de las funciones parlamentarias.
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CAPITULO SEXTO
SEGUNDO ASPECTO: EJERCICIO DE LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS

En este capitulo abordaré el segundo rubro de la propuesta de reforma a
los congresos locales en México: el ejercicio de las funciones parlamentarias,
esto es, de las tareas que desempefian, presentando algunas opciones para
alcanzar tal objetivo.

Como sefalé en el capitulo segundo, el poder legislativo realiza diversas
funciones inherentes a su caracter de oOrgano del Estado, mismas que
requieren reforzarse para fortalecer el Estado de Derecho.

Las funciones parlamentarias son las tareas encomendadas al
parlamento como érgano representativo, dentro de la division de poderes que
rige en un Estado de Derecho. Dichas tareas pueden dar lugar a distintas
clasificaciones, como las mencionadas en el capitulo segundo de esta
investigacion.

Considerando la naturaleza de las funciones parlamentarias, he
estimado las siguientes que analizaré a continuacién: representativa,

financiera, legislativa, de control, de direccion politica, y jurisdiccional.

|. FUNCION REPRESENTATIVA

La funcion representativa es la primera que histéricamente se le atribuyo
al parlamento. Esta estrechamente vinculada con el concepto de

representacion politica®.

! Salvador Nava define la representacion politica como “un proceso

(evidentemente politico) por el que unas personas (representantes) sustituyen a otras
(representados) en la gestién y direccion de los asuntos publicos”. Nava Gomar,
Salvador O. (coord.), Manual de Técnica Legislativa, México, Asociacion Nacional de
Oficiales Mayores de los Congresos de los Estados y Distrito Federal, A.C., Konrad -
Adenauer- Stitfung, Universidad Andhuac del Sur, D&P Consultores, The State
University of New York y United Status Agency for International Development, sin afio.
tomo |, p. 402. José Woldenberg y Ricardo Becerra sefialan que “Es el resultado del
proceso mediante el cual una comunidad ha seleccionado y ha elegido a alguno o
algunos de sus miembros para que se hagan cargo, defiendan, argumenten, los temas
y los intereses que son comunes”. Woldenberg, José y Becerra, Ricardo,
“Representacién Politica”, en Instituto Interamericano de Derechos Humanos,
Diccionario Electoral, 3a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2003, tomo I, p. 1099.
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La representacion politica implica actuar en nombre de otros en el
ambito de los asuntos publicos, buscando siempre el beneficio colectivo. Es
distinta de la representacion en el derecho civil, ya que en ésta el representante
actua bajo las o6rdenes directas del representado (que puede ser un individuo o
conjunto de éstos) realizando aquello que mas le beneficie, en cambio, en la

representacion politica el representante se conduce con miras al bien coman?.

La representacion politica es una tarea esencial en el Estado moderno,
pues al constituirse como una democracia representativa, los ciudadanos se
encuentran personificados mediante delegados libremente elegidos, quienes a
su vez tienen el deber irrenunciable de actuar conforme al interés general,

ubicandolo siempre por encima de cualquier otro personal o de grupo.

El contenido de la representacion politica en el parlamento ha
evolucionado desde la nocion que se tenia de ella en las asambleas
estamentales surgidas en la Edad Media, hasta la idea del representante
parlamentario en la actualidad.

En los parlamentos medievales se tenia la concepcidn de representacion
semejante a la que opera en el ambito del derecho privado, esto bajo la figura
del “mandato imperativo”. Como explica el profesor espafiol Pedro de Vega, el
representante operaba sélo en nombre de las personas, municipios o
corporaciones que lo designaban, y no como mandatario de la universitas del
pueblo; ademas su actuaciéon estaba limitada a lo expresamente conferido, lo
cual venia puntualmente establecido en los “cuadernos de instrucciones”
(cahiers d’instructions), obligandose a responder con sus propios bienes en
caso de sobrepasar el mandato conferido, ademas de producirse la revocacion

del mismo.®

Esta idea de representacion opero tanto en Inglaterra como en la Europa
continental, hasta que fue sustituida por el “mandato representativo” surgido del

pensamiento liberal del siglo XVIII, principalmente en el movimiento

% Ello implica también actuar en todo lo que le beneficie, como los sefiala el
articulo 39 de la CPEUM: “Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para
beneficio de éste”.

% Vega Garcia, Pedro de, “Significado constitucional de la representacion
politica”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, Espafia, nueva época, num. 44, marzo-
abril, 1985, p. 26.
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revolucionario francés. Bajo esta concepcion fundada en el pensamiento de
notables fildsofos como Sieyés, Burke, Blackstone, Condorset, Montesquieu y
otros, el parlamentario al ser elegido deja de representar al grupo que lo eligi6,
pasa a ser representante del conjunto (de la nacién), y por tanto, su mandato

no podréa ser revocado.*

Esta concepcion del mandato representativo es la que se considera
dentro de los parlamentos contemporaneos. No obstante, en la actualidad se
corre el riesgo de regresar al mandato imperativo, proveniente ahora de los
partidos politicos, quienes mediante la disciplina partidista y el monopolio en la
designacion de las candidaturas a los puestos de eleccién popular, pueden
someter a los parlamentarios a la voluntad del partido politico incluso por
encima del bien comudn. Esto evidentemente dafia a la institucion
parlamentaria, ya que le resta legitimidad y produce desconfianza por parte de

los ciudadanos.

La legitimidad del parlamento reside en constituirse como una auténtica
representacion, no solo de las fuerzas politicas del Estado, grupos sociales o
ciudadanos, sino principalmente de los intereses de cada miembro de la

sociedad, es decir, del beneficio comun.

Un parlamento debe contar con legitimidad representativa en sus dos
vertientes: de origen y ejercicio. La primera existe cuando el Congreso es
elegido con representantes de la sociedad de acuerdo al principio de mayoria y
respeto de la minoria; mientras que la legitimidad de ejercicio se obtiene
cuando verdaderamente los representantes actian conforme al bienestar de
los representados, y no como entes desvinculados de aquellos que los llevaron

con su voto a las camaras.

En México se ha avanzado en cuanto a la integracion plural del poder
legislativo, tanto en el ambito federal como de las Entidades Federativas. Sin

* |bidem, p. 30. También puede verse: Abellan, Angel Manuel, “Notas sobre la
evolucion historica del Parlamento y de la representacion politica”, Revista de Estudios
Politicos, Madrid, Espafia, nueva época, num. 92, abril-junio, 1996, pp. 163-174. Rivas
Acufa, Israel, “Consideraciones generales sobre los supuestos de la representacion
politica”, en Valadés, Diego y Carbonell, Miguel (coords.), El Estado constitucional
contemporaneo. Culturas y sistemas juridicos comparados, México, Universidad
Nacional Autbnoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, tomo II,
pp. 687-726.
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duda que la introducciéon del sistema de representacion proporcional para la
integracion de la Camara de Diputados federal y de los Congresos Estatales ha
permitido el acceso de las minorias. Se puede afirmar que en México existe,
salvo contadas excepciones, legitimidad de origen del Congreso federal y
estatales, pues se integran mediante procedimientos que permiten la existencia

de mayorias con respeto de las minorias.

Sin embargo, la legitimidad de ejercicio del poder legislativo es un
guehacer pendiente, pues la opinidn publica critica frecuentemente la actuacion

de los miembros de dicho poder y cuestiona su caracter representativo.

La funcion representativa se encuentra en fuerte crisis dentro de los
parlamentos contemporaneos, incluyendo desde luego a nuestro pais, ya que
los ciudadanos no se sienten auténticamente representados, o bien, consideran
que la confianza depositada en sus representantes ha sido defraudada, ello
lleva a la basqueda de otras formas sociales para manifestarse (por ejemplo,

marchas, plantones, cierre de vialidades, y otras).’

La funcion representativa del poder legislativo sufre una grave crisis de
legitimidad; se cuestiona frecuentemente a quienes representan realmente los
parlamentarios: si es al pueblo, a la sociedad, al distrito en el que fueron
elegidos, al partido politico que los postuld, al grupo parlamentario, al sector o
grupo del partido, a una organizacion, etcétera. El poder legislativo de la

Entidades de la Republica Mexicana no es la excepcion en dicha crisis.

® Las encuestas sitan a los diputados y senadores como los entes con el nivel
mas bajo de confianza, al igual que la policia y los partidos politicos. En México, la
Consulta Mitofsky sobre confianza en las instituciones de septiembre de 2007, ubicaba
en ultimo lugar a los partidos politicos (5.2 de calificacion, en una escala del 1 al 10,
donde 10 es mucha confianza y 0 es nada de confianza), le seguian los diputados
(5.5), los senadores (5.5), los sindicatos (5.6) y la policia (5.7). Mientras que las
instituciones mejor calificadas son las Universidades (8.0), el ejército (8.0), la Iglesia
(7.8) y los medios de comunicacion (7.4). El Latinobarémetro en 2008 mostraba que
solo un 32% de la poblacion en Latinoamérica le tiene “mucha” o “algo” de confianza al
Congreso Nacional o Parlamento, cifra que no obstante ha aumentado en los afos
recientes, pues en 2003 llegb a un minimo de 17%. (www.latinobarometro.org)
Respecto a la opinidon acerca del Congreso mexicano también puede consultarse:
Varios autores, La Camara de Diputados en la Opiniébn Publica, México, Centro de
Estudios Sociales y de Opinién Publica, CAmara de Diputados, 2003, disponible en
internet: http://www.diputados.gob.mx/cesop/doctos/diagnostico1003.pdf (consultado el
20-05-2004); Concha Cantu, Hugo A. et al., Cultura de la Constitucion en México; Una
encuesta nacional de actitudes, percepciones y valores, México, Universidad Nacional
Auténoma de México, 2004, p. 62.
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En México el sistema representativo esta establecido en el articulo 40 de
la Constitucion que precisa que es voluntad del pueblo mexicano constituirse
en una “Republica representativa”. Asimismo, el articulo 115 constitucional
expresa que ‘los Estados adoptaran para su régimen interior la forma de
gobierno republicano, representativo, popular”.

Respecto al poder legislativo, el articulo 51 constitucional expresa que
‘La Camara de Diputados se compondra de representantes de la Nacion”.
También en las leyes organicas de los Congresos de diversos Estados se
seflala expresamente que los diputados son representantes del pueblo, por
ejemplo: Aguascalientes (art. 16 de la Ley Orgéanica del Congreso del Estado,
en adelante LOCE), Baja California (art. 1 LOCE), Baja California Sur (art. 42
de la Constitucion Politica del Estado, en adelante CPE), Campeche (art. 44,
frac. Xl, LOCE), Colima (art. 23, frac. VIIl, LOCE), Chiapas (arts. 15 CPE y 1
LOCE), Chihuahua (art. 40 CPE), Guanajuato (art. 32 LOCE), Guerrero (art.
187 LOCE), Hidalgo (art. 30 CPE), Oaxaca (art. 33, frac. VI, CPE), Sinaloa (art.
15 LOCE), Sonora (art. 31 CPE), Quintana Roo (art. 52 CPE), Zacatecas (art.
26 LOCE); sin embargo, se cuestiona si en los hechos es efectivamente asi.

Considero que existe un problema de disefio institucional, ya que con el
sistema electoral actual se favorece la representacion de los partidos politicos
sobre la de los ciudadanos. Lo anterior se puede comprobar en la forma que se
distribuyen los escafios de los congresos: las élites de los partidos politicos se
benefician de los diputados de representacién proporcional, ya que a travées del
sistema de listas cerradas ellos deciden directamente quienes tendran acceso
al Congreso; ademas, los diputados de representacion proporcional son los que
normalmente ocupan los puestos de mayor importancia al constituirse la
legislatura.

En efecto, por la configuracion del sistema actual, los legisladores de
representacion proporcional tienden a personificar en mayor grado los intereses
del partido politico que los designd, frente a los del pueblo del cual estan
desligados pues no se sometieron al voto individualizado de éste. Por el
contrario, los diputados de mayoria relativa tendrian mayor proximidad con los
ciudadanos, pues tuvieron que asumir previamente compromisos frente a ellos
para obtener su voto, normalmente mediante presentacion de propuestas

concretas para el bienestar comun.
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Tratdndose de los diputados de eleccion por mayoria relativa, el pueblo
efectivamente decide con su voto si acceden o no al Congreso; en el caso de
los de representacién proporcional, los ciudadanos no deciden y, o que es mas
grave, tampoco pueden impedir que acceda al cargo publico un personaje no
deseable.

Por tal razon, sugiero modificar la forma de asignar las diputaciones de
representacion proporcional; la propuesta consiste en que los escafios que les
corresponderia a los partidos politicos por el porcentaje de votacion general
conseguido, se distribuyan entre los candidatos no ganadores de dicho partido
que hayan obtenido el nUmero mas alto de votos en la circunscripcion electoral.
Es decir, que en lugar de ser listas cerradas fijadas discrecionalmente por los
partidos, sean listas formadas a partir del nimero de votos alcanzados por los
candidatos, de mayor a menor. Asi, un candidato que no gan6 en un distrito
electoral pero obtuvo un alto numero de votos acceder4d mediante la
representacion proporcional.

Cada voto que recibe un candidato significa un acto de confianza de un
individuo depositado en él, un “si” que un ciudadano le otorga; por tanto,
considero mas equitativo que accedan al congreso aquellos que cuentan con
un mayor indice de confianza de los electores. Esto también ayudaria a
cambiar el sentido de la actuacion de los diputados en el Congreso, ya que se
ocuparian mas de los asuntos de los ciudadanos, que buscar el favor de los
dirigentes partidistas.

El cuadro siguiente muestra el porcentaje de diputados elegidos por
mayoria relativa y por representacion proporcional en los congresos estatales;
en promedio el 60.3% de las escafos corresponden a diputados elegidos por
mayoria relativa, mientras que el 39.7% a diputados por representacion
proporcional. Algo similar a lo que ocurre en la Camara de Diputados del
Congreso General, donde el porcentaje de diputados de mayoria relativa son
60%, frente a un 40% de representacion proporcional.

En el Congreso de Jalisco, el porcentaje de diputados elegidos por
ambos principios es el mismo (50%). Dicho o6rgano, junto con los
correspondientes de Veracruz, San Luis Potosi, Coahuila, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala y Oaxaca, son los congresos en los que los diputados de
representacion proporcional constituyen un porcentaje superior al 40% de la
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camara. Por el contrario, en los congresos de Aguascalientes, Chihuahua y

Baja California Sur, los diputados elegidos por representacion proporcional

constituyen el porcentaje mas bajo (33.3%, 33.3% y 28.6%, respectivamente).

Lo anterior muestra la importancia de la representacion proporcional en

México, ya que constituye en promedio dos quintas partes del o6rgano

legislativo; ello hace necesario que dicho porcentaje substancial no quede en

manos de las élites partidistas, sino bajo la decision directa de los ciudadanos,

como sefialo en mi propuesta.

Cuadro 1. Distribucién porcentual de diputados por sistema electoral en

los Congresos estatales

Entidad Federativa Mayoria | Porcentaje | Represent. | Porcentaje | Total
Relativa Proporc.
Aguascalientes 18 66.7% 9 33.3% 27
Baja California 16 64.0% 9 36.0% 25
Baja California Sur 15 71.4% 6 28.6% 21
Campeche 21 60.0% 14 40.0% 35
Chiapas 24 60.0% 16 40.0% 40
Chihuahua 22 66.7% 11 33.3% 33
Coahuila 20 57.1% 15 42.9% 35
Colima 16 64.0% 9 36.0% 25
Distrito Federal 40 60.6% 26 39.4% 66
Durango 15 60.0% 10 40.0% 25
Estado de México 45 60.0% 30 40.0% 75
Guanajuato 22 61.1% 14 38.9% 36
Guerrero 28 60.9% 18 39.1% 46
Hidalgo 18 62.1% 11 37.9% 29
Jalisco 20 50.0% 20 50.0% 40
Michoacan 24 60.0% 16 40.0% 40
Morelos 18 60.0% 12 40.0% 30
Nayarit 18 60.0% 12 40.0% 30
Nuevo Ledn 26 61.9% 16 38.1% 42
Oaxaca 25 59.5% 17 40.5% 42
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Puebla 26 63.4% 15 36.6% 41
Querétaro 15 60.0% 10 40.0% 25
Quintana Roo 15 60.0% 10 40.0% 25
San Luis Potosi 15 55.6% 12 44.4% 27
Sinaloa 24 60.0% 16 40.0% 40
Sonora 21 63.6% 12 36.4% 33
Tabasco 18 58.1% 13 41.9% 31
Tamaulipas 19 59.4% 13 40.6% 32
Tlaxcala 19 59.4% 13 40.6% 32
Veracruz 24 53.3% 21 46.7% 45
Yucatan 15 60.0% 10 40.0% 25
Zacatecas 18 60.0% 12 40.0% 30
Totales 680 60.3% 448 39.7% 1128
Céamara de 300 60.0% 200 40.0% 500
Diputados federal

Fuente: Elaboracion propia con datos de Balkin, 2004, pag. 193.

Otro aspecto que mejoraria la funcion representativa de los congresos,
en cuanto a aumentar su legitimidad de ejercicio, es la rendicién de cuentas del
organo representativo a sus representados.

Enrique Bailleres Helguera, politélogo mexicano, hace referencia a la
rendicion de cuentas (identificada por su nombre en inglés “accountability”)
como una funcién cada vez mas relevante de los parlamentos democraticos, ya
que éstos “deben precisamente distinguirse por la permanente y objetiva
rendicion de cuentas a los ciudadanos-electores, quienes tienen la capacidad
de exigir a sus representados los resultados de su acci6n”.® También Juan
Francisco Escobedo, profesor de ciencia Politica, enfatiza en la obligacién del
poder legislativo de rendir cuentas a la sociedad y a los ciudadanos acerca de
sus decisiones; del sentido del voto de sus legisladores; del destino y
justificacion del gasto publico que ejercen; de la informacién y dictamenes que

® Bailleres Helguera, José Enrique, “El rol de los parlamentos democraticos
modernos: acotacion al caso mexicano”, en Corona Armenta, Gabriel (coord.), Los
Poderes Federales en la consolidaciéon democratica de México, México, Universidad
Nacional Autbnoma de México, Gernika, 2006, pp. 110-111.
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procesan en comisiones y en el pleno; de los salarios, estimulos, montos

destinados a cada grupo parlamentario, gastos de apoyo a gestoria; etcétera.’

La rendicion de cuentas implica que los parlamentarios, como
representantes populares se sometan al examen del pueblo, titular de la
soberania. Esto se puede realizar mediante la transparencia y el acceso a la
informacion publica, asi como la rendicion de informes vy la fiscalizacion de la

actuacion de los congresos

Respecto a la transparencia y acceso a la informacién publica, el articulo
6° constitucional establece las bases del derecho de acceso a la informacion
publica gubernamental, tanto en el ambito federal como de los Estados,
debiendo prevalecer el principio de maxima publicidad. Ademas, existe la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental
del 11 de junio de 2002, donde se establecen algunas obligaciones con el
propdsito de lograr mayor transparencia en las entidades publicas. Entre otras
cosas, dicha ley impone a las entidades publicas la obligacion de poner a
disposicion del publico la informacién siguiente: estructura organica, facultades,
directorio, remuneraciones, presupuesto asignado y ejercido, resultados de
auditorias, contrataciones celebradas, marco normativo aplicable, informes
generados por los sujetos obligados, los mecanismos de participacion

ciudadana.

En el &mbito de los Estados y el Distrito Federal, practicamente todos
cuentan con su relativa ley de transparencia y acceso a la informacion publica;
también la mayoria de los congresos locales cuenta con las “unidades de
transparencia y acceso a la informacion” o comités encargados de proveer tal
informacion®, sin embargo, el ejercicio del derecho de acceso a la informacion

es todavia deficiente.®

" Escobedo, Juan Francisco, “Introducciéon al Estudio del Derecho

Parlamentario Local’, en Nava Gomar, Salvador O. (coord.), Manual de Técnica
Legislativa, México, Asociacion Nacional de Oficiales Mayores de los Congresos de los
Estados y Distrito Federal, A.C., s.a. tomo I, pp 22-23.

8 Al respecto puede verse Nava Gomar, Salvador; Luna Pla, Issa; y Villanueva,
Ernesto, Derecho de acceso a la informacién publica parlamentaria, México, Camara
de Diputados, LIX Legislatura, 2006; asi como Corral Jurado, Javier y Solis Lere,
Beatriz, “La transparencia y acceso a la informacion del poder legislativo”, en Concha
Cantd, Hugo A.; LoOpez-Ayllobn, Sergio y Tacher Epelstein, Lucy (coords.),
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Acerca de los informes, se puede hablar de informes del érgano
legislativo en general, asi como de los diputados en particular. En el primer
caso, destacan los siguientes: el informe anual a la ciudadania del Congreso de
Aguascalientes (art. 18, X, LOCE); el informe anual de actividades del
Congreso de Jalisco en sesion solemne con la asistencia de los poderes
ejecutivo y judicial (art. 19 LOCE); el informe de actividades del Congreso del
Estado de San Luis Potosi (art. 15, frac. XIX); el informe anual del ejercicio
legislativo y del estado que guarda el presupuesto en Zacatecas (art. 20, frac.
IX, LOCE). Sobre los informes de los diputados en particular, me referiré a ellos
en el capitulo séptimo de esta investigacion al hablar del estatuto de los
parlamentarios.

Respecto a la posibilidad de fiscalizar la actividad del poder legislativo,
en la mayoria de los congresos se cuenta con las contralorias internas, pero se
podria mejorar esta labor revisora con otros instrumentos. En este aspecto,
destaca el caso del Congreso de Sonora donde existe un sistema de
evaluacion del trabajo legislativo en el que participa un comité ciudadano, éste
realiza una evaluacion anual del Congreso del Estado de acuerdo a indicadores
que permitan medir la productividad, eficiencia, eficacia, transparencia y los
resultados de la legislatura, debiendo informar al mismo de los resultados
obtenidos (arts. 172 a 175 LOCE).

Tocante a la administracién interna, los congresos locales también estan
llamados a ser también modelos de administracion eficiente y rendicion de
cuentas. En este sentido, existe regulacion detallada de la “entrega-recepcion

del patrimonio” del Congreso de la legislatura saliente a la nueva, por ejemplo,

Transparentar al Estado: la experiencia mexicana de acceso a la informacién, México,
Universidad Nacional Autbnoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas,
2004, pp. 125-155.

° Ernesto Villanueva sefiala que “las entidades federativas cuentan con
instrumentos legales que en muchas ocasiones convierten el ejercicio del derecho de
acceso en un verdadero mundo de la tramitologia para inhibir las solicitudes y
minimizar, de esta forma, la rendicion de cuentas”. Villanueva, Ernesto, “Nota
Introductoria”, en Villanueva, Ernesto (coord.), El ejercicio del acceso a la informacion
publica en Meéxico; Una investigacion empirica, México, Universidad Nacional
Autonoma de México, 2009, tomo II, p. XIV. En dicha obra también presenta el
resultado de 27 solicitudes de informacion presentadas a 27 congresos locales, cada
solicitud comprendia 43 preguntas o reactivos; destaca que de los 27 congresos, 13
(48%) respondieron en tiempo y 9 (33%) utilizaron la prérroga, mientras que los
Congresos de Baja California, Baja California Sur, Nayarit no dieron respuesta, y otros
como Guererro y Nuevo Ledn respondieron parcialmente. Ibidem, pp. 750-757.
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en Jalisco se compone por la presentacion de informes de los titulares de los
organos técnicos y administrativos a la comisién de administracion; revision y
aprobacion del pleno; y entrega a la nueva legislatura (art. 14 LOCE). En
Sonora, la entrega-recepcion administrativa se prepara por conducto de la
oficialia mayor, transmitiéndose en el acto de instalacion de la nueva
legislatura, todos los bienes, fondos, valores y documentacién del Congreso del
Estado (arts. 18 al 23 LOCE). También el Congreso de Zacatecas regula dicho
proceso a través de varias etapas: integracion del paquete de entrega
recepcion (con los informes de la secretaria general, la direccion de
administracion y finanzas, el inventario general del patrimonio, y el dictamen de
la comision de vigilancia respecto a la revision realizada por la Auditoria
Superior del Estado); presentacion del mismo por parte de la comision
instaladora a la presidencia de la mesa directiva de la legislatura entrante; y

finalmente, aprobacion por el pleno de la asamblea (art. 12 LOCE).

[I. FUNCION FINANCIERA

La funcion financiera o presupuestaria es otra de las funciones
originarias del parlamento, ya que surge en las asambleas estamentales,
antecedentes de los parlamentos actuales. En ellas, los nobles se reunian para
conceder o negar los subsidios o tributos que los monarcas solicitaban. Asi por
ejemplo en Inglaterra, con la Carta Magna de Juan sin Tierra de 1215, el rey se
comprometio a someterse al derecho de los barones a cambio de auxilios

financieros.

Con el paso del tiempo, se convirti6 en un requerimiento de los
ciudadanos participar en el parlamento, puesto que ahi se aprueban las

contribuciones a las que estan sometidos todos.°

Con el arribo del Estado Democratico de Derecho, los titulares del poder

ejecutivo someten sus decisiones en las materias de ingresos y egresos del

% Un ejemplo es el viejo principio que los colonos norteamericanos argiiian
ante la metropoli inglesa que les imponia demasiadas contribuciones sin tener ellos el
derecho de participar en el Parlamento: “No taxation, without representation” (no hay
imposicion, sin representacion).
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Estado, a la consideracion del 6rgano representativo, quien posee la facultad
inalienable de aprobar, negar o modificar el presupuesto conforme al bien

comun.

De la misma forma, el parlamento tiene la facultad de fiscalizar el
correcto empleo de los recursos aprobados, debiendo sancionar a quienes no

hagan un uso adecuado de los mismos.

Asi pues, la funcién financiera consiste en el ejercicio de las facultades
que tiene el parlamento para: 1) aprobar los ingresos del Estado, ello incluye
las contribuciones de los ciudadanos, empréstitos, deuda publica, etcétera; 2)
aprobar los egresos del Estado, ello implica la determinacion del monto y
rubros a los cuales se destinaran los fondos del Estado; y 3) comprobar que
efectivamente los organos del Estado han empleado los recursos publicos
segun lo autorizado, y en su caso, sancionar cualquier uso indebido de los

mismos.

Por ello, la funcién de aprobar los ingresos del Estado, asi como regular

su ejercicio, es una facultad exclusiva de la institucion representativa.

Los cuadros 2 y 3 muestran datos sobre los recursos que administran
tanto la Federacion como las Entidades Federativas y a qué rubros se destinan,
de acuerdo con los Presupuestos de Egresos de 2003.

En el caso de los Estados y el Distrito Federal, el Poder Ejecutivo tiene
asignado en promedio el 95.04% del total del presupuesto, el Legislativo el
1.01%, el Judicial el 1.41%, y los érganos constitucionales autébnomos el
1.72%. En el ambito federal los porcentajes son similares: Poder Ejecutivo
97.70%, Legislativo 0.37%, Judicial 1.16%, y d&rganos constitucionales
auténomos 0.77%. Esto muestra la gran responsabilidad del poder legislativo
de aprobar vy fiscalizar el gasto que realiza el Poder Ejecutivo, que es mas del
90% del Presupuesto.
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Cuadro 2. Datos presupuestales de las Entidades Federativas segun presupuestos de egresos para 2003

DATOS PRESUPUESTALES DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Distribucién del Presupuesto entre los Poderes Ofganismgi**
. , Presupuesto PIB estatal Auténomos
Entidad Federativa Total 2001* Poder Ejecutivo* Poder Legislativo Poder Judicial
(millones de (m"rl)zggz % Cantidad % Cantidad % Cantidad % Cantidad %
pesos) corrientes) (millones de | Presupuesto | (millones |Presupuesto| (millones |Presupuesto| (millones |Presupuesto
pesos) total de pesos) total de pesos) total de pesos) total
Aguascalientes 6,175.66 64,701.20 5,952.63 96.39% 85.18 1.38% 101.84 1.65% 36.01 0.58%
Baja California 15,870.97 185,531.22 15,312.57 96.48% 166.84 1.05% 312.53 1.97% 79.03 0.50%
Baja California Sur 3,829.87 30,713.67 3,732.29 97.45% 44.20 1.15% 53.39 1.39% -- --
Campeche 6,014.47 62,416.31 5,757.61 95.73% 74.01 1.23% 94.35 1.57% 88.50 1.47%
Chiapas 23,612.53 87,386.12 23,122.62 97.93% 165.24 0.70% 241.03 1.02% 83.64 0.35%
Chihuahua 19,516.03 234,651.77 18,949.06 97.09% 162.08 0.83% 404.89 2.07% -- --
Coahuila 14,251.43 156,993.59 13,917.82 97.66% 133.20 0.93% 163.98 1.15% 36.41 0.26%
Colima 3,870.00 28,365.98 3,071.44 79.37% 73.34 1.90% 60.00 1.55% -- --
Distrito Federal 77,974.36 | 1,191,553.03 | 72,717.81 93.26% 843.81 1.08% 2,408.33 3.09% 1282.75 1.65%
Durango 8,891.01 66,673.60 8,720.99 98.09% 83.31 0.94% 84.71 0.95% -- --
Estado de México 63,317.71 535,674.61 60,404.37 95.40% 570.00 0.90% 720.14 1.14% 1623.20 2.56%
Guanajuato 21,437.56 166,371.50 20,225.50 94.35% 197.96 0.92% 429.87 2.01% 584.23 2.73%
Guerrero 18,812.10 93,299.24 18,520.11 98.45% 129.60 0.69% 133.70 0.71% 28.69 0.15%
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Hidalgo 12,120.18 68,791.31 11,942.50 98.53% 77.02 0.64% 100.67 0.83%

Jalisco 32,727.59 346,685.28 31,756.09 97.03% 266.15 0.81% 462.07 1.41% 243.28 0.74%
Michoacén 19,917.84 116,463.94 18,452.10 92.64% 135.46 0.68% 251.75 1.26% 1078.53 5.41%
Morelos 8,753.30 77,229.59 8,318.22 95.03% 150.00 1.71% 150.00 1.71% 135.08 1.54%
Nayarit 6,759.53 30,422.88 5,865.69 86.78% 87.00 1.29% 90.00 1.33% -- --
Nuevo Leon 24,465.25 368,994.15 23,948.98 97.89% 186.83 0.76% 329.43 1.35% == =
Oaxaca 18,429.80 81,353.69 14,139.90 76.72% 126.58 0.69% 168.86 0.92% -- --
Puebla 22,806.16 203,307.23 22,493.58 98.63% 118.43 0.52% 156.06 0.68% 38.10 0.17%
Querétaro 9,468.25 91,308.74 9,104.07 96.15% 110.93 1.17% 178.35 1.88% 74.90 0.79%
Quintana Roo 6,257.84 81,204.36 6,057.17 96.79% 74.78 1.19% 93.30 1.49% 32.59 0.52%
San Luis Potosi 11,913.70 87,505.04 11,391.51 95.62% 114.81 0.96% 270.00 2.27% 137.38 1.15%
Sinaloa 13,653.21 100,282.69 13,278.19 97.25% 97.81 0.72% 151.02 1.11% 126.19 0.92%
Sonora 14,346.60 143,999.19 13,916.13 97.00% 125.00 0.87% 200.00 1.39% -- --
Tabasco 11,006.44 65,821.77 10,591.10 96.23% 212.87 1.93% 202.47 1.84% -- --
Tamaulipas 15,482.10 161,844.25 15,285.02 98.73% 61.60 0.40% 122.00 0.79% 13.48 0.09%
Tlaxcala 5,051.31 29,578.50 4,785.25 94.73% 110.50 2.19% 71.50 1.42% 84.06 1.66%
Veracruz 37,247.50 210,928.16 34,512.68 92.66% 177.00 0.48% 300.55 0.81% 2257.27 6.06%
Yucatan 9,392.68 76,427.05 9,197.10 97.92% 55.24 0.59% 95.43 1.02% 44.91 0.48%
Zacatecas 8,151.37 39,126.75 7,919.51 97.16% 95.37 1.17% 110.189 1.35% 26.298 0.32%
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Federacion

‘ 1,524,845.7 ‘ -

N D****

‘ ND

‘ 5,575.98 ‘

0.37%

‘ 17,732.06 ‘

1.16%

11,670.91

*kk

‘ 0.77% ‘

*INEGI: Sistema de Cuentas Nacionales de México.
*Comprende todo el gasto ejercido por el Poder Ejecutivo.
***|ncluye a la Comision Nacional de Derechos Humanos y el Instituto Federal Electoral.
**** Se omite este dato por la imposibilidad de desagregar el gasto neto ejercido por el ejecutivo federal.
***xx] 0s espacios en blanco en los organismos auténomos significan que no estan desglosados en el presupuesto de egresos respectivo.

Fuente: Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal de 2003 de cada uno de los Estados y Presupuesto de Egresos de la Federacién para 2003. En el caso
de Colima, el presupuesto de egresos de 2003 no desglosa las cantidades entre los poderes del estado ni para los organismos autonomos. El desglose fue

proporcionado por el congreso del Estado

Fuente: Balkin, 2004, p4g. 205. También disponible en:
http://derecho.itam.mx/publicaciones/varios/COMPENDIO _ESTADISTICO.xIs

Cuadro 3. Comparacion de datos presupuestales de las Entidades Federativas con la Federacion, segun presupuestos de

egresos para 2003

COMPARACION DATOS PRESUPUESTALES DE LOS ENTIDADES - FEDERACION

Distribucién del Presupuesto entre los Poderes

Organismos Auténomos

Presupuesto - ] — —
Total Poder Ejecutivo poder legislativo Poder Judicial
(mlllggc()ess)de Cantidad % Cantidad % Cantidad % Cantidad %
P % de la suma | (millones de |Presupuesto| (millones |Presupuesto| (millones |Presupuesto| (millones |Presupuesto
de ambos. pesos) total de pesos) total de pesos) total de pesos) total
Entidades Federativas 571,524.36 27.3% 543,359.59 | 95.04% 5,112.14 1.01% 8712.404 1.41% 8134.53 1.72%
Federacion 1,524,845.7 12.7% 1,489,866.75* | 97.70% 5,575.98| 0.37% 17,732.06 | 1.16% 11,670.91| 0.77%
TOTALES 2,096,370.06 100.0% 2,033,226.34| 96.37% 10,688.12 0.69% 26,444.464 1.29% 19,805.44 1.25%

* Datos obtenidos por suma de los otros factores y su resta del total.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Balkin (2004), pag. 205.
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Dichos cuadros también muestran la diferencia entre los recursos que
ejercen la Federacion y los Estados, ya que sumando ambos y obteniendo el
porcentaje respecto al total, se puede observar que las Entidades Federativas
ejercen solo el 27.3%, frente al 72.7% que ejerce la Federacion. Lo que
significa que la Federacion tiene una diferencia en recursos de casi tres veces
superior al de todos los Estados y el Distrito Federal juntos, lo cual reafirma la
tesis planteada en el capitulo tercero de esta investigacion acerca del

federalismo desigual.**

En 2003 las Entidades que mas dinero ejercieron fueron el Distrito
Federal, Estado de México, Veracruz y Jalisco; mientras que Colima, Baja
California Sur, Tlaxcala y Campeche fueron las que tuvieron una menor

asignacion de recursos.

Los congresos de los Estados cuentan con facultades especificas para
la aprobacién de ingresos™ y egresos, asi como para su fiscalizacién. Sin
embargo, para la aplicacion efectiva de dichas facultades se requieren
herramientas que permitan conocer, analizar, sistematizar, confrontar, distinguir
y proporcionar toda la informacion en materia financiera o presupuestaria.

Una condicion previa para que el poder legislativo ejerza de manera
efectiva las facultades en materia financiera es que cuente con la
infraestructura y el personal capacitado para ello, es decir, con los servicios de
apoyo parlamentario ya referidos. Asi pues, con el auxilio de dicho cuerpo
especializado, los legisladores podran entender, analizar, procesar, investigar,
confrontar la informacién presentada y contar con mayores elementos para la
aprobacion de los presupuestos publicos, las leyes de ingresos, la autorizacion
de deuda y otros.

Es recomendable que cada congreso tenga la capacidad para analizar
minuciosamente los proyectos de presupuesto y toda iniciativa fiscal recibida,

asi como para formular otras alternativas y vigilar de manera efectiva el uso de

1 En efecto, como lo sefialé en el capitulo tercero, apartado IV, existe una
dependencia excesiva de los poderes de las Entidades Federativas a los érganos
federales, la magnitud de los recursos que maneja la Federacion, es una prueba de
ello.

2 En el caso de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, como sefialé en el
capitulo tercero de esta investigacion, la aprobacién de la deuda publica para el
Distrito Federal corresponde al Congreso General (art. 122 constitucional).
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los recursos publicos, tarea que le corresponde en virtud de ostentar la
representacion popular.

Los 6rganos de apoyo parlamentario pueden coadyuvar en dichas tareas
mediante la asesoria, investigacion y difusion de informacion en finanzas
publicas. La asesoria comprende el auxilio en todas las tareas en materia
financiera que desempefian las comisiones; la investigacion, a través de
estudios periddicos sobre el ejercicio del presupuesto asignado, informes,
estadisticas; y la difusién de informacion, mediante publicaciones periédicas,
informes, notas breves, sintesis informativa, accesibles a los diputados y
publico en general. A este respecto, en ciertos congresos locales se han
desarrollado oficinas o departamentos encargados exclusivamente de la
investigacién en materia financiera, como describiré a continuacion.

En la Asamblea Legislativa del Distrito Federal existe la “Unidad de
estudios de finanzas publicas” que, de acuerdo con el reglamento de la
Asamblea, es un érgano técnico especializado apartidista encargado de auxiliar
a las comisiones legislativas (con el analisis de los informes del ejecutivo, el
proyecto de presupuesto, iniciativas de leyes fiscales); realizar investigaciones
(estudios, recopilacion de informacion); y proporcionar informacién (a
comisiones, grupos parlamentarios y diputados) sobre las finanzas publicas
(articulos 76 y 77 Reglamento para el gobierno interior de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal).

En Guanajuato, esta la “Unidad de estudios de las finanzas publicas” con
funciones similares a las descritas (arts. 245 y 246 LOCE). En Aguascalientes
se regula el “area de estudios de las finanzas publicas” como parte del instituto
de investigaciones legislativas (art. 251 de la anterior LOCE del afio 2001, hoy
abrogada por la vigente de 2008) y en Puebla, se denomina “Centro de
estudios sobre desarrollo econdmico y finanzas publicas” (art. 64 LOCE).

También destaca el caso del Congreso de Jalisco, que cuenta con el
“Organo técnico de hacienda publica del Congreso del Estado” auxiliar de la
comision de hacienda y presupuestos, cuya funcién es la asesoria y analisis
para la toma de decisiones de caracter hacendario y presupuestario, bajo los
principios de especialidad e imparcialidad (art. 56 LOCE).

Concurren ademas otros 6rganos para la coordinacion en materia de

finanzas publicas, como el caso de la “junta de enlace en materia financiera”
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del Congreso de Guanajuato, establecida como un mecanismo de vinculacion
entre los ayuntamientos y el congreso; se integra por los diputados de la
comision de hacienda y fiscalizacién, los presidentes municipales y el titular de
la unidad de estudios de las finanzas publicas (art. 104 LOCE).

Asi pues, las unidades de analisis e investigacion en finanzas publicas,
son una herramienta esencial para el ejercicio de las facultades en materia
financiera del poder legislativo.

Respecto a la fiscalizacion, considero que es una tarea que los
congresos estatales realizan de manera precaria.™

Fiscalizar de acuerdo con el diccionario de la Real Academia Espafiola
es “criticar y traer a juicio las acciones u obras de alguien”, esa es la funcion del
poder legislativo respecto a todos los entes que hacen uso de los bienes del
Estado: evaluar si éstos han sido empleados de acuerdo con lo autorizado.

Fiscalizar es una tarea de caracter técnico, pero también con
implicaciones politicas y juridicas. Al respecto, todos los congresos locales
mexicanos cuentan con un érgano de fiscalizacion superior o su equivalente,
como Organos técnicos especializados en la revision de la cuenta publica del
Estado, aunque el desarrollo de cada uno es distinto, como sefialé en el
capitulo anterior.

Ademas, considero que no basta con la simple revision a posteriori del
uso de los recursos publicos; sino que, para garantizar un uso adecuado de los
mismos se requieren ademas controles preventivos y analisis de informes
parciales. Por esta razén, es recomendable que los congresos locales velen
para que la entidad de fiscalizacion cuente con todas las facultades para
inspeccionar, revisar documentacion, interrogar personas y otras acciones
necesarias para constatar que se estd haciendo un uso adecuado de los
recursos publicos, tareas a realizar aun antes de la presentacion de la cuenta
publica. Debido a que el Congreso actia a través de la Entidad de
Fiscalizacion, 