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INTRODUCCION

Cada vez mas el Congreso de la Unién adquiere mayor importancia. En €l se expresa el
pluralismo de la sociedad mexicana del presente y en él se encauzan las tareas que la
institucionalidad politica le ha conferido. El Congreso constituye hoy mas que nunca un
elemento nodal de la representacion politica.

Esta institucion del sistema politico mexicano ha sufrido enormes cambios,
especialmente a partir de las elecciones del 2 de julio que marcan un punto de inflexion en la
historia politica del pais, aunque la alternancia en la presidencia de la Replblica que ahora es
ocupada por un partido distinto al que goberné durante més de 70 afios al pais, no constituye
un cambio de régimen como algunos lo ven. Es cierto, el régimen ha tenido mutaciones en
ciertos aspectos y a veces pareciera que se camina hacia un régimen semiparlamentario, sin
embargo, su estructura y su esencia sigue siendo la misma.

Esas mutaciones tienen que ver con muchos de los problemas de la gobernabilidad y
con el hecho de que se camina hacia un sistema plural de partidos. Para que esa gobernabilidad
tenga suficiencia, es necesario que la beligerancia partidista, la oposicion legislativa radical o las
intenciones del Ejecutivo de querer controlar a otros poderes las veamos como estrategias
equivocadas que multiplican los conflictos e incrementan los riesgos de volver a un
presidencialismo que todos hemos querido superar. La circunstancia actual obliga a que el
presidente de la Republica y el partido que representa desarrollen un trabajo permanente de
negociacion. éHa sucedido ello en estos meses?, ¢Qué cambios se experimentan en el Congreso
de nuestros dias?

Habria muchas maneras de examinar esos cambios y la realidad del Congreso mexicano
a partir de esta legislatura. Internamente, no solamente han cambiado los érganos de gobierno,
sino que se han estrenado nuevas practicas parlamentarias y nuevas formas de conduccién que
por si mismas permitirian analizar al Congreso mexicano. La propia correlacion de fuerzas en la
que ninglin partido tiene mayoria absoluta, el comportamiento dispar de los grupos y los
incidentes que se han generado podria ser otra perspectiva de analisis.
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En las paginas que siguen, nos referiremos desde luego a algunos aspectos de lo
anterior, pero esencialmente analizaremos la nueva realidad del Congreso mexicano, por una
parte, en funcién de su relacidn con otros poderes, y por la otra, en relacion a la llamada
gobemnabilidad a partir del rol que en esta institucion tiene el pluralismo politico de principios de
siglo.

El proceso de la democratizacién mexicana tiene una dialéctica agitada. Se da en medio
de sucesivas reformas electorales, un nuevo rol de los medios de comunicacién masiva, una
apertura de la economia mexicana al exterior, la presencia de asesinatos politicos,
levantamientos indigenas, una cada vez mayor y acentuada competencia por el acceso al poder
y una presion externa, atentatoria de la soberania, cada vez mas fuerte. Como resultado de este
proceso, muchas de las instituciones que operaban en el pais y que contribuian al logro de
relaciones estables entre los poderes piblicos empezaron a requerir cambios Yy
transformaciones; en otras palabras, el grado mas avanzado de democracia en el pais ha ido
demandando la edificacién de un nuevo orden institucional.

Una de las instituciones que han cambiado y que requiere alin cambiar mas es el
Congreso mexicano, tanto en lo que tiene que ver con sus relaciones internas, como en su
relacion con otros poderes del Estado. En estricto sentido la gestacion de un nuevo Congreso se
ha venido dando de manera gradual. Varios hechos han provocado su transformacion. Desde
luego el que ninglin partido tenga mayoria absoluta ya en dos legislaturas (LVII y LVIII) y el
hecho de que el partido en el gobierno no tenga el control de las cdmaras han sido elementos
indiscutibles de esa mutacién. Pero el proceso de transformacién viene de atrds y se origina
desde la supresion del colegio electoral, pasando desde luego por el trastrocamiento del
equilibrio federal, al incorporarse la figura en el Senado de la Republica, de los senadores por
lista de partidos en una circunscripcion nacional; igualmente la desaparicién de la Gran
Comision, el cambio en los érganos de mando, y la creacidn de la Junta de Coordinacién Politica
son otros de los elementos que han dado lugar a la transformacién del Congreso.

El Congreso mexicano, ademas, ha tenido que cambiar porque nuevos actores surgen
en la escena politica mexicana. La activacion de la sociedad civil, encarnada en la proliferacién
de las organizaciones no gubernamentales, ha desembocado en una opinién publica mas critica
y al mismo tiempo en un desgaste de los partidos politicos y, desde luego, de sus
representantes populares en las camaras.
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En el analisis comparado de los parlamentos del mundo y, especialmente en los paises
en los que se transita a la democracia, hay dos opiniones. Por un lado la de aquellos que
consideran al Congreso como un foro central en la consolidacién de un régimen democratico y
otros que sostienen que los procesos de transicion democratica y de restauracidén son
generalmente dirigidos por otros actores y foros, mientras que las legislaturas juegan solamente
un papel después de que la consolidacién esta concluida,

éCuél es la realidad del Congreso mexicano? ¢Esta realmente jugando el rol central en
esta etapa de la democracia mexicana? Con toda objetividad nadie podria decir que el Congreso
haya incrementado gradualmente su prestigio ptiblico. Lo que probablemente si pueda afirmarse
es que, a diferencia de otras etapas, en la que hoy nos encontramos ha aumentado su influencia
en la toma de ciertas decisiones, en la que asumido algunas funciones que antes se
encontraban en manos del Ejecutivo, ha ido fortaleciendo su papel en el proceso presupuestal y
esta de manera permanente en la noticia y en la arena politica.

Sin embargo, el Ejecutivo por un lado, a través de declaraciones y con el apoyo de
ciertos medios de comunicacién han hecho del Congreso uno de los mas frecuentes objetos de
critica que se ha traducido en una enorme pérdida del prestigio parlamentario. Habria de anotar
que buena parte del descrédito esta ligado a las caracteristicas obsoletas del funcionamiento de
los parlamentos, lo que a su vez estd relacionado con el problema de la representacion en
sociedades complejas. No obstante el bombardeo contra el Congreso, alude a los aspectos
problematicos de la actual practica parlamentaria y a intenciones politicas especificas.

A pesar de lo anterior, el Congreso mexicano ha ido modernizandose. Las mismas
instalaciones son hoy més funcionales que antafio, la tecnologia informatica forma parte ya de
la practica de trabajo, el voto electrénico tomé carta de naturalizacién, las discusiones
reglamentarias algunas veces algidas son menos frecuentes, se cuenta con un canal de
television que obliga a cuidar el quehacer legislativo, el contacto con otros congresos del mundo
es mas formal y todo ello ha permitido adaptar las estructuras internas en atencién a una nueva
correlacién de fuerzas.

En medio de las criticas y de las debilidades, no cabe duda de que si no ha sido el
Congreso mexicano el foro central, si ha sido un foro relevante en los temas de la agenda
nacional. Ni el Ejecutivo, ni las fuerzas militares, ni los liderazgos de partido, ni los mismos
medios de comunicacién han jugado un rol crucial en las nuevas reglas del juego politico, en
todo caso, éstas siempre incorporan a un cuerpo representativo como lo es el Congreso. No ha
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sido el Legislativo mexicano pues, un actor marginal. Ha contribuido en cambio, de manera
fundamental, a guardar los equilibrios que requiere la gobernabilidad. Ha logrado canalizar y
regular los movimientos y la movilizacién social. La integracion de las fuerzas extremas de
derecha a izquierda ha sido también resultado del papel del Congreso. No cabe duda, ha ido
ofreciendo oportunidades para la participacién aunque sea simbdlica de recursos y prestigio
publico, a todos los partidos politicos con representacion parlamentaria. El Congreso ha dado
lugar a una regulacién pacifica de conflictos diversos dentro del foro parlamentario, y a través
de este quehacer, ha asumido un papel central en la reproduccion del consenso democratico.

En el nuevo Congreso mexicano han tenido una enorme importancia los grupos
parlamentarios y la manera que éstos trabajan. Si bien es cierto que para muchos éstos no
tienen un sustento juridico, no cabe duda que su actuacion ha favorecido en medio de no pocas
dificultades la cohesién partidista. Los grupos hacen posible que el Congreso funcione mejor,
pues cuando los legisladores se agrupan forman frentes comunes en los debates y los acuerdos
previos facilitan el trabajo. Aqui, lo que es controvertido es lo relativo a la disciplina de partido,
que obliga a que un miembro de un grupo parlamentario haga causa comin con los demas
miembros de su grupo. Esta situacién ha conducido a un debate en muchos lados y es una
polémica no resuelta. Pero que tiene que ver con el pluralismo que caracteriza al Congreso de
nuestros dias.

En realidad el pluralismo existe desde hace tiempo, pero en términos de la perspectiva
parlamentaria, actualmente tiene otros alcances e importancia. Hasta antes de 1964, la Camara
de Diputados estaba conformada exclusivamente por diputados de un solo partido. No fue sino
hasta la XLVI Legislatura cuando otras fuerzas tuvieron representacion. Desde entonces se
instaura la pluralidad, sélo que la Cdmara seguia teniendo una mayoria muy fuerte que daba
fundamento al ya desaparecido érgano de la Gran Comisién, que en la LVI Legislatura deja de
ser érgano de gobierno en la cdmara. La pluralidad hoy es un complejo social cada vez mas
dificil, porque ningln partido tiene mayoria absoluta. Debe decirse por otro lado que la
pluralidad no siempre quiere decir posiciones encontradas o disensos, pero es indudable que
deben conjugarse muchos puntos de vista tanto en la parte administrativa interna, como el
procesamiento propio de las leyes. Debe sefialarse que los partidos han ido perdiendo a su
interior capacidad de control sobre sus propios miembros e incluso sobre sus parlamentarios.

Igualmente, los partidos han perdido el perfil de una clara identificacion. En general se
han ido corriendo hacia el centro y con frecuencia existe identidad entre parlamentarios de
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distintas bancadas lo que le da una mayor riqueza a la pluralidad, pero también dificulta la
conduccion cameral, de ahi la importancia de los grupos parlamentarios.

Entre los rasgos que caracterizan a la oposicién politica, podemos sefialar los siguientes:
forman parte integrante del sistema juridico politico; su desarrollo esta ligado en mayor o menor
medida al de la democracia representativa; al concurrir a formar la voluntad general y organizar
el poder publico, legitima y vigoriza el poder del Estado. No se agotan aqui sus caracteristicas,
pero lo que queremos subrayar es que la oposicién al ingresar al sistema politico y realizarse
dentro de ése, adquiere una funcidn politica, ya que representa una oferta politica alterna.
Cuando un solo partido ostenta la mayoria absoluta en la Camara de Diputados, la actividad de
la oposicién se hace débil. No asi cuando ningln partido tiene esa mayoria, como es el caso
actualmente. En esos casos la oposicién en teoria es fuerte y el gobierno requiere de su
concurso para procesar ciertas leyes; en ciertos momentos obliga al gobierno a consultar o a
consensar determinados asuntos nacionales. La actividad critica de la oposicién ha permitido
corregir algunas de las desviaciones en que ha incurrido el poder ejecutivo. No siempre es bien
leido su papel; a veces se le ve como un obstaculo que es necesario eliminar; sin embargo, en
el caso mexicano ha contribuido al programa de gobierno, ha aprobado con las enmiendas del
caso muchas iniciativas y, a pesar de ello, la oposicion no ha sido siempre respetada, como
corresponderia en una democracia moderna.

De ahi que sea necesario impulsar una cultura democratica en el gobierno para producir
estabilidad, seguridad y justicia. La cultura democratica supone el cultivo de la virtud civica de la
tolerancia entre opositores y divergentes. La gobernabilidad depende de la capacidad
gubernamental de arbitrar y compatibilizar las posiciones de los grupos. Quiza, en lo que toca al
Congreso, la gobernabilidad tiene que ver con la capacidad para procesar las iniciativas del
gobierno. Cuando hay pluralismo y representaciones disimiles, necesitamos una gobernabilidad
nueva, que reconozca diversas ofertas politicas.

La gobernabilidad enfrenta un hecho incuestionable: los partidos politicos y los rganos
de representacion tienden a descentralizarse y la disciplina de voto a ser menos rigida, lo que
hace que los diputados piensen mas en su entidad o en su regién que en la disciplina de un voto
vertical y centralizado. En México hemos avanzado enormemente en los asuntos electorales con
laceracion de érganos e instancias que funcionan con orden, certidumbre y eficacia. No asi, en
la relacién del gobierno con los ciudadanos en cuestiones politicas como el referéndum, el
plebiscito, la iniciativa popular, o la revocacion de mandato. El problema es que los instrumentos
de la democracia directa se contraponen en gran medida a los de la representativa y pareciera
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ser que la solucion de los asuntos publicos con foros, consultas telefénicas y referéndums
pudiera ser una salida falsa a los problemas de la representacion.

Lamentablemente las figuras sefialadas no han sido operativas en donde se han
aplicado y quizad por ello sea en la transformacion del Congreso como pueda darse una mayor
participacién de la ciudadania. En materia de derecho a la informacién, la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental, recientemente aprobada es un
avance. Se trataria de que los generadores de la legalidad y la legitimidad, los ciudadanos y el
poder legislativo tengan mayor comunicacion, intercambio y corresponsabilidad.

El Congreso mexicano esta en permanente proceso de transformacion. Con frecuencia
ciertos acuerdos lastiman o contravienen su propia ley organica y han tenido que adoptarse para
darle a la Camara gobernabilidad interna. El manejo de los asuntos por consenso ha hecho que
las camaras tengan una funcidn de mediacion instrumental para la toma de decisiones entre las
fuerzas politicas mas importantes del pais. Su poder, dada la pluralidad, ha ido en aumento
tanto en materia deliberativa, como en materia de control politico, de presupuestos y de
cooperacion. No obstante, hay muchos temas de caracter parlamentario que estan ligados al
sistema electoral y al sistema de partidos y que seran temas de discusion en los proximos afios.

La pluralidad del Congreso y el hecho de que no exista mayoria absoluta de ninguna
fuerza, les da a las camaras, de cara al Ejecutivo, una fuerza mayor. No obstante hacen falta
muchos cambios todavia. Algunos vinculados a la reforma del Estado y otros a la vida interna
misma de las Camaras. La modernizacion tendré que impulsar y adoptar el servicio civil de
carrera, es decir, que los cuerpos de apoyo respondan a la institucion y no a los partidos. Se
debe modificar la mecénica conforme a la cual se aprueba el presupuesto. Debe fortalecerse el
trabajo interno de comisiones. La Auditoria Superior de la Federacién y otros érganos no deben
estar sometidos a logicas partidistas. Desde luego que el tema polémico de la reeleccion esta
también en el aire. Lo mismo la existencia de diputados plurinominales, como el hecho de que la
Camara debe ratificar a mas miembros de gabinete, También parece necesario cambiar el
calendario legislativo para ampliar el nimero de dias en que se sesiona.

El cambio democrético en México, resultado de una especifica evolucion histérica, deriva
en un cambio de sus instituciones. Ha entrado en vigor un nuevo esquema de gobernabilidad
que pasa por alianzas en el Congreso no solo porque ha aumentado la dificuttad del consenso
de dos terceras partes de los integrantes del Congreso de la Unidn, sino porque los grupos
parlamentarios funcionan ahora con frecuencia con légicas divididas en su interior y porque la
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muy amplia gama de partidos existentes también va a dar lugar a una recomposicion del
sistema de partidos.

El horizonte habra de ir cambiando conforme las nuevas instituciones del pais y las
mutaciones que experimente el propio Congreso en sus dos Camaras o, como un todo. Ese
cambio permitird que la cultura politica tradicional con rasgos autoritarios pueda dar paso a una
cultura politica moderna en la que dentro y fuera del Poder Legislativo las diferencias se diriman
de manera civilizada, para que la ciudadania, que tiene derecho al voto pero que vive en
condiciones de extrema pobreza, se convierta en una fuerza social real que haga que el pais
transite hacia a un desarrollo mas pleno.

El contenido de esta tesis se divide en cuatro capitulos de los cuales en el primero nos
dedicamos a investigar el surgimiento y evolucién de nuestro Poder Legislativo, en el segundo
capitulo, de nuevo realizamos una investigacion sobre la Teoria de la Constitucion y el Poder
Constituyente, ademds estudiamos la organizacién y funcionamiento del poder legislativo de
acuerda a la Constitucion, Ley Organica, Reglamento Interno y Acuerdos Parlamentarios de la
LVIII Legislatura, y por ultimo abordamos temas de discusién que actualmente son debatidos
por grandes estudios del derecho y politélogos entro otros, como lo son: el bicameralismo, la
inmunidad parlamentaria, la duracién de cada periodo de sesiones y la reeleccion legislativa.

En el tercer capitulo, nos dedicamos al estudio de la estructura y funcionamiento de las
camaras que conforman el Congreso mexicano. Por (ltimo y para entrar en materia sobre el
tema que dio origen a este trabajo estudiamos como funcionan los principales sistemas de
gobierno del mundo, como lo son el parlamentario, el presidencial y el semipresidencial, para
después abordar el caso mexicano, veremos como lo definen a este ultimo los autores, su
perspectiva y que es lo que debe a su consideracion cambiar para lograr un mejor sistema de
gobierno que contribuya a el desarrollo nacional.

VII



CAPITULO PRIMERO

EVOLUCION DEL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO

1.1 EN LA LUCHA POR LA INDEPENDENCIA

A) CONSTITUCION DE CADIZ.

“Las Cortes de Cadiz estan consideradas como el primer antecedente histdrico de la practica
legislativa, pues a decir de los historiadores ya adelantaba el perfil de una representacion
popular”.!

Como resultado de la abdicacion que Carlos IV y Fernando VII hicieron de la corona
espaiiola a favor de Napoledn, en la peninsula surgieron movimientos de resistencia ante la
invasion francesa. A la falta de monarca, en cada provincia se formé una junta y cuando
éstas se reunieron en una sola, constituyeron -el 25 de septiembre de 1808-, la Junta
Suprema Gubernativa del Reino, esta junta reconocié los dominios de Espafia en las Indias
como parte esencial e integrante de la monarquia espafiola, la cual debia tener
representacion en la junta por medio de sus correspondientes diputados.

Estas juntas se reunirian en Cadiz para discutir la Constitucién que oficialmente se
promulgd el 18 de marzo de 1812 y la cual se denominé Constitucion Politica de la
Monarquia Espafiola, mejor conocida como Constitucién de Cadiz. Estd Constitucion tuvo
aspectos sobresalientes, ya que fue promulgada por diputados provenientes de América que
legislaron conjuntamente con legisladores espafioles.

Asi, México tuvo su primera experiencia electoral cuando se nombraron a dichos
diputados americanos, mismos que obtuvieron una experiencia parlamentaria, contacto con
la politica y las grandes decisiones plblicas, conocieron nuevas formas politicas de divisién
de poderes y la del solemne reconocimiento de la igualdad entre los peninsulares y los
americanos.

*hitp:// www.camaradediputados.gob.mx



“Aquella Constitucion, en su articulo 15, establecié que la potestad de hacer las leyes
reside en las Cortes con el rey. Las Cortes, por otra parte, fueron definidas en el articulo
27 como "...la reunion de todos los diputados que representan a la Nacion, nombrados
por los ciudadanos en la forma que se dira".

Establecié que por cada "90 mil almas de la poblacién habra un diputado”; se fijo una
forma complicada e indirecta de eleccion, lejana todavia del sistema directo y universal.
La renovacidn de las Cortes se haria cada dos afios sin posibilidad de reeleccién
inmediata y se precisd la facultad de los diputados de proponer por escrito o
verbalmente los proyectos de ley.

El proyecto, se dijo, debia ir acompafiado de las razones en que el diputado se fundaba
para presentarlo; una vez presentado, era leido varias veces a las cortes y de aprobarse,
previa discusion, era enviado al rey, que tenia la facultad de sancionar las leyes. Si el rey
negaba la sancion, ya no era posible tratar ante las Cortes el mismo asunto durante ese
ano. Si el proyecto, en cambio, era sancionado por el monarca, se llevaba a cabo su
promulgacién solemne”.?

La Constitucion establecié que las sesiones durarian tres meses consecutivos cada
ano, a partir del primero de marzo; que se podrian prorrogar las sesiones hasta un mes
mas, cuando el rey asi lo solicitara o las Cortes lo creyeran necesario, siempre que la
prorroga se aprobara por dos terceras partes de los diputados.

Las funciones mas destacadas de las Cortes eran: las de proponer y decretar leyes,
interpretarlas y derogarlas, asi como resolver cuestiones capitales como la aprobacién de
tratados internacionales, fijar los gastos de la administracion piblica, establecer
contribuciones y resolver asuntos en campos tan amplios como la educacion, la economia o
el reconocimiento publico del principe de Asturias, heredero del trono.

B) GUERRA DE INDEPENDENCIA.

Mientras tanto en México, Miguel Hidalgo, después de iniciar el movimiento de
independencia, manifestd la posibilidad de que se reuniera un Congreso al que acudieran las
ciudades y villas para mantener la religion y diera leyes acomodadas a las circunstancias de
cada pueblo.

? México a través de sus Constituciones, Los derechos del pueblo mexicano, LII Legislatura de la Cdmara de
Diputados, México, 1985,



En tanto Ignacio Lopez Raydn, funda la Suprema Junta Nacional Americana, mejor
conocida como Junta de Zitacuaro en la que reunié a los principales jefes insurgentes; los
objetivos de la junta fueron que Rayon asumiera la jefatura y formar un Tribunal Supremo
que gobernara a la Nueva Espaiia en ausencia de Fernando VII.

C) EL CONGRESO DE ANAHUAC O DE CHILPANCINGO Y LA CONSTITUCION DE
APATZINGAN.

“En noviembre de 1812, Ignacio Lopez Ray6n expidid los «Elementos de nuestra
Constitucion», que constituyen un intento para dar una estructura constitucional de lo
que seria la Nacion cuando lograra su independendia. El 14 de septiembre de 1813 en
Chilpancingo, se instal6 el Primer Congreso como Poder Legislativo Constituyente, bajo
la presidencia de Carlos Maria Bustamante.

Fue ante esta representacion que se leyeron Los Sentimientos de la Nacion,
elaborados por José Maria Morelos y Pavdn, constituyendo un precedente fundamental
en nuestra historia parlamentaria”.?

De los 23 puntos de Morelos, destacan sus ideas avanzadas, especiaimente en lo
que respecta al concepto de soberania. Morelos rompe definitivamente con la idea de
preservar la soberania para Fernando VII u otro personaje de la casa reinante en Espaiia y
en el punto quinto de los «Sentimientos de la Nacion» declara: "La soberania dimana
inmediatamente del pueblo, el que sdlo quiere depositarla en sus representantes, dividiendo
los poderes de ella en Legislativo, Ejecutivo y Judicial".*

Segln el maestro Sayeg Helli, éste Congreso emitid, el 6 de noviembre de 1813, la
solemne Dedlaracion de Independencia, que proclamé "rota para siempre jamas y disuelta la
dependencia del trono espafiol, ratificada el 22 de octubre del afio siguiente, en
Apatzingan, con el «Decreto Constitucional para la libertad de la América Mexicana».’

“La Constitucién de Apatzingan establece en su articulo 5°: «...la soberania reside
originalmente en el pueblo y su ejercicio en la representacién nacional, compuesta por
diputados elegidos por los ciudadancs...», en tanto que el articulo 6° del mismo
ordenamiento sefialaba: «El derecho al sufragio para la eleccién de diputados pertenece, sin
distincién de clases ni paises, a todos los ciudadanos, en quienes concurran los requisitos
que prevengan las leyes»".®

: http://www.camaradediputados.gob.mx
id.

$ SAYEG HELU, Jorge, Instituci
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Esta primacia del Congreso se confirma con la facultad que el articulo 103 de ésta
Constitucion, otorga a éste cuerpo colegiado para elegir a los individuos que integraran el
Supremo Gobierno, que es el Ejecutivo y al Supremo Tribunal de Justicia, que es el Judicial;
asi como con las que se consignan en sus articulos 104 y 105, de nombrar ministros y
embajadores y elegir generales de division.

Ademas, esa Constitucién establece que cada corporacion, esto es, el Congreso de
los diputados que seran uno por cada provincia, los miembros del Supremo Gobierno, que
seran tres y los integrantes del Supremo Tribunal de Justicia, que seran cinco, tendran su
palacio y guardia de honor, iguales entre si, pero «la tropa de guarnicién estara bajo las
6rdenes del Congreso».

En el capitulo tercero, «Del Supremo Congreso», se establecen reglas y principios de
derecho parlamentario, que se repetirdn posteriormente en otros documentos
constitucionales mexicanos. De éstas, en su tesis profesional titulada “Normatividad de la
funcion legislativa”, Susana Batiz Zavala, enumera los siguientes:

« El Congreso se compondria de diputados elegidos uno por cada provincia (articulo
48).

e Habria un presidente y un vicepresidente designados por sorteo cada tres meses
(articulo 49).

e Quienes hubieran pertenecido al Supremo Gobierno o al Supremo Tribunal sélo
podrian ser diputados transcurridos dos afios después del término de sus funciones

(articulo 53).

e Quedaba prohibido que fuesen diputados dos 0 mas parientes simultaneamente
(articulo 53).

e Quedé también prohibida la reeleccién salvo que mediara el tiempo de una
diputacién (articulo 57).

« Los diputados serian inviolables por sus opiniones (articulo 59).

“Las reglas de la Constitucion de Apatzingan que se ocupan del Congreso y por tanto
constituyen normas parlamentarias, confieren al mismo una jerarquia de superioridad

? BATIZ ZAVALA, Susana, Normatividad de la funcin, legislativa, tesis profesional, Facultad de Derecho, UNAM,
México, 1992,



respecto de los otros dos poderes, al otorgarle la facultad de nombrarlos y la funcién de
resolver las dudas sobre las facultades de los otros dos poderes”.®

A pesar de la intencidn de sus creadores, la Constitucidon de Apatzingan no surtié
efectos legales, ya que se dio cuando la Nacién no existia como tal, por lo que la validez de
la misma estaba condicionada al triunfo del movimiento insurgente y en 1814 el pais atin no
lograba su independencia.

1.2 ENTRE LOS ANOS DE 1821 Y 1850.
A) PRIMER CONGRESO CONSTITUYENTE DEL MEXICO INDEPENDIENTE.

El 24 de febrero de 1821, Iturbide expide un plan que envié al virrey, a los jefes
insurgentes, a los jefes realistas y demds autoridades, en el sostenia las llamadas Tres
Garantias, que eran religién catdlica, independencia de Espafia y unidn entre mexicanos y
€uropeos.

El Plan se ocupaba apenas del Poder Legislativo, pero lo consideraba y le daba su
sitio preponderante en la nueva organizacion, sin establecer reglas para su integracién ni
para su funcionamiento.

Sobre la base del Plan de Iguala, Lorenzo Zavala sefiala que: “[...]Jse establecid una Junta
Provisional Gubernativa integrada por 30 personas. Sin embargo, en el México
independiente, la composicién de sus integrantes resultd al gusto de Iturbide por lo que
se excluyé a los antiguos insurgentes, no puede destacarse como otro antecedente de los
origenes legislativos a esa junta gubernativa, pero fue trascendente su actuacidn porque
le correspondié emitir el Acta de Independencia que declard a la nacidn Mexicana
soberana e independiente de la antigua Espafia, ademas de constituirse en Grgano
deliberante separado de la Regencia, que era propiamente el Ejecutivo”.’®

La misma Junta Provisional Gubernativa convocd a elecciones para instaurar un
Congreso, la convocatoria establecia de acuerdo al criterio de Iturbide, el nimero de
diputados a elegirse y la forma de su eleccion.

'Bémvmnz,mm Teoria del Derecho Pariamentario, Coleccion de Textos Juridicos Universitarios, Editorial
c 830, Instituto Cuitural Helénico
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El 24 de febrero de 1822 naci6 propiamente el Poder Legislativo de México al abrirse
las sesiones bajo la presidencia del diputado José Hipdlito Odoardo.

Un primer gran paso hacia la instauracién de una repiblica (lo cual iba en contra de
las ambiciones de Iturbide), fue la votacién de la declaracion en el sentido de que, “La
Soberania Nacional esta en el Congreso Constituyente”, con lo que el Plan de Iguala y el
Tratado de Coérdoba quedaron obsoletos.

Asi las cosas, en esos dias, el debate parlamentario se centro en ideas centralistas y
federalistas.

Sin embargo, el 31 de octubre de 1822, Iturbide disuelve la Asamblea Constituyente
al propiciar una junta llamada "instituyente”, integrada por diputados seleccionados a su
criterio. El brigadier Luis Cortdzar se encargd de ejecutar la orden al comunicarla al
presidente del Congreso, Mariano Marin, diputado por Puebla, ademas de que debia
cumplirse en un plazo maximo de media hora.

El 6 de marzo de 1823, se restablecio el Congreso al frustrarse el imperio promovido
por Iturbide, calificado como una "breve incidencia politica”. De esta forma se constituyé un
Poder Ejecutivo triunvirato, con caracter provisional, integrado por los generales Nicolas
Bravo, Guadalupe Victoria y Pedro Celestino Negrete, quienes votaron la forma de repiblica
federal para la organizacion de México; también expidieron la convocatoria para el tercer
Congreso Constituyente, el cual fue clausurado el 30 de octubre del mismo afio.

B) SEGUNDO CONGRESO CONSTITUYENTE DEL MEXICO INDEPENDIENTE. 1823,

Este Congreso fue instalado el 7 de noviembre de 1823. Ademds, formulé el acta
Constitutiva de la Federacion, la cual contemplaba al Congreso General como depositario del
Poder Legislativo de la Federacion, dividiéndose en dos Camaras, una de diputados
nombrados de acuerdo al nimero de habitantes de cada Estado; y otra de senadores,
nombrando dos senadores por cada Estado.

C) CONSTITUCION DE 1824,

El 1 de abril de 1824 el Congreso inici6 la discusion y el 10 de octubre del mismo afio entré
en vigor la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos.



Jorge Sayeg Hel(i'® afirma que no recogié los principios de los derechos fundamentales del
individuo, pero ratificd que la nacién mexicana era libre e independiente de Espaiia y la
soberania la establecié como libertad e independencia frente a cualquier potencia y no
ratificd la abolicién de la esclavitud. En realidad el debate se centro, en el tipo de repiblica
que se iba a instaurar: Federal o Centralista.

Durante 1825, los integrantes del Poder Legislativo casi nada pudieron hacer para
encauzar al pais en normas estrictamente constitucionales, pues con las pugnas entre
federalistas y conservadores se realizaron reformas a la Constitucién de 1824 dejandola
maltrecha, pues en cada una de ellas no imperaba el deseo de beneficiar al pais, sino los
intereses de cada bando, lo cual llevé a que fuese abrogada en 1836.

Como dato relevante, mencionamos que en la Constitucion de 1824 se establecieron
las figuras de Presidente y Vicepresidente, que significaron una de las causas que mayor

peligro representd para la Repiblica Federal.
D) CONSTITUCIONES CENTRALISTAS

Los Constituyentes de 1824 establecieron que no se podrian hacer reformas a la
Constitucién antes de 1830 (cosa que no sucedid), y que para hacerlas con posterioridad
tendrian que intervenir dos legislaturas al menos, una cuando se hiciera la propuesta de
reformas y la siguiente que las aprobaria o las rechazaria.

Con esta férmula se quiso dar estabilidad politica al pais, que tan necesitado estaba
de ella, y aun cuando la Constitucion de 1824 estuvo vigente en su primera etapa hasta
1836, es decir, durante 12 largos afios, lo cierto es que en ese periodo se sucedieron
asonadas, cuartelazos, motines, un intento espafiol de reconquista, reclamaciones de
Francia y dificultades del centro con los gobiernos de los estados.

“Todo ello llevo a los conservadores, triunfantes en 1835, a desconocer el sistema
federal y a promulgar una Constitucidn centralista, que entré en vigor al iniciarse 1836,
la cual conservé el bicameralismo. La Cdmara de Diputados era renovada por la mitad
cada dos afios, era electo un diputado por cada ciento cincuenta mil habitantes o por
cada fraccion de ochenta mil. La Cdmara de senadores estaba integrado por 24
Senadores que se renovaban por terceras partes cada dos afios”."!

“http://www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/otras/librol/capi31.htm.
U BATIZ VAZQUEZ, Bernardo, op. cit., Pag. 73



Y eso no fue todo, ademas, ambas cadmaras se unieron en una sola y diputados y
senadores se declararon a si mismos como Congreso Constituyente. La forma de eleccién de
los senadores era por demas compleja y en ella intervenian la Camara de Diputados, el
Poder Ejecutivo, reunido el Presidente con una Junta de Ministros, la Suprema Corte de
Justicia, las juntas Departamentales y finalmente, el Supremo Poder Conservador.*?

Para los trabajos del Poder Legislativo se establecieron dos periodos de sesiones, se
instituyé una diputacion permanente para los recesos y la obligacion de periodos
extraordinarios de sesiones, si el Presidente o el Supremo Poder Conservador asi lo
resolvian.

En la practica, la oposicién de los presidentes y en ocasiones del mismo Congreso al
Supremo Poder Conservador, impidi6 que éste hiciera uso cabal de sus amplisimas
facultades y desde fines de 1840 la Constitucion centralista y conservadora dejo de tener

vigencia.

Después de algunas vicisitudes, el Presidente Nicolas Bravo designé para sustituir al
Congreso a 80 personas notables, que integraron la Junta Nacional Legislativa, reunida para
intentar, una vez mas, sin la intervencién popular en esta ocasién y sin pasar por un proceso
electoral, formular una Constitucién para México.

Finalmente, el 12 de junio de 1843, fueron presentadas las "Bases Organicas de la
Repliblica Mexicana”, en éstas se seguia conservando la forma bicameral. La Camara de
Diputados estaba compuesta por un representante de cada setenta mil habitantes, o bien,
por cada fraccion mayor de treinta y cinco mil habitantes y se renovaba por mitad cada dos
afios.

La Camara de Senadores integrada con sesenta y tres miembros, renovandose por
tercios cada dos afos, adquirid matiz de representante de clases, ya que un tercio de ellos
era elegido por la Camara de Diputados, el Presidente de la Reptiblica y la Suprema Corte de
Justicia, de entre personas destacadas en la carrera civil, militar, eclesidstica; los otros dos

1 Este supremo poder conservador se encuentra en la segunda de las siete leyes, la cual es la mas debatida,
aprobada apenas con un voto de diferencia, se le denominé de esta forma ya que fungia como un arbitro para que
ninguno de los tres poderes pudiera traspasar los limites de sus atribuciones, éste Supremo Poder Conservador se
depositaba en cinco personas, entre cuyas facultades estaban declarar la nulidad de las leyes o decretos del Poder
Legislativo, la nulidad de los actos del Poder Ejecutivo y la nulidad de las resoluciones de la Corte Suprema.



' tercios de senadores eran electos por las Asambleas Departamentales de entre agricultores,
mineros, propietarios o0 comerciantes y fabricantes.

Se dieron algunas disposiciones de caracter expresamente parlamentario, como la
de sefialar dos periodos de sesiones al afio, de tres meses cada uno, el primero a partir del
I° de enero y el sequndo a partir del I° de julio; asimismo, se otorgd a la Camara de
Diputados la funcion de ser siempre camara de origen y se establecié que la facultad de
iniciar leyes correspondia al Presidente de la Replblica, a las asambleas departamentales y a
los diputados. Los senadores quedaron excluidos de iniciar leyes, ya que tenian la misién de
revisar lo que los diputados aprobaran; la Suprema Corte podia inidiar leyes, pero sélo
aquellas relacionadas con sus funciones judiciales. Se cred una diputacion permanente, para
actuar en los recesos, integrada por cinco diputados y cuatro senadores.

Un dato de interés para el derecho parlamentario se encontraba en el articulo 72 de
Las Bases Organicas en que se dispuso todo lo relativo a juntas preparatorias, ceremonial,
orden del debate y deméas puntos conexos con las funciones de las cAmaras.

Casi al terminar 1843 y en virtud de las nuevas elecciones, se declard legalmente
constituida la CAmara de Diputados, y el 2 de enero de 1845 fue declarado Presidente de la
Repliblica, Santa Anna por medio del voto de 19 Departamentos.

Comenzaban las dificultades diplométicas con Estados Unidos por lo que se decretd
un subsidio extraordinario para la guerra de Texas. Los dias dificiles parecian interminables.
La marcha de los asuntos legislativos eran interrumpidos constantemente; la derrota que
habia sufrido el pais tornd la situacion més lastimosa y finalmente se reanudan las sesiones
suspendidas.

E) EL ACTA DE REFORMAS DE 1847.

Durante la etapa centralista privé una gran inestabilidad politica, econdmica y social.
Sayeg Helli afirma que: ™[...] del periodo de 1834, hasta que se restablecié el
federalismo en 1846, se sucedieron 19 gobiernos; en 1837 Texas se independizd de
México y se anexd a los Estados Unidos en 1845; la consolidacion de las clases
privilegiadas y el fallido intento de independencia de Yucatén en 1840, ya que se oponia
al régimen centralista imperante.



El Plan de la Ciudadela proclamado por José Maria Salas, permitié la reunién de un
nuevo Congreso Constituyente el 6 de diciembre de 1846. El Congreso no aceptd
poner en vigencia la Constitucion de 1824, tal y como habia sido expedida. Entonces se
propusieron reformas y, el 18 de mayo de 1847, se sanciond el Acta Constitutiva y de
Reformas que introdujo cambios: suprimid la vicepresidencia, que tantos problemas

"

habia causado, y creo el juicio de Amparo”.”?

Los levantamientos armados continuaron y el 22 de abril de 1852, con Santa Anna
en la presidencia aparecen las Bases de la Administracién de la Republica, restituyendo el
régimen centralista y con pretensiones de dictadura, pues se ordend el receso de las
legislaturas en el pais. El 16 de diciembre de 1853 se decreté que el Presidente podria
escoger a su sucesor y que, en lo sucesivo, se daria el tratamiento de alteza serenisima al
Presidente.

Debido a la nefasta actitud del presidente Santa Anna, fueron creados los Planes de
Jalisco y de Ayutla en 1854. En éstos se consideraba al sistema republicano como el mas
conveniente y al Poder Legislativo como la Unica salvacion del pais frente al absolutismo del
presidente. <

1.3 ENTRE LOS ANOS 1855 Y 1915,

En contra de la Ultima dictadura de Santa Anna, el 1° de mayo de 1853 estall6 la revolucién
de Ayutla y durante la Presidencia de Juan ﬁ!varez, se convoco al Congreso Constituyente
para que se instalara el 18 de febrero de 1856.

El 11 de diciembre de 1855, Ignacio Comonfort asumid la Presidencia y, como
moderado, combatié las medidas que hasta entonces se habian tomado por Alvarez; no
obstante, el 28 de diciembre de 1855, Comonfort expidié la Ley Lafragua que dejo sin efecto
la Ley de Imprenta de Santa Anna y que constituyd un avance en cuanto a la libertad de
prensa.

El Congreso inici6 sus sesiones 18 de febrero de 1856, expidiendo la Constitucion el 5
de febrero de 1857.

3 SAYEG HELU, Jorge, op. cit., pp. 93 y 100.
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A) CONSTITUCION DE 1857 Y REFORMA DE 1874

La Constitucion de 1857 es sin duda la mas importante del siglo XIX y hasta ahora la mejor
redactada de todas las constituciones mexicanas; contiene cambios significativos en materia
legislativa.

En cuanto a reglas de derecho Parlamentario, lo mds destacado es que dentro de la
clasica divisién de tres poderes, seglin Bernardo Batis: "[...] se confiere el Poder Legislativo
a una sola asamblea denominada Congreso de la Unién. Es decir, se pone fin al
bicameralismo que era ya una tradicion en México, pues tanto la Constitucién federalista de
1824 como las centralistas de 1836 y de 1843 habian mantenido la formula de dos

camaras”."

Entre las reglas que se establecieron para el funcionamiento del Congreso, se
establecieron dos periodos de sesiones, el primero que duraba del 16 de septiembre al 15 de
diciembre de cada afio, a cuya apertura tendria que concurrir el Presidente y pronunciar un
discurso para manifestar el estado en que se encontraba el pais y el segundo periodo al afio
siguiente, del primero de abril al dltimo dia de mayo.

“La asistencia del Presidente a la apertura del primer periodo de sesiones es tan sélo
repeticion de disposiciones anteriores, que tienen mds tendencia protocolaria que de
otra cosa, pero el agregado donde se exige que el discurso del Presidente contenga un
informe del estado del pais es una innovacién francamente politica, que indica derta
superioridad del Poder Legislativo, por lo cual el Ejecutivo estd obligado a informar; al
discurso presidendal, el presidente del Congreso contestaria en términos generales”.'

La Constitucion de 1857 dedica su titulo tercero a la divisién de poderes y dentro del
mismo, en la seccidn primera, contiene las normas que regulan el funcionamiento del Poder
Legislativo. A su vez, esta seccion primera se divide, siguiendo una técnica legislativa propia,
en cuatro parrafos:

1. De la Eleccion e Instalacién del Congreso.
2. De la Iniciativa y Formacion de las Leyes.
3. De las Facultades del Congreso.

4. De la Diputacién Permanente.

4 BATIS VAZQUEZ, Bemardo, op. dit., pag. 77
5 Ibidem, pag. 78
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Existen dentro de las mismas, diversas disposiciones en torno al derecho

parlamentario, de las que se pueden mencionar:

1. La iniciacién de las leyes es competencia del Presidente de la Repliblica, de los
diputados y de las legislaturas locales. Se considerd por primera vez, para otorgarlas, un
procedimiento privilegiado a las diputaciones estatales, que son el grupo de diputados
federales de un mismo estado y que aparecieron en vez del Senado como la representacion
del sistema federal. Se establecid un sistema para la discusion, en el que la falta de la
cdmara revisora se sustituyd con una doble discusién.

"Después de una primera discusion, se enviaria el expediente de ella al Presidente de la
Replblica y éste podria devolverlo con su opinién. Si fuere conforme, se procederia de
inmediato a votar; de ser discrepante, se devolveria a la comision con las observaciones
del Ejecutivo. La segunda discusion seria entonces sobre un dictamen que ya tomod en
cuenta las observaciones del Ejecutivo”.'®

2. El quérum requerido fue de la mitad mas uno y la aprobacién de las leyes
requeria la mayoria absoluta, esto es, la mitad mas uno de los votos presentes.

3. En casos de "urgencia notoria", por acuerdo de dos terceras partes de los
presentes, se podrian dispensar o estrechar los tramites.

4, Se autorizé expresamente al Congreso para que formulara su propio Reglamento
interior y se facultd a los presentes para hacer concurrir a los ausentes a las sesiones.

5. Entre las facultades del Congreso de caracter procesal, se incluyeron
expresamente en la Constitucién, las de corregir las faltas y omisiones de los diputados
presentes y nombrar y remover a los empleados de la secretaria del mismo Congreso y a los
de la Contaduria Mayor de Hacienda.

6. Se establecid para los recesos una diputacion permanente, integrada por un
diputado de cada estado o territorio, con atribuciones especificas para dar su consentimiento
a fin de que el Ejecutivo dispusiera de la guardia nacional fuera de sus estados o territorios,
para por si 0 a peticién del Ejecutivo convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, a fin
de autorizar los nombramientos de funcionarios del servicio exterior, recibir los juramentos
del Presidente o de los ministros de la Suprema Corte y, finalmente, formular dictamenes en
asuntos pendientes, para que la legislatura siguiente tuviera "desde luego de que ocuparse”.

'¢ Ibidem, pag. 79
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7. Las facultades sustantivas del Congreso fueron las tradicionales: aprobar leyes,
aceptar nuevos estados a la Federacién, intervenir en los conflictos de los estados y en
general, funciones legislativas y politicas y las relacionadas con el gasto y presupuesto, que
deberian ser analizados anualmente en el primer periodo de sesiones, asi como la
autorizacion de empréstitos publicos.

“Bajo la Constitucién de 1857, reformada por Lerdo en 1874, se gobemé a México
durante los largos afios en que estuvo en el poder Porfirio Diaz, época en que la vida
del Congreso fue mds bien formal y protocolaria, pues ante la fuerza y el predominio
del Presidente, diputados y senadores se limitaban a refrendar las decisiones ya
tomadas por el Ejecutivo; las reglas parlamentarias, durante éste periodo, si bien
estuvieron vigentes, no tuvieron en la practica mas uso que el de dar marco al
cumplimiento de las solemnidades y las férmulas”."’

Entre 1877 y 1910, el Congreso expidi6 numerosos cddigos que pretendian
organizar correctamente diversos puntos de la administracién publica. Pero a pesar de esto,
la legislacién no logré beneficiar a la mayoria de la poblacién. Existia malestar social debido
a la situacién de miseria de gran parte de la poblacién, pero Porfirio Diaz no prestd atencion
a la evidencia de una crisis: la Revolucién Mexicana. El Poder legislativo sélo se limitaba a
acatar las 6rdenes del Presidente sin poner mayores trabas a sus decisiones.

El 16 de septiembre de 1912 fueron abiertas las sesiones de un Congreso de
representantes del pueblo. El fin del entonces Presidente de la Republica Francisco I
Madero, estaba préximo debido a sus errores, los cuales fueron aprovechados por sus
enemigos y principalmente por Victoriano Huerta. Asi pues, ante la usurpacién de éste al
poder, una ola de barbarie predominaba.

Ante la desaparicién del senador Belisario Dominguez fueron exigidas explicaciones
al Ejecutivo, el cual tomé esto como una agresién; a partir de ahi, se desataron una serie de
asesinatos en contra de los representantes populares y otras personas que, por el hecho de
manifestarse en contra de los procedimientos del gobierno militar y sanguinario, eran
asesinadas.

El 10 de octubre de 1913, fue invadido el recinto de sesiones por agentes de la
policia, exigiendo el Ejecutivo la renuncia de sus prerrogativas constitucionales al cuerpo
legislativo, pero al no obtener respuesta satisfactoria mandé a aprehender a ciento diez
diputados, disolviendo de estd manera la asamblea. Al enterarse de esta situacion el Senado
acuerda su propia disolucion.

17 Ibidem, pag. 81
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1.4 EL CONGRESO CONSTITUYENTE DE 1917

Con motivo de la usurpacion del poder por parte de Victoriano Huerta, Venustiano Carranza
proclamé el Plan de Guadalupe el 26 de marzo de 1913 con el que se manifesté en contra
del usurpador. Emiliano Zapata, Francisco Villa y Alvaro Obregdn se unieron al movimiento

revolucionario.

Con la reunién en la Academia de Bellas Artes de la ciudad de Querétaro, el 21 de
noviembre de 1916, tuvo lugar el Congreso Constituyente de México que reformaria la
Constitucion de 1857, otorgando disposiciones que protegieran a los sectores mas
desamparados del pueblo.

El 30 de noviembre de 1916, fue declarado legalmente constituido dicho Congreso
de 1916-1917 y, el 1 de diciembre dio inicio su primera sesion, en la que el presidente de la
Republica, Venustiano Carranza, presenta su proyecto de Constitucion reformada; sin
embargo, los diputados consideraron que no contemplaba los logros que la revolucion
conquisté y que era necesario darles sustento juridico. El Constituyente trabajé en su
proyecto que, después de ser estudiado y discutido, finalmente fue sancionado el 5 de
febrero de 1917 entrando en vigor el 10 de mayo de 1917.

Con la actuacién de estos Constituyentes de Querétaro, quedd cerrada la época
heroica del Poder Legislativo de México, en especial, la Cdmara de Diputados, la cual tuvo
que definir el mejor camino a seguir para el bien de México.

A) CONSTITUCION DE 1917 Y SUS REFORMAS

Seglin Arturo Nufiez, [...] aunque son mas conocidos los aportes del Constituyente de
1916-1917 en el dmbito de los llamados derechos sociales, no fueron menores sus
contribuciones en el plano estrictamente politico, por lo que conviene referir cuatro de
las bases constitucionales que dieron sustento al nuevo Estado de la Revolucion
Mexicana: la no reeleccion del Presidente de la Repiblica; el municipio libre; la
prohibicion a los ministros de culto a inmiscuirse en asuntos politicos; y el
fortalecimiento de la institucién presidencial”.’®

8 NUNEZ JIMENEZ, Arturo, Intervencion presentada en el Foro de Estudios de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, organizado por el Archivo General de la Nacidn y la Comisidn de Estudios Legislativos.
México, D.F., noviembre 10 de 1999, hitp://www.cddhcu.gob.mx/cronica57/contenido/cont12/mas1.html
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Para Bemardo Batiz, “[...] la Constitucidn de 1917, adoptd el sistema de libertades del
siglo pasado y enumerd en preceptos separados, las funciones propias del Congreso.
También adoptd el sistema bicameral para la aprobacién de las leyes, esto es, que
requieren aprobacion sucesiva de las dos cadmaras y confirid funciones exclusivas para
cada una de las camaras [...]"."°

También son reglas del derecho parlamentario constitucional las que se encuentran
en la seccion II, del capitulo II, del titulo III de la Constitucién, que se denomina: De la
Iniciativa y Formacion de las Leyes.

Ademés de la aprobacion, modificacion o derogacién de leyes, el Congreso tiene una
serie de facultades relacionadas con la regulacién del sistema federal, como admitir nuevos
estados al pacto federal, erigir en estados los territorios (actualmente derogada, porque los
territorios que existian en 1917 son ahora estados de la Federacion) y establecer nuevos
estados dentro de los limites de los existentes.

Entre las funciones formal y materialmente legislativas estan todas las facultades de
legislar en materia federal, que en el texto inicial del articulo 73 de la Constitucion de 1917
llegaban hasta la fraccién XXIX y se han extendido; se conservé el mismo ordinal XXIX, pero
a esa fraccion se le han agregado letras: de laB a la H.

Se faculté al Congreso a expedir su propia Ley Reglamentaria, la cual regula su
estructura y funcionamiento, y la que se exceptud expresamente, del veto presidencial.

Finalmente, se dej6 a esa ley secundaria la determinacién de las formas y los
procedimientos para la integracion de los diputados en grupos parlamentarios, segin su
afiliacién a partidos.

Ademas, la Constitucién de 1917 le confiere a ese 6rgano colegiado la facultad de
elaborar su propio Reglamento Interior, asi como tomar las medidas necesarias para hacer
concurrir a diputados y senadores a las sesiones y corregir las faltas u omisiones de los
legisladores.

¥ BATIZ VAZQUEZ, Bemardo, op. cit. pig. 87
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Independientes de estas funciones o atribuciones correspondientes a las camaras,
en éste ordenamiento se les confieren funciones exclusivas a cada una de ellas y seran
estudiadas mas adelante con mayor detenimiento.

Muchas son las reformas que en materia parlamentaria se han introducido a los
textos originales de 1917; entre ellas destacan el aumento de dos a tres afios para renovar
la Camara de Diputados, aprobado en 1933; incremento del nimero de habitantes por el
que sera electo un diputado, originalmente de 60 mil, que subié a 100 mil en 1928 y a 150
mil en 1952,

El articulo 52 actualmente vigente establece que la Camara de Diputados se
compondra de 300 representantes electos por el principio de votacién mayoritaria relativa,
mediante el sistema de distritos uninominales, con lo que se suprimié el nimero de
habitantes para determinar el nimero de diputados, y 200 mas por el principio de
representacién proporcional.

Este sistema de representacién proporcional ha sido la culminacion de un proceso
mediante el cual se ha pretendido dar representacion a las minorias.

Fue en 1977, con la llamada Reforma Politica, que se establecid el nuevo sistema
ain vigente que se ha denominado de representacién proporcional y cuyo analisis
corresponde al derecho electoral. Con esta reforma, se inicié un proceso del que surgieron
diversas disposiciones constitucionales que si son de orden legislativo o parlamentario,
algunas de las cuales fueron aprobadas en las diversas reformas de 1986, 1990 y 1993.

Con estas reformas, se suprimié la autocalificacién de los diputados y se cred un
organismo publico autonomo que la ley denomind posteriormente Instituto Federal
Electoral, para encargarse del proceso y de su calificacién, y un Tribunal Federal
Electoral, ahora dependiente del Poder Judicial, para los casos de controversia.

En 1993, se reformé la parte de la Constitucién que se refiere a la integracién del
Congreso, logrando de éste modo que el partido mayoritario en aquel tiempo, ya no tuviera
derecho a convertir de manera automatica una votacién minoritaria, en una de mayoria
absoluta.
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Se establecieron dos periodos de sesiones en lugar de uno solo, como estaba
establecido en el texto anterior, volviendo asi a la practica de las constituciones del siglo
antepasado.

Respecto a la Camara de Senadores, las reformas han sido en menor nimero y las
mas importantes son muy recientes. En 1933, la duracién del periodo de los senadores se
aumentd de cuatro a seis afios, se suprimié el sistema de renovacién de la Camara por
mitades cada dos afios y la representacion proporcional se incrementd por una lista de 32
senadores mas.

Mas adelante, las dificultades politicas de 1994, llevaron al gobierno de Ernesto
Zedillo a crear una reforma electoral mas competitiva.

Por lo que a lo largo de su vigendia la Constitucion ha sido reformada en numerosas ocasiones
(ha sufrido més de 409 reformas) 2 con muy diverso alcance. Uno de sus analistas, J. Carpizo, "Detecta
hasta siete modalidades de reforma (gramaticales, de articulos mal colocados, para regresar el
precepto original, aumentar facultades del Presidente, federalizar materias, con alcances positivos y
otras reformas significativas) y aun asi, no puede dar cuenta de la heterogeneidad de las reformas
incluyendo un Gitimo apartado de contenido abierto™,

Pero mas alld de esta distincién entre diversas fases cualitativamente distintas del
reformismo constitucional mexicano, lo cierto es que éste nunca se ha detenido y se ha
seguido acompaiiando a la evolucion politica del pais.

Al respecto Arturo Nifiez opina: *Para algunos, la cantidad de modificaciones a nuestra
Carta Magna y el nivel de precision de algunas de ellas, representa una anomalia de
caracter doctrinario. En éste sentido, se argumenta que la Constitucion debe enunciar
solamente principios de cardcter general y no previsiones detalladas, como ha ocurrido
en muchas ocasiones (un ejemplo de esto seria la reforma constitucional en materia
indigena), pues ello contribuye a desvirtuar los contenidos primarios de la misma y, en
cierta manera, a sacrificar la técnica juridica®”,

 http://www.cddhcu.gob.mx/leyinfo/refens/reformaseppp.htm

2! http://www.uc3m.es/uc3m/inst/MGP/consmex.htm

“NUNEZ JIMENEZ Arturo, Op. it
http://www.cddhcu.gob.mx/cronicaS7/contenido/cont12/mas1.htmi
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CAPITULO SEGUNDO.

DERECHO CONSTITUCIONAL PARLAMENTARIO MEXICANO

*..] detrds de (toda Constitucion [.) de todo texto
constitucional, siempre existe un entramado de fuerzas
;o?fg@smm i y espiritusles que lo

Rubio LLorente

2.1 TEORIA DE LA CONSTITUCION Y EL PODER CONSTITUYENTE

A) TEORIA DE LA CONSTITUCION.

La Constitucién posee atributos que le son exclusivos; éstos la distinguen de otro tipo de
normas. Si bien es propio de toda ley mandar, disponer y regular, la Constitucion, como toda
ley, lo hace, pero, por su naturaleza intrinseca, va mas alla, constituye y funda. Este “ir mas
alla”, a diferencia de las restantes leyes, hace que a ese conjunto de normas agrupadas en
un contexto se le dé el calificativo de Ley Suprema. Se trata ciertamente, de una forma de
ley, que no obstante, goza de notas que la distinguen y sitian en una posicién diferente y
elevada.

Su definicidn, sus caracteristicas y elementos principales, de acuerdo con el sistema
juridico mexicano, son los que se veran a continuacion.

B) DEFINICION, CARACTERISTICAS Y ELEMENTOS DE LA CONSTITUCION.

Para Carl Schmitt®, la Constitucion estd integrada por un conjunto de normas juridicas
fundamentales, que reflejan la esencia politica de un pueblo, son los valores o principios que
ese pueblo se dio en un momento determinado de su historia. Son las decisiones que en su
conjunto reflejan la unidad politica de un pueblo.

El mismo autor sostiene que la Constitucién de un Estado contiene dos elementos: la
proteccion a la libertad individual frente al Estado, y un elemento politico del que procede la

¥ SCHMITT, Carl, Teoria de la Constitucién, (Ayala, Francisco), Alianza Universidad, Madrid 1992. p. 139.
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forma de gobierno. Afirma que a su vez, la libertad se deduce de dos principios: el de
distribucién, en virtud del cual el Poder del Estado se divide y encierra en un sistema de
competencias circunscritas (conocido como division de poderes), y el principio de
organizacién, que pone en practica el de distribucién (son frenos y controles reciprocos).

Un poco menos acertada pero valida, es la definicion que da Mario de la Cueva, pues
dice que la “Constitucién es la norma juridica fundamental que contiene los principios
bésicos de la estructura del estado y sus relaciones con los particulares.”?. Este concepto
como definicion enunciativa del contenido de una Constitucion, omite a los derechos
fundamentales que debe consagrar para hacer obligatorio su respeto, los cuales, ademas,
configuran una limitacion al ejercicio del poder por el simple hecho de consagrarse en la
Constitucion.

Las definiciones citadas han sido elegidas para resaltar que una Constitucion cumple
con varios fines: es elemento de cohesidn y unidad de un Estado, y norma su organizacion y
funcionamiento, asi como los derechos de los individuos que permitieron su creacién.

Toda Constitucién se integra por dos partes, la Dogmética y Organica.

La parte Dogmatica trata de los derechos fundamentales del hombre y del
ciudadano, conocidos como garantias individuales, derechos humanos o derechos publicos
subjetivos. Se llama dogmatica porque son principios que no se discuten, se acatan. El
Estado tiene la obligacién de observar y respetar esos derechos.

En otras palabras, ésta parte son los limites del poder del Estado frente a los
derechos de los ciudadanos; en caso de que las autoridades no respeten estos principios
existe el instrumento constitucional adecuado para hacerlo respetar: el Juicio de Amparo, de
garantias o de constitucionalidad.

La parte Dogmatica comprende tanto las garantias individuales como las garantias
sociales. Las primeras tutelan los derechos de todos los individuos que se encuentran en el
territorio nacional, sin distincién de su nacionalidad sexo o edad, exceptuando claro, los
otorgados en materia politica, pues en éste caso, sélo los ciudadanos de la Repiblica podran
hacer uso de éste derecho.

 CUEVA, Mario de la. Derecho Constitucional mexicano, México, Porriia, 1982, p. 5
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Las segundas son, la obligacién que tiene el Estado de tutelar los derechos de las
clases sociales mas desprotegidas por la elemental justicia social, no es posible darle un
trato igual a un empresario que a un obrero.

La parte Orgénica de la Constitucién tiene por abjeto organizar, dividir y determinar
las atribuciones del poder publico, asi como las condiciones de su ejercicio.

Para el Maestro Elisur Arteaga Nava, ademas de hacer una division mas minuciosa
de la estructura de la Constitucion, considera que: “La normatividad de naturaleza transitoria
-que hizo operante la entrada en vigor de la Constitucién de 1917, dispuso la derogacion de
las normas de 1857 que se le opusieran y regulé la transicién entre una y otra-", conforma
una parte mas de nuestra Ley de leyes; ademds, "[...] en esta seccién se deben ubicar los
articulos transitorios que acomparian a las reformas que se hacen a la Carta Magna. De un
tiempo a la fecha esa dase de normas ha adquirido particular importancia; por medio de
éstas se inhibe y se excluye'®, situacién que es valida pero sélo consideramos es
caracteristica de un ordenamiento legal como la Constitucién.

En teoria, el texto de la Constitucién es armédnico y congruente, todas sus partes
estan conformadas de manera que nada sobre ni falte, que unas a otras no se contradigan o
neutralicen y que, mas bien, se complementen y adecuen.

En la practica, se encuentran casos en que, por descuido y falta de pericia, se atenta
contra éste principio. Hay abundantes ejemplos de textos constitucionales que se
contradicen, para eliminar los vicios se ha tenido que recurrir a reformar su texto.

C) SUPREMACIA CONSTITUCIONAL.

Radica en el hecho de que nuestra Constitucién es la base sobre la cual descansa el orden
juridico de un Estado, legitimando la actividad de los dérganos estatales y dotandolos de

competencia.

Para H. Kelsen, el sistema normativo tiene una estructura piramidal; en la clspide
esta la Constitucién y en la base tenemos normas juridicas de menor jerarquia. Por debajo
de la Constitucién encontramos a los Tratado Internacionales y a las Leyes Federales, un

iARTEAﬁA NAVA, Elisur. Tratado de Derecho constitucional, Vol. 1, México, Ed. Oxford University Press, 2000, p. 3
Id.
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poco mas abajo encontramos a la Ley Ordinaria; por debajo de ésta, se encuentran los
decretos, que a su vez se encuentran por encima de los reglamentos, y en ultimo lugar,
encontramos a las normas juridicas individualizadas (pudiendo ser éstas: contratos,
sentencias, testamentos o resoluciones). De tal forma que las normas juridicas de menor
jerarquia encuentran su ambito de validez en otras superiores y asi hasta llegar a la
Constitucion.

Lo anterior nos ayuda a comprender que, la supremacia constitucional consiste en la
subordinacion de todo el orden juridico a la norma fundamental, lo cual no puede ser
aprovechado por ninguno de los tres poderes, sino todo lo contrario, cada érgano debe
vigilar que los otros se sometan a lo que aquella establece. Significa también que la
Constitucién para constituir requiere estar por encima de toda institucion juridica, es preciso
que todo sea inferior. En lo normativo, a nada se le reconoce como superior a ésta.
Constituye, faculta, regula actuaciones, limita y prohibe. Esto es parte de su naturaleza.

El principio de supremacia se estable en forma expresa en el articulo 133: el cual a
la letra dice "Esta Constitucién [...] serd la ley suprema de toda la Unién [...]", lo cual se
reitera en el articulo 40 que sefiala: [...] pero unidos en una Federacion establecida segin
los principios de esta Ley Fundamental.”; a su vez el articulo 41 menciona "[...] en los
términos respectivamente establecidos por la presente Constitucién Federal y las particulares
de los Estados, las que en ningln caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto
Federal.”

Por lo anterior, concluimos que el atributo que se le otorga a nuestra Constitucion de
ser superior, es imponible a particulares y dérganos de autoridad; quedando todos ellos
sujetos a lo que disponga su contexto.

D) GENERALIDAD DE LA CONSTITUCION,
Partiremos del hecho de que la Constitucidn, como norma juridica implica principalmente
reconocer que produce efectos juridicos, y por lo mismo, es necesario determinar su

posicion en el ordenamiento juridico, la cual no puede ser otra, que la de norma suprema o
del ordenamiento del cual derivan cadenas de validez de produccién normativa.
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El maestro Elisur Arteaga Nava?, considera que si bien la Constitucion es general,
esto no significa que el alcance de su aplicacién exceda los limites del territorio mexicano
que en ella se consagra; por lo tanto, esta caracteristica de nuestra Carta Magna, quiere
decir que, cualquier modificacion que se le introduzca a la Ley de Leyes, obliga a los Estados

a adecuar sus constituciones a ésta.
E) CONSTITUCION ESCRITA.

En seguida veremos la importancia que reviste el que nuestra Ley Fundamental sea escrita y
la opinién de algunos autores al respecto.

“En el leguaje juridico —dice el maestro Elisur- siempre que se utiliza el término
Constitucién, se alude a un conjunto de normas contenidas en un texto elaborado y
promulgado en 1917, con el titulo de Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
que, aunque con multiples reformas adn se halla en vigor"®,

Al respecto Konrad Hesse, afirma, "[...] el efecto estabilizador y racionalizador de la
ley fundamental se ve potenciado cuando ésta es escrita”.”

De acuerdo con estos comentarios, podemos concluir que, aunque existen versiones
de la Constitucion en otros idiomas o dialectos, pudiendo existir plena fidelidad entre ellas y
el texto original, finalmente el (inico texto vélido es el consignado en espaiiol, el suscrito por
el constituyente de 1917 junto con sus reformas, llegando a ser el (nico ordenamiento que
puede ser invocado ante las autoridades, el que da base a estudios y comentarios.

F) CONSTITUCION REFORMABLE,

Todas las constituciones que han estado en vigor en nuestro pais han previsto la posibilidad
de ser reformadas; no ha habido un caso de Constitucién inmodificable en términos
absolutos.

En el articulo 125 de la Constitucién de 1857, se encuentra el antecedente inmediato
que sirvio de base a la primera parte del actual articulo 135 constitucional, el cual ha sido
modificado, desde entonces, solo en aspectos gramaticales, y es en 1965 cuando se

2 Ibidem, p. 4
*1d,

# HESSE, Konrad, Conce cualidac
Constitucionales, Madrid 1983, p. 22.




establece en la Ultima parte de éste articulo, que la Comisién Permanente realice el computo
de las Legislaturas de los Estados como (ltimo requisito de aprobacidon de una reforma
constitucional.

Esta caracteristica de la Ley Fundamental significa que esta, solo puede ser
adicionada o reformada en cualquier tiempo con un procedimiento ligero y que encontramos
estipulado en su articulo 135 vigente.

G) PERMANENCIA DE LA CONSTITUCION.

Otra caracteristica de la Constitucion es la de su inviolabilidad, que se configura como la
posibilidad de permanecer vigente a pesar de ciertos cambios politicos que puedan darse en
un pais. La Constitucion, por su propia naturaleza es permanente. Le es inherente estar en
vigor en forma indefinida. Si bien es cierto, sabemos el momento en que esta se elabord y
comenzo a tener vigencia, también lo es que a nadie le es posible saber cuando concluira su
existencia.

El Maestro Elisur® nos dice al respecto que, la Constitucién establece como
elementos indispensables para conservar su vigencia, el de no depender de otros
documentos juridicos para seguir en vigor. Ella misma establece, que la autoridad no puede
invocar practica en contrario para alcanzar su no aplicacién o procurar su derogacion. Y por
ultimo consagra que, aun cuando los responsables de velar por su observancia no la acaten,
los particulares estén dispensados de su cumplimiento.

H) CONSTITUCION IMPUESTA.

Las constituciones por su nacimiento, se clasifican en: Otorgadas o impuestas; las primeras
son aquellas que tienen el caracter de Ley Suprema por concesion del titular del poder
soberano; es decir, el monarca o rey por gracia hacia su pueblo le otorga una Carta Magna,
la que queda automdticamente subordinada al poder del mismo gobernante; un ejemplo
seria la Constitucion francesa de julio de 1814 que fue otorgada por Luis XVIII como gracia
al pueblo francés.

% ARTEAGA NAVA, Elisur, op.cit., p. 6.
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En cambio, las de la segunda clasificacion surgen cuando el pueblo es quien las
impone a sus soberanos para que rijan juridicamente al pais. Las constituciones mexicanas
han sido impuestas, su contenido no es mas que el reflejo de un derecho impuesto por una

fraccion revolucionaria triunfante.

Para concluir, transcribimos la opinién del maestro Elisur, quien al respecto opina
que, de la Constitucion “Las reformas que se les han introducido de fondo o de forma,
tampoco han sido puestas a consideracién de la ciudadania; no se hizo ni aun en los casos
en que desaparecieron conquistas revolucionarias [...] “.*' En otras palabras, lo que el autor
quiere decir es que tanto la Carta Magna como sus reformas, en nuestro pais han sido

siempre impuestas.
I) DENOMINACION.

Al conjunto de normas fundamentales que regulan la estructura y el funcionamiento del
estado mexicano se la ha designado Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
esa es la denominacion que se le da en el proemio y en los articulos 87 y 97; no obstante, a
lo largo de su texto se le dan diferentes nombres: Constitucién a secas (articulos 49, parrafo
tercero, 15 y 25); Ley Fundamental (articulo 40); Constitucion Federal (articulo 41). Las
leyes secundarias y los doctrinarios y estudiosos utilizan, ademas, los términos: Carta
Magna, Carta Fundamental, Ley de leyes, etcétera.

Poder Constituyente

En esta parte de nuestro trabajo hablaremos del Poder Constituyente; para hacerlo,
diferenciaremos a éste de lo que es un Congreso Constituyente, una Asamblea Proyectista y
los Poderes Constituidos.

Teoria del Congreso Constituyente.
Al Congreso Constituyente hay que contemplario como érgano y como funcién. La funcion

del Congreso Constituyente es crear la Constitucién y como 6rgano es quien tiene la facultad
por voluntad del pueblo para crear esa Constitucidn.

3 Ibidem, p. 10.
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En tanto que el Poder Constituyente, segin Carl Schmitt, es la voluntad politica
capaz de adoptar las decisiones de conjunto sobre la propia existencia politica de un pueblo
y es quien decide como se va a estructurar ese pueblo.

El Poder Constituyente es sindnimo de soberania y de pueblo en una teoria politica
democrética. El Poder Constituyente sélo puede ser el pueblo. El pueblo es quien decide
sobre la forma de organizacion juridica y quien se da asimismo su propia constitucion.

El Poder Constituyente al actuar se encuentra en estado de naturaleza, en cuanto no
tiene ninguna limitacion juridica. Puede decidir con la mas completa libertad la forma de
estructurar al Estado.

El Poder Constituyente es y sélo puede ser el pueblo. El Congreso Constituyente es
una asamblea electa por el pueblo para que redacte y promulgue una Constitucion.

Asamblea Proyectista,

La Asamblea Proyectista, es un Congreso Constituyente electo por el pueblo que
redacta un proyecto de constitucién para ser puesto a consideracién del pueblo y que éste
decida si lo aprueba o no.

Poder Constituyente y Poderes Constituidos.

El Poder Constituyente es el pueblo que a través de sus diputados electos hace su
Constitucién y desaparece. Los poderes constituidos son los creados por el pueblo por medio
del poder constituyente.

Carl Schmitt, dice al respecto que el Poder Constituyente, “Es la voluntad politica
cuya fuerza o autoridad es capaz de adoptar la concreta decision de conjunto sobre modo y
forma de la propia existencia politica, determinando asi la existencia de la unidad politica
como un todo™, Continua diciendo: “En el Poder Constituyente descansan todas las
facultades y competencias constituidas y acomodadas a la Constitucion. Pero el mismo no
puede constituirse nunca con arreglo a la Constitucién”.

%2 SCHMITT, Carl, ob. cit. pp. 93-94.
¥ Ibidem. p. 97.
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En conclusién, el Poder Constituyente es un poder que da origen en si, no gobierna;
crea todo un orden juridico llamado Constitucidn; en un principio es un poder ilimitado que
puede decidir libremente que forma otorgarle al Estado.

Los poderes constituidos se derivan de la Constitucion; son creados por el Poder
Constituyente para gobernar; su funcionamiento y competencia estdn completamente
limitados; no pueden actuar mas alla y tienen muitiples funciones.

En México, se habla, fundamentalmente de los poderes constituyentes de 1824,
1857 y 1917, que son los afios en que se expidieron las constituciones politicas que, a
nuestro punto de vista son, las de mas relevancia histérica. La de 1917, resultado del
movimiento revolucionario iniciado en 1910, estd considerada como un documento politico
visionario que contiene las auténticas aspiraciones del pueblo mexicano que se hicieron
sentir durante la lucha armada. La tarea de los Constituyentes de 1917, adquirid
dimensiones extraordinarias por la pasién, entusiasmo y la capacidad con que supieron
defender los principios sociales, politicos y econémicos que fueron consagrados en la Carta
Magna.

En el pamrafo anterior nos damos cuenta que la institucién del Poder Constituyente
se dio en nuestro pais y desaparecié al momento de haber creado la Constitucion.

No existe fundamento constitucional para suponer que la continuacién de poderes
prevista en el articulo 135 sea un érgano, como lo han supuesto algunos estudiosos; cuando
se habla de un “Poder Nacional Supremo”, como lo hace Emilio Rabasa,* o de un
“Constituyente Permanente”, como lo hace don Felipe Tena Ramirez.” Mas que aludir a la
existencia de un drgano con unidad y voluntad, con todas las reservas del caso, debe
entenderse como referencia que actualmente existe una combinacién de érganos que tienen
encomendada una funcién: reformar, sin que las partes que intervienen pierdan su
identidad, ni mucho menos adquieran una diferente. Suponer lo contrario es forzar la
naturaleza de las instituciones.®

Por otro lado, el Doctor Miguel Carbonell, en el Diplomado de Derecho Parlamentario
que se llevd a cabo de julio a diciembre del 2001, en la Camara de Diputados del H.

* RABASA, Emilio, La Constitucién v la Dictadura, Revista de revistas, México 1912, pp .302, 319.

% TENA, Ramirez Felipe, Derecho constitucional mexicano, Capitulo 111, 322 Edicién, editorial Porria, México 1998,
P. 56

* Escuela Libre de Derecho, Revista de investigaciones juridicas, ndm. 5, México 1981, p. 79.
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Congreso de la Union, comentd que la Constitucién Mexicana, durante muchos anos, fue
instrumento legitimador de decisiones de un partido (PRI), ademas de mantenerio en el
poder durante mucho tiempo. Cuando hay un impulso democratizador, siempre se ha tenido
que modificar la Constitucion, cosa que no sucede en otros paises del mundo. Es decir, en
todos los paises de democracia consolidada, la Constitucién esta disefiada para que quepan
todas las fuerzas politicas.

Mientras tanto —continua el Doctor Miguel Carbonell- en México, la Constitucion de
1917, a partir de 1929 (fecha en que surge el PRI) se convierte en una Constitucion de un
solo partido, en vez de ser democratica.

Las reformas a la Constitucion podran ser varias pero deberan hacerse esfuerzos
politicos para lograr los acuerdos que permitan alcanzar reformas de fondo capaces de
consolidar nuestra democracia. Al respecto se han presentado iniciativas de contenido
interesante en ambas camaras, las cuales, se encuentran alin en comisiones.

En tal virtud confiamos en que entre esta legislatura y la venidera se podran lograr
grandes avances y serd el Congreso de la Unién quien determine, en el Ultimo de los casos,
si serd necesario crear una nueva Ley Fundamental.

2.2 ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO
MEXICANO.

2.2.1 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
A) ORGANIZACION INTERNA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS Y DE SENADORES

Como ya sabemos, el Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio, en Poder
Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Sin poder reunirse dos 0 mas de éstos en una sola persona
o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo; asi lo establece el articulo 49 de
la Constitucion.

El Poder Legislativo mexicano se deposita en un Congreso General, el cual a su vez

se divide en dos Camaras, una de Diputados y otra de Senadores. La Camara de Diputados
se compone de 500 representantes de la Nacion, electos cada tres afios y la Camara de
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Senadores se integrard por 128 Senadores representantes de las Entidades Federativas,
electos cada seis afos; la integracion de las Cdmaras se veran con mayor detenimiento en el
capitulo tres de éste trabajo.

Su funcionamiento se complementa con algunas garantias de su independencia
funcional, como son, por ejemplo, tanto la inviolabilidad de los legisladores por las opiniones
que manifiesten en el desempefio de sus cargos, como la del recinto en el que se retnen a
sesionar y el respeto de su fuero constitucional, previstos en el articulo 61 constitucional, asi
como la incompatibilidad de su encargo con otros empleos y comisiones de la Federacion o
los estados, con goce de sueldo, como lo establece el articulo 62 de la Constitucidn.

Esta independencia se sustenta en el hecho de que los miembros del Congreso no
son nombrados por el Presidente, sino electos por el pueblo. Su dnica vinculacion se
establece con los partidos y su responsabilidad es ante el electorado.

Al respecto conviene resaltar, como lo hace Loewenstein, que la primera tarea del
Poder Legislativo: "No es la legislacion como tal, sino la participacién en la toma de la
decision politica, en la ejecucion de dicha decisién y en el control politico. Todo ello forma
parte de la funcién del Legislativo”.”

Otra caracteristica de la independencia del Congreso, la encontramos en el articulo
70 constitucional en el que se consagra que el Congreso es el (inico facultado para expedir
la ley que regulard su estructura y funcionamiento internos. La gran importancia de éste
articulo radica también en que la ley que hemos estado refiriendo no puede ser vetada ni
necesitara de la promulgacién del Ejecutivo Federal para tener vigencia.

Con base a éste articulo, hablar de que la organizacién y funcionamiento de nuestro
Congreso Federal sélo depende de lo que estipula la Constitucién, seria un error. Las
definiciones que a continuacion daremos se encuentran establecidas no sdlo en nuestra
norma fundamental, sino también en la Ley Organica del Congreso General y su
Reglamento.

Las Camaras del Honorable Congreso de la Unidn, para su mejor funcionamiento y
organizacion cuentan con los siguientes érganos internos:

¥ LOWENSTEIN, Karl, Teorfa de la constitucién, 22, Edicidn, editorial Ariel, Barcelona 1976, p. 259.
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EN LA H. CAMARA DE DIPUTADOS: EN LA H. CAMARA DE SENADORES:

PLENDO | PLENO

A JUNTA DE PRESIDENCIA JUNTA DE
DeRECEION ¥ (COORDINACION MESA (COORDINACION
PROGRAHACION DF LOS POLITICA DIRECTIVA POLITICA
LG SATIVES
COMITES COMISIONES COMITES COMISIONES

Es indispensable mencionar, que ambas Camaras deben de contar, para su correcto
funcionamiento con lo que comdnmente llamamos:

Quérum. El quérum, es el nimero minimo de legisladores que deben estar
representados en una asamblea, para que ésta pueda sesionar valida y legalmente.

Cuando las dos Camaras sesionan en una sola asamblea, el quérum necesario,
segln el Articulo 63 constitucional parrafo primero y el articulo 8 de la Ley Organica del
Congreso, que sera de mas de la mitad del numero total de sus miembros, esto para cada
Camara. Por lo tanto, el quérum de asistencia para la Camara de Diputados serd de 251
Diputados.

En el caso previsto por el articulo 84 de la Constitucién, éste quérum aumenta, esto
es, en las sesiones en que los Diputados y Senadores reunidos en asamblea y constituidos
en Colegio Electoral ante la falta absoluta del Presidente de la Repliblica, nombran al
presidente interino (si esto sucede en los dos primeros afios del sexenio), o el substituto (si
ocurre en los cuatro Gltimos). En éste tipo de situacion se requiere cuando menos la
presencia de las dos terceras partes del nimero total de legisladores.
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2.2.2 LEY ORGANICA DEL CONGRESO GENERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS.

A partir de la modificacion que sufrio el articulo 70 constitucional, en su segundo parrafo, la
cual fue publicada el 6 de diciembre de 1977 en el Diario Oficial de la Federacion, se
establecié una facultad que consideramos ha sido de gran relevancia en la vida del
Congreso, ya que a partir de ese momento pudo expedir su propia ley.

Con esta reforma, también se reforzd el pluralismo, y se reconocieron desde ese
momento a los partidos politicos en la Constitucion, con la finalidad de garantizar la libre
expresion de las corrientes ideoldgicas existentes en el pais.

Al efecto, mediante decreto publicado el 25 de mayo de 1979, en el propio Diario
Oficial de la Federacion, el Poder Legislativo expidié la Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos. Con ella, se garantizd un minimo de derechos a las
minorias y se dio mayor autonomia funcional al Congreso mexicano.

Sin embargo, de diciembre de 1992 a julio de 1994, se produjeron reformas
constitucionales y legales que incidieron en el &mbito de la integracion, atribuciones y
formas de organizacion de ambas camaras legislativas, como son las modificaciones a los
articulos 41, 54, 56, 60, 63, 65, 66, 74 y 100 de la Constitucidn Politica. De entre esas
reformas, se destaca como de particular relevancia para el ordenamiento que rige la vida
interna del Poder Legislativo, las relativas a:

1. La ampliacién de la Cdmara de Senadores a un total de 128 integrantes (articulo 56
Constitucional), de los cuales en cada Estado y en el Distrito Federal, dos seradn
elegidos seg(n el principio de votacién mayoritaria relativa y uno sera asignado a la
primera minoria. Los 32 Senadores restantes son electos segln el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripcion plurinominal nacional.

2, El establecimiento del proceso de declaracion de validez de las elecciones de
diputados y senadores como responsabilidad del 6rgano plblico encargado de la
funcion estatal electoral, con la posibilidad de impugnacion ante el Tribunal Federal
Electoral y la elevacion de sus fallos a la categoria de definitivos e inatacables.

3. La revision del calendario de los periodos de sesiones ordinarias del Congreso de la
Unién, para retomar la tradicién del inicio del primer periodo de sesiones ordinarias
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el 10 de septiembre de cada afio, con una duracién hasta el 15 de diciembre del
mismo afio, salvo que se trate del afio en que inicia el periodo presidencial cuando
podra prolongarse hasta el 31 de diciembre, y recorrer el inicio del segundo periodo
de sesiones ordinarias al 15 de marzo de cada afo, con una duracion hasta el 30 de

abril del mismo ano.

Sin embargo, los intentos de adaptar su contenido a estas reformas no fueron
suficientes, por lo que esta Ley Organica vigente hasta el afio de 1999 fue substituida por la
Ley Organica de Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos que se public en el
Diario Oficial de la Federacion con fecha de 3 de septiembre de ese mismo ano.

La ley anterior adolecia de obsolencia en varias de sus disposiciones y
consecuentemente arrastré en esa irregularidad al Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso Federal. A esta grave situacion se aund la circunstancia de que la nueva
composicién de las camaras del Congreso de la Unién requeria de una reglamentacidn
acorde.

La estructura del ordenamiento actual es la siguiente:

La Ley Orgénica del Congreso se integra por cinco titulos, el primero se refiere al
Congreso General y comprende del articulo 1° al 13, el segundo se refiere a la organizacion
de la Cadmara de Diputados y comprende los articulos 14 al 57, el titulo tercero se refiere a la
organizacién de la Camara de Senadores comprendiendo el articulado 58 al 115, el cuarto
titulo se refiere a la Comision Permanente que actda en los recesos del Congreso General, y
abarca del articulo 116 al 129, finaliza dicho ordenamiento con el titulo quinto que se refiere
a la difusién e informacién de las actividades del Congreso ocupando los articulos 130 al
135,

El primer titulo nos habla de cémo se integraré la Camara de Diputados y la Camara
de Senadores; se hace la precision, en el parrafo segundo del articulo 2° de que el afio
legislativo se inicia el 1° de septiembre y concluye el 31 de agosto del afio siguiente y por
Gltimo los periodos que tiene el mismo para sesionar y su duracion.

También establece aquellos supuestos en que ambas camaras sesionan en forma

conjunta como Congreso General; ademas, lo relativo al papel del Congreso durante el
informe del Presidente de la Replblica; los términos en que el Congreso, constituido en
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Colegio Electoral nombra a un Presidente interino; de los derechos y obligaciones que tienen
los diputados y senadores durante su encargo; y por Ultimo, de la inviolabilidad de que
gozan los recintos legislativos.

Ahora bien, esta ley tiene perfectamente definidos, en titulos separados, la
organizacion, tanto de la Cdmara de Senadores como la de Camara de Diputados y lo
veremos a continuacion.

El segundo titulo establece la organizacién, atribuciones y facultades otorgadas y
bajo las cuales trabajaran los 6rganos que integran la Camara de Diputados.

A partir de las reformas de 1999 se sustituyd, dentro de este titulo, a la antigua
comisioén instaladora por una de mesa de decanos, la cual tendrd a su cargo la conduccién
de la sesion constitutiva de la nueva legislatura, asi como los procedimientos para elegir a la
mesa directiva de la Camara y la declaratoria de que ha quedado formalmente instalada la
Camara para fungir durante el periodo de la legislatura constitucional para la que han sido
electos sus integrantes. La mesa de decanos constituye una instancia cuya conformacién
esta determinada por la ley sobre la base de alentar una actuacién imparcial, objetiva y
profesional en el encargo de cumplir el cometido constitucional de la renovacion periddica de
las camaras.

Adicionalmente, en éste titulo, se establecen en primer término la conformacién y
estructura de la Mesa Directiva; en segundo lugar, se habla de la Junta de Coordinacion
Politica; y para finalizar, se establecen las disposiciones relativas y aplicables a 6rganos
como lo son las Comisiones y los Comités de la Camara de Diputados.

En la dltima parte de éste titulo, se establece una nueva estructura de organizacién
técnica y administrativa de la Camara de Diputados, a partir del principio de
profesionalizacion de quienes tengan a su cargo las tareas correspondientes y su
conformacion como un servicio civil de carrera. Como cabeza de los servicios técnicos y
administrativos se encuentra la Secretaria General de la Camara, que cuenta con sendas
secretarias de servicios parlamentarios y de servicios administrativos y financieros.

No obstante lo anterior, encontramos una disposicion que debe ser completada, y es
el articulo 17, parrafo 6, que se refiere a la instalacion de la Mesa Directiva de la Cadmara de
Diputados y dispone que en el caso de que a las 12:00 hrs. del dia 31 de agosto del aio del
inicio de la Legislatura no se hubiere electo a la Mesa Directiva conforme a lo dispuesto en
los parrafos que anteceden, la Mesa de Decanos ejercera las atribuciones y facultades que la
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ley otorga a aquéllas y a sus integrantes, segiin corresponda, y su presidente citara a la
sesion de instalacién del Congreso, afiadiendo que la Mesa de Decanos no podra ejercer
dichas atribuciones mas alld del 5 de septiembre. Evidentemente que el legislador considerd
la posibilidad de que en la primera fecha (31 de agosto) no se hubiesen llegado a un
acuerde los diputados para la eleccion de la Mesa Directiva, probablemente por motivos
politicos: pero équé sucederia si aiin en la segunda fecha (5 de septiembre) no ha sido
elecza Iz Mesa Directiva? équién ejercerd sus funciones y atribuciones? La ley sdlo sefiala
que ia Mesa de Decanos no podra ejercer tales funciones mas alld de esa fecha, pero no
dispone como solucionara el problema de no tener adn la Mesa Directiva electa.

Existen otras disposiciones que nos demuestran la falta de técnica legislativa de que
sufre el ordenamiento referido. Por ejemplo, existe el articulo 19, fraccién 4, inciso a, el cual
padece de un error de redaccion al referirse a individuos y no a Diputados. Entendiendo la
disposicion en su sentido literal, llegariamos a la conclusion de entender que la ley se refiere
a cualquier persona que se encuentre en esos momentos, independientemente de que sea o
no diputado. Para mayor entendimiento se transcribe a continuacién el mencionado articulo:

Articulo 19...

4.- Los integrantes de la Mesa Directiva solo podrdn ser removidos con el voto de las
dos terceras partes de los individuos presentes de la Cimara, por las siguientes
causas:

a) Transgredir en forma grave o reiterada las disposiciones contenidas en Ia
Constitucion y esta ley;

Como se pueden dar cuenta también transcribimos el numeral o parrafo cuarto del
mismo articulo pues consideramos ambiguo el término “reiterada”, toda vez que no seria tan
facl definirlo, porque para alguien, la palabra “reiterada” puede significar dos veces, para
otro puede ser cuatro, o diez o mas.

Pasando a otro tema, el articulo 45, pérrafo 3, también utiliza un término ambiguo,
al disponer:

Articilo 45...

3.- A Gtular de la dependencia o entidad estard obligado a proporcionar Ila
informacion en el plazo razonable; si la misma no fuere remitids, 3 comision podrd
dirigirse oficialmente en queja al titular de la dependencia o al ciudadano Presidente
de Iz Repliblica,
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Pero, en realidad équé debemos entender por “plazo razonable™ ¢Quién lo
determina? La segunda parte sefiala que la comision puede incurrir en “queja”, pero no
establece que exista la obligacion para “el titular de la dependencia” o para el “ciudadano
Presidente de la Repliblica”, de proporcionar la informacion requerida. Entonces, épara qué
sirve la queja? Una norma juridica no sera efectiva si carece del aspecto correctivo.

Ya vimos pues algunos errores de los primeros dos titulos de la Ley Organica del
Congreso. El tercer titulo se refiere a la forma en que trabajara la Camara de Senadores y de
los organos internos de que dispondra para su funcionamiento.

En su tercer titulo, la Ley Organica establece la organizacion y funcionamiento de la
Camara de Senadores, lo cual es considerado como un loable ejercicio de modernizacion de
los érganos e instituciones parlamentarias en ese cuerpo colegiado. Esto en virtud de que
también se establecié una Mesa de Decanos; se determiné fijar la duracion de la Mesa
Directiva por un afio legislativo con la posibilidad de reeleccién de sus miembros; quedd
conformado un nuevo drgano de direccién politica reflejado en la denominada Junta de
Coordinacién Politica en la que participan todos los grupos parlamentarios constituidos al
interior de esa Camara; se reestructurd el sistema de comisiones con el animo de fortalecer
esas instancias de preparacion e instruccion de los asuntos que compete resolver al pleno;
y para finalizar, se establecid un servicio civil de carrera encabezado por una secretaria
general de servicios parlamentarios y una secretaria de servicios administrativos.

El titulo cuarto pertenece linica y exclusivamente a las disposiciones que regulan la
organizacién y funcionamiento de la Comisién Permanente; éste tema no lo explicaremos
por el momento, en virtud de que lo trataremos mas adelante.

En el titulo quinto y Ultimo, se aborda lo relativo a la difusién e informacién de las
actividades del Congreso mediante la existencia de un canal de television del Congreso de la
Unién, del Diario de los Debates de cada camara y el sistema de bibliotecas del Poder
Legislativo Federal. El objeto de esta disposicion es el de resefiar y difundir la actividad
legislativa y parlamentaria de las Cdmaras del Congreso y de la Comisién Permanente, asi
como contribuir a informar, analizar y discutir piblica y ampliamente la situacion de
problemas sociales vinculados con la actividad parlamentaria. La conduccién del canal esta a
cargo de una comision bicameral, al tiempo que su organizacion y funcionamiento debe
sujetarse a las disposiciones aplicables a éste medio de comunicacién.
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En éste orden de ideas, nos permitimos hacer el siguiente comentario: la Ley
Orgénica muestra deficiencias en cuanto a técnica legislativa y no sélo eso, ademas contiene
“lagunas” legales que producen confusién y dificultad para la resolucién de conflictos que
surgen a diario en la vida del Congreso.

Por eso, es necesario encontrar una normatividad que sustente principios constantes
que puedan regir en cualquier Legislatura, y dejarlas en posibilidad que estas vayan
adecuando, a través de acuerdos parlamentarios, lo relativo a su estructura y a su
funcionamiento, pues cada Legislatura es totalmente nueva. Como ejemplos de estos
principios, podriamos nombrar el del quérum, la asistencia, estar informados, el de hablar,
de intervenir, de tomarse votaciones, etc.

En funcién del momento politico bajo el cual estd trabajando actualmente el Poder
Legislativo, se debe proponer un marco juridico que trate de soslayar y de aliviar éste tipo
de situaciones, esto con el objeto de no utilizar acuerdos parlamentarios para cubrir las
deficiencias de que sufre la ley.

2.2,3 REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR DEL CONGRESO GENERAL
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

Anteriormente no se disponia que el Congreso tuviera Ley Organica, la Constitucion hablaba
de un Reglamento para el Congreso General. Con la reforma politica, como algunos la
denominaron, de 1977, se hizo una modificacién para expresar que el Congreso emitiria su
propia Ley Orgénica. Se emitié la primera Ley Organica del Congreso y se dispuso, en esa
ley, que cada camara tuviera su Reglamento; es decir, que cada cdmara normaria su
funcionamiento interno y entonces desapareceria el Reglamento para el Gobiemo Interior
del Congreso General, situacién que no se ha dado en la actualidad.

A partir de esta reforma la Constitucién en su articulo 77, fraccién III, se establecid
que:

Articulo 77. Cada una de las camaras puede, sin I3 intervencion de /a otra:

-

IL..

III. Nombrar los empleados de su secretaria y hacer el Reglamento Interior de la
misma, y
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Con esta disposicién, podemos darnos cuenta que la Constitucion faculta a ambas
camaras para que expidan su propio Reglamento interior y de debates, los cuales en su
momento, sustituirdn al Reglamento general. Sin embargo, en previsién del lapso que habria
de transcurrir para que cada una de las camaras expidiera su propio Reglamento, esta
disposicion se complementa con lo que establece el articulo segundo transitorio de la Ley
Organica vigente, pues dice que, en tanto cada Camara se de su propio Reglamento, seran
aplicables a ambas camaras, en lo que no se opusiera a la ley, las disposiciones relativas del
Reglamento Interior para el Gobierno Interior del Congreso General, de marzo de 1934.
Desde entonces, y como consecuencia de no haberse expedido aun los reglamentos propios
de cada Camara previstos por la Ley Organica, el Reglamento Interior ha seguido vigente
para ambas, prolongandose ya por méas de 15 afios lo que habia de tener un caracter
provisional.

A partir de 1979, la Constitucion ha tenido cambios de importancia en lo que se
refiere a la composicion y funcionamiento del Congreso; cambios que no se han reflejado,
como era necesario en su Ley Organica y en su Reglamento.

No han faltado, ciertamente, esfuerzos valiosos para actualizar y enriquecer la
legislacion interna del Congreso y adaptarla a los cambios constitucionales y legales que se
han dado en el curso del tiempo. Por ejemplo, numerosos proyectos globales y parciales de
reformas, tanto a la Ley Organica como al Reglamento, han sido presentados al Pleno de la
Cémara de Diputados por las diversas fracciones parlamentarias; sin embargo, la comision
de reglamentos y practicas parlamentarias de éste 6rgano ha considerado en mas ya de una
ocasién que la pretension de hacer una obra acabada y a satisfaccién de todos, hace dificil
consolidar la tarea impostergable de actualizar la legislaciéon intemna de la Camara en
consonancia con el orden juridico constitucional.

Ahora bien, de acuerdo al articulo constitucional en estudio, la Ley Organica del
Congreso no puede ser objeto de reglamentacion por parte del Presidente de la Republica;
aunque de conformidad con el articulo 89, fraccion 1, goza de la facultad reglamentaria en
general, ademas de que no existe norma que limite su actuacién, lo cierto es que cualquier
intervencion de su parte pudiera coartar la libetad del cuerpo legislativo;
independientemente de lo anterior es preciso recordar que la ley organica tiene como
complemento un Reglamento de Debates que debe emitir en forma exclusiva el Congreso.
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Otro ordenamiento que debe ser revisado es la Constitucion, ya que en su articulo
72, se refiere al Reglamento:

Articulo 72. Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva de alguna
de las cdmaras, se discutird sucesivamente en ambas, observandose el Reglamento de
debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y votaciones.

Lo anterior nos lleva a la conclusion de que todo tramite relacionado con el proceso
legislativo debe estar establecido en el Reglamento. Si a tal situacién llegamos, entonces los
acuerdos parlamentarios no tienen validez, o écémo debemos interpretar éste articulo?

Esto nos demuestra un notorio desfase, entre la norma fundamental y la norma

secundaria.

Los préximos parrafos, los dedicaremos a dar un pequefio resumen de algunas de
las disposiciones que actualmente se aplican del Reglamento interior en vigor, y que no se
oponen a la Ley Organica para el funcionamiento del Congreso.

El Reglamento en su primer articulo delimita el tiempo que durara el primer periodo
en que sesionard el Congreso, y lo cual en parte se complementa con lo que dispone el
articulo 66 constitucional.

Las disposiciones del articulo 2 al 9 no se cumplen; actuaimente, la Ley Organica
instaurd en vez de una comisidn instaladora, una Mesa de Decanos, cuyo funcionamiento
serd objeto de estudio en el sigulente capitulo. Ahora bien, previa instalacién de las
camaras, los presuntos diputados y senadores se relinen en su respectiva camara el ultimo
dia habil del mes de agosto, para declararias legalmente constituidas, tal y como lo
establece el articulo 10 del Reglamento.

Las comisiones de cortesia, a que se refiere el articulo 11 de éste ordenamiento, que
comunicaran al Presidente de la Repiblica y a la Suprema Corte de Justicia, el inicio de
trabajo de las Camaras, si se cumple hasta la fecha. Ademas, cada Camara nombra una
comision que acompanara al Presidente de la Replblica al interior del Congreso, sdlo que
dicha comisién sélo lo introduce y lo acompafia al retirarse éste, del recinto, es decir esta
disposicién se cumple parcialmente,
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Otra disposicion que se cumple, es la dispuesta por el articulo 12; en efecto,
actualmente el 1° de septiembre, a las 17:00 horas se declara abierto el periodo de sesiones
ordinarias del primer (segundo o tercero) afio de su ejercicio. Quedando obsoleto, lo
dispuesto por los articulos 13 y 14 siguientes.

De los articulos 15 al 26 que se refieren a la Presidencia, la vicepresidencia, los
secretarios y los prosecretarios de las camaras, mencionaremos que actualmente no se
cumplen, pues contraviene las disposiciones de la Ley Organica.

Del articulo 27 al 54 del Reglamento Interior, se sefiala de qué manera se llevaran a
cabo las sesiones en ambas cadmaras; nos habla del orden del dia de las sesiones, y algunos
son sustento juridico de las sesiones existentes.

A partir del articulo 55 hasta el 94 se establece el procedimiento al que se somete
una iniciativa de ley, antes de ser discutida por el Pleno y también se habla de las
comisiones, pero, en virtud de que hablaremos exclusivamente de ambos temas mas

adelante, no abordaremos estos temas por el momento.

A continuacion, en los a'rticulos subsecuentes del mismo ordenamiento encontramos
la discusion de dictdmenes o de asuntos que requieren una votacion y que estdn
establecidas a partir del articulo 95 hasta el 134.

Al respecto mencionaremos que actualmente se usan las mismas reglas para discutir
asuntos que requieren de votacion y los que solamente son para deliberar. Tal es el caso de
los asuntos conocidos como de agenda politica, en los que no existe una votacién, son
estrictamente deliberativos, pero que se ha acostumbrado sujetarlos a las reglas del debate
propiamente parlamentario.

Por otro lado, consideramos pertinente mencionar que dentro de estos articulos, el
Reglamento Interior menciona los supuestos en que se pueden interrumpir el discurso de un
orador, el tramite por acordar o la decisién de la Mesa Directiva, y que puede presentar un
legislador para diferentes fines y efectos, mejor conocidas como mociones.

Esto significa, que dentro del procedimiento que siguen las discusiones en las
Camaras, los legisladores tienen cierto tipo de derechos para que, sin observar el turno
reglamentario, dirijan a la Presidencia (en cualquier estado que se encuentre el debate),
alguna mocién. El Presidente les dara o negara tramite.
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Las mociones se clasifican de la siguiente manera:

MOCION DE ORDEN.- Procede para ilustrar la discusién con la lectura de un
documento; cuando se infrinjan articulos del Reglamento, en cuyo caso debera ser citado el
articulo respectivo; cuando se viertan injurias contra alguna persona o corporacion, pero no
podra llamarse al orden al orador que critique o censure a funcionarios publicos por faltas o
errores cometidos en el desempefio de sus atribuciones; o cuando el orador se aparte del
asunto a discusién. Arts. 104, 105, 107 del Reglamento. '

MOCION SUSPENSIVA.- Se leerd la proposicion y, sin otro requisito que ofr a su
autor, si la quiere fundar, y a algiin impugnador, si lo hubiere, se preguntara a la Camara si
se toma en consideracion inmediatamente, En caso afirmativo se discutira y votara en el
acto, pudiendo hablar al efecto, tres individuos en pro y tres en contra; pero si la resolucién
de la Camara fuese negativa, la proposicion se tendra por desechada. No podra presentarse
mas de una proposicion suspensiva en la discusion de un negocio. Arts. 110, 111
reglamentarios.

MOCION ACLARATIVA.- Cuando algiin individuo quisiera que se lea algin
documento en relacion con el debate para ilustrar la discusion, pedira la palabra para el sélo
efecto de hacer la mocién correspondiente y aceptada que sea por la Camara, la lectura del
documento debera hacerse por uno de los Secretarios, continuando después en el uso de la
palabra el orador. Art. 113 del Reglamento.

Esta clasificacion resulta sumamente importante debido a que actualmente se
cumplen durante la celebracion de las sesiones en ambas camaras.

Otras disposiciones que consideramos importantes de mencionar son las que se
refieren a los tipos de votaciones que existen actualmente en ambas céma_ras y son las
siguientes:

o

La votacién nominal. Se realiza de la siguiente manera: cada miembro de la Camara,
comenzando por el lado derecho del Presidente, se pondrd en pie y dird en alta voz su
apellido, y también su nombre si fuere necesario para distinguirlo de otro, afiadiendo la
expresion si o no; un Secretario apuntara los que aprueben y otro los que reprueben.
Concluido éste acto, uno de los mismos Secretarios preguntara dos veces en alta voz si falta
alglin miembro de la Camara por votar; y no faltando ninguno, votaran los Secretarios y el
Presidente. Los Secretarios haran enseguida la computacién de los votos, y dirén desde las
tribunas el resultado de la votacidn.
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La votacion econdmica. Se practica poniéndose en pie los individuos que aprueben y
permaneciendo sentados los que reprueben. Si al dar la Secretaria cuenta del resultado de la
votacién econdmica, algiin miembro de la Camara pidiere que se cuenten los votos, se
contardn efectivamente. A éste fin se mantendran todos, incluso el Presidente y los
Secretarios, en pie o sentados, segln el sentido en que hubieren dado su voto, hasta que se
vuelva a realizar el conteo total de los votos emitidos.

La votacion por cédula. Se realiza de la siguiente manera: se procede a pasar lista
de los legisladores presentes y al mismo tiempo cada legislador pasara al frente a depositar
su voto en una urna transparente; concluida la votacién, uno de los Secretarios sacara las
cédulas, una después de otra, se realiza el conteo de las mismas y se da a conocer el

resultado final de la votacion.

En general, hemos dado a conocer las principales disposiciones que actualmente se
aplican del Reglamento Interior, aclarando que, las disposiciones relativas a las votaciones
se complementan actualmente con acuerdo parlamentarios y que otras disposiciones como
el capitulo que se refiere a la Comision Permanente seran estudiadas mas adelante.

2.2.4 ACUERDOS PARLAMENTARIOS.

Los Acuerdos Parlamentarios debemos entenderlos como aquellas normas que se establecen
conforme a las practicas vigentes de procedimiento dentro de nuestro Congreso. La
importancia del acuerdo deriva de que el dinamismo y la imprevisibilidad en el desarrollo de
los trabajos imponen la necesidad de contar con mecanismos que favorezcan la fluidez en
los debates que tienen lugar en las sesiones.

En México, los Acuerdos Parlamentarios deben registrarse en orden cronoldgico y
textual en un libro especifico para éste objeto. Las determinaciones o resoluciones tomadas
en la Camara de Diputados o de Senadores pueden constituir un acuerdo parlamentario.
Ambos érganos deben observarlos fielmente.

En el articulo 3° de la Ley Orgénica, encontramos el sustento juridico y origen de los
acuerdos parlamentarios, el cual a la letra dice:

Articulo 3°. El Congreso y las Cimaras que lo componen, tendrdn la organizacion y el
funcionamiento que establecen la Constitucion General de la Republica, esta ley, e/
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Reglamento para el Gobieno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos y los ordenamientos internos que cada una de las camaras expidan en
gjercicio de sus atribuciones constitucionales y legales.

Si atendemos a esta disposicion, la legislacién que regira el funcionamiento de las
Camaras serd el siguiente: en primer término estara la Constitucion, continua la Ley
Orgénica; seguida por el Reglamento, y por (ltimo, encontramos los Acuerdos o resoluciones
Internas; ese seria el orden de jerarquia que tendrian estos acuerdos; por lo tanto, la validez
de un acuerdo no debe contradecir ni al Reglamento, ni a la Ley, ni a la Constitucion.

En la realidad, el Congreso ya ha rebasado a la legislacién que lo regula, por ello, se
tiene que pensar muy seriamente en actualizarla, ya que los acuerdos parlamentarios le han
servido al Congreso para que no se detengan los trabajos legislativos, cuando la ley no
puede ir mas alla.

Los acuerdos parlamentarios tienen el propdsito de fijar normas de caracter
temporal para la atencién y desahogo de algunos asuntos especificos. Constituyen pactos
entre las fracciones partidistas de las cdmaras que se someten a la aprobacion del Pleno.

La Cémara de Diputados cuenta con una Comisién de Régimen Interno y
Concertacion Politica, que es la encargada de lograr los acuerdos o "consensos"; ademds,
cada fraccion parlamentaria tiene un coordinador, y en la practica es quien acuerda con el
"lider" de la Cdmara o con los coordinadores de las otras fracciones. Asi, los acuerdos
politicos fundamentales, emanan de la Comisién de Régimen y de estas coordinaciones.

Este tipo de acuerdos tienen una temporalidad limitada a la legislatura
correspondiente, tan es asi, que varios acuerdos que tuvo la anterior legislatura, han tenido
que ser refrendados por esta Legislatura.

Los acuerdos integran y complementan las disposiciones contenidas en la Ley
Orgénica y el Reglamento Interior del Congreso, logrando agilizar el trabajo en ambas
Cémaras.

De esta manera concluimos esta parte de nuestro trabajo, no sin antes decir que los
acuerdos pueden ser la base para poder obtener los reglamentos de debates adecuados
para cada camara y ademas lograr que los primeros no se encuentren por encima, ni de la
Ley Organica, ni del Reglamento Interior.
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En éste orden de ideas y a manera de conclusion, lo correcto es pensar que la Ley
Organica se complemente con los reglamentos internos de cada una de las camaras y que
excepcionalmente, los acuerdos parlamentarios fueran los que pudieran darle salida a algin
asunto, y no que el acuerdo parlamentario sustituya una norma permanente, como
actualmente sucede.

2.3 TEMAS SELECTOS DE DERECHO PARLAMENTARIO

2.3.1 BICAMERALISMO
Nuestra Constitucién en su articulo 50 establece al respecto:

Articulo 50. El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se depositard en un
Congreso General, que se dividird en dos Cimaras, una de Diputados y otra de
Senadores.

Este articulo adopta el precepto en cuestion: el sistema bicamarista para el
desempefio de la funcion legislativa en la que intervienen los diputados, representantes del
pueblo y los senadores que representan a los Estados de la Federacion.

Con la existencia de dos camaras se pretendié fortalecer la toma de decisiones
politicas a nivel nacional, en las que quedaran representadas todas las voluntades del pueblo
mexicano.

De los tres poderes en que conforme al articulo 49 se divide para su ejercicio el
Supremo Poder de la Federacién, en el Legislativo es donde reside la facultad de crear o
modificar leyes de cardcter federal, es asi como la funcién de iniciar, discutir y aprobar
normas juridicas, de aplicacién general, impersonal y abstracta conocidas como leyes,
corresponde tanto a la Camara de Diputados como a la CAmara de Senadores.

Para el desarrollo de éste tema, primero daremos cuenta de los antecedentes que
dieron origen a que nuestra Constitucién adoptara éste relevante principio.

El sistema bicameral se establecié por primera vez en los Estados Unidos de
Norteamérica, que —a su vez- se inspiraron en la institucion inglesa del Parlamento que
constaba de dos cdmaras; la baja, llamada la Cdmara de los Comunes que representaba a la
burguesia, y la alta llamada de los Lores que representaba a la nobleza y a los grandes

propietarios.
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Debido al sistema federal adoptado por Estado Unidos, en la Constitucién
norteamericana, en lugar de dividir al Poder Legislativo seglin un criterio de clase social
como el modelo inglés, se considerd apropiado que la cdmara baja reflejara los intereses de
la poblacion; mientras que la camara alta representaria la de las entidades federativas.

De esta manera, el Senado en los Estados Unidos de Norteamérica nacié como un
mecanismo equilibrador, mediante el cual las entidades de escasa poblacion compensaria
esta desventaja que en la Camara de Representantes los situaba en inferioridad frente a los
Estados de mayor poblacion.

Desde la Constitucion norteamericana de 1787 se consagré un compromiso entre
estados grandes y pequefios. Los estados grandes querian que cada estado tuviera un
nimero de representantes en el Congreso en funcion del tamafio de su poblacion. éEsto a
que llevaria? pues a que hubiera un predominio de los Estados grandes en las tomas de
decisiones porque tendrian mayor nimero de representantes. Los estados pequeiios ante
esta circunstancia quisieron equilibrar, contrarrestar esta preferencia de los estados grandes
y lo que propusieron fue que aparte de tener una cdmara en donde hubieran tantos
representantes como poblacién tuviera cada estado, también existiera una camara a la que
asistieran dos representantes por estado, independientemente del tamafio de su poblacion.
El resultado: una cdmara baja, que le llaman "Cdmara de Representantes”, en donde van
tantos representantes, segin sea el tamafio de la poblacién de cada estado, y una camara
alta o "Senado” en donde hay dos representantes por estado, independientemente del
tamafio de la poblacién de estos.

Un andlisis de la historia constitucional, pone de manifiesto que la creacion del
bicameralismo en Inglaterra y Estados Unidos obedecié a distintas necesidades estructurales
del sistema politico, econdmico y social de estas naciones.

A continuacién, mencionaremos algunas ventajas tedricas que tienen los sistemas
que establecen un Poder Legislativo Federal bicameral sobre los unicamaristas:

Primeramente sefialaremos, que la division del Poder Legislativo Federal en dos
camaras debilita a éste poder, que de residir en una sola cAmara, seria demasiado poderoso
en relacién al Poder Ejecutivo. De esta manera con la adopcién del bicamerismo se logra
equilibrar la fuerza de ambos poderes politicos.
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En segundo término, se ha considerado que de surgir una confrontacion entre una
de las camaras del Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo, la existencia de dos camaras
permite la resolucion del conflicto mediante la intervencion mediadora de la camara no
involucrada en dicho conflicto.

En tercer lugar, dada la gran importancia de la funcién legislativa para el desarrollo
integral del pais, es conveniente que la iniciacién, discusién y aprobacién de leyes se haga
con la mayor prudencia posible, por medio de pausadas reflexiones a través de la
participacion de las dos cdmaras, moderando una a la otra y permitiendo la discusion
sucesiva de una ley en dos foros independientes entre si.

En el contexto constitucional mexicano el Poder Legislativo Federal ha pasado por
diversas etapas que a continuacion analizaremos.

Primero diremos, que la Constitucién Mexicana de 1824, adoptd fielmente el modelo
norteamericano antes descrito. A la Cimara baja se le denominé de Diputados y a la Camara
alta de Senadores, inspirandose directamente de la constitucion Espafiola de 1812 y en
forma indirecta en la Constitucion Norteamericana de 1787.

En segundo término, el texto centralista denominado “Las Siete leyes
Constitucionales de 1836", también adoptd el modelo del bicamerismo. Sin embargo, debe
sefalarse que bajo el citado ordenamiento el Senado tuvo una naturaleza sui generis dado
que al establecerse el gobierno centralista desaparecio la organizacion federal y el Senado
dejo de tener la representacién de las entidades federativas.

Posteriormente, bajo las Bases Organicas de 1843, se establecid un sistema
bicameral. Sin embargo, debe aclararse que en éste (itimo documento el Senado si adquirid
un caracter clasista, puesto que la tercera parte de éste estaba constituida por individuos
que eran designados por la Camara de Diputados, el Presidente de la Republica y la
Suprema Corte de Justicia, siempre y cuando hubieran sobresalido en el campo civil,
castrense o eclesidstico, ademéas de haber fungido como presidente y vicepresidente de la
Republica, secretario de despacho, ministro plenipotenciario, gobernador, senador o
diputado, obispo o general de division.

Por otro lado, las restantes dos terceras partes del Senado eran seleccionadas por
las asambleas departamentales de entre un grupo compuesto por individuos que fuesen
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agricultores, ministros, propietarios 0 comerciantes y fabricantes. En consecuencia, debe
sefialarse que debido principalmente a la primera forma de integracion de la tercera parte
del Senado, la existencia de éste, y por ende, el sistema bicameral, fueron duramente
criticados en subsecuentes sesiones constituyentes y por intelectuales liberales.

En 1847 se promulgé el Acta de Reformas que, con algunas modificaciones, restaurd
la Carta Magna de 1824. Bajo éste nuevo texto juridico la estructura federalista del Senado,
sufrio algunos cambios porque ademas de la representacion estatal y del Distrito Federal, la
Camara alta deberia también integrarse con una cifra de senadores que correspondiera al
niimero de entidades federativas. Estos senadores, a su vez, eran elegidos por los demas
senadores junto con los diputados y la Suprema Corte de entre un grupo de individuos que
hubieren ocupado cargos de importancia.

Mas tarde, la Constitucion de 1857 suprimio el Senado, estableciendo un sistema
unicameral, obedeciendo al recuerdo del régimen centralista, el cual impregné al senado la
modalidad de una “Asamblea Aristocratica, de caracter conservador y obstaculo que impedia
la expedicion de leyes progresistas”, “almacigo de nulidades”, como también se le calificaba.

Finalmente, en 1874 se reformé la Constitucién de 1857, al reimplantarse el
bicamarismo, segin el modelo norteamericano. Asi, la Camara de Diputados tendria la
representacién popular, mientras que el Senado representaria nuevamente a las entidades
federativas y al Distrito Federal. Posteriormente fue adoptado por la Constitucién vigente y
se ha conservado hasta nuestros dias.

Conviene sefialar que en la actualidad ambas cdmaras son iguales por lo que hace al
proceso legislativo y sélo poseen facultades distintas en el ambito de las no legislativas cuyo
ejercicio se reserva exclusivamente cada una de ellas. Mayormente, las facultades de
vigilancia del Ejecutivo y de aprobacién de sus nombramientos corresponde al Senado.

En el ambito estrictamente legislativo, la voluntad legislativa del pueblo mexicano
como colectividad organizada en nacién corresponde ejercitarla a los diputados y senadores
como miembros del Congreso, constituyendo ambas camaras las ramas que integran el
cuerpo legislativo de la nacidn, sin que puedan tener validez constitucional las leyes o
decretos que sean votados por una sola, toda vez que el caracter imperativo y obligatorio de
las leyes solo dimana del Congreso actuando como unidad, como un todo; esto es, ambas
camaras realizan tareas complementarias entre si y sélo actlian en forma independiente
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tratdndose de actas o acuerdo especificos de cada una de ellas en lo que toca a las
facultades exclusivas conferidas expresamente por la propia Constitucion, como en las
previstas en los articulos 74, 76 y 77.

Es necesario considerar al bicameralismo; como un medio de organizacién
parlamentaria que desde la primera época del constitucionalismo pretendié erigirse como un
organo independiente de la influencia gubernamental sobre su composicién personal y sus
funciones legislativas. A éste respecto Karl Loewenstein®® expone en su “Teoria de los
controles al poder del Estado” que una vez habiendo logrado la independencia funcional del
Congreso, éste se constituye en un medio de “control interorganico” frente al gobierno, pues

cuestiona gran parte de sus actos.

El control interorganico que tiene el parlamento, es rechazar una propuesta
legislativa apoyada directa o indirectamente por el gobierno y su accién equivalente.

Se puede citar como otros medios corrientes de control politico de la asamblea sobre
el gobierno, a los siguientes:

e Por medio de preguntas e interpelaciones se debe investigar, criticar y
controlar la situacion del gobierno.

= Se integran comisiones de investigacion.

» Se ratifican tratados internacionales.

= Se ratifican nombramientos hechos por el Presidente.

Es necesario mencionar, que dentro del mismo Congreso existen instituciones de
control, a las cuales se les designa como “controles intraorganicos™.

Los controles intraorganicos aplicados a la actividad Legislativa son:

1. El de independencia funcional del Congreso. Este se refiere al autogobierno
interno que tiene el Congreso, lo cual lo faculta a resolver sus cuestiones internas, los
medios y reglas para tal efecto se encuentran consignadas en un Reglamento Interno, el
cual tiene por objeto proteger el trabajo parlamentario contra cualquier intervencion
exterior.

* Ibidem. pp. 255-259.

46



El grado de autonomia e independencia parlamentaria es diferente en cada tipo de
gobierno, ya que las funciones del Congreso dependen de ello.

2. El de Autonomia funcional. Este se refiere al orden interno del Congreso, el cual
se conforma de tal manera que las minorias estan protegidas del dominio de las mayorias.

El sistema bicameral como control interorgénico, es el mas importante politicamente
y el més eficaz. Este control se deriva de la naturaleza propia de la funcién legislativa, la
cual esta distribuida entre dos asambleas separadas y respectivamente independientes.

La Constitucion autoriza a ambas Camaras, de Diputados y Senadores, para debatir
y aprobar separadamente cualquier proyecto legal, lo que les pone en situacion de limitarse
y controlarse respectivamente.

Este medio de control entre las Cimaras, puede derivar en un bloqueo indisoluble al
proceso politico si no llegasen a un acuerdo, ya que las camaras poseen las mismas
facultades y su base electoral corresponde a diferentes estructuras sociales. Por lo anterior,
la ley debe incorporar los mecanismos idéneos para solucionar los posibles conflictos entre
camaras dando la posibilidad de que prevalezca la voluntad de la cdmara popular; asi la
disposicién mas com(in suele ser que la resistencia de la cdmara alta puede ser vencida por
mayoria calificada de la cdmara baja.

Para terminar y a manera de conclusion, podemos decir que el bicameralismo actual
en un sistema de gobierno como el nuestro, juega un papel importante y debe ser
fortalecido para lograr un control efectivo del poder politico.

Pensamos, que una de las intenciones del constituyente originario, al introducir la
institucién del bicameralismo en nuestra Carta Magna, fue en el sentido de mantener al
Ejecutivo dentro de los limites que el mismo le habia establecido, es decir los fijados en la
Constitucion.

Situacion que hasta hace poco tiempo no se daba, pues dichas disposiciones se
habian enfrentado a cierta barrera que es la de la de la composicién de las cdmaras.

La institucidn del bicameralismo no estaba completa, pues la funcién del Poder
Legislativo como bien dice Diego Valadés™, era hasta hace poco, la de ser escenario de
debate politico y foro para el pluralismo democrético y no propiamente la de legislar.

* VALADES, Diego, Constitucién v politica, UNAM Instituto de Investigaciones Juridicas, México 1987. p. 152.
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Actualmente, con las elecciones de 1997 y con la eleccion de un primer Presidente
de la Republica que no pertenece al partido que mantenia la mayoria en el Congreso, dio
como resultado el saber que existe un Poder Legislativo sumergido en una serie de
ordenamientos internos obsoletos, un poder que ademas, debe controlar a un Ejecutivo que
pertenece a un partido diferente al que gobernd durante mucho tiempo. Por eso, es ahora
cuando el bicameralismo debe surgir, pues el érgano legislativo es un poder controlante por
excelencia, es aquel que puede limitar mediante leyes o impedir que determinadas funciones
se lleven a cabo pues quien puede legislar lo puede todo (siempre que no se contravenga a
la Constitucion).

Las actividades de la LVIII legislatura fueron muy cuestionadas, pero también
debemos entender que no fue comprendida por sus dificiles decisiones. Consideramos, que
el Congreso debe tratar de reforzar su autonomia funcional y contar con mayor
independencia de actuacién de sus miembros, esto con el fin de lograr la concertacion de
politicas que ya no solo favorezcan al Ejecutivo, sino lograr que éstas sean incluyentes. Si el
Ejecutivo no puede llevar a cabo la politica de Estado, alguien debe y tiene la
responsabilidad de hacerlo y ese debe ser nuestro Honorable Congreso de la Unién, no otro.

Y por (ltimo, habra que fortalecer en gran manera las facultades de control politico de
las Camaras sobre el Ejecutivo (aunque a éste (ltimo le sea dificil aceptario), con la
intencién de que explique al Congreso, la atencién que dé a ciertos asuntos de importancia
relevante, pues para los parlamentos actuales, las facultades de control se han vuelto igual
o mayormente importantes que las de simplemente legislar.

Con 500 representantes del pueblo y 128 representantes de las entidades que
conforman nuestra Federacidn, se compone nuestro Poder Legislativo; es un hecho que
todos ellos deberan, en un futuro cercano, trabajar mas tiempo, de una manera seria; deben
actuar, respecto de sus decisiones, de manera profesional y responsable; ya no podrén
improvisar. Deberdn ademas, contar con un staff mas amplio y profesional; deberan generar
politicas convincentes, capaces de crear acuerdos entre la pluralidad de corrientes politicas
existentes dentro de su seno; el trabajo legislativo debe ser armonioso entre ambas
Cémaras, pues en tanto no se apruebe la reeleccién de legisladores, la Camara de
Senadores es la Uinica que podra darle un poco de continuidad a los trabajos legislativos,
debido a que es la (nica cdmara que puede atar los extremos entre esta legislatura y la
venidera. Hacer valer el bicameralismo, aumentar sus facultades y atribuciones, actuar con
prudencia y siempre en favor del pueblo, tal es el sentido de un sistema representativo y es
el futuro inmediato de nuestro Poder Legislativo.
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2.3.2 INMUNIDAD PARLAMENTARIA.
Este tema deriva del articulo 61 constitucional que a la letra dice:

Articulo 61. Los diputados y senadores son inviolables por las opinfones que
manifiésten en el desempeiio de sus cargos y jamds podrdn ser reconvenidos por ellas.
£l presidente de cada Camara velard por el respeto al fuero constitucional de los
miembros de las mismas y por la inviolabilidad del recinto donde se redinan a sesionar.

El primer antecedente que influye sobre la legislacion mexicana, en relacién con la
inmunidad parlamentaria, es el de la Constitucién Politica de la Monarquia Espaiiola, pues la
Constitucion de Cadiz de 1812, en su articulo 128, segunda parte, sefiala que las causas
criminales contra diputados seran juzgadas por el Tribunal de las Cortes.

Posteriormente, la Constitucién de 1824 (inicamente se refirid a la proteccién por las
opiniones manifestadas o inviolabilidad parlamentaria. La primera regulacion sobre
inmunidad parlamentaria en México, son las Leyes Constitucionales de la Replblica Mexicana
de 1836, que protegia a los senadores durante el tiempo de su encargo y hasta dos meses
después de haber terminado su mandato.

El 23 de febrero de 1856, se expidié un decreto que otorgaba inmunidad a los
diputados. En sus dos primeros articulos, se establecia que los diputados no podian ser :
perseguidos criminalmente, sin antes haber dedaracion expresa del Congreso; si el
Congreso se declaraba por retirar la inmunidad parlamentaria se seguiria un proceso ante
tribunales ordinarios.

El texto original del articulo 61 de la Constitucion de 1917 consagré la inviolabilidad
por las opiniones manifestadas por legisladores. Es entonces que se adiciona un segundo
parrafo a dicho articulo constitucional, y se contempla en forma expresa la proteccién
procesal o "fuero constitucional” de los parlamentarios respecto de los actos u omisiones
que puedan generar una responsabilidad penal.

En México, a éste vocablo doctrinalmente se le conoce como inmunidad

parlamentaria, pero no asi en el texto constitucional de 1917 vigente, ya que su articulo 61
emplea el término fuero constitucional.
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A continuacién, veremos la figura de la declaracion de procedencia, la cual es
considerada como la forma o procedimiento para superar la inmunidad parlamentaria o
procesal en materia penal (art. 111 constitucional).

Podemos definir a la Declaracion de Procedencia como aquella serie ordenada y
consecutiva de actos que debe realizar el drgano de gobierno facultado para ello, su objeto
es el de llevar a cabo la funcidn jurisdiccional para remover el fuero constitucional a un
servidor publico a fin de que pueda procederse penalmente en su contra.

El proceso legislativo del juicio de declaracién de procedencia comienza, bien con la
presentacién de la denuncia o querella contra un servidor publico, la cual podra ser
formulada por los particulares; o bien, por la presentacién de un requerimiento del Ministerio
Publico una vez cumplidos los requisitos procedimentales necesarios para el ejercicio de la
accion penal, con el fin de que pueda procederse penalmente en contra de algunos de los
servidores publicos que mencionamos a continuacién.

Entre los sujetos que pueden ser sometidos a el procedimiento de declaracién de
procedencia, se encuentran los senadores y diputados del Congreso de la Unidn, los
ministros de la Suprema Corte de la Nacién, los consejeros de la Judicatura Federal, los
secretarios de despacho, los jefes de departamento administrativo, los diputados de la
Asamblea del Distrito federal, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General
de la Republica, el Procurador de Justicia del Distrito Federal, el Consejero Presidente, los
Consejeros Electorales ante el Instituto Federal Electoral y los magistrados de la Sala
Superior del Tribunal Electoral.

Cuando se trate de los gobernadores de los estados, diputados locales y los
magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados a quienes se les hubiera
imputado la comisién de delitos federales, la declaracion de procedencia que al efecto dicte
la Cdmara de Diputados, se remitird a la Legislatura Local que corresponda, para que
proceda en el ejercicio de sus atribuciones y, en su caso, ponga al inculpado a disposicién
del Ministerio Pdblico Federal o del orden jurisdiccional respectivo.

La denuncia, querella o requerimiento del Ministerio Pdblico, deberén presentarse
por escrito ante la Secretaria General de la Camara de Diputados y ratificarse los dos
primeros ante ella, dentro de los tres dias naturales siguientes a su presentacion. Realizada
la ratificacion que corresponda, la Secretaria General la turnara a la Seccion Instructora.
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La Seccion Instructora estd integrada buscando la participacion plural de los Grupos
Parlamentarios y se encargara de practicar todas las diligencias necesarias para establecer la
existencia del delito y la probable responsabilidad del inculpado, asi como la subsistencia del
fuero constitucional cuya remocion se solicita, teniendo un plazo de sesenta dias habiles
para presentar su dictamen, salvo que fuera necesario ampliar dicho término en la medida
que resulte estrictamente necesaria.

Elaborado el dictamen por la Seccién Instructora se avisard al Presidente de la
Camara para que cite a sesion al dia siguiente para que la Camara se constituya en Jurado
de Procedencia para resolver el asunto, los Secretarios de la Mesa Directiva notificaran al
inculpado y a su defensor, asi como al denunciante, al querellante o al Ministerio Publico,
segun corresponda.

Durante la Sesion Plenaria de la Camara el dia en que se acordd resolver sobre la
imputacion, la Secretaria dara lectura a las constancias procedimentales o a una sintesis que
contenga los puntos sustanciales de éstas, dando lectura también al dictamen de la Seccién
Instructora.

Después se procede a darle la palabra al denunciante y enseguida al denunciado o a
su defensor, 0 a ambos si alguno de éstos lo solicitara, para que aleguen lo que a su
derecho convenga.

El denunciante tendré derecho de réplica y si el denunciado lo hiciere podra hacer
uso de la palabra en dltimo término. Retirados el denunciante y el denunciado del salén de
sesiones, se procedera a discutir y votar las conclusiones propuestas por la Seccién
Instructora.

Se procedera a su discusion en lo general, es decir, sobre el conjunto de dictamen, y
después en lo particular respecto de los articulos reservados.

En el supuesto de que se encuentre el dictamen a discusion en lo general y también
en lo particular y no esté ningln diputado inscrito en la lista de oradores, el Presidente de la
Mesa Directiva declarara que no habiendo quien haga uso de la palabra se somete el
dictamen a votacién nominal en lo general y en lo particular en un solo acto.
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Para la discusion en lo general del dictamen, cada Grupo Parlamentario dispondra de
quince minutos para una intervencién de fijacion de posicion; los diputados que no
pertenezcan a ninglin Grupo Parlamentario acordardn con uno de los Grupos su participacion
en la fijacion de posicién y podran inscribirse directamente en la discusion en lo particular.

Agotada la fijacion de posiciones, se abriran hasta dos turnos de cuatro oradores en
pro y cuatro en contra, quienes dispondran de diez minutos cada uno; las intervenciones de
los Grupos Parlamentarios se realizardn en orden creciente en razén del nimero de
integrantes que los conforman. Al concluir el primer turno de los diez minutos el Presidente
de la de la Mesa Directiva podra consultar si el asunto se encuentra lo suficientemente
discutido mediante votacion econémica y en caso de no estarlo se continuara con la
segunda ronda.

Agotada la discusion en lo general se procedera a su votacion, si es aprobado, se
discutirdn enseguida los articulos en particular; en estas votaciones se necesita ser aprobado
por la mayoria absoluta. Para la discusién en lo particular se discutird cada articulo
reservado. Se abrira un turno de hasta cuatro oradores en contra y cuatro a favor por cada
articulo, cada turno sera de cinco minutos. Después de la discusidn de cada articulo se
procedera a su votacion nominal, que debera ser aprobado por la mayoria absoluta.

Si la Camara de Diputados resolviera que no procede, no habrd lugar a
procedimiento ulterior mientras subsista el fuero, pero tal declaracién no sera obstaculo para
que el procedimiento continde su curso cuando el servidor piblico haya concluido el
desempefio de su empleo, cargo o comisién. En caso contrario, se declarara que ha lugar a
proceder contra el inculpado, éste quedara inmediatamente separado de su empleo, cargo
o comision y sujeto a la jurisdiccién de los tribunales competentes.

Cuando se presente el caso de que se siga proceso penal a un servidor pablico, sin
haberse satisfecho el procedimiento al que se ha hecho referencia, la Secretaria de la misma
Camara o de la Comisién Permanente librard oficio al Juez o tribunal que conozca de la
causa, a fin de suspender el procedimiento en tanto se plantea y resuelve si ha lugar a

proceder.

En general, éste es el procedimiento de cémo se lleva a cabo éste requisito de
procedibilidad, como se le denomina en materia penal.
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2.3.3 DURACION DE CADA PERIODO DE SESIONES

En la constitucién, en sus articulos 65 y 66, se establecen los periodos en que habra de
reunirse el Poder Legislativo a sesionar. Ambos articulos sefialan que el Congreso debe
reunirse a partir del 1o. de septiembre de cada afio, para celebrar un primer periodo de
sesiones ordinarias el cual no podra prolongarse sino hasta el 15 de diciembre del mismo
afo, excepto cuando el Presidente de la Replblica inicie su encargo, en cuyo caso las
sesiones podran extenderse hasta el 31 de diciembre de ese mismo afio; y a partir del 15 de
marzo de cada afio para celebrar un segundo periodo de sesiones ordinarias, el cual no
podra prolongarse mas alld del 30 de abril del mismo afio; fuera de éste tiempo se prevé el
funcionamiento de la Comision Permanente (articulo 78 constitucional) o si fuera necesario,

la convocatoria a periodos extraordinarios de sesiones.

Cada periodo de sesiones ordinarias durara el tiempo necesario para tratar el
estudio, discusién y votacion de las iniciativas de ley que se le presenten y de la resolucién
de los demas asuntos que le correspondan conforme a nuestra Constitucion. En cada
periodo de sesiones ordinarias el Congreso se ocupara de manera preferente de los asuntos
que sefiale su ley organica.

En total podra estar reunido, ordinariamente hasta cinco meses, por afo, y 16 dias
mas cada seis afios, esto sin contar con que, si ambas cdmaras se ponen de acuerdo
respecto a que han concluido los asuntos de su competencia, pueden estar menos tiempo
reunidas del previsto por la Constitucién; es decir que, es posible disminuir, pero no
aumentar su tiempo de reunién. Las cdmaras, no podran segin el articulo 68 constitucional
suspender por mas de tres dias sus sesiones; para que pueda hacerlo se requiere el
consentimiento de la colegisladora.

En el dltimo parrafo del articulo 66, se faculta al Presidente de la Repiiblica para
terminar o no un periodo de sesiones en el Poder Legislativo, solamente en el supuesto de
que las dos camaras no lleguen a un acuerdo éste podra terminar las sesiones antes de las
fechas que se refiere ese articulo. De lo anterior inferimos, que el Congreso de la Unidn, por
disposicidn constitucional, en forma ordinaria, debe reunirse dos veces al afio, en las fechas
y durante el tiempo estipulado, salvo convocatoria de la Comision Permanente.

El Legislativo para reunirse y sesionar en las fechas fijadas no requiere convocatoria
por parte del Presidente de la Republica, de la Comision Permanente o de otro poder.
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Ahora bien, de 1917 a 1923 por si y sin mediar la Comision Permanente, el
Presidente de la Replblica, estaba facultado para convocar al Congreso o a las Camaras a
periodos extraordinarios de sesiones. Actualmente, el Congreso de la Unién o alguna de las
camaras que lo componen pueden ser convocados por la Comision Permanente a reunirse
en periodos extraordinarios de sesiones; la Comision Permanente puede hacerlo por si 0 a
instancias del Presidente de la Republica; en éste caso la agenda es limitada, pues sélo
pueden conocer de los asuntos objeto de la convocatoria y no existe limite en cuanto al
numero de periodos al que puedan ser convocados.

El Congreso de la Union y las cAmaras que lo componen sélo pueden sesionar
validamente en sus recintos parlamentarios; sin que sus presidentes tengan la facultad de
variarlos de manera temporal o definitiva. El Unico facultado para cambiar el lugar de
sesiones es el mismo Congreso.

Ademas de las sesiones ordinarias y las extraordinarias, para el maestro Elisur
Arteaga® también existen otras clasificaciones y son las siguientes:

Sesiones Secretas. Previstas en el articulo 205 del Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso. A esta solo concurren los integrantes de la camara y se complementa
esta disposicion, con el articulo 33 en el que se disponen los negocios que se tratarén en
éste tipo de sesiones como lo son: Las acusaciones que se hagan contra los miembros de las
Camaras, el Presidente de la Replblica o su gabinete, los Gobernadores de los estados o los
Ministros de la Suprema Corte de Justicia; también cuando se trate de oficios que con la
nota de “reservados” dirijan la otra Cdmara, el Ejecutivo, los gobernadores o las Legislaturas
de los Estados; los caso en que se trate de asuntos puramente econdmicos de la Camara o
sean relativos a relaciones exteriores y en general los asuntos que a consideracidn del
presidente de la camara deban tratarse a reserva. Con estas Ultimas disposiciones debemos
entender que las sesiones secretas pueden ser ordinarias o extraordinaria y darse en un
periodo ordinario o extraordinario.

Continuando con lo que expone el maestro Elisur, también existen sesiones
permanentes. Segun los articulos 28, 41, 42, 43 y 44 de Reglamento, éstas son aquellas que
acuerdan celebrar una Camara o el Congreso en Camara Unica, por mayoria de votos, para
tratar exclusivamente lo que se determine en el acuerdo respectivo, y que no concluye sino
hasta haberse agotado el orden del dia, fuere leida, discutida y aprobada el acta de la sesion
o cuando asi lo acordare la propia camara.

* VALADES, Diego, Op. Cit. pp. 267-268.
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Otra clasificacion es la de sesiones conjuntas. Por regla general el Congreso sesiona
de manera separada, y por excepcion celebrard sesiones como asamblea dnica, que sdlo
escuche, oiga, pero no delibere; esto en funcion de que al encontrarse las dos camaras
reunidas se vuelve inoperante el sistema de pesos y contrapesos que se busca con la
existencia de las dos camaras. Se tuvo la precaucion de permitir al Congreso, instituido
como asamblea Unica, deliberar sélo cuando se constituye en colegio electoral y cumplir con
lo que establece el articulo 84 y 85 constitucional.

El articulo 5° y 6° de la Ley Orgénica sefialan los casos en que una sesion se puede
llevar a cabo de manera conjunta, y son los siguientes: Cuando se trate de la apertura o
clausura de sesiones ordinarias. Cuando se trate de la presentacion del informe presidencial
ante el Congreso. Cuando se trate de la apertura o clausura de sesiones extraordinarias.
Cuando sea necesario que el Congreso se instituya como colegio electoral y éste designe un
presidente interino. Cuando la falta del presidente ocurriese en los 4 (ltimos afios del
periodo respectivo el Congreso nombrara un Presidente Sustituto. Cuando se trate la
renuncia o la licencia del Presidente.

Cuando el Congreso sesione conjuntamente lo hara en el recinto que ocupe la
Cémara de Diputados y el Presidente de ésta lo serd de aquél. Este tema, Ultimamente se
ha convertido en un verdadero debate, ya que a simple vista el tiempo en que sesiona el
Congreso es muy reducido y por tanto debe ser mas amplio, con el fin de que los
legisladores agoten los temas de cada periodo con la certeza de que la resolucion que tomen
sea la mas adecuada para al pais.

Al respecto Miguel Carbonell, considera que el Congreso debe trabajar mas en virtud
de que: “Mientras los 6rganos ejecutivos actdan [...] todo el afio, las cdmaras cuentan con
menos de la mitad de ese tiempo para realizar sus tareas, lo cual representa un déficit
importante para el equilibrio que debe haber entre los poderes.”*!

En la legislacion comparada ninguna legislatura tiene periodos ordinarios tan
reducidos, Costa Rica, Chile, Uruguay, Francia y Espafia trabajan en promedio 201.6 dias,
contra los 153 que lo hacen los legisladores en México. Y es que en realidad, compartiendo
los comentarios del maestro Miguel Carbonell, la funcién principal del Legislativo, junto con
la de crear leyes, es también la de controlar al Ejecutivo en su actuar; esto ultimo, es un
fendmeno que no se llevaba a cabo, sin embargo, con las actuales circunstancias politicas,
ya lo estamos viviendo, el Poder Legislativo ha pedido al Ejecutivo y a su gabinete, le rinda
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cuentas de sus actos (mediante comparecencias), y en fecha reciente han hecho claudicar a
dos Secretarios de Estado.

El Legislativo estd adquiriendo fuerza, empuje, y si en realidad quiere realizar una
verdadera y efectiva vigilancia, deberédn ampliarse las fechas en que éste sesiona.

Consideramos de manera personal, que el periodo de trabajo legislativo aumente
hasta ocho meses y medio con posibilidad de extenderse a nueve; es decir, el primer
periodo iniciaria el 15 de agosto al 15 de diciembre (cuatro meses) y el segundo periodo
comenzaria el 1° de febrero hasta el 15 de junio del afio siguiente (cuatro meses y mec'iio),
en el que funcionara la Comisién Permanente de mes a mes y medio durante el primer
receso de trabajo y dos meses durante el segundo receso de actividades.

2.3.4 REELECCIONES

Otro de los temas que ya esta siendo discutido en el Congreso de la Unidn, es lo relativo a la
reeleccién de los legisladores, por lo que lo analizaremos brevemente. Recordemos  que
actualmente, nuestra Ley de Leyes establece que el mandato de los legisladores es
temporal, fija su duracién y establece como via para acceder a él, el voto de la ciudadania.
Esta disposicion se establecié desde la Constitucién de Cadiz y sélo varié en 1836, en el que
el encargo de diputado se ejercia durante dos afios y el de senador en seis.

En México, durante el siglo antepasado y parte del anterior, el periodo de los
diputados fue de dos afios; el de los senadores de cuatro y es, hasta 1933, cuando estos
periodos se aumentan a tres y seis afos respectivamente; al mismo tiempo, en ese mismo
afio se prohibid la reeleccion de los legisladores para el periodo inmediato, medida que fue
extensible en los Estados.

Carranco Zufiga y Diaz Martinez opinan que la no reeleccion inmediata llevé a los
diputados a desentenderse de sus bases de apoyo electoral. Es inusual que un diputado
regrese a su distrito a rendir cuentas, a dar explicaciones de su labor y hacerse responsable
de su conducta en la cdmara, *?

El maestro Elisur®® enumera diversas razones que segin él, se han tomado en
cuenta para la duracién en los mandatos, de las cuales enumeraremos las que consideramos

mas importantes:

2 CARRANCO, Zufiga Joel y Diaz Martinez Froylan, Reeleccid
Lex, México 1997., p. 29.
3 ARTEAGA, Nava Elisur, Op. Cit. p. 226
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Primera. Hacer depender de la voluntad de la ciudadania la funcidn legislativa; que
sea ella, mediante el voto y el libre juego de los partidos politicos, quien determine el rumbo
a sequir y la que defina si la actuacion del presidente es o no adecuada para elegir a un
Congreso que sea o no favorable a su politica.

Segunda. Los autores de “El Federalista” consideran que: “Es una maxima aceptada
y con sélido fundamento la de que, cuando no entran en juego otras dircunstancias, cuanto
mas grande sea el poder, menor debe ser su duracién y a la inversa, que cuanto menor es el
poder, con mayor tranquilidad puede prolongarse su duracién.”*

Tercera. Evitar que alguien se considere irresponsable o duefio del cargo, por el
hecho de haber sido electo para un periodo prolongado y se olvide de los intereses
nacionales y los de sus electores.

Lo cierto es que, el primer razonamiento ya se estd cumpliendo, pues a partir de las
reformas constitucionales de 1996 se logré contar con un Congreso plural, sin que existiera
una mayoria de diputados pertenecientes a un mismo partido, dando como resultado, el
descubrir los verdaderos pesos y contrapesos del poder y de lo valioso que puede ser un
sistema representativo.

El segundo razonamiento lo compartimos, pues es cierto que actualmente no hay
otras “circunstancias” mas que las de la “politica”, es decir, alin no encontramos la forma de
que exista mas convergencia entre los intereses de la politica con los del pueblo. La politica,
actualmente, es mas, pero también es necesario que sus intereses coincidan con mas
frecuencia con los del pueblo para que éste le favorezca con su voto. Mientras esto no
suceda, la reeleccion no funcionard, pues no se puede dar continuidad al trabajo legislativo
en tanto los legisladores sigan buscando mantener estrechas relaciones politicas con su
partido que con las personas que votaron por el.

El poder con que cuentan los legisladores es demasiado y puede ser mas, por eso,
en éste momento, deberdn permanecer menos tiempo en él.  Suele suceder, como lo dice
el tercer razonamiento, que en ocasiones un diputado electo de plano se olvide de su
distrito.

* HAMILTON, Madison Jay, El federalista, Fondo de Cultura Econdmica, México 1957. p. 226.
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Las circunstancias pueden variar, puede ser porque no sabe qué es y cudl es su
funcion como legislador, no sabe de sus facultades, no le gustaria entrometerse en
problemas de interés politico, 0 porque simplemente no le gusta ni le interesa trabajar a
favor de sus electores, no lo sabemos. Lo cierto es que en la actualidad, el momento politico
que estamos viviendo ya no aceptara que esto suceda, esto terminara pronto; el trabajo de
legislador ya no sera facil, los futuros legisladores deberan ser verdaderos politicos y
profesionales en su totalidad (sin menospreciar la composicion del la LVIII Legislatura, que
se caracterizd, mediante buenos pero aln pocos politicos y gente preparada, por demostrar
lo dificil que es y serd el trabajo en el Congreso), personas trabajadoras que compartan sus
intereses con los nacionales y los de su electorado. Hasta entonces, estaremos en posicion

de discutir su reeleccion.

Cierto es que, la reeleccién traeria grandes ventajas a nuestro sistema de gobierno,
mas aln, como nos dice el maestro Miguel Carbonell: “Todo parece indicar que tanto la
alternancia como el pluralismo derivado de la creciente competitividad electoral son hechos
que llegaron para quedarse y no meramente coyunturales”.” Es cierto, continda diciendo
éste autor, que si se permite la reeleccién inmediata de los legisladores, ademas de buscar
promocién en su partido, prestatia mayor atencion a sus electores.

Ademds, bajo el incentivo de la reeleccion aumentard la preocupacion de los
legisladores por desempefiar con responsabilidad su cargo. Y coincidimos con Alonso
Lujambio al sefialar que: “Un legislador que ha sido electo en un distrito uninominal y quiere
reelegirse, tendra que cultivar a su electorado, explicarle su conducta [...] El legislador lleva
a su distrito liderazgo, argumentos, cifras, eventualmente algiin beneﬁdo material concreto
[ ]nﬁ&

Asimismo, la reeleccion provocaria que se profesionalizaran los mismos legisladores
y con ello la creacion y desarrolio de verdaderas “politicas de Estado”.

“Los legisladores se vuelven expertos trabajando [...] Los legisladores profesionales le
hacen el seguimiento a las leyes que impulsan y aprueban, proponen ajustes cuando en
la fase de implementacién las cosas no salen como debieran. Los legisladores
profesionales acuden a las reuniones interparlamentarias a aprender, a discutir, a
intercambiar informacidn, datos, evidencias, argumentos. Los legisladores profesionales

"‘CﬁRBONELL,M:gueI Op Clt |:| 15.

s dilemas, Qudrum, Ménuo,mdelggé p. 23; del mismo autor,
itica, Estudios, Filosofia, historia, letras, nimero 32, ITAM, México,
mmmadel%SVMMﬁmgmmw México, abril de 1993. Citado por
Carbonell, Op. Cit, p. 16.
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son los guardianes de la institucién parlamentaria: consultan archivos de comisiones (y
no permiten que los archivos desaparezcan en cada legislatura), tienen incentivos para
organizar cuerpos permanentes de asesores verdaderamente especializados, tienen
incentivos para aprender nuevas cosas porque podran capitalizar su esfuerzo. Los
legisladores profesionales producen legislacién de calidad, porque van profundizando

en el conocimiento de las materias sobre las que legislan”.

Y es que la falta de experiencia de nuestros legisladores se ha hecho evidente y,
algunos escritores como Fernando F. Dworak y Benjamin Hill, citando a Emma Campos,
sostienen que:*®

“De los 4,296 legisladores priistas que han pasado por el Congreso Federal
solamente 714 se han reelecto una 0 mas veces, lo que equivale a un escasisimo
16%". De los 3,628 diputados priistas en el periodo 1934-1997, la gran mayoria —
3,144 individuos- se ha electo sdlo una vez. Esto equivale al 87% del total, lo que
nos deja una tasa de reeleccién de 13.3%. Ahora bien, de los 484 diputados que se
han reelecto, solamente 85 lo han hecho mas de una vez, es decir el 2.3% del total.

El andlisis de los senadores se realizd con base en un total de 668 priistas que
ocuparon uno o mas escafios de la Camara Alta, desde 1934 hasta 1997. En
términos de sus niveles de experiencia y reeleccion, la situacién en la Cdmara de
Senadores es mucho mas dramética que la de los diputados, ya que mas del 95%
de los senadores nunca regresd al Senado. Ademdas, de los 28 senadores que se
reeligieron, (nicamente Emilio Manuel Gonzalez Parra estuvo tres veces en el
Senado; el resto sélo regreso a la Camara de Senadores por una ocasion.

Finalmente, con respecto a la continuidad en la escasa acumulacion de experienca
senatorial, 18 de los 27 senadores que se eligieron dos veces (el 67.8%) no dio
ningn “brinco” para reelegirse (16 se reeligieron después de 6 afios y los otros dos
después de 3 afios, a partir de que empezé a renovarse la Cdmara por mitades)
Emilio Gonzdlez Parra dejo pasar 12 afios entre cada una de sus reelecciones (no
obstante, cabe mencionar que en esos dos periodos intermedios ocupd un escafio
en la Camara de Diputados).”




Al tener que regresar los legisladores a buscar el voto en sus distritos originales, se
generaria un incentivo para una mejor y mas eficaz gestion por parte de los representantes
y para mantener un contacto mas estrecho con los votantes. En un disefio politico que,
como en el caso mexicano, no permite la reeleccion inmediata, el legislador busca mantener
estrechas relaciones politicas con su partido mas que con su electorado. Sabe que al
terminar el periodo para el que fue electo dependera del partido la posibilidad de continuar
con su carrera politica.

En cambio, si se permitiera la reeleccién inmediata, los legisladores no solamente
buscarian promocién hacia adentro de sus partidos —como sucede en la actualidad- sino que
prestarian mucha mayor atencién a los electores.

Bajo el incentivo de la reeleccion quizés aumente la preocupacion de los legisladores
para desempefiar diligentemente su cargo y no dejar pasar el tiempo de la legislatura sin
aportar nada a los trabajos de los drganos legislativos correspondientes.

Por (ltimo, debemos tomar en cuenta a los partidos politicos ya que juegan un papel
muy importante en éste tema. Supongamos que existiera la reeleccién inmediata de los
legisladores. éQuiénes podrian apostar a la profesionalizacién de sus cuadros y dar
continuidad a la actividad parlamentaria? Serian, sin duda, los partidos. Ellos tendrian en sus
manos la postulacién o no de los candidatos y el electorado decidiria.

Esto nos lleva a entrar en otra area propia de estos institutos politicos, el proceso de
seleccion de sus candidatos, en virtud de que éstos atienden a intereses y grupos de poder,
en la asignacién de candidaturas mas que en el trabajo y desempefio como legislador. Por
otro lado, como se comentd, al postular candidatos con experiencia parlamentaria pudiera
ser una formula para continuar en éste proceso de profesionalizacion del Poder Legislativo.
En cuanto a los plurinominales, el pago a su mal trabajo seria su salida de las listas en la
siguiente eleccion.

Por el contrario, la reeleccion permitiria a los diputados que hayan hecho un buen
papel y su partido no los quisiera seguir apoyando, indisciplinarse o en su caso cambiarse de
partido y si ha desempefiado un buen papel, ganaria de nueva cuenta la posicion. Aqui
podemos decir que los partidos politicos premian la disciplina, es una virtud que aquilatan
para futuras nominaciones y designaciones de encargos en la administracién publica o
trabajo del propio partido.
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Pudiera sefalarse que si la reeleccién legislativa inmediata fuera permitida, se cree
que a la larga se perpetuarian los legisladores en sus curules; esto no lo consideramos
razonable ya que en virtud de que sélo los que tuvieron oficio y dotes parlamentarias serian
quienes lograran esta continuidad y no aquellos que las circunstancias los pusieron ahi. Si se
permite la reeleccién inmediata se pagarian algunos costos, pero éstos serfan menores a los
que se pagaran por no existir. Un ejemplo de esto se pudo ver en la Camara de Diputados
de la LVII legislatura, la primera de carécter plural en México, en la que sélo una de cuatro
iniciativas fue aprobada por el Congreso, éste es el resultado de la falta de una cultura
parlamentaria consolidada.

La reeleccién a que nos estamos refiriendo seria inmediata, y a la que pudiera
incorporarse el limite constitucional de que no pueda permanecer en su cargo un legislador
por mas de doce afios. Lo explicaremos de esta forma, los periodos del cargo seran los
mismos, los Diputados, lo serian hasta por cuatro periodos, el primer periodo como electos y
otros tres con posibilidad a ser reelectos. Mientras que los Senadores lo serian hasta por dos
periodos. El primer periodo como electo y otro con la oportunidad de ser reelectos.

Asimismo, nosotros creemos que para que se de la reeleccién, se deben de tomar
las medidas necesarias para acotarla, de tal forma que se concilien los benéficos de la
reeleccion con la renovacién responsable, conveniente y gradual de los cuerpos colegiados.

Para el caso de los diputados, quizd convendria agregar que los que lo fueran por
representacion proporcional (los llamados “plurinominales”), luego de haber sido electos por
dos periodos consecutivos, tendrian que hacerlo por el principio de mayoria relativa en su
primera y segunda oportunidad de reelegirse; con esto Gltimo se evitaria, de alguna manera,
el excesivo fortalecimiento de las oligarquias de los partidos.

También creemos que, esto hace suponer que a pesar de las buenas razones
tedricas que puedan existir, antes de implantar una medida como la reeleccién legislativa
inmediata, se deben hacer esfuerzos importantes de divulgacidn social para explicar su
sentido, pues de lo contrario pueden ser vista como una regresin en el proceso
democratizador de México.

Otro punto que se debe de tomar en cuenta es el de los Diputados y Senadores
propietarios que lleguen a ejercer el maximo permitido de periodos por medio de la
reeleccion, no podran ser postulados en el siguiente periodo ni siquiera como suplentes, ya
que se considera que tendrian potencialmente la posibilidad de ser llamados a ejercer el
cargo.

61



Por lo que proponemos que la redaccion del articulo 59 constitucional quedara de la

siguiente manera:

Asi las cosas, apoyamos la reeleccién inmediata de los diputados y senadores,
aclarando que no consideramos que éste sea el tiempo para aprobar una reforma de esta
magnitud, por las siguientes razones:

Primero. Es necesario que los legisladores dejen de mantener una relacién estrecha
con su partido y trabajar en favor de la nacién y del electorado al que representan, situacién
que excepcionalmente se ve actualmente en el Congreso, pero lo importante es que esta
actividad existe, va en aumento y estamos concientes que algunos de esos diputados y
senadores volverian a ser electos por lo que han hecho hasta el momento, pero
desafortunadamente todavia son pocos, los demas obedecen otros intereses y otra parte de
ellos ni siquiera se presentan a trabajar.

Segundo. Es necesario completar el paso anterior, pues de lo contrario en estas
circunstancias, lo tnico que se lograria seria una paralisis legislativa, en razén de que unos
trabajarian por su distrito, otros por los partidos, otros ni se molestarian en trabajar, etc.,
sin que en realidad se logre construir y caminar hacia delante. Y por supuesto, esperar a
que las legislaturas posteriores se sigan conformando de manera plural.
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Tercero. El mismo Congreso deberd contar, internamente con servicios y personal
de apoyo lo suficientemente profesional, que faciliten y agilicen el trabajo de los legisladores
y hacer de las comisiones, el centro del real debate.

Actualmente, ambas Camaras, pero por separado, cuentan ya con un Servicio Civil
de Carrera, el cual debera consolidarse como el responsable de formar, actualizar y
especializar a los candidatos a ingresar y de los funcionarios de carrera que trabajen en esos
organos colegiados. Asimismo, se impulsé mediante el esfuerzo conjunto de las cdmaras, la
creacién de una biblioteca, cuyo acervo bibliografico, mantendrdn y acrecentaran ambas
legisladoras.

Ademads, se han establecido instituciones de investigacion juridica y legislativa para
mejorar el trabajo del Congreso de la Unidn, las cuales se estdn conformando de manera un
poco lenta pero que sin duda, alcanzaran a influir en la vida de las siguientes legislaturas.

La reeleccién de legisladores sera inminente, las bases se estan dando, pues ya
contamos con un 6rgano electoral auténomo cuya funcién principal es la de asegurar que
cualquier tipo de elecciones que se lleven a cabo en nuestro pais, sean cristalinas; solo
debemos esperar el momento justo y que sus 6rganos internos se consoliden como
verdaderos auxiliares del trabajo legislativo.

Por todo lo anterior es que, desde nuestro punto de vista, la implantacién de la
reeleccién inmediata tendria las ventajas que ya se han mencionado y que podrian suponer
un salto cualitativo muy importante para la vida politica de México y la creacién de un Poder
Legislativo que esté a la altura de las nuevas circunstancias a las que se enfrente el pais.
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CAPITULO TERCERO

ORGANOS QUE INTEGRAN AL PODER LEGISLATIVO FEDERAL EN
MEXICO Y EL PROCESO LEGISLATIVO

3.1. CONGRESO DE LA UNION.

El presente capitulo es un estudio de los articulos comprendidos en el Capitulo II, TITULO
TERCERO de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en vigor, denominado:
"Del Poder Legislativo”, a efecto de analizar la integracion y facultades del Congreso de la
Union. En el capitulo anterior, nos dimos cuenta que el Congreso de la Unidn se divide en
dos Camaras una de Diputados y otra de Senadores.

Antes que nada, debemos establecer que el Congreso General tiene facultades
limitadas de acuerdo al principio de distribucion competencial que rige entre las entidades
federativas y la Federacion. Al tenor de lo anterior se debe aclarar que existe una clara
divisién de competencias entre la Federacion y las entidades federativas, principio que se
encuentra establecido por el articulo 124 constitucional, que a la letra sefiala: '

Articulo 124; Las facultades que no estén expresamente concedidas por esta
Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.

De lo anterior se debe destacar que solo la Constitucion otorga facultades a los
Poderes de la Unién y de ninguna manera, lo puede hacer una Ley.

Esta disposicion se complementa con lo que establece la fraccién XXX del articulo 73
constitucional en la que se establece que las facultades legislativas del Congreso de la
Unién, como drgano de la Federacidn, tienen que estar expresamente establecidas en la
Constitucién, es decir, que sin facultades expresas no puede expedir leyes con imperio
normativo en toda la Repiblica. Ahora bien, esta fraccién prevé lo que suele denominarse



" facultades implicitas” del Congreso de la Unién, en el sentido de que esta capacitado para
expedir "todas las leyes que sean necesarias a objeto de hacer efectivas" todas las
facultades que le otorga la Constitucion y que ésta concede a los Poderes de la Union.

La facultad legislativa del Congreso de la Unién, consiste en las atribuciones
otorgadas por la Constitucion a dicho organismo para elaborar normas juridicas abstractas,
impersonales y generales, llamadas leyes en sentido formal y material.

El articulo 73 de la Constitucion, enmarca la mayor parte de las facultades del
Congreso de la Union. Cabe mencionar que el Congreso General tiene dos ambitos de
competencia: el local, cuando se desarrolla como drgano legislativo del Distrito Federal,
compartiendo esta funcién con la Asamblea Legislativa del Distrito Federal; y el Federal,
cuando actiia como drgano Legislativo de la Federacion.

Segun la Constitucién, el Congreso puede legislar en lo relativo al Distrito Federal,
con excepcion de las materias conferidas expresamente a la Asamblea Legislativa; expedir
su Estatuto de Gobierno y dictar las disposiciones generales que aseguren el debido,
oportuno y eficaz funcionamiento de los poderes de la Unién, en relacion con el Distrito
Federal,

De acuerdo a lo anterior y a la Constitucion, el Congreso de la Unidn va a tener una
serie de facultades que a continuacién desarrollaremos.

Las facultades del Congreso de la Unidn: “Son las que se ejercitan separada y
sucesivamente por cada una de las dos Camaras. Esto quiere decir que el ejercicio de la
facultad se agota en cada caso concreto hasta que el asunto pasa por el conocimiento
de una Camara primero y de la otra después. Las facultades del Congreso de la Unién
estan reunidas en su mayor parte, en la enumeracién que de ellas hace el articulo 73
constitucional, pero en varios otros preceptos constitucionales, hay dispersas otras
facultades de esta primera clase.”*®

Las facultades del Congreso de la Unién como Asamblea Unica: “Son las que se
ejercitan conjunta y simultdneamente por las dos Camaras, reunidas en una sola
asamblea”.®

;m Ramirez Felipe, Derecho constitucional mexicano, 322 Edicidn, editorial Pormia, México 1998, p.295.
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Con lo anterior, dentro de la Constitucién existen articulos que reglamentan estas
facultades y que se refieren a la relacion con el titular del Poder Ejecutivo, ya que se trata
del informe que debe de rendir, al nombramiento del Presidente interino o sustituto, a la
renuncia y a la protesta al tomar posesién del cargo. Dichos articulos son: 69, 84, 85 y 56
respectivamente.

El articulo 73 de nuestro maximo Cédigo, contiene la mayor parte de las facultades
legislativas con que estd investido el Congreso la Unién, las cuales son®:

1.- Facultades en materia tributaria.

De acuerdo a las fracciones VII, X, XXIX del articulo 73 de la Constitucién, se
refieren a las materias sobre las que el Congreso de la Unién puede establecer impuestos y
también dispone la facultad para imponer las contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto.

I1.- Facultades en materia economica.

Se traduce en las leyes que debe dictar el Congreso de la Unidn, para que el Estado
Mexicano esté en posibilidad de cumplir con los imperativos que enmarcan los articulos 25,
26 y 28 constitucionales. De esta manera, el Congreso expide normas generales que rigen la
planeacién nacional del desarrollo econdémico; el abasto y control de &reas econdmicas; la
inversién mexicana, la extranjera y la transferencia de tecnologia. Todo esto conforme a las
fracciones XXIX-D, XXIX-E y XXIX-F del articulo 73 constitucional.

Asimismo, la fraccion VIII del articulo 73 de la Constitucion contempla la facultad
que tiene el Congreso de la Unién para ejercer un control financiero sobre el Presidente de
la Repiiblica, el cual se traduce en la expedicidn de la ley que le permita a éste dltimo
celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacién, en base a los lineamiento prescritos en
dicha fraccién.

Segn las fracciones X y XVIII, el Congreso de la Unién tiene facultad de expedir
leyes que establezcan y determinen el funcionamiento del Banco Central y de las Casas de
Moneda. Siendo competente también para dictar reglas que determinen el valor relativo de
la moneda extranjera y adoptar un sistema general de pesas y medidas.

® En todas las facultades cuando se sefiale una fraccién siempre ser del articulo 73 constitucional, no se sefiala en
todas para evitar se muy repetitivo.
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111.- Facultades en materia de poblacién.

El Congreso de la Unién estd facultado para dictar leyes sobre nacionalidad,
condicion juridica de los extranjeros, ciudadania, naturalizacion, colonizacién, emigracién e
inmigracion, segin lo prescrito por la fraccién XVI. Y de acuerdo a la fraccion XXIX-C, el
Congreso expedird leyes que establezcan la concurrencia del Gobiemno Federal, de los
Estados y de los Municipios en sus respectivas competencias, en materia de asentamientos
humanos, para asi cumplir con los objetivos previstos en el parrafo tercero del articulo 27

constitucional.

IV.- Facultades en materia de educacion.

El Congreso de la Unidn esta facultado para legislar en esta materia, segin la
fraccién XXV y en relacion con el articulo 3, fraccién V11, constitucional, el cual dice que éste
expedira las leyes que definan las bases para él establecimiento y organizacion en todo el
pais, de centros de educacion e instituciones de cultura, Para tal efecto, unificard y
coordinard la educacién en toda la Repliblica, mediante leyes que distribuyan la funcion
social y educativa entre la Federacion y los Estados y Municipios; que fijen las aportaciones
econdmicas correspondientes a tal servicio; y que sefialen las sanciones aplicables a los
funcionarios que infrinjan las disposiciones relativas.

V.- Facultades en materia del trabajo.

Son, la fraccién X del articulo 73 constitucional y el articulo 123, segundo parrafo,
los que determinan la facultad del Congreso para expedir leyes sobre trabajo, conforme a las
bases que establece el segundo de los articulos mencionados.

VI.- Facultades en materia de comercio.

La fraccion X del articulo 73 de la Constitucién, otorga al Congreso de la Unidn, la
facultad de expedir leyes que regulen en todo el pais la actividad comercial. La fraccién IX lo
faculta también para que, mediante ordenamientos juridicos impida que en el comercio de
Estado a Estado se establezcan restricciones.

VII.- Facultades en materia de comunicacién.
El articulo 73, en su fraccién XVII, lo faculta para dictar leyes sobre vias generales
de comunicacion y las que regulen el servicio postal en toda la Repliblica.
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VIII.- Facultades en materia de defensa nacional.

En la fraccién XII del articulo 73 de nuestra Carta Magna se encuentra la facultad
que tiene el Congreso de la Unién para declarar la guerra en vista de los datos que le
presente el Ejecutivo, dicha declaracién se traduce en la emision de una ley, la cual sélo
produce efectos para el pueblo mexicano, siendo ésta ley un conjunto de normas generales
que obligan a la poblacién del pais a cumplir las disposiciones inherentes al estado de
beligerancia.

Conforme a la fraccién XIII del articulo en comento, el Congreso de la Unién debera
expedir leyes que permitan declarar buenas o malas las presas del mar y tierra, asi como
expedir las normas de derecho maritimo aplicables en tiempos de guerra.

Segun la fraccion XIV corresponde al Congreso la facultad de expedir leyes que
reglamenten la organizacion, servicio y sostenimiento de las instituciones armadas de la
Unién: Ejército, Marina de Guerra y Fuerza Aérea Nacionales.

Por (ltimo, la fraccién XV establece la facultad del Congreso para expedir normas
con objeto de organizar, armar y disciplinar la Guardia Nacional.

IX.- Facultades para la jurisdiccion federal.

Para que los Tribunales Federales estén en posibilidad de cumplir con sus
atribuciones, es necesario que el Congreso de la Unién expida leyes sustantivas y adjetivas
aplicables a los procedimientos jurisdiccionales federales. Tales facultades estan establecidas
en las fracciones XXI, XXII, XXIX-H y XXX.

X.- Facultades para la coordinacién de seguridad piblica.

Es la fraccién XXII1, la que faculta al Congreso de la Unidn para expedir leyes que
establezcan las bases de coordinacion entre la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y
los Municipios, en materia de seguridad pdblica; asi como para la organizacion,
funcionamiento, ingreso, seleccién, promocion y reconocimiento de los integrantes de las
corporaciones federales de seguridad publica.

X1.- Facultades en materia de organizacién.

Mediante estas facultades el Congreso expide leyes que regulan el funcionamiento
de los 6rganos de la Federacién. En la fraccion X, se le faculta para crear y suprimir empleos
plblicos de la Federacién. Conforme a la fraccién XX, expide leyes de organizacion del
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Cuerpo Diploméatico y de los Consulares mexicanos. De acuerdo a la fraccion XXIV, va a
expedir la ley que regule la organizacién de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la
Federacion y las demas que regulen la gestion, control y evaluacion de los Poderes
Federales puedan desarrollar a sus facultades expresas.

XII.- Facultades en materia de salud.

La fraccion XVI determina que el Congreso de la Union expida leyes relativas a la
salubridad general de la Replblica. Asimismo, éste ordenamiento dio vida a un Consejo de
Salubridad General, dependiente del Presidente de la Reptblica. El Consejo de Salubridad
General podra expedir disposiciones generales obligatorias en el pais en materia de salud.

XIIL.- Facultades en materia patrimonial.

En base a las fracciones X, XVII, XIX y XXIX-G, el Congreso de la Union expide leyes
que regulan la preservacion del patrimonio nacional y la razonable explotacién de los
recursos naturales. De esta manera tenemos que regulara a los hidrocarburos, la mineria; el
uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal; las reglas a que deba sujetarse
la ocupacién y enajenacién de los terrenos baldios y su predio; la concurrencia federal,
estatal y municipal, en sus respectivas competencias en materia de proteccién ecoldgica.

XIV.- Facultades en materia de proteccion civil.

La fraccion XXIX-I determina que mediante la expedicion de leyes establecerd las
bases de coordinacion en materia de proteccion civil entre la Federacion, los Estados, el
Distrito Federal y los municipios.

XV.- Facultades en materia del deporte.

De acuerdo con la fraccién XXIX-] a través de leyes en esta materia, establecerd las
bases generales de coordinacion de la facultad concurrente entre la Federacion, los Estados,
el Distrito Federal y los municipios, estableciendo ademéds la participacion de los sectores
social y privado.

XVI.- Facultades en otras materias.

También podra, el Congreso de la Unién segin la fraccién X, regular mediante leyes
las actividades de la industria cinematografica, juegos con apuestas y sorteos. Ademds, de
acuerdo con la fraccion XXIX-B expide leyes sobre las caracteristicas y uso de la bandera,
escudo e himno nacionales.
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XVIL.- Facultades implicitas.

Mediante la fraccién XXX, se prevén las facultades implicitas del Congreso de la
Unién. A través de ellas podra expedir las leyes que sean necesarias para hacer efectivas las
facultades ya mencionadas y todas las otorgadas por la Constitucion a los Poderes de la
Unidn. Por lo tanto, para que sea posible el uso de las facultades implicitas, es necesario que
exista una facultad expresa que por ella sola permita ejercitarla.

Como se comentd con anterioridad, la actividad del Congreso no se acaba con la
funcidn legislativa, pues ademds, constitucionalmente puede realizar actos administrativos,
los cuales tienen caracteristicas contrarias a la ley, ya que son concretos, particulares y
personales, revistiendo la forma de decretos y sin que entrafien la resolucién de ningln
conflicto. En otras palabras, las facultades que el Congreso de la Unidn realiza al aplicar
normas generales a casos concretos sin resolver controversias, son actos administrativos
que éste organismo realiza a través de decretos.

En cuanto a la facultad jurisdiccional que tiene encomendada el Congreso de la
Unidn, se da cuando esté aplica normas generales a casos concretos, resolviendo
controversias. Esta funcion se concreta con la emisién de un fallo que determina la inocencia
o culpabilidad del servidor publico sujeto a juicio politico.

Para el estudio de la organizacion y el funcionamiento del Congreso de la Unién, nos
apoyaremos en lo que establecen al respecto la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, el Reglamento para el Gobiemo Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos y los Acuerdo Parlamentarios.

3.1.1 CAMARA DE DIPUTADOS.

La Camara de Diputados se compone de representantes de la Nacion, electos en su totalidad
cada tres afios. Por cada Diputado propietario, es electo un suplente (articulo 51 de la
Constitucion).

Organizacién Interna.

1.- Pleno de la H. Camara de Diputados.- Es el érgano de mayor jerarquia en la
Camara de Diputados. La expresion “en Pleno” se utiliza para expresar que un cuerpo
colegiado cuenta con la concurrencia de todos sus componentes.”! También recibe el

5! DICCIONARIO Universal de Términos parlamentarios, 22, edicién, Editorial Miguel Angel Porrla, México 1998,
pp. 732-733.
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nombre de Pleno la reunién a la que asisten los miembros que integran un drgano
parlamentario en el nimero previsto por sus reglamentos para la integracién del quérum
(Art. 63 constitucional), a fin de que pueda sesionar. Generalmente, los trabajos del Pleno
son conducidos por el Presidente de la Mesa Directiva de la Camara, de acuerdo con los
estatutos y reglamentos.

2.- Sesion Constitutiva.- Al inicio de cada legislatura se llevard acabo ésta; a ella
asisten los Diputados electos y es conducida por una Mesa de Decanos. Es en dicha sesion
en donde se va a realizar la eleccion de los integrantes de la Mesa Directiva, la cual
constituye uno de los drganos de esta Camara.

3.- Mesa de Decanos.- En términos de la Ley Organica, ésta debe de instalarse el 29
de agosto del afio de la eleccion a las 11:00 horas; una vez reunidos, el Secretario General,
en él &mbito de su competencia, informara que cuenta con la documentacién relativa a los
legisladores electos, es decir, la lista de los que la integran.

La Mesa de Decanos de la Cdmara de Diputados, estard integrada por Diputados
electos que tenga la mayor antigiiedad en el desempefio de las tareas legislativas. En caso
de presentarse antigiiedades iguales se decidira a favor de quienes hayan pertenecido al
mayor nimero de legislaturas, y en su caso, a los de mayor edad.

La funcién de la Mesa de Decanos sera la conduccion de la Sesion Constitutiva de la
Camara, para lo cual, el que cuente con mayor antigiiedad en la Mesa, fungird y se
desempefara como Presidente. Los vicepresidentes y secretarios serdn nombrados de
acuerdo a las sucesivas mayores antigiiedades.

Para una mejor vision de su composicién realizamos el siguiente cuadro:

PLENO
CONFERENCIA PARA
LA DIRECCION Y MESA DIRECTIVA JUNTA DE
PROGRAMACION DE Y COORDINACION
LOS TRABAJOS PRESIDENCIA poLiTICA
LEGISLATIVOS
COMITES COMISIONES
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4.- Mesa Directiva.- De acuerdo al articulo 20 de la Ley Organica del Congreso
General, esta mesa tiene por objeto conducir las sesiones de la Camara y asegurar el debido
desarrollo de los debates, discusiones y votaciones del Pleno. Cada afio legislativo se elige
nueva Mesa Directiva. Sus miembros pueden ser reelectos.

Esta conformada por un Presidente, tres vicepresidentes y tres secretarios. Los
grupos parlamentarios postulan a quienes deban integrarla cuidando que sean personas
prudentes, tolerantes, respetuosas y con experiencia en la conduccion de asambleas.

La eleccion se hara por el Pleno de la Camara, mediante el voto de las dos terceras
partes de los Diputados presentes, pudiendo realizarse a través de cédulas o utilizando el
sistema de votacién electrénica. Esta eleccion debe ser comunicada al Presidente de la
Republica, a la Camara de Senadores, a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, a los
Congresos Locales de los Estados y a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Si la eleccion de los integrantes de la Mesa Directiva es para el segundo y tercer afio
de ejercicio de la legislatura, se realizara en la sesién preparatoria en que inician dichos
periodos y es conducida por la Mesa Directiva que concluye su encargo.

La Mesa Directiva, se rige bajo los principios de imparcialidad y de objetividad. Entre
sus atribuciones, estan:

e Lade conducir las sesiones de la Camara asegurando su adecuado desarrollo;

o Interpretar las normas de la Ley Organica del Congreso General y otros
ordenamientos relacionados a la actividad parlamentaria, necesarios para el
cumplimiento de sus atribuciones;

e Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones;

« Tomar en cuenta las propuestas de los grupos parlamentarios para determinar
durante las sesiones, las formas por adoptar en los debates, discusiones y
deliberaciones;

» Determinar las sanciones por conductas que atenten contra la disciplina
parlamentaria;

« Elaborar el anteproyecto del estatuto en la parte referente al servicio de carrera
parlamentaria, para que éste sea considerado por la Conferencia para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos para la elaboracion del proyecto de dicho
estatuto;
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e Cuidar que todo dictamen, propuesta, mocién, comunicado u otro escrito cumpla
con las normas que regulan su formulacién y presentacion;
« Designar comisiones de cortesia.

Dicho érgano esta dirigido y coordinado por su Presidente, durante los periodos de
sesiones la Mesa Directiva se retne cuando menos una vez a la semana y durante los
recesos lo hace con la periodicidad que la misma Mesa determine. Tomara sus decisiones
por mayoria absoluta de sus integrantes y en caso de empate, el presidente tiene voto de
calidad.

El Presidente de la Mesa Directiva también es de la Cadmara de Diputados vy,
especificamente, sus atribuciones son:

« Presidir las sesiones del Congreso General, las de la Camara, las de la Comision
Permanente, las reuniones de la Conferencia para la Direccién y Programacion de los
Trabajos Legislativos velando por el equilibrio entre las libertades de los legisladores
y de los Grupos Parlamentarios, por la eficacia en el cumplimiento de las funciones
constitucionales de la Camara, haciendo prevalecer el interés general de la Camara
por encima de los intereses particulares o de grupo;

« Citar, abrir, prorrogar, suspender, levantar y aplazar las sesiones del Pleno;

« Conceder el uso de la palabra, dirigir los debates y ordenar se inicien las votaciones;

e Mandar lo pertinente para que los Diputados se conduzcan conforme a las normas
que rigen el ejercicio de sus funciones;

e Dar curso a los asuntos y negocios en los términos de la normatividad aplicable,
determinar los tramites que deben recaer sobre las cuestiones con que se de cuenta
a la Camarg;

+ Convocar a reuniones, tanto a la Mesa Directiva como a la Conferencia para la
Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos;

e Comunicar al Secretario General de la Camara las instrucciones, observaciones y
propuestas que sobre las tareas a su cargo formule la Conferendia para la Direccion
y Programacién de los Trabajos Legislativos;

« Firmar con el Secretario General los acuerdos de la Mesa Directiva;

« Acordar con el titular de la Coordinacién de Comunicacién Social los asuntos que le

competen;
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e Firmar con uno de los Secretarios del Presidente y uno de los Secretarios del
Senado, las leyes y decretos que expida el Congreso de la Unién y firmar con uno de
los Secretarios los decretos, acuerdos y resoluciones de la Camara;

e Firmar la correspondencia y otras comunicaciones de la Camara;

= Tener la representacion legal de la Camara y delegarla en las personas que resulte
necesario;

» Conducir las relaciones institucionales con el Senado, con los Poderes de la Union,
los Estados y del Distrito Federal, teniendo ademas la representacion protocolaria de
la Camara de Diputados en el ambito de la diplomacia parlamentaria;

e Garantizar el fuero constitucional de los Diputados y velar por la inviolabilidad del
Recinto Legislativo;

= Exigir e imponer el orden al plblico asistente a las sesiones;

+ Requerir a los Diputados faltistas a concurrir a la sesiones de la Camara, comunicar
al Pleno las sanciones que les correspondan;

e Ordenar el auxilio de la fuerza pdblica; y

» Disponer la elaboracién del Bando Solemne.

Por su parte, los vicepresidentes asisten al Presidente en el ejercicio de sus
funciones. En especifico, la representacion protocolaria de la Camara puede ser llevada a

cabo por un vicepresidente.

Sobre los secretarios, el articulo 25 de la Ley Organica le otorga las siguientes
facultades:

e Asistir al Presidente de la Camara en sus funciones de conduccion de las sesiones
del Pleno;

= Comprobar el quérum de las sesiones del Pleno, llevar el computo y registro de las
votaciones y dar a conocer el resultado de ellas, para tal efecto tendrén a su cargo
la supervision del sistema electrénico de asistencia y votacién;

e Dar lectura a los documentos y desahogar los tramites parlamentarios, en los
términos que disponga el Presidente;

* Supervisar los servicios parlamentarios referentes a la celebracién de las sesiones
del Pleno;

« Firmar junto con el Presidente las leyes y decretos del Congreso General, acuerdos y
demas resoluciones de la Cdmara;

= Expedir las certificaciones que disponga el Presidente de la Camara,
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5.- Grupos Parlamentarios.- El articulo 70, parrafo tercero, de la Constitucion es la
base que reconoce a los Grupos Parlamentarios, ya que establece que la ley va a determinar
formas y procedimientos para que los Diputados se agrupen, segin su afiliacion de partido,
a efecto de garantizar la libre expresién de las corrientes ideoldgicas representadas en la
Camara de Diputados.

Los Grupos Parlamentarios deberdn presentar a la Secretaria General en la primera
sesién ordinaria de la Legislatura: El acta que contenga la decision de sus miembros de
constituirse en grupo, especificando el nombre del mismo y la lista de sus integrantes; el
nombre del Diputado designado como coordinador del Grupo Parlamentario y los nombres
de quienes vayan a desempefar otras actividades directivas; las normas acordadas por sus
miembros para su funcionamiento interno, segin los estatutos de su partido politico. Hecho
esto, el Secretario General hard publicar los documentos consultivos de los Grupos
Parlamentarios.

El Coordinador del Grupo Parlamentario, expresa la voluntad del mismo; promueve
los entendimientos necesarios para la eleccién de los integrantes de la Mesa Directiva, y
participa con voz y voto en la Junta de Coordinacion Politica y en la Conferencia para la
Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos. Cada Coordinador de los Grupos
Parlamentarios debera informar a la Mesa Directiva acerca de las modificaciones que ocurran
en la integracién de su respectivo grupo.

Los Grupos Parlamentarios estan encargados de otorgar informacién, asesoria y de
preparar los elementos necesarios para articular el trabajo parlamentario de sus miembros.
De acuerdo a la representacion de cada Grupo Parlamentario tenga, la Junta de
Coordinacién politica asigna recursos asi como locales adecuados para cada uno de ellos.

También existen Diputados que no pertenecen a ninglin Grupo Parlamentario y por
éste motivo son denominados Diputados Independientes, guardandoles las mismas
consideraciones que a los demas.

6.- Junta de Coordinacion Politica.- Es la expresion de la pluralidad de la Camara. Es
el érgano colegiado en que se impulsan entendimientos y convergencias politicas, a fin de
alcanzar acuerdos para que el Pleno adopte las decisiones que constitucional y legalmente le
corresponden, se integra con los coordinadores de cada grupo parlamentario. El Coordinador
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del grupo parlamentario que cuente con la mayoria absoluta en la Camara sera el Presidente
de la Junta, por la duracién de la legislatura. En caso de no haber una mayoria absoluta la
responsabilidad de presidir la Junta tendra una duracién anual, y lo haran los coordinadores
de los grupos, en orden decreciente del nimero de legisladores que lo integren. Debera
instalarse, a mas tardar, en la segunda sesion ordinaria que celebre la Camara al inicio de la
legislatura.

La Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Diputados tiene como
atribuciones:

o Impulsar la conformacion de acuerdos relacionados con el contenido de las
propuestas, iniciativas o minutas que requieren de su votacién en el Pleno;

e Presentar al Pleno, por conducto de la Mesa Directiva, propuestas de puntos de
acuerdo, pronunciamientos y declaraciones de la Camara que signifiquen una
posicién politica de la misma;

= Proponer al Pleno, a través de la Mesa Directiva, la integracién de las comisiones,
con el sefialamiento de las respectivas juntas directivas;

e La designacion de las delegaciones para atender la celebracién de reuniones
interparlamentarias con o6rganos nacionales de otros paises o de caracter
multilateral; con respecto a estas reuniones, en los recesos, la Junta de
Coordinacion Politica podra hacer la designacién a propuesta de su Presidente;

= Presentar al Pleno, para su aprobacién, el anteproyecto de presupuesto anual de la
Camara;

e Elaborar y proponer a la Conferencia para la Direccién y Programacién de los
Trabajos Legislativos el anteproyecto de la parte relativa del Estatuto por el cual se
normara el servicio de carrera administrativo y financiero, a efecto de que lo
considere para la redaccion del proyecto de dicho instrumento normativo;

e Asignar, en los términos de ley, los recursos humanos, materiales y financieros, asi
como los locales que correspondan a los Grupos Parlamentarios;

7.- Grupos parlamentarios de Amistad.- De acuerdo a la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, a proposicion de la Junta de Coordinacion Politica,
el Pleno aprueba su Constitucién y tienen como objetivo la atencidn y seguimiento de
vinculos bilaterales con drganos de representacion popular de paises con los que nuestro
pais sostiene relaciones diplomaticas.
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En la Camara de Diputados, durante la LVIII habia los siguientes Grupos
Parlamentarios de Amistad y fueron presididos por los partidos que se indican. PRI: Brasil,
Canadé, China, Espafia, Francia, Guatemala, Francia, Holanda, India, Indonesia, Marruecos,
Panamd, Repulblica Dominicana, Uruguay, Venezuela. PAN: Alemania, Arabia Saudita,
Argentina, Belice, Costa Rica, Chile, Estados Unidos, Finlandia, Israel, Italia, Polonia, Rusia,
Sudafrica. PRD: Ecuador, Honduras, Portugal, Reino Unido, Turquia. PVEM: Béigica, El
Salvador, Japén, PT: Cuba, Paraguay. PAS: Ucrania, CDPPN: Nicaragua.

La creacion de los grupos de amistad, fue aprobada por votacién econdmica en
sesion del Pleno de la Camara el 30 de abril de 2001. Cada “grupo de amistad” se integré
con doce miembros, que fueron designados por la Junta de Coordinacion Politica con el
auxilio de la Comision de Relaciones Exteriores en la siguiente proposicion: Cuatro Diputados
del PRI, cuatro del PAN, dos del PRD, y dos de los otros grupos parlamentarios y partidos,
alternadamente; y su directiva se formé con un Presidente y uno o dos secretarios, segln lo
acordd la propia Junta, quien recabd los listados de cada grupo parlamentario y partido
representante en esta Camara.

8.- De la Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos.-
Esta forma de organizacién de los legisladores sdlo existe en la Camara de Diputados. Esta
integrada por el Presidente de la Camara —quien la preside- y los miembros de la Junta de
Coordinacién Politica y debiendo quedar integrada el dia siguiente, a mas tardar, en que se
haya constituido la Junta de Coordinacién Politica.

Durante el periodo de sesiones se reline cada quince dias por lo menos, y durante
los recesos cuando asi lo determine. Sélo se reunira cuando el Presidente de la Conferencia
o por lo menos tres grupos parlamentarios la convoquen. Las resoluciones se tomaran por
consenso, pero en caso de que no se dé, serd por mayoria absoluta a través del voto de los
coordinadores de los grupos parlamentarios. Unicamente en casos de empate votara el
Presidente. La conferencia tiene como atribucion: '

« Establecer el programa legislativo de los periodos de sesiones, el calendario para su
desahogo, la integracion basica del Orden del Dia de cada sesion, asi como las
formas que seguiran los debates, discusiones y deliberaciones;

» Proponer al Pleno el proyecto de estatuto que regird la organizacion y
funcionamiento de la Secretaria General, de las Secretarias de Servicios
Parlamentarios y de Servicios Administrativos y Financieros, y demas centros y
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unidades, asi como lo relativo a los servicios de carrera, en términos previstos en la
Ley Organica;

Impulsar el trabajo de las comisiones para la elaboracién y el cumplimiento de los
programas legislativos;

Llevar al pleno, para su aprobacion, los nombramientos de Secretario General y de
Contralor de la Camara, en los términos que sefiala la Ley Organica.

Organizacién Técnica y Administrativa

1.- Secretaria General.- De ella dependen las Secretarias de Servicios Parlamentarios

y las de Servicios Administrativos y Financieros, sus respectivas funciones estan establecidas
en el Estatuto de la Organizacién Técnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de la
Camara de Diputados, aprobado el 26 de abril del afio 2000. En el se sefialan las direcciones
y oficinas que quedan adscritas a cada una de estas Secretarias.

El Secretario General de la Camara de Diputados por su parte tiene las atribuciones

siguientes:

Preparar los elementos 'neoesarios para celebrar la sesion constitutiva de la Camara,
en los términos previstos por la Ley Organica;

Fungir como Secretario de la Conferencia para la Direccién y Programacién de los
Trabajos Legislativos;

Dirigir los trabajos y supervisar el cumplimiento de las atribuciones y el correcto
funcionamiento de las Secretarias de Servicios Parlamentarios y de Servicios
Administrativos y Financieros;

Ejecutar en los casos que le corresponda, asi como supervisar, vigilar e informar
trimestralmente del cumplimiento de las politicas, lineamientos y acuerdos de la
Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos, sobre la
prestacion de los servicios parlamentarios y administrativos y financieros; y

Formular los programas anuales de naturaleza administrativa y financiera.

El articulo 49 del la Ley Organica sefiala que: La Secretaria de Servicios

Parlamentarios se integra con funcionarios de carrera y confiere unidad de accién a los

servicios siguientes:

Servicios de Asistencia Técnica a la Presidencia de la Mesa Directiva.
Servicios de la Sesion.
Servicios de las Comisiones.
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» Servicios del Diario de los Debates.
» Servicios del Archivo
« Servicios de Bibliotecas.

Cada uno de los Servicios establecidos anteriormente se constituye en una
Direccion, la cual se estructura con las oficinas que se requieran, conforme a lo que se
disponga en el Estatuto,

Requisitos para ser Diputado.

Los requisitos para ser Diputado, se encuentran sefalados en el articulo 55 de
nuestra Constitucion y son:

1. Ser ciudadano mexicano, por nacimiento, en el ejercicio de sus derechos;

2. Tener veintidn afios cumplidos el dia de la eleccién;

Ser originario del estado en el que se haga la eleccién o vecino de él con residenda
efectiva de mas de seis meses anteriores a la fecha de ella.

4, Para poder figurar en las listas de Diputaciones plurinominales se requiere ser originario
de alguna de las entidades federativas que comprenda la circunscripcion en la que se
realice la eleccidn, vecino de ella con residencia efectiva de mas de seis meses
anteriores a la fecha en que la misma se celebre.

5. La vecindad no se pierde por ausencia en el desempefio de cargos plblicos de eleccion
popular;

6. No estar en servicio activo en el ejército federal ni tener mando en la policia o
gendarmeria rural en el Distrito que le corresponda.

7. No ser Secretario o Subsecretario de Estado, ni Ministro de la Suprema Corte de la
Nacién, a menos que se separe definitivamente de sus funciones noventa dias antes de
la eleccion, en el caso de los primeros y dos afios, en el caso de los Ministros.

8. Los gobernadores de los Estados no podran ser electos en las entidades de sus
respectivas jurisdicciones durante el periodo de su encargo, aln cuando Se separen
definitivamente de sus puestos.

9. Los Secretarios de Gobierno de los Estados, los Magistrados y Jueces Federales o del
Estado, para poder ser electos deberan separarse definitivamente de sus cargos noventa
dias antes de la eleccién;

10. No ser Ministro de alglin culto religioso, y

11. No estar comprendido en alguna de las incapacidades que sefala el articulo 59 de la

79 ESTA TESIS NO SALK
DE LA BIRLIQOTECA



Su integracién.

La Cadmara de Diputados, serd fundamentalmente la Camara de representacion
nacional, y se integrara con quinientos Diputados, trescientos son electos por el principio de
votacién mayoritaria relativa, a través del sistema de distritos electorales uninominales y los
doscientos Diputados restantes son electos por el principio de representacion proporcional, a
través del sistema de listas regionales, votadas en circunscripciones plurinominales.

La diferencia entre uno y otro principio, es que en el principio de votacion
mayoritaria relativa, se elige al candidato que mas votos haya obtenido en relacién con los
otros candidatos con que compitié. Este principio opera sélo en demarcaciones especificas
llamadas distritos electorales uninominales, y se nos dice que la demarcacion territorial de
dichos distritos sera la que resulte de dividir la poblacion total del pais, entre los trescientos
distritos sefialados.

Ademas, establece que la distribucién de los distritos electorales uninominales entre
las entidades federativas se hara con base en el dltimo censo general de poblacion, sin que
en ningln caso la representacidon de un estado pueda ser menor de dos Diputados electos
por el principio de mayoria. Ahora bien, el principio de representacion proporcional, busca
reflejar la cantidad de votos obtenidos por cada partido en el nimero de escaios
congresionales obtenidos por cada uno de ellos.

Facultades exclusivas de la Camara de Diputados.

Por separado cada Asamblea colegisladora cumple, de conformidad con el mandato
constitucional, facultades exclusivas, es decir, sin la intervencién de su homdloga
legisladora. De acuerdo a la opinién del doctrinario Enrique Sanchez Bringas, las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados pueden ser divididas en tres grupos a saber: 1.-
facultades de publicidad electoral; 2.- facultades de control presupuestal y; 3.- facultades
para declarar la procedencia de la justicia.*

1.- Tienen facultad de publicidad electoral de acuerdo a la fraccién I del articulo 74
constitucional, pues expedird el Bando Solemne para dar a conocer a nivel nacional la
declaracién que lleve a cabo el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, del
Presidente que haya resultado electo.

2 SANCHEZ, Bringas Enrique, Derecho Constitucional, 32. Edicién, editorial Porriia, México 1998, Pag. 442-444.
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“Este acto —expedir el bando- no puede ser vetado; no se trata de una ley o de un
decreto; independientemente de ello, permitirlo seria poner la suerte del presidente electo
en manos del saliente, que pudiera ser su rival politico.”

2. Las facultades de control presupuestal se encuentran en las fracciones II y 1V, del
articulo 74 constitucional. Corresponde a dicha Camara de Diputados coordinar y evaluar, sin
perjuicio de su autonomia técnica y de gestién, el desempefio de las funciones de la Entidad
de Fiscalizacién Superior de la Federacién.

La fraccién IV del mismo articulo por su parte, determina que debera examinar,
discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, debiendo
preceder a la aprobacion de dicho presupuesto, la aprobacion de la Ley de Ingresos por
parte del Congreso de la Unidn, ya que no puede haber gastos sin prevision de ingresos. Asi
mismo, le es otorgada la facultad para revisar la Cuenta Publica del afio anterior, para tal
efecto, se va a apoyar en la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacion.

El objetivo de la revisién de la Cuenta Publica es conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobando si se ajustaron a los criterios sefialados por el presupuesto y si se
cumplié con los objetivos contenidos en los programas; si de tal examen resultaran
discrepancias entre unas y otras cantidades, se procede a determinar las responsabilidades
correspondientes.

"Se trata de una facultad de naturaleza ejecutiva confinada a una comisién de la
Camara de Diputados, en la practica se le denomina Comisién Ordinaria de Vigilancia de la
Auditoria Superior de la Federacion (Art. 43, fraccién II, de la Ley Orgénica del Congreso).
La funcién de vigilancia, por su naturaleza, no es objetable por parte del Ejecutivo, tampoco
puede serlo el informe que dicha comisién rinda a la Camara de Diputados.”*

3.- La Camara de Diputados tiene facultades exclusivas para declarar la procedencia
de la accién de la justicia, pues segln la fraccidn V del articulo 74, corresponde a ella
declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los servidores pablicos que incurran
en delito (procedimiento de declaracion de procedencia), de acuerdo a lo estipulado por el
articulo 111 constitucional. Ademas, el segundo parrafo de la fraccion en comento determina

53 ARTEAGA Nava, Elisur, op. cit. Pag. 467.
S ARTEAGA Nava Elisur, Op. Cit. P4g. 466. *A partir de diciembre del 2000 surge la Auditoria Superior de la
Federacidn que viene a sustituir a la Contaduria Mayor de Hacienda en la revisién de la cuenta pablica.
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que esta Camara debe conocer de las imputaciones que se hagan a los servidores publicos
de que habla el articulo 110 constitucional, fungiendo como drgano de acusacion en los
juicios politicos que contra ellos se instauren. Para un manejo mas agil de las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados se desarrollan en el siguiente cuadro:

Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos.
evisar la Cuenta Plblica con apoyo de la Entidad de Fiscalizacidn Superior de la

arar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los servidores pdblicos (Art.111).
er de las imputaciones que se hagan a los servidores piblicos (Art. 109) y fungir como
ano de acusacidn (Art. 110).

3.1.2 CAMARA DE SENADORES.

La Camara de Senadores o Senado de la Repiblica, es la instancia que tiene por
objeto representar ante el Poder Legislativo, a la Federacion, constituida ésta por los 31
estados y el Distrito Federal.

Las atribuciones constitucionales de esta Camara, se explican en la estructura del
Estado Federal, imponiendo a sus integrantes la representacion de los intereses de los
estados. De acuerdo al articulo 56 de la Constitucidn, el Senado sera renovado en su
totalidad cada seis afos. Ademas por cada Senador propietario se elegira un suplente,

Organizacion Interna
1.- Pleno de la H. Cdmara de Senadores.- Recibe el nombre de Pleno la reunién a la
que asisten los miembros que integran éste érgano parlamentario, en el caso del Senado, es

el ndmero previsto por lo dispuesto en el Reglamento General para la integracion del
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quérum (Art. 63 constitucional), a fin de que pueda sesionar. Generalmente, los trabajos del
Pleno son conducidos por el Presidente de la Mesa Directiva de la Camara, de acuerdo con
los estatutos y reglamentos. Para una visidn mas sencilla de cémo estd organizada la
Camara de Diputados se elabord el siguiente cuadro:

PLENO
JUNTA DE
MESA DIRECTIVA PRESIDENCIA COORDINACION
POLITICA
COMITES COMISIONES

La Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, define la
organizacion y funcionamiento de la Cdmara de Senadores, lo cual a continuacion
desarrollaremos:

2.- Sesion Constitutiva.- Es aquella que se celebra al inicio de cada legislatura. Al
igual que en la Camara de Diputados, asisten los Senadores electos y es conducida por una
Mesa de Decanos. Es en dicha sesidn en donde se va a realizar la eleccidn de los integrantes
de la Mesa Directiva, la cual constituye uno de los 6rganos de esta Cdmara.

3.- Mesa de Decanos.- En términos de la Ley Organica, ésta debe de instalarse el 29
de agosto del afio de la eleccién a las 11:00 horas; una vez reunidos, el Secretario General
en él dmbito de su competencia informara que cuenta con la documentacién relativa a los
legisladores electos, la lista de los que integraran la legislatura, la antigiiedad de cada uno
de ellos y mencionara el nombre de quienes corresponde integrar la Mesa de Decanos,
solicitindoles que ocupen su lugar en el presidium.

La Mesa de Decanos de esta Camara, estard integrada por Senadores electos que
tenga la mayor antigiiedad en el desempefio de las tareas legislativas. En caso de
presentarse antigiiedades iguales se decidird a favor de quienes hayan pertenecido al mayor
nimero de legislaturas, y en su caso, a los de mayor edad. :

83



La funcion de la Mesa de Decanos serd la conduccion de la Sesién Constitutiva de la
Camara, para lo cual, el que cuente con mayor antigiiedad en la Mesa, fungira y se
desempefard como Presidente. Los vicepresidentes y secretarios seran nombrados de

acuerdo a las sucesivas mayores antigliiedades.

4.- Mesa Directiva.- Se elige en la sesién constitutiva de la Camara, el 29 de agosto
del afio de la eleccion, para el primer afio de ejercicio de la legislatura y para los afios
subsecuentes dentro de los diez dias anteriores a la apertura de sesiones del Congreso.

Se integra igual que la de la Cadmara de Diputados, con un presidente, tres
vicepresidentes y cuatro secretarios electos por mayoria absoluta de los senadores presentes
y en votacion por cédula. La Mesa durara en su ejercicio un afio legislativo y sus integrantes
podran ser reelectos. En caso de que se realice uno o mas periodos de sesiones
extraordinarias durante el afio legislativo, en dichos periodos actuarad la Mesa Directiva
electa para el afo correspondiente.

La Ley Organica del Congreso General, en su articulo 66, otorga a la Mesa Directiva,
las siguientes facultades:

1. Observara en su desempefio los principios de Ieg‘alldad, imparcialidad y objetividad y
tendra las siguientes facultades:

a. Presidir los debates y votaciones del Pleno y determinar el trémite de los asuntos,
conforme a la Constitucién, a la Ley y al Reglamento correspondiente;

b. Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones;

c. Asegurar que los dictdmenes, acuerdos parlamentarios, mociones, comunicados y
demds escritos, cumplan con todos los requisitos de legalidad;

d. Designar las comisiones de cortesia necesarias para cumplir con el ceremonial;
Conducir las relaciones de la Camara de Senadores con la otra Camara, los otros
Poderes de la Unién, los Poderes de los Estados y con las del Distrito Federal; asi
como la diplomacia parlamentaria, designando para tal efecto a quienes deban
representar a la Cdmara en eventos de caracter internacional;

f. Disponer que la informacion del trabajo de los senadores sea difundida a los medios
de comunicacién en condiciones de objetividad y equidad;

g. Presentar al Pleno para su aprobacion el proyecto de presupuesto mensual y anual de
egresos de la Camara.
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h. Asignar los recursos humanos, materiales y financieros, asi como los locales que
correspondan a los grupos parlamentarios;

i. Elaborar y proponer al Pleno los ordenamientos que regulen la organizacion de las
secretarias generales, la Tesoreria y el Servicio Civil de Carrera.

j. Organizar y supervisar las funciones a cargo de las Secretarias Generales, la Tesoreria,
el Servicio Civil de Carrera y crear las unidades administrativas que requiera la
Camara;

k. Expedir el nombramiento o el oficio de remocién de los Servidores Publicos de la
Camara, mandos medios y superiores, acordados mediante los procedimientos
sefialados en esta Ley, las disposiciones reglamentarias y los acuerdos aplicables; y

I.  Las demés que se deriven de esta Ley o del Reglamento.

Segun ese mismo articulo, las facultades que se precisan en los incisos a), c), d), e),
), g) y k), serdn ejercidas por el Presidente de la Mesa Directiva.

Y concluye diciendo que las facultades que se precisan en los incisos b), h), i) y j),
seran ejercidas de manera colegiada, por acuerdo de la mayoria absoluta de los miembros
presentes de la Mesa Directiva. En caso de empate, el Presidente de la misma tendra voto de
calidad. Para sesionar validamente deberdn asistir mas de la mitad de sus integrantes.

Por otra parte, en lo relativo a los aspectos de orden administrativo, el articulo 107
de la Ley Organica faculta a la Mesa Directiva para que proponga al Pleno los
nombramientos de los titulares de las Secretarias Generales de Servicios Administrativos y
de Servicios Parlamentarios, asi como de la Tesoreria de la Camara.

Las atribuciones del Presidente de la Mesa Directiva estan distribuidas en diversos
articulos de la Ley Organica del Congreso General:

El Articulo 67 nos dice que sus facultades son:

« Ser el Presidente de la Cdmara y su representante juridico; en él se expresa la
unidad de la Camara de Senadores. Debera hacer prevalecer el interés general de la
Camara por encima de los intereses particulares o de grupo, para lo cual tendrd las
siguientes atribuciones:

« Abrir, prorrogar, suspender y clausurar las sesiones del Pleno;

« Dar curso a los asuntos y determinar los trdmites que deben recaer en aquellos con
que se dé cuenta a la Camara;
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Conducir los debates y aplicar el Reglamento correspondiente;

Firmar, junto con uno de los secretarios de la Camara, y en su caso con el
Presidente y un secretario de la Colegisladora, las leyes y decretos que expidan la
Camara de Senadores o el Congreso de la Unién, asi como los acuerdos y demas
resoluciones de la Camara;

Firmar la correspondencia y demas comunicaciones oficiales de la Camara;

Presidir la conduccién de las relaciones del Senado y representarlo en las
ceremonias a las que concurran los titulares de los otros Poderes de la Federacion o
autoridades del Distrito Federal, asi como en las reuniones de caracter internacional,
pudiendo delegar su representacion en cualquiera de los otros integrantes de la
Mesa Directiva;

Excitar a cualquiera de las comisiones, a nombre de la Camara, a que presenten
dictamen si han transcurrido veinte dias habiles después de aquél en que se les
turne un asunto, para que lo presenten en un término de diez dias; si no
presentaren el dictamen dentro de ese término y no mediare causa justificada, el o
los proponentes podran solicitar que se turne a otra Comision;

Exigir orden al publico asistente a las sesiones e imponerlo cuando hubiere motivo
para ello;

Solicitar el uso de la fuerza publica en los términos establecidos en esta ley;

Requerir a los senadores faltistas a concurrir a las sesiones de la Camara y aplicar,
en su caso, las medidas y sanciones procedentes;

Dirigir las tareas de las secretarias generales, la Tesoreria, las unidades
administrativas y el Centro de Capacitacién y Formacién Permanente del Servicio
Civil de Carrera, pudiendo delegar esta facultad en los vicepresidentes y secretarios;
Otorgar poderes para actos de administracién y para representar a la Cidmara ante
los tribunales en los juicios de cualquier naturaleza en que ésta sea parte; y

Las demas que le confieran esta Ley y el Reglamento.

Otro tanto de facultades, las encontramos asignadas por el articulo 73, el cual dice

que esta facultado para formular la declaratoria de Constitucion de cada grupo parlamentario
en la primera sesion ordinaria del Pleno.

Y el articulo 79 finalmente dice que, ademas debera asignar de manera definitiva la

ocupacion de los espacios y los escafios en el salén de sesiones, de tal forma que los
integrantes de cada grupo parlamentario queden ubicados en un area regular y continua.
Para ello, los coordinadores de los grupos podran formular propuestas de ubicacién. En todo
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caso, el Presidente resolvera con base en el nimero de integrantes de cada grupo, en orden
decreciente, el nimero de grupos conformados y las caracteristicas del saldn de sesiones".

Acerca de los Vicepresidentes la Ley Organica establece en su articulo 69 que estan

obligados a asistir al Presidente de la Camara en el ejercicio de sus funciones y lo sustituyen

en sus ausencias temporales.

Sobre los Secretarios la ley en su articulo 70 establece que éstos:

Con el apoyo de la Secretaria General de Servicios Parlamentarios, asisten al
Presidente de la Camara en los actos relacionados con la conduccion de las
sesiones ordinarias del Pleno y tendran las siguientes atribuciones:

Pasar lista de asistencia al inicio de las sesiones para verificar que existe el quérum
constitucional;

Desahogar los tramites legislativos que les correspondan;

Firmar junto con el Presidente, las leyes y decretos expedidos por la Camara, y en
su caso por el Congreso, asi como los demds acuerdos de la propia Camara;
Expedir las certificaciones que disponga el Presidente de la Mesa Directiva;

Recoger y computar las votaciones y proclamar sus resultados cuando asi lo
disponga el Presidente de la Mesa Directiva;

Presentar al Pleno en la primera sesién de cada mes, una relacién de los asuntos
turnados a las Comisiones, dando cuenta de los casos que hayan sido o no
despachados;

Extender las actas de las sesiones, firmarlas después de ser aprobadas por el
Pleno, y asentarlas bajo su firma en el libro respectivo;

Cuidar que las actas de las sesiones queden escritas y firmadas en el libro
correspondiente.

Leer los documentos listados en el orden del dia;

Distribuir las Iniciativas y dictmenes que vayan a ser objeto de discusion o
votacion, con la oportunidad debida;

Abrir, integrar y actualizar los expedientes de los asuntos recibidos y asentar los
tramites y resoluciones;

Vigilar la impresién del Diario de Debates, y

Las demas que les atribuyan esta Ley, los ordenamientos relativos a la actividad
legislativa o que les confiera el Presidente de la Cémara.
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5.- Grupos Parlamentarios.- Son las formas de organizacion que podran adoptar en
éste caso los senadores con igual afiliacién de partido, para realizar tareas especificas en el
Senado y coadyuvar al mejor desarrollo del proceso legislativo. Ademas, deberan contribuir
a orientar y estimular la formacion de criterios comunes en la deliberacién en que participan
sus integrantes. Sdlo los senadores de la misma afiliacién de partido podran integrar un
grupo parlamentario, que estard constituido por un minimo de cinco senadores. Se
constituird un grupo parlamentario por cada partido representado en la Camara.

El Coordinador del grupo parlamentario sera su representante para todos los efectos
y, en tal cardcter, promovera los entendimientos necesarios para la eleccion de los
integrantes de la Mesa Directiva y participara con voz y voto en la Junta de Coordinacion
Politica; asimismo, ejercera las prerrogativas que la Ley Organica del Congreso General le
otorga a los grupos parlamentarios.

Los grupos parlamentarios alientan la cohesion de sus miembros para el mejor
desempefio y cumplimiento de sus objetivos de representacion politica.

6.- Junta de Coordinacién Politica.- Es la instancia en donde se expresa la pluralidad
de la Camara y en tal caracter es el drgano colegiado en el que se impulsan los
entendimientos y convergencias para alcanzar acuerdos que permitan el cumplimiento de las
facultades que la Constitucién asigna a la Cdmara. La junta se conforma al inicio del periodo
constitucional de cada legislatura y se integra por los coordinadores de los grupos
parlamentarios representados en la legislatura mas dos senadores del grupo parlamentario
mayoritario y uno por el grupo parlamentario que constituya la primera minoria de la
Legislatura.

Dentro de sus atribuciones se encuentran: impulsar la conformacién de acuerdos
relacionados con el contenido de las propuestas, iniciativas o minutas que requieran de
votacién por el pleno, a fin de agilizar el trabajo legislativo; presentar al pleno, por conducto
de la Mesa Directiva, propuestas de puntos de acuerdo, pronunciamientos y declaraciones
de la Camara que signifiquen una posicién politica de la misma; proponer al pleno, a través
de la Mesa Directiva, la integracion de las comisiones, con el sefialamiento de las respectivas
juntas directivas, asi como a los senadores que integraran la Comision Permanente; elaborar
el programa legislativo de cada periodo de sesiones, el calendario de trabajo para su
desahogo y puntos del orden del dia de las sesiones del pleno.
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Sera Presidente de la Junta de Coordinacion Politica por el término de una
legislatura el Coordinador del grupo parlamentario que, por si mismo, cuente con la mayoria
absoluta del voto ponderado de la Junta. Si al iniciar la legislatura ningin coordinador
cuenta con éste requisito, la Presidencia sera ejercida, en forma alternada y para cada afio
legislativo, por los coordinadores de los grupos parlamentarios que cuenten con un ndmero
de senadores que representen, al menos, el 25 por ciento del total de la Camara. El orden
anual para presidir la Junta sera determinado por el Coordinador del grupo parlamentario de
mayor nimero de senadores.

Dentro de las atribuciones del Presidente de la Junta de Coordinacion Politica se
encuentran: promover la adopcion de los acuerdos necesarios para el adecuado desahogo
de la agenda legislativa de cada periodo de sesiones; proponer a la Junta el proyecio de
programa legislativo y el calendario del mismo y asegurar el cumplimiento de los acuerdos
de la Junta.

Organizacién Técnica y Administrativa

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos faculta a la Camara de
Senadores para regular su estructura y funcionamiento interno. Asimismo, la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos define la organizacidn técnica y
administrativa de la CAmara de Senadores, y establece que para el desahogo de sus tareas
legislativas y administrativas contara con las siguientes dependencias:

1. Secretaria General de Servicios Parlamentarios.- La cual tiene las funciones de
asistir a la Mesa Directiva durante el desarrollo de las sesiones del Pleno; recibe los
documentos oficiales y particulares dirigidos a la Camara; asiste a los secretarios de la
Camara en la recepcion de las votaciones del Pleno; auxilia al Presidente de la Junta de
Coordinacién Politica en la elaboracion del programa legislativo a desarrollar durante el
periodo de sesiones; y desahoga las consultas de caracter técnico juridico.

Esta integrada por las siguientes Unidades Administrativas:
» Coordinacién del Cuerpo Técnico Profesional: Apoya técnicamente los trabajos de la

Mesa Directiva de la Camara de Senadores, de las Comisiones Legislativas y, en su
caso, de la Comision Permanente del Congreso de la Uni6n.

89



Consultoria Juridica Legislativa: Apoya, asesora y desahoga las consultas y estudios
de cardcter técnico juridico que le formulan las areas sustantivas del Senado.
Direccion General de Apoyo Técnico: Ejecutar las acciones para dar cumplimiento a
los tramites dictados por la Presidencia y las resoluciones del Pleno; asi como
integrar los expedientes y hacer el seguimiento del desarrollo de los asuntos que
son presentaos ante la Camara.

Direccion General de Asuntos Legislativos: Proporciona los servicios de recepcion,
registro, procedimiento y control documental para apoyar el proceso legislativo.
Direccion General de Apoyo Parlamentario: Apoya técnica, documental y
oportunamente el trabajo que las Comisiones legislativas realizan dentro de las
atribuciones que le sefiala la Ley Organica del Congreso General.

Direccién General de Archivo Histérico y Memoria Legislativa: Preserva el Archivo
Histdrico y la Memoria Legislativa de la Camara de Senadores.

2. Secretaria General de Servicios Administrativos.- Tiene como funcién encabezar y

dirigir la administracién de los recursos humanos, materiales y financieros, proporcionar los
servicios generales, informaticos, médicos, de resguardo parlamentario, de apoyo juridico
administrativo y, coordinar las actividades de atencién a Senadores y de organizacion de
reuniones de trabajo legislativo de la Camara.

Para tal fin se integra con las siguientes unidades administrativas:

Direccién General de Recursos Humanos: Administra al personal de base, confianza,
mandos medios y superiores y a los prestadores de servicios profesionales, para
posibilitar el mejor funcionamiento institucional y un dmbito laboral éptimo; asi
como desarrolla al personal operativo.

Direccidn General de Recursos Materiales y Servicios Generales: Controla y mantiene
los inmuebles e instalaciones del Senado y abastece los recursos materiales y
servicios generales requeridos para el optimo desarrollo de las actividades de la
Camara de Senadores.

Direccién General de Asuntos Juridicos: Protege y representa los intereses de la
Camara de Senadores en cuestiones de caracter contencioso administrativo y
proporciona los servicios de consulta y asistencia juridica a la Secretaria General de
Servicios Administrativos, asi como a las unidades administrativas adscritas a la
Camara.
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Unidad de Atencion a Senadores: Apoya a los legisladores en la gestion de
documentos oficiales y tramites administrativos diversos, con el fin de facilitar su
trabajo legislativo. Asimismo, supervisa los servicios de atencién médica requeridos
por los legisladores.

Unidad de Eventos: Proporciona los servicios de alimentacion y apoyo logistico para
la organizacién y desarrollo de las diferentes reuniones de trabajo legislativo de los
Senadores, organos de gobierno, comisiones y grupos parlamentarios.

Unidad de Resguardo Parlamentario: Presta los servicios de resguardo y proteccion
civil a los legisladores y servidores pliblicos del Senado, asi como al patrimonio
institucional.

Centro de Informatica y Telecomunicaciones: Proporciona los servicios informaticos
y de telecomunicaciones requeridos para el desarrollo de las actividades
institucionales.

3.- Tesoreria de la Cédmara: Depende de la Secretaria General de Servicios

Administrativos y tiene las atribuciones de administrar los recursos financieros institucionales
de conformidad con la normatividad establecida y bajo criterios de racionalidad y disciplina
presupuestal, con el propésito de garantizar el desarrollo de las actividades de la Camara.

Tiene adscritas las siguientes unidades administrativas:

Direccion General de Programacién y Presupuesto: Coordina el proceso de
programacion-presupuestacion e integra el proyecto de presupuesto anual de la
Camara, de conformidad con las politicas y directrices de los 6rganos de gobierno,
controlando su ejercicio.

Direccién General de Finanzas: Administra los recursos financieros asignados a la
Camara, bajo estricta disciplina y austeridad.

Direccién General de Contabilidad: Registra contablemente las operaciones
derivadas del ejercicio del presupuesto de la Cdmara y proporciona la informacion
contable-financiera necesaria para la toma de decisiones y la dptima administracion
de los recursos, manteniendo debidamente informados a los drganos de control.

4.- Coordinacién de Comunicacion Social: Difunde oportuna y suficientemente, a

través de los medios de comunicacién, la informacion oficial sobre las actividades legislativas
desarrolladas en la Camara de Senadores.
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5.- Coordinacion General de Asuntos Internacionales y Relaciones Parlamentarias:
Apoya técnica y administrativamente las relaciones y trabajos que en el ambito
internacional, interparlamentario y protocolario desarrolla la Camara de Senadores.

6.- Instituto de Investigaciones Legislativas: Desarrolla investigaciones y analisis en
el campo de las ciencias sociales, politicas, econdomicas y, en general, de los temas
relacionados con las facultades institucionales de la Camara de Senadores.

7.~ Contraloria Interna.- La Cdmara tiene una Contraloria Interna, cuyo titular es
designado por mayoria de los senadores presentes en el Pleno a propuesta de la Junta de
Coordinacion Politica. El contralor puede ser removido de su cargo por causa grave,
calificada por el voto de la mayoria de los senadores presentes en el Pleno.

La Contraloria tiene a su cargo la Auditoria interna del ejercicio del presupuesto de
egresos de la Cadmara, incluyendo los recursos asignados a los grupos parlamentarios, los
que deberdn presentar a la Contraloria un informe semestral con la debida justificacion del
uso y destino de los recursos que la Camara les otorgue. La Contraloria audita los grupos
parlamentarios respecto del ejercicio de los recursos que les sean asignados por la Cadmara.

La Contraloria presenta al Pleno, por conducto de la Mesa Directiva, un informe
semestral sobre el ejercicio del presupuesto de egresos de la Camara a la Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacion para los efectos legales conducentes.

8.- Servicio Civil de Carrera.- Para profesionalizar y hacer mas eficientes los servicios
de apoyo parlamentario y de orden administrativo de la Cdmara de Senadores, se instituyd
el servicio civil de carrera. Para tal propésito, la Camara cuenta con un Centro de
Capacitacién y Formacion Permanente de los servidores publicos del Senado, dependiente
de la Mesa Directiva, la que designara al titular de dicho Centro, el cual debe cumplir los
requisitos y ejercer las atribuciones que establezca el Estatuto.

Requisitos para ser Senador de la Repiiblica.
La Constitucion dentro de su articulo 58 sefiala que: "“Para ser senador se requieren

los mismos requisitos que para ser Diputado excepto en la edad, que serda de 25 afos
cumplidos el dia de la eleccidn.”
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También al igual que para ser Diputado, los Senadores al Congreso de la Unidn no
podran ser reelectos para el periodo inmediato. Los Senadores y Diputados suplentes
podran ser electos para el periodo inmediato con el caracter de propietario, siempre que no
hubieren estado en ejercicio; pero los Senadores y Diputados propietarios no podran ser
electos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes (Articulo 59 Constitucional).

Su Integracién
El articulo 56 de la Constitucién sefiala al respecto:

El Senado de la Republica se integra por 128 Senadores, de los cuales en cada estado y
en el Distrito Federal, dos son electos segtin el principio de votacion mayoritaria relativa y
uno es asignade a la primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan
registrar una lista con dos formulas de candidatos. La senaduria de primera minora le
serd asignada a la formula de candidatos que encabece Ia lista def partido politico que, por
sf mismo, haya ocupado el segundo lugar en niimero de votos en la entidad de que se
trate,

Los 32 senadores restantes serdn electos segun €l principio de representacion
proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola dircunscripcidn
Plurinominal nacional, La ley establecerd las reglas y formulas para estos efectos.

La conformacién actual del Senado de la Repiiblica es la siguiente:

GRUPO MAYORIA | PRIMERA | REPRESENTACION | TOTAL

PARLAMENTARIO | RELATIVA | MINORfA | PROPORCIONAL

PRI 32 15 13 60

PAN 27 10 9 46

PRD 4 7 16

PVEM 1 0 4 5

SIN GRUPO 0 0 1

TOTAL 64 32 32 128

Facultades Exclusivas de la Cimara de Senadores.>®

Las facultades exclusivas del Senado se encuentran en el articulo 76 constitucional,
a través del desarrollo de las mismas, los Estados participan en la toma de decisiones que

% Todas las fracciones que se sefialan en éste tema corresponden al articulo 76 constitucional.
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les afectan directamente. Siguiendo el criterio empleado por el doctrinario Enrique Sanchez
Bringas, estas facultades pueden ser clasificadas en las siguientes materias:*

1. Facultades de politica exterior.- Se encuentran en la fraccion I del articulo 76 de
la Constitucion®, ya que corresponde al Senado analizar la politica exterior seguida por el
Presidente de la Replblica, teniendo como base los informes anuales que dicho funcionario y
el secretario de despacho correspondiente rindan al Congreso.

Destaca la participacién que el Senado tiene en la aprobacion de I'os tratados o
convenciones diplométicas que suscriba el Ejecutivo; esto implica que: el Senado debe
examinar el contenido del tratado o convencidn propuesta para su aprobacion, con objeto
de determinar si no existe oposicion alguna en la Constitucion.

L]

Los tratados internacionales, una vez que son perfeccionados, van a producir el
mismo efecto que las leyes. Requieren de la aprobacion del Senado porque en ello va
implicito el compromiso de nuestro pais como unidad nacional, frente a aquellos con los que
deseamos establecer relaciones

2. Facultades de Nombramiento.- Se encuentran en las fracciones II, V, VI y IX y
comprenden la ratificacién, el nombramiento y la remocion de funcionarios. La fraccién II
faculta al Senado para que ratifique los nombramientos que el Presidente haga de los
servidores plblicos y cuyas atribuciones sean de elevada responsabilidad como el caso del
Procurador General de la Replblica (en materia de justicia); los Ministros, Agentes
Diplométicos y Consules generales (respecto al servicio exterior); los empleados superiores
de Hacienda; y los Coroneles y los demds Jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza
Aérea Nacionales.

La fraccién V del citado articulo determina que, cuando hayan desaparecido todos
los poderes de un Estado, el Senado declarard la necesidad de nombrar un gobernador
provisional. Cuando la Constitucién de ese Estado determine el procedimiento a seguir para
tal nombramiento, el Senado se apegara al mismo, en caso de que no sea contemplado
dicho procedimiento, y ésta Camara elegira al gobernador provisional de la terna que le
presente a su consideracion el Presidente de la Replblica y en caso de que se encuentre en
receso, lo designara la Comision Permanente.

% SANCHEZ Bringas, Enrique, op. cit. P.445.
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La fraccion VII, faculta al Senado para nombrar a los Ministros de la Suprema Corte
de Justicia de entre una terna presentada para su consideracion, por el Presidente de la
Republica, asi mismo, podra otorgar o negar su aprobacion de las solicitudes de licencia o
renuncia de los mismos, que le sean sometidos por dicho funcionario.

Mediante la fraccion IX, el Senado podrd nombrar y remover al Jefe de Gobierno del
Distrito Federal en los supuestos previstos en la Constitucién. Al respecto, nos dice el
articulo 122, base segunda, fraccion I, parrafo tercero, en relacidn con el inciso f) de la base
quinta de la Constitucion que, el Senado o en sus recesos la Comisién Permanente, podran
remover al Jefe de Gobiemno del Distrito Federal, por causas graves que afecten las
relaciones con los Poderes de la Union o el orden publico en el Distrito Federal. La solicitud
de remocién debera hacerse por la mitad dé los miembros de la Camara de Senadores o en
su defecto de la Comision Permanente. Asi, el Senado nombrara a propuesta del Presidente
de la Repblica, un substituto que cumplira el mandato.

La participacion que el Senado tiene en la aprobacién y ratificacion de
nombramientos que el Presidente de la Repliblica hace de ciertos funcionarios, representa
una medida mas de control legislativo frente al Ejecutivo, en cuanto a la estabilidad de la
administracion.

Con ello se da cumplimiento cabal a lo que ordena la Carta Magna de que, los
recursos econdmicos de que dispongan el Gobierno Federal y el Gobierno del Distrito
Federal, asi como sus respectivas administraciones piblicas paraestatales, se administraran
mnefdenda,eﬁmdayhnmdezpamsaﬁsfaoerbsobﬁﬁvqsabsque&énds&ados.

Con esta medida se busca frenar posibles favoritismos para algunas personas no
aptas en el desempefio de tareas plblicas, que puedan ser designadas en areas de
representacién nacional.

3. Facultades de defensa.- Se encuentran comprendidas en las fracciones III y IV,
ya que a esta Camara corresponde autorizar al Presidente de la Replblica la salida de tropas
nacionales fuera de los limites del pais, el paso de tropas extranjeras por el territorio
nacional y la estacidn en aguas nacionales de otras potencias por mas de un mes. También
es facultad del Senado, autorizar al Presidente de la Repiblica para que pueda hacer uso de
la Guardia Nacional fuera de sus correspondientes Estados, fijando la fuerza necesaria.
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4. Facultad de intervencion politica en los Estados.- Consiste en la intervencion que
hace el Senado en la vida interna de los Estados, con el fin de resolver las crisis que les
afecten. La fraccion V establece que corresponde a esta Camara hacer la declaratoria de la
necesidad de nombrar un gobernador provisional, cuando hubieren desaparecido los
Poderes constitucionales en un Estado.

La fraccién VI por su parte, faculta al Senado para resolver cuestiones politicas que
surjan entre los Poderes de un Estado cuando alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado o
cuando con motivo de tales cuestiones se hayan interrumpido el orden constitucional
mediante un conflicto de armas.

S. Facultad jurisdiccional del Senado.- La fraccién VII la contempla, siendo ésta,
consecuencia de la establecida para la Camara de Diputados en el articulo 74 fraccién V.
Tenemos que corresponde al Senado erigirse en Jurado de Sentencia para conocer en Juicio
Politico de las faltas u omisiones que cometan los servidores plblicos y que redunden en
perjuicio de los intereses piblicos fundamentales y de su buen despacho, de acuerdo al
articulo 110 constitucional.

Por lo que se concluye que la funcidn de control constitucional que desarrolla el
Congreso Mexicano, a través de sus dos Camaras, estd dada en el sentido de inspeccidn,
fiscalizacion, comprobacion, revisién o examen que llevan a cabo sobre la actividad que
realiza el Ejecutivo.

Otra de las acciones de control que realiza el Senado, y que tiene como propdsito
fiscalizar la accion politica del gobierno, lo constituye el integrar comisiones para investigar
el funcionamiento de los organismos descentralizados federales o de las empresas de
participacion estatal mayoritaria.

También puede mandar citar a Secretarios de Estado, Procurador General de la
Republica, Jefes de Departamentos Administrativos y directores y administradores de
organismos descentralizados o empresas de participacién mayoritaria para que informen
cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus ramos. Estas Ultimas
no son facultades exclusiva de la Camara de Senadores, ya que también la Camara de
Diputados puede llevarlas acabo.
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3.2 REGLAS COMUNES (PARA AMBAS CAMARAS).

Aunadas a las Funciones estrictamente legislativas, el Congreso de la Unidn tiene asignadas
funciones de diversa indole: ejecutivas y electorales. Algunas de ellas son ejercidas por cada
una de las Camaras por separado, como lo acabamos de ver; otras, en forma conjunta, pero
funcionando de manera separada y sucesiva; algunas mas como Camara Unica.

A) FACULTADES EJECUTIVAS DEL CONGRESO DE LA UNION.

El Congreso de la Unidn, al actuar sus Cdmaras en forma separada y sucesiva, goza también
de facultades ejecutivas, por ejemplo, cuando se acepta la renuncia del Presidente de la
Repblica (Art. 86 const.), cuando le concede permiso para ausentarse del cargo (Art.88
const.), cuando lo autoriza para ausentarse temporalmente del cargo (Art. 73 Frac. XXVI,
const.). Es de naturaleza ejecutiva la aprobacién para que se suspendan las garantias
individuales y el otorgamiento de facultades extraordinarias (Art. 29 const.), cuando actiia
como fedatario al recibir la protesta y el informe presidencial (Arts. 69 y 87 const.), cuando
hace el computo de los votos de las legislaturas en el caso de reformas (Art.135 const.), y
cuando autoriza a prestar servicios a estados extranjeros o aceptar y usar medallas (Art. 37,
inciso c), fracs. Iy IV de la Constitucién).

B) FACULTADES JURISDICCIONALES DE LAS CAMARAS.

A las Camaras que integran el Congreso de la Union les han sido otorgadas facultades
jurisdiccionales tanto en el sentido amplio como estricto.

En sentido amplio, la Cdmara de Diputados actia en ejercicio de facultades que
pudieran denominarse jurisdiccionales cuando, a solicitud de un particular, de un juez o del
Ministerio Publico, emite, previa audiencia de acusador y acusado, una declaracién de
procedencia a fin de que el Servidor Plblico sea sometido a proceso y juzgado por una
autoridad judicial ordinaria, por la comision de un delito del orden comin durante el
desempefio de su puesto (Art. 111 Const.).

En sentido estricto, la Camara de Senadores actia en ejercicio de facultades
jurisdiccionales cuando se constituye en jurado de sentencia para conocer de la
responsabilidad de ciertos servidores publicos, por ilicitos cometidos en el desempefio de sus
encargos, previa acusacion de una comision nombrada por la Camara de Diputados; en
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estos casos se admite la acusacion, escucha los argumentos del acusado, recibe sus
pruebas, oye sus alegatos y, llegado el momento, emite una resolucion que si es
condenatoria, puede imponer como penas la destitucién y la inhabilitacion (Art. 110 Const.).

C) FACULTADES ELECTORALES DEL CONGRESO DE LA UNION.

La Constitucion atribuye al Congreso de la Unién y a las Camaras que lo integran un cimulo
importante de facultades en materia electoral; éstas son de indole variada y tienen que ver
con la integracion de diversos poderes, tanto en el nivel federal como local.

Es comin a ambas Cadmaras convocar a elecciones extraordinarias en caso de que
falte alguno de sus integrantes (Art. 63 y 77, frac. IV const.); y elegir de entre ellos a los
legisladores que integran la Comisién Permanente.

El Congreso de la Unidn, de conformidad con los articulos 84 y 85 constitucionales,
debe constituirse en colegio electoral cuando falte el Presidente en turmo en forma absoluta;
en tal caso, con un quérum especial de las dos terceras partes, en Camara Unica, en
escrutinio secreto y por mayoria absoluta de votos, nombrar un presidente, ya sea interino o
substituto.

No pueden ser vetados los actos que ejecutan ambas Camaras en ejercicio de
facultades comunes (art. 77 de la Constitucién): cuando dictan resoluciones econémicas
relativas a su régimen interior, cuando una de éstas decide comunicarse con su
colegisladora o con el Presidente de la Replblica; en los casos de nombramiento de los
empleados de su Secretaria, hace y expide el Reglamento de esa Secretaria y a pesar de
tener naturaleza de ley, cuando convoca a elecciones extraordinarias, en el supuesto de que
se produzcan vacantes entre los legisladores. No son vetables porqué se trata de actos que
cada Camara realiza en forma separada e independiente.

La Constitucién sefiala como reglas comunes ademas de las anteriores:

Los diputados y senadores son inviolables por las opiniones que manifiesten en el
desemperio de sus cargos y jamas podran ser reconvenidos por ellas. (Art. 61).

Los diputados y senadores propietarios, durante el periodo de su encargo, no podran
desemperiar ninguna ofra comisidn o empleo de la Federacidn o de los estados, por los
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cuales se disfrute sueldo, sin licencia previa de la Camara respectiva; pero entonces
cesaran en sus funciones representativas, mientras dure la nueva ocupadon. La misma
regla se observard con los diputados y senadores suplentes, cuando estuviesen en
ejercicio. La infraccion de esta disposicion serd castigada con la pérdida del cardcter de
diputado o senador. (Art. 62).

Las Cimaras no pueden abrir sus sesiones ni ejercer su cargo sin la concurrencia, en
cada una de ellas, de mas de la mitad del numero total de sus miembros; pero los
presentes de una y otra deberdn reunirse el dia sefialado por la ley y compeler a los
ausentes a que concurran dentro de los 30 dias siguientes, con la advertencia de que si
no lo hiciesen se entenderd por ese solo hecho, que no aceptan su encargo, llamandose
luego a los suplentes, los que deberdn presentarse en un plazo igual y, si tampoco lo
hiciesen, se declarard vacante el puesto y se convocard a nuevas elecciones.

Se entiende también que los diputados o senadores que falten 10 dias consecutivos, sin
causa justificada o sin previa licencia del presidente de su respectiva Camara, con la
cual se dard conocimiento a ésta, renundian a concurrir hasta el periodo inmediato,
llaméndose desde luego a los suplentes.

Si no hublese qudrum para instalar cualquiera de las Camaras, o para que ejerzan sus
funciones una vez instaladas, se convocard inmediatamente a los suplentes para que se
presenten con la mayor brevedad a desempefiar su cargo, entre tanto transcurren fos
30 dias de que antes se habla.

Incurrirdn en responsabilidad, y se hardn acreedores a las sanciones que la ley sefiale,
quienes habiendo sido electos diputados o senadores no se presenten, sin causa
Justificada a juicio de la Cimara respectiva, a desemperiar ef cargo dentro del plazo
sefialado en el primer pdrrafo de éste articulo. También incurrirén en responsabilidad,
que la misma ley sandionara, los partidos politicos nacionales que, habiendo postulado
candidatos en una eleccion para diputados o senadores, acuerden que sus miembros
que resultaren electos no se presenten a desemperiar sus funciones. (Art. 63).

Los diputados y senadores que no concurran @ una sesion, sin causa justificada o sin
permiso de la Cimara respectiva, no tendran derecho a la dieta correspondiente al dia
en que falten (Art. 64).

£l Congreso se reunird a partir del lo. de septiembre de cada afio, para celebrar un

primer periodo de sesiones ordinarias y a partir del 15 de marzo de cada afio para
celebrar un segundo periodo de sesiones ordinarias (Art. 65).
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£l Congreso o una sola de las Cdmaras, cuando se trate de asunto exclusivo de ella, se
reunirdn en sesiones extraordinarias, cada vez que los convoque para ese objeto la
Comisidn Permanente, pero en ambos casos solo se ocupardn del asunto o asuntos que
la propia comision sometiese a su conocimiento, los cuales se expresardn en la
convocatoria respectiva (Articulo 67).

Las dos Camaras residirdn en un mismo lugar y no podran trasliadarse a otro sin que
antes convengan en la traslacion y en el tiempo y modo de verificaria, designande un
mismo punto para la reunion de ambas. Pero si Conviene las dos en la traslacion,
difieren en cuanto al tiempo, modo y lugar, el Ejecutivo terminard la diferencia,
eligiendo uno de los dos extremos en cuestion. Ninguna Cimara podra suspender sus
sesjones por mds de tres dias, sin consentimiento de la otra (Art. 68).

El segundo supuesto establecido en éste lltimo articulo se materializa en la actualidad
ya que la Camara de Diputados se encuentra el San Lazaro, mientras que la Camara de
Senadores en Xicoténcatl, pero cuando sesionan como Congreso General lo hacen ambas en
San Lazaro.

3.3 LAS COMISIONES (ORDINARIAS Y ESPECIALES).

Las comisiones son entes auxiliares, especializados, sin personalidad juridica, con que
cuentan cada una de las Camaras por separado, o las dos juntas para atender asuntos de
interés comtin o del propio Congreso. Es en las comisiones donde verdaderamente se realiza
la labor de estudio, analisis, depuracién y dictamen de las iniciativas.”’

La existencia de comisiones se explica en funcién de que es imposible que todos los
integrantes de un cuerpo colegiado estudien, dictaminen y formulen, en todo tiempo,
propuestas en relacion con las iniciativas que se le presentan. Las asambleas numerosas
estadn mas abocadas a aprobar o reprobar algo que se les presenta ya dictaminado, que a
analizar y meditar. Las comisiones estan para suplir esa imposibilidad, para permitir
funcionar y ejercer sus facultades y atribuciones a cuerpos colegiados que cuentan con un
nimero vasto de integrantes.

En virtud de la intervencién de las comisiones, se salvaguarda el tiempo en que las
Camaras funcionan en pleno, que es corto; se evitan las distracciones innecesarias; se
depuran los negocios; se afinan y perfeccionan las iniciativas y se desechan las
improcedentes o inoportunas.

7 DONALD R. Matthews, citado por ARTEAGA, Nava, Elisur, op. cit. Vol. 3, p. 308.
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La pertenencia a las comisiones es uno de los elementos que determinan la
importancia e influencia de un legislador; si bien todos los Diputados y senadores
pertenecen cuando menos a una o dos, lo cierto es que pocos son los que llegan a ser
integrantes de la poderosisima comision de régimen interno y concertacion politica o de las
importantes comisiones de gobernacién y puntos constitucionales, justicia, relaciones
exteriores, defensa nacional o hacienda y crédito plblico.

A) FUNDAMENTO DE SU EXISTENCIA Y FUNCIONES.

La propia Constitucion es la que dispone la existencia de las comisiones (Art. 71,
tltimo parrafo); y que su funcién en general es dictaminadora (Art. 72, inc. I).

La doctrina nos explica que: "[...] las comisiones parlamentarias deben considerarse, en
relacién con esta funcién (de examen de proyectos) de las Camaras, como Grganos
necesarios indefectibles, de cuya existencia constitucionalmente supraordenada debe
tener en cuenta el mismo poder reglamentarioc de las Cémaras, sujeto a los
sefialamientos del articulo 72 en lo atinente, pero libre para disciplinar otras eventuales
atribuciones.”*®

Las Comisiones ordinarias tiene como obligaciones las sefaladas en el art. 45,
numeral 6 de la LOCGEUM, las cuales son:

e Elaborar su programa anual de trabajo;

* Rendir un informe semestral de sus actividades;

e Organizar y mantener un archivo de todos los asuntos que le sean turnados, que
debera ser entregado a la Legislatura siguiente;

* Sesionar cuando menos una vez al mes;

* Resolver los asuntos que la Mesa Directiva de la Cimara les turne;

« Dictaminar, atender o resolver las iniciativas, proyectos y proposiciones turnadas a las
mismas en los términos de los programas legislativos;

» Realizar las demas actividades que se deriven de esta ley, de los ordenamientos
aplicables, de los acuerdos tomados por el Pleno de la Camara y los que adopten por
si mismas con relacién a la materia 0 materias de su competencia.

8 SILVANO Tosi, citado por ARTEAGA Nava Elisur, op. dit. p. 309.
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Cuando un legislador se separa del grupo parlamentario y pertenece a alguna
Comision, el Coordinador del grupo parlamentario podra solicitar su sustitucién. La
sustitucion puede ser temporal o definitiva.

Si fuere necesario, las Comisiones pueden establecer subcomisiones o grupos de
trabajo y tomaran sus decisiones por mayoria de votos. Sus dictimenes deberan presentarse
firmados por la mayoria de los legisladores que las integran, y si alguno de ellos no esta de
acuerdo con el dictamen podra presentar, por escrito, voto particular.

Las reuniones de las Comisiones pueden ser publicas, cuando sus integrantes lo
acuerden; de informacion y audiencia, a la que asistiran por invitacion representantes de
grupos de interés y asesores.

La ley refiere que son ordinarias y especiales. Por la materia son de dictamen
legislativo, de vigilancia, jurisdiccional y de investigacion y por su duracién en permanentes
y transitorias.

Comisiones ordinarias.- Tienen a su cargo tareas de dictamen legislativo y son
creadas tomando en consideracion la competencia de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal.

Se constituyen durante el primer mes de ejercicio de la Legislatura. En la Cdmara de
Diputacios se integran hasta por 30 miembros y ningln diputado podra pertenecer a mas de
dos, no se computard la pertenencia a las Comisiones Jurisdiccional y de Investigacién. En la
Camara de Senadores tendran hasta 15 miembros y ninglin Senador pertenecera a mas de
cuatro de ellas.

Para integrar a las Comisiones y a su respectiva directiva, la Junta de Coordinacién
Politica de cada una de las Camaras tomara en cuenta la pluralidad representada en la
Cémara, Los miembros de las Comisiones estan obligados a acudir puntualmente a sus

reuniones.
De acuerdo a las necesidades, las Cimara pueden aumentar o disminuir el nimero

de las Comisiones o subdividir las que ya existan. Durante los receso del Congreso, las
Comisiones seguiran funcionando en el desahogo de sus asuntos.
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Las comisiones desarrollan su labor legislativa dentro de la Comision y fuera de ella.
La primera cuando estudia, analiza y emite un dictamen de un asunto que le es turnado por
el Presidente de la Mesa Directiva. La segunda se da cuando realiza foros de consulta, se
retinen con los servidores publicos cuando lo consideran oportuno para tratar asuntos de su
competencia. Asimismo, el Presidente de la Comisién, con el acuerdo de ésta, puede solicitar
la informacién o documentacion respectiva necesaria, siempre y cuando no sea considerada
reservada; asi como cuando participa en las sesiones plenarias en la presentacion, discusion
y en su caso, aprobacién de los dictdmenes que hayan presentado. Las Comisiones
Ordinarias en la Camara de Diputados son:

= Agricultura y Ganaderia « Juventud y Deporte + Asuntos Indigenas

* Atencidn a Grupos Vulnerables » Medio Amb y Recursos « Ciendla y Tecnologia

+ Comercio y Fomento Industrial « Pesca « Comunicaciones

« Cultura = Presupuesto y Cuenta Pdblica « Defensa Nadonal

+ Desarrollo Rural « Radio, Televisién y Ci afia « D lio Social

= Distrito Federal « Reforma Agraria » Educacién Piblica y Servicios

Educativos
« Energia » Relaciones Exteriores « Equidad y Género
« Fomento Cooperativo y Economia + Seguridad Sodcial « Fortalecimiento del Federalismo
Sodial

= Gobemacion y Seguridad Publica « Transportes « Hacdenda y Crédito Plblico

= Justicia y Derechos Humanos = Puntos Constitudionales « Turismo

» Auditoria Superior de |a Federacidn. » Recursos Hidrdulicos « Vivienda

« Jurisdicclonal « Reglamentos y Précticas « Poblacidn, fronteras y Asuntos
Parlamentarias Migratorios

* Marina » Salud

 Participacidn Ciudadana « Trabajo y Previsién Social

Las Comisiones Ordinarias en la Cimara de Senadores Son:

« Administracién « Juventud y Deporte = Clencia y Tecnologia

+ Agricultura y Ganaderia * Medio Ambiente , Recursos Naturales y » Comunicaciones y Transportes
Pesca

» Asuntos Fronterizos « Seguridad Social y Salud + Defensa Nacional

« Asuntos Indigenas  Recursos Hidréulicos « Desarrollo Social

« Biblioteca y Asuntos Editoriales « Trabajo y Previsidn Social = Distrito Federal

= Comercio y Fomento Industrial = Vivienda » Desarrolio Reglonal

* Derechos Humanos « Puntos Constitucionales = Desarrolio Urbano y Ordenacién

Territorial

» Desarrolio Rural = Reglamentos y Practicas « Educaddn y Cultura
Parlamentarias

« Energia « Turismo = Equidad y Género

+» Estudios Legisiativos + Jurisdiccional = Federalismo y Desarollo Municipal

» Estudios Legislativos Primera « Marina « Gobemnacién

= Estudios Legislativos Segunda = Medalla Belisario Dominguez « Jubilados y Pensionados

« Fomento Econdmico » Reforma Agraria « Hadlenda y Crédito Publico
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« Justicia » Relaciones Exteriores * Relaciones Exteriores, Europa y
Africa
= Relaciones Exteriores, América del  « Relaciones Exteriores, Organismos
Norte Internacionales
» Relaciones Exteriores, Asia Pacifico « Relaciones Exteriores, América Latina y el
Caribe

La Comision de Reglamentos y Précticas Parlamentarias de cada una de las Camaras
estan integradas por 20 miembros de la Camara con mayor experiencia legislativa y estaran
representados todos los grupos parlamentarios, teniendo a su cargo (Art. 40, 102
LOCGEUM): 1.- Preparar proyectos de ley o de decreto para adecuar las normas que rigen
las actividades Camarales; 2.- Dictaminar las propuestas que se presentan en su materia y
resolver las consultas que en el mismo @mbito decidan plantearle los demas organos de
legisladores constituidos; y 3.- Impulsar y realizar los estudios que versen sobre
disposiciones normativas, régimen y practicas parlamentarias.

Comisiones especiales.- Se crean por acuerdo del pleno para atender asuntos
especificos que, por lo general, son de suma importancia y conviene atenderios de
inmediato. Una vez cumplidos los objetivos de su creacién son extinguidas.

Las Comisiones Especiales en la Camara Diputados son:

« Bicameral del Canal de Television del Congreso de la Unién

s Concordia y Pacificacién

¢ Reforma del Estado

e Agroindustria Azucarera

» Bicameral del Sistema de Bibliotecas

* Encargada de coadyuvar y dar seguimiento a los proyectos de Desarrollo Regional
relacionados con la regién sur-sureste

e Seguimiento a los fondos aportados por los trabajadores mexicanos braceros.

e Ganaderia

« Seguridad Piblica

» Comisién Investigadora Planta Nucleoeléctrica Laguna Verde.

Las Comisiones Especiales de las Camara de Senadores son:

« Concordia y Pacificacion (COCOPA)
* Caso Colosio
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e Especial encargada de la Conmemoracion del L aniversario del voto de la mujer en
México.

e Para atender la problematica de la sociedad de ahorro y préstamo al Noroeste.

« Para la Reforma del Estado.

Comisiones unidas.- Cuando dos o mas Comisiones de la misma Camara se
retinen, a efecto de estudiar asuntos que tienen que ver con la competencia de cada una de
ellas.

Comisiones conjuntas.- Son las Comisiones que se crean con participacion de
miembros de ambas Camaras para atender asuntos comunes para las colegisladoras.

Comisiones en conferencia.- Cuando ambas Cédmaras se relinen para expedir el
despacho de asuntos comunes.

De Dictamen Legislativo.- Son las que estudian, analizan y dictaminan las
iniciativas y decretos.

Vigilancia.- Tiene facultades para efectuar la revisién de la Cuenta Publica.

Jurisdiccionales.- Participan en la tramitacion de juicio politico que se instaura
contra servidores piblicos y también intervienen en el procedimiento para remocion del
fuero constitucional que gocen los servidores o representantes populares. En la Camara de
Diputados se integran con un minimo de 12 Diputados y un maximo de 16. En la de
senadores se integra con 8 senadores como minimo y un méaximo de 12,

De Investigacion.- Son las que se constituyen cuando, a peticion de una cuarta
parte de los integrantes de la Cdmara de Diputados o la mitad de la CAmara de Senadores,
el Pleno de la Camara respectiva resuelve integrar comisiones para investigar el
funcionamiento de las dependencias y entidades de la Administracion Piblica Federal,
dandose a conocer los resultados al titular del Ejecutivo Federal.

3.4 LA COMISION PERMANENTE.
El Congreso General sesiona en tiempos debidamente sefalados por la Constitucién y que

son los tiempos ordinarios de sesiones. Sin embargo, la actividad del Congreso va més alla
de la discusién y aprobacién de iniciativas de ley; tiene otras facultades politicas y
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administrativas que revisten gran importancia y que no pueden dejar de atenderse durante
sus recesos, es por esto que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos senala
en el articulo 78 que:

Articulo 78. Durante los recesos del Congreso de la Union habrd una Comisicn
Permanente compuesta de 37 miembros de los que 19 serén diputados y 18
senadores, nombrados mediante voto secrelo por sus respectivas Cimaras la
vispera de la clausura de los periodos de sesiones ordinarias. Para cada titular de las
Gémaras nombrara, entre sus miembros en ejercicio, un substituto [...].

El articulo 118 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos contempla, que el dia de la clausura de las sesiones ordinarias del Congreso
General, después de dicha ceremonia, los diputados y senadores que hubieren sido
nombrados como miembros de la Comisién Permanente, se reunirdn en el Salén de Sesiones
de la Camara de Diputados, bajo la presidencia de la persona a quien corresponda el primer
lugar por orden alfabético de apellidos iguales, con auxilio de dos Secretarios a su eleccién,
con el objeto de integrar la Mesa Directiva de la Comisién Permanente, nombrandose por
mayoria de votos un Presidente, un Vicepresidente y cuatro Secretarios, de los que dos
deberan ser diputados y dos senadores.

La Presidencia y la Vicepresidencia se ejerceran de manera alternada, los Diputados
por un periodo de receso y los Senadores el que sigue.

Las resoluciones de la comision serdn tomadas por la mayoria de votos de los
miembros presentes.

Las funciones que la Comisién Permanente tiene a su cargo, no constituyen una
suplencia o substitucién de las Camaras en sus recesos; por el contrario, significa
continuidad del Congreso General, pues de la manera en que la Comisién Permanente esta
constituida y la forma en que sus miembros son nombrados por cada una de las Camaras,
significa que el Congreso realmente estd vigente en todo momento. Es cierto que la
Comisién no tiene las mismas facultades que el Congreso de la Unidn pero también lo es
que, en términos constitucionales puede convocarlo a sesionar cuando sea necesario.

La naturaleza de las funciones de la Comision Permanente son basicamente politicas
y administrativas, no legislativas; es mas, algunas decisiones que en el ejercicio de sus
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funciones adopte la Comisién no son definitivas, pues es necesario que el Congreso o alguna
de las Camaras resuelvan definitivamente. La Comision Permanente es de las llamadas
mixtas por su conformacion de legisladores de ambas Camaras y constituye un verdadero
apoyo al Congreso.

La Comision Permanente tiene atribuciones que expresamente le confiere la
Constitucion en el articulo 78:

1.- Prestar su consentimiento para el uso de la Guardia Nacional en los casos de que
habla el articulo 76 fraccidn IV

I1.- Recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la Repiiblica;

III.- Resolver los asuntos de su competencia; recibir durante el receso del Congreso
de la Union las iniciativas de ley y proposiciones dirigidas a las Camaras y turnarias
para dictamen a las comisiones de la Cdmara a las que vayan dirigidas, a fin de que
se despachen en el inmediato periodo de sesiones;

1V.- Acordar por si 0 a propuesta del Ejecutivo, la convocatoria del Congreso o de
una sola Gimara a sesiones extraordinarias, siendo necesario en ambos casos el
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes. La convocatoria sefialard
&l objeto u objetos de Jas sesiones extraordinarias,

V.- Otorgar o negar su ratificacion a la designacion del Procurador General de I3
Republica, que le someta el titular del Ejecutivo;

VI.- Conceder licencia hasta por 30 dias al Presidente de la Republica y nombrar el
interino que supla esa falta;

VIL.- Ratificar los nombramientos que el Presidente haga de sus ministros, agentes
diplomaticos, consules generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y
demds jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea en los términos que la
ley disponga, y

WIII.- Conocer y resolver sobre las solicitudes de licencia que le sean presentadas
por los legisladores.

Ademas de las facultades anteriormente sefialadas, la Comisién Permanente tiene
otras que se encuentran en el texto constitucional. El articulo 27, fraccion XIX refiere la
facultad de la Comision Permanente para nombrar, a propuesta del Presidente de la
Replblica, Magistrados de los tribunales en materia agraria, durante los recesos de la
Camara de Senadores.

En el articulo 29 constitucional se establece que la Comisién Permanente, durante
los recesos de la Camara de Senadores, aprobara, a propuesta del Presidente, la suspension
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de garantias en casos de invasion, perturbacién grave de la paz publica o de cualquier otro
que ponga en grave peligro o conflicto a la sociedad. Convocando inmediatamente al
Congreso para que acuerden las autorizaciones necesarias para que el Ejecutivo Federal
haga frente a la situacion.

El articulo 37, inciso C) fracs. II y IV constitucional, faculta a la Comision
Permanente para otorgar permisos a los ciudadanos mexicanos para prestar voluntariamente
servicios oficiales a un gobierno extranjero, en los recesos del Congreso.

El articulo 41, fraccién 111, parrafo cuarto de la Constitucién, sefiala que la Comision
Permanente, durante los recesos de la Camara de Diputados elegira, a propuesta de los
grupos parlamentarios, al Consejero Presidente y los consejeros electorales del Consejo
Electoral del Instituto Federal Electoral. De igual manera seran electos los ocho consejeros
electorales suplentes.

El Articulo 67 constitucional faculta a la Comisién Permanente para convocar al
Congreso o a una sola de las Camaras a sesiones extraordinarias.

El Articulo 69 constitucional, determina que el Presidente de la Comisién Permanente
informe en la apertura de las sesiones extraordinarias el motivo que origind la convocatoria.

El Articulo 72 de la Constitucion contempla que el Presidente de la Republica no
podra hacer observaciones al decreto de convocatoria a sesiones extraordinarias que expida
le Comisién Permanente.

El Articulo 74, fraccién IV parrafo séptimo constitucional, determina que a juicio de
la Camara de Diputados o de la Comisién Permanente, el plazo para que el titular del
Ejecutivo Federal presente la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion sea, a mas tardar el 15 de noviembre o hasta el 15 de diciembre
cuando inicia su cargo. Pudiéndose ampliarse, si el Secretario de Despacho, en
comparecencia, explica las razones.

De acuerdo a nuestra Carta Magna, la Comisién Permanente puede participar en el
nombramiento de gobernador provisional.
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Por su parte, los articulos 84 y 85 de la Constitucién, se refieren a la falta del
Presidente de la Republica y la intervencion que le corresponde a la Comision Permanente.

En la falta temporal del Presidente de la Replblica, la Comision Permanente
designara al Presidente interino que ejercera el cargo en el tiempo que dura la ausencia. Si
la ausencia excede de 30 dias, convocara al Congreso y en su caso éste procederd a
nombrar un Presidente interino.

A falta del Presidente, si el mandatario electo no se presenta al inicio de un periodo
constitucional o si la eleccién no estuviese hecha y declarada el 1 de diciembre, el Presidente
cuyo periodo haya concluido cesara en sus funciones; entonces el Congreso nombrard un
Presidente interino. Sin embargo, si el Congreso estuviese en receso, la Comision
Permanente nombrard un Presidente provisional, y convocara al Congreso a sesiones
extraordinarias para designar al Presidente Interino y éste convocar a elecciones.

Si la falta absoluta ocurriera en los dos primeros afios del periodo constitucional, el
Congreso se constituird en Colegio Electoral y, concurriendo por lo menos las dos terceras
partes del nimero total de sus miembros nombrard, en escrutinio secreto y por mayoria
absoluta de votos a un Presidente interino, y dentro de los diez dias siguientes expedira la
convocatoria para la eleccion del Presidente que deba concluir el periodo respectivo. Si el
Congreso no estuviera en sesiones, la Comision Permanente nombrard un Presidente
Provisional y convocarda a sesiones extraordinarias al primero, para que designe un
Presidente interino y éste convoque a elecciones presidenciales.

En caso de que la falta ocurriese en los (iltimos cuatro afios del periodo, el Congreso
nombrard al Presidente sustituto que debera concluir el periodo. Si el Congreso no estuviera
reunido, la Comisién Permanente nombrard un Presidente provisional y convocard al
Congreso de la Union a sesiones extraordinarias para que se erija en Colegio Electoral y
haga la eleccion del Presidente sustituto.

El articulo 87 constitucional refiere que la protesta del cargo que el Presidente debe
prestar ante el Congreso de la Unidn, durante los recesos de éste, debe realizarla ante la
Comisién Permanente.

El articulo 88 del texto Constitucional contempla la obligacién del Presidente de la

Replblica de solicitar permiso al Congreso de la Unién o a la Comisién Permanente para
ausentarse del territorio nacional.
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El articulo 89, en su fraccidn XI, de la Constitucién, contempla como facultad del
Presidente el convocar al Congreso a sesiones extraordinarias cuando lo acuerde la Comision
Permanente.

Por su parte, el articulo 99 parrafo octavo de la Constitucién, sefala que los
magistrados electorales que integren la Sala Superior y las regionales del Tribunal Electoral,
seran elegidos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la
Camara de Senadores o en sus recesos por la Comision Permanente.

El articulo 102 de la Constitucién, en su apartado A, establece que el Ministerio
Publico de la Federacidn esta a cargo de un Procurador General de la Replblica, designado
por el titular del Ejecutivo Federal con ratificacion del Senado o, en sus recesos de la
Comisién Permanente. El apartado B, sefiala que habra una Comision Nacional de Derechos
Humanos cuyo Presidente y su Consejo Consultivo (integrado por diez consejeros) seran
elegidos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes en la Camara de
Senadores o, en sus recesos, por la Comision Permanente.

El articulo 105 constitucional, en su fraccién I, inciso ¢), contempla la facultad de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion para conocer de las controversias constitucionales,
con excepcién de los que se refieren en materia electoral, que se susciten, entre otros de los
ejemplos citados por dicho articulo, entre el Poder Ejecutivo y la Comisién Permanente.

El articulo 122 constitucional sefiala en su base quinta, inciso F, que la Cdmara de
Senadores o, en su defecto la Comisién Permanente, podrd remover al Jefe de Gobierno del
Distrito Federal. La solicitud de remocién sera presentada por la mitad de los miembros de la
Camara de Senadores o de la Comisién Permanente.

Finalmente, el Articulo 135 refiere que para adicionar o reformar la Constitucién, las
propuestas deben ser aprobadas en el Congreso de la Unidn por el voto de las dos terceras
partes de los individuos presentes y por la mayoria de las legislaturas de los estados. El
Congreso de la Union y en sus recesos, la Comisién Permanente, hard el computo de los
votos de las legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas dichas adiciones o
reformas.

Cuando la Comisién reciba asuntos cuya resolucion corresponda al Congreso o a una
de las Camaras, se turnara a la Comision de la Cdmara que corresponda; si se trata de
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iniciativas de ley o decretos, se ordenara su insercion en el Diario de los Debates, se
remitiran para su conocimiento a los diputados o senadores y se turnaran a la Comisién de
la Camara que proceda.

La Comision Permanente deberd formar dos inventarios, uno para la Camara de
diputados y otro para la de senadores, con la informacidn respectiva a las memorias, oficios,
comunicaciones y demas documentos que se hubieren recibido en el respectivo receso.

La Comisién Permanente esta facultada para tener tres comisiones, procurando en
todo momento integrarlas de manera plural:

« Gobernacion, Puntos Constitucionales y Justicia;

« Relaciones Exteriores, Defensa Nacional y Educacion Publica;

e Hacienda y Crédito Publico, Agricultura y Fomento y Comunicaciones y Obras
Plblicas.

Segtn el articulo 124 de la Ley Organica del Congreso General, si la Comisién
Permanente convocara a sesiones extraordinarias, no suspendera sus trabajos, salvo aquello
que se refiere al asunto por el que fue convocado el periodo extraordinario. Finalmente
concluimos éste tema, transcribiendo la critica de la Dra. Cecilia Mora respecto a la situacién
de la Comisién Permanente:

“Esta Comisién no ha dejado de motivar cuestionamientos e intentos de supresion. Sin
embargo, con mayor numero de facultades, con diversos nombres y mecanismos de
integracion, la Comisién Permanente ha sobrevivido hasta nuestros dias. No por esto
hay que dejar de mencionar que para un sector importante de la doctrina, su existencia
es indtil e injustificada y lo dnico que se busca con dicha Comision es el predominio del
Poder Legislativo sobre el Ejecutivo y el Judicial. A nuestro juicio lo anterior no es asi,
pues creemos que la Comision Permanente persigue un fin muy especifico, que es
continuar y ordenar el trabajo parlamentario durante los recesos del Congreso de la
Unién, ademas de que contribuye a que la imagen del Poder Legislativo siga latente,
incluso, en dichos periodos; se trata de un drgano que no pretende suplir o sustituir al
Congreso, de ahi que no se le haya atribuido a esta Comision, facultades legislativas,
sino simplemente politicas.”

1 MORA-DONATO, Cecilia, Editorial Miguel Angel Porriia, México 2001,

p. 65.
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Por otro lado, el Maestro Diego Valadés®® dice que existe una invasién de los
senadores que participan en la Comision adoptando decisiones exclusivas de los Diputados,
y viceversa, lo que introduce una inconveniente excepcidn al principio de separacion de
competencia que corresponde con una modalidad de los controles intradrganicos.

Al respecto, estamos de acuerdo con la Dra. Cecilia Mora® en cuanto a que muchas
de las criticas que se hacen a la integracién de la Comisién Permanente son fundadas, pues
la misma fue hasta hace unos afios mayormente monopartidista; tendencia que comienza a
revertirse en la medidas en que se incorporan mas legisladores de oposicion al Congreso de
la Unidn y ello trae consigo una mayor pluralidad de éste érgano.

Por ultimo, agregariamos que el Congreso de la Unién, en las dltimas reformas,
apostd a fortalecer el funcionamiento de esta Comision (aumentando sus miembros el 10 de
agosto de 1987 de 29 a 37 integrantes) y, en consecuencia, a democratizar su integracion.
Lo cual nos parece razonable, pues un érgano de éste tipo, no debe desaparecer ya que es
indispensable para la sana marcha de la vida politica de nuestro pais.

3.5 INICIATIVA Y FORMACION DE LEYES

PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

El Poder Legislativo mexicano, encarnado en la figura del Congreso General, es el drgano
responsable, a través del procedimiento legislativo, de producir las normas legales que
expresan la voluntad del pueblo mexicano y que se constituyen, en razén de su origen y
procedimiento de elaboracién, en las normas primordiales del ordenamiento juridico
mexicano.

En el derecho mexicano, y siguiendo al maestro Eduardo Garcia Maynez, es
frecuente distinguir seis etapas tipicas de elaboracién de la ley, a saber:

a) Iniciativa,
b) Discusion,

c) Aprobacion,

€ YALADES Diego, op. dit. p.135.
€ MORA-Donato, Cedilia, Op. cit. P. 66.
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d) Sancion,
) Publicacion,

f) Iniciacion de la vigencia.

Otros autores, suelen reducirlas a cuatro etapas, excluyendo del procedimiento a la
sancion e iniciacion de la vigencia por considerar que son actos realizados por el titular del
Poder Ejecutivo y no propiamente actos realizados por el Poder Legislativo.

La Doctora Cecilia Mora Donatto reconoce sdlo tres fases que conforman el llamado
procedimiento legislativo, a saber:

1) Fase de iniciativa;
2) Fase de aprobacion por las Cdmaras; y
3) Fase integradora de la eficacia.

A partir de estos dos criterios, nosotros trataremos de establecer un procedimiento
legislativo alterno a los mencionados, tomando de cada uno de los procedimientos citados lo
que a nuestro juicio es mejor, para tratar de hacer un procedimiento mas completo, esto lo
haremos tomando en cuenta a su vez, las précticas parlamentarias vigentes, ya que en
nuestro derecho parlamentario, en ocasiones se utilizan mas que la propia ley.

a) Iniciativa.

El primer momento del procedimiento legislativo se encuentra regulado por los
articulos 71 y 122, base primera, fraccién V, inciso fi), constitucionales, asi como por el 55
del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos. De
acuerdo a éstos “el derecho de iniciar leyes o decretos” compete:

I.- Al Presidente de la Replblica;

I1.- A los Diputados y Senadores del Congreso de la Unidn;

III.- A las legislaturas de los Estados; y

IV.- A la Asamblea del Distrito Federal en lo relativo al Distrito Federal.
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La Iniciativa es una propuesta que se hace por escrito para modificar, crear o
abrogar una ley o un decreto. Esta consta de dos partes: exposicion de motivos que
contiene la explicacion de las causas que originaron la propuesta y que pueden ser
consideraciones de orden politico, juridico, econémicas o sociales que inducen al autor a
proponer dicha iniciativa; y el cuerpo normativo, el cual contiene el articulado propuesto por
el autor y el cual constituye la parte principal de la iniciativa.

Para el caso del Presidente de la Replblica, mencionaremos que para presentar una
iniciativa éste debe sujetarse a lo establecido en las leyes que norman su actividad; en
cambio, los legisladores encuentran la necesidad de proponer iniciativas en su experiencia,

tanto social como politica.

Asi mismo, el Presidente de la Replblica puede presentar cualquier tipo de iniciativa
de ley o decreto; pero de manera exclusiva le correspondera presentar las iniciativas de: La
Ley de Ingresos, El Presupuesto de Egresos de la Federacion y La Cuenta Plblica.

Los legisladores pueden presentar proyectos de ley o decreto sin mas restricciones
que respetar las materias reservadas al Presidente de la Republica. No se exige, incluso, que
el proyecto de ley o decreto sea suscrito por un nimero determinado de legisladores. En
éste sentido es vdlido pensar en que la iniciativa legislativa pueda ejercitarse
individualmente por cada uno de los parlamentarios y también presentarse proyectos de
manera conjunta.

Todos los proyectos de ley o decreto pueden presentarse indistintamente en
cualquiera de las Camaras, a eleccién de el o de los proponentes, los cuales pasaran de
inmediato a comisién. Pero esta regla general encuentra dos excepciones, a saber: los
proyectos que versaren sobre empréstitos, contribuciones e impuestos; o bien, sobre
reclutamiento de tropas, por mandato constitucional (articulo 72, inciso h), deberan
discutirse primero en la Camara de Diputados.

Finalmente, hay que sefialar que nuestra propia Norma Fundamental establece que
si el proyecto de ley ha sido rechazado por la Cadmara de origen, el mismo no podra

presentarse en las sesiones de ese afio [(articulo 72, inciso g)].

1.- El procedimiento legislativo inicia con la presentacion del documento que
contiene la iniciativa, ante el Pleno de la Camara de Origen.
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2.- El documento serd incluido en el Orden del Dia, que es la agenda de puntos que
la Mesa Directiva y el Pleno deben conocer, en la sesidn respectiva.

3.- Se da cuenta a la Mesa Directiva. El documento que contiene la iniciativa, se lee
integro ante el Pleno por primera vez, en casos excepcionales la iniciativa de ley puede ser
discutida sin mas tramite que el de que el Pleno decida que la iniciativa es de urgente y
obvia resolucién; en éste caso, se discutird y aprobara en un sélo acto, cuando sé ésta en
esta situacion, deberd ser necesario que asi lo califiquen las dos terceras partes de los
individuos presentes, para que la iniciativa pase a la colegisladora para sus efectos
constitucionales.

Para conocer de las incitativas de ley o decreto es necesario, con fundamento en el
articulo 63 constitucional, que se integre el quérum necesario, es decir, deben estar
presentes la mitad mas uno de los miembros de las Camaras.

4.- La resolucién del Presidente de la CAmara, en la cual se sefiala que la iniciativa
se debe turnar a una o varias comisiones para su estudio, en razén de la materia que la
iniciativa contemple, ademas, esta Gltima sera publicada en la Gaceta Parlamentaria. De esta
manera, la Cdmara que ha recibido la iniciativa se constituye en la Camara de Origen,
quedando a su colegisladora la funcion de Camara Revisora.

5.- La Comisién o Comisiones a las que se le turnd la iniciativa, después de un arduo
estudio, deberén elaborar un dictamen, por lo que en uso de sus facultades podran solicitar
documentos y tener conferencias con los Secretarios de Despacho.

6.- Presentar el dictamen ante la Mesa Directiva para que se incluya en el Orden del
Dia, como de primera lectura. Este dictamen deberd ir firmado por la mayoria de los
integrantes de la Comision y contener la exposicién de las razones en que se funde asi como
propuestas claras y sendillas. En caso de que un legislador no esté de acuerdo puede emitir
un voto particular por escrito. Los dictdmenes deberan publicarse 48 horas antes del inicio
de la sesion en que seran puestos a discusion.

7.- La segunda lectura del dictamen ante el pleno. De éste tramite se puede

dispensar la iniciativa, si ésta ya fue publicada en la Gaceta Parlamentaria, previa consulta al
Pleno llevada a cabo en votacién econdmica.
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b) Discusién.

Una vez presentado el proyecto de ley o decreto por alguno de los titulares de la
iniciativa legislativa, se da inicio a la etapa de discusion y aprobacién del proyecto de ley o
decreto; en éste periodo del procedimiento legislativo ordinario se pretende fijar
definitivamente el contenido de la iniciativa. Esta fase esta regulada por los articulos 72 de
la Constitucién y del 95 al 134 de RICG.

Turnada la iniciativa a la comision o a las comisiones correspondientes, es el
momento en que estas desplegaran sus trabajos y haran uso de todas sus facultades para
solicitar documentos, organizar reuniones con los integrantes de la comisién, realizar
estudios, etc. Durante el estudio que lleva acabo la comision, se da una discusion de la que
poco se habla pero que es muy importante, ya que las comisiones estan integradas por
representantes de los diferentes partidos politicos, por lo que se puede deducir que habra
diferentes posturas en torno a la iniciativa.

Todo dictamen estara sujeto a discusion en lo general y en lo particular, cada
legislador podréa exponer razones a favor o en contra.

1.- Una vez aprobado el dictamen por la Comision, el proyecto pasa al Pleno
nuevamente para discutirse en lo general, es decir, en su conjunto y posteriormente en lo
particular.

2.- Publicado el dictamen como de primera lectura, en la sesién en que se discuta se
le debe dar segunda lectura o dispensario de éste tramite si asi lo aprueba el Pleno.

3.- Siempre que al principio de la discusién lo pida algln individuo de la Camara, la
Comision Dictaminadora debera explicar los fundamentos de su dictamen y aun leer
constancias del expediente, si fuere necesario; acto continuo, seguira el debate.

4.- En las discusiones de dictdmenes de ley o decreto en lo general, cada grupo
parlamentario dispondra de un determinado tiempo para una intervencion, y posteriormente
se abrirdn hasta dos turnos de cuatro oradores en pro y cuatro en contra, quienes
dispondran de diez minutos cada uno.
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5.- Las intervenciones de los grupos parlamentarios se realizaran en orden
decreciente en razon al nimero de legisladores que conforman la Camara.

6.- Al concluir el primer turno, el Presidente podra consultar a la Camara si el asunto
se considera suficientemente discutido y se podra decidir si se efectla el segundo turno.

Por lo que se refiere a los dictdmenes relativos a reformas constitucionales, el
tiempo para las discusiones en lo general, podrd ser, a consideracion de las Camaras,
ampliado.

7.- Agotada la discusion en lo general, y consultado el Pleno sobre articulos
reservados para discusion en lo particular, en un solo acto se votarad el dictamen en lo

general y los articulos no reservados.

8.- En la discusion en lo particular de un dictamen, se discutird cada articulo
reservado.

9.- Los dictdémenes en su totalidad estaran sujetos a discusién en lo general, pero en
lo particular sélo se discutiran los articulos reservados.

10.- Votacion. Concluido el debate se efectiia la votacion. Mientras se verifica la
votacién, ninglin miembro de la CAmara podra abandonar el salén ni excusarse de votar.

c) Aprobacién.
Es el acto de declaracion realizado por el Presidente de la Mesa Directiva de la
aprobacion o rechazo del dictamen. La aprobacién puede ser total o parcial. Si se aprueba,

entonces:

1.- Se remite a la colegisladora el expediente que contiene la minuta de la iniciativa
aprobada.

2.- Redibe la colegisladora, que para éste caso se denomina Camara revisora, misma
que le dara igual trdmite que la Camara de origen.
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3.- Una vez que la Camara Revisora recibe, procede a efectuar el mismo
procedimiento de analisis, estudio, dictamen, discusién y aprobacién que en la Camara de
origen se llevo. En éste momento pueden presentarse tres situaciones distintas, a saber:

1) Que la Camara revisora la apruebe sin modificaciones; en cuyo caso se turna al
Ejecutivo, quien si no tuviere observaciones, publicard inmediatamente el decreto.

2) Que algln proyecto de ley o decreto fuese desechado en su totalidad por la
Camara revisora, en cuyo caso volvera a la Camara de origen con las observaciones que
aquélla le hubiese hecho. Si una vez examinado fuese aprobado por la mayoria absoluta de
los miembros presentes de la Camara de origen, pasara a la Camara revisora que lo
desechd, la cual deberd volverlo a tomar en consideracion y si lo aprobare por la misma
mayoria se pasara a la siguiente etapa del procedimiento legislativo. Pero, en caso contrario,
si la Camara revisora lo volviera a rechazar, dicha iniciativa de ley no podra presentarse
nuevamente en el mismo periodo de sesiones (articulo 72, inciso d), de la Constitucién).

3) Si no se presentara ninguno de los dos supuestos anteriores y un proyecto de ley
o decreto fuese desechado en parte, modificado o adicionado por la Camara revisora, la
discusién de la Camara de origen versard (nicamente sobre lo desechado o sobre las
reformas o adiciones, sin poder alterarse en manera alguna los articulos aprobados. Si las
adiciones o reformas hechas por la Cdmara revisora fuesen aprobadas por la mayoria
absoluta de los votos presentes en la CAmara de origen se pasara a la siguiente fase del
procedimiento legislativo.

Si por el contrario, las reformas o adiciones elaboradas por la Cadmara revisora,
fuesen rechazadas por la mayoria de los votos en la Cdmara de origen, la iniciativa volvera a
aquélla para que considere las razones expuestas por ésta, y si por mayoria absoluta de los
votos presentes, en la Camara revisora se desecharen en esta segunda revision dichas
adiciones o reformas, el proyecto en lo que haya sido aprobado por ambas Camaras se
sometera a la siguiente fase (articulo 72, inciso e), constitucional).

Si la Camara revisora insistiere, por la mayoria absoluta de los votos presentes, en
dichas adiciones o reformas, todo el proyecto no volvera a presentarse sino hasta el
siguiente periodo de sesiones, a no ser que ambas Camaras acuerden, por mayoria absoluta
de sus miembros presentes, que se expida la ley o decreto sdlo con los articulos aprobados
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y que se reserven los adicionados o reformados para su examen y votacion en las sesiones
siguientes (articulo 72, inciso e, constitucional).

Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado de la Camara de origen, no
podra volver a presentarse en las sesiones del afio

Cuando se apruebe la iniciativa, el documento es firmado por los presidentes de las
Mesas Directivas de las dos Camaras y por un secretario de cada una de ellas y se envia al
Presidente de la Republica.

d) Sancién y Promulgacién.

Una vez aprobado el proyecto de ley o decreto por la Camara de Diputados y la de
Senadores, se comunicard al Ejecutivo, firmado por los presidentes de cada una de las
Camaras. Corresponde en éste momento al Presidente de la Republica manifestar su
acuerdo sancionando la ley y ordenando su promulgacion o expresar su inconformidad,
formulando objeciones al proyecto.

En caso de que el Presidente esté de acuerdo con la totalidad del proyecto
procedera a sancionarlo y a disponer que se promulgue como ley.

La sancidn, es el acto de aceptacion de una iniciativa de ley o decreto por parte del
Poder Ejecutivo y en tal sentido, la Constitucién Mexicana en su articulo 72,inciso b), sefiala
que: "Se reputara aprobado todo proyecto no devuelto con observaciones a la Camara de su
origen, dentro de diez dias dtiles; a no ser que, corriendo éste término, hubiere el Congreso
cerrado o suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolucion debera hacerse el primer dia
(til en que el Congreso esté reunido”.

Como puede inferirse de lo anteriormente enunciado, éste es el momento en el que
el Presidente de la Repiblica puede ejercer su derecho de veto sobre cualquier ley. De tal
manera, que si el proyecto de ley es desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera
devuelto, con sus observaciones, a la Cdmara de origen, misma que debera discutirlo
nuevamente y si fuese confirmado por las dos terceras partes del nimero total de votos,
pasara otra vez a la CAmara revisora y si fuese sancionada por ésta por la misma mayoria, el
proyecto de ley o decreto sera devuelto al Ejecutivo para su inminente promulgacion.
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La promulgacién consiste en una declaracion solemne de acuerdo con una formula
especial mediante la cual se formaliza la incorporacién de la ley de manera definitiva al
ordenamiento juridico. Dicha férmula, conforme al articulo 70 de la Constitucion, es la
siguiente: "El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta (texto de la ley o
decreto)". La sancién y la promulgacién no se diferencian espacial y temporalmente, sino
que se efecttian en el mismo acto.

Junto con la sancién y la promulgacién, el Presidente de la Replblica debe proceder
a la publicacién de la ley. La promulgacion en el derecho mexicano incluye la obligacion de
publicar la ley, como medio de que se vale el poder publico para dar a conocer la nueva ley
a todos los ciudadanos. La publicacion de las leyes se realiza en el Diario Oficial de la
Federacion, érgano de difusién del Estado.

e) Iniciacién de la Vigencia.

En términos del articulo 3° del Cédigo Civil Federal, las leyes, reglamentos, circulares
o cualquier disposicién de observancia general, obligan y surten efecto tres dias después de
su publicacién en el Periddico Ofjcial. En los lugares distintos del en que se publique el Diario
Oficial, para que las leyes, reglamentos, etc. Se reputen publicados y sean obligatorios, se
necesita que ademas del plazo anterior transcurra un dia mas por cada 40 kilémetros de
distancia o fraccidn que exceda de la mitad.

O bien, el articulo 4° del mismo ordenamiento, establece que si el mismo
ordenamiento de observancia general, fija el dia en que comenzara a regir, obliga desde ese
dia, con tal de que su publicacién haya sido anterior.

3.6 EL PROCESO LEGISLATIVO TENDIENTE A REFORMAR LA
CONSTITUCION.

La Constitucién prevé la posibilidad de ser reformada. A ese efecto, reconoce dos opciones.
Una tedrica: “El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar su
forma de gobierno.” (Art. 39 constitucional.); la otra real y esta prevista en el art. 135
constitucional, que es lo que ha servido de fundamento a la crecida accién reformadora por
la que se ha alterado el texto original de 1917. Al estar regulada sdlo una de las dos
alternativas, las dos opciones de reforma se manifiestan por la sefialada en el articulo 135
de la Carta Magna.
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El articulo 135 establece un procedimiento para hacer reformas constitucionales y
cuales son los érganos competentes para realizarlas. La Constitucion no es un documento
inalterable; pero, a la vez, al hacer intervenir a diferentes cuerpos, sus autores quisieron que
no tuviera la flexibilidad de cambio concedida a las leyes ordinarias.

Respecto a la revision, existieron dos posibilidacies: una, establecer que las reformas
las verificara un ente diverso de los establecidos, el cual normalmente reforma, pero no
gobierna. Y la segunda seria, la de recurrir a los drganos constituidos, tanto en el nivel
federal como en el local y, que en virtud de su accion sucesiva e independiente, se lograra el
mismo efecto. Los autores de la Constitucion, siguiendc en parte el modelo estadounidense,
optaron por esta ultima posibilidad; por ello designarom como revisor de una reforma a la
Constitucidn, a una combinacion de drganos, el Congreso de la Unién y las legislaturas de
los estados.

En relacién con éste asunto, es conveniente decir que la redaccion del articulo 135
es defectuosa; entre otras razones por cuanto se alude a dos de las formas en virtud de las
cuales se pueden introducir modificaciones: la de refarmar y la de adicionar; no se hace
referencia al término supresién. El defecto quedaria suibsanado con el hecho de establecer
“la presente Constitucion puede ser reformada..”. Bl término “reforma” es genérico y
comprende tres especies: las reformas propiamente dichas, las adiciones y las supresiones.

La Constitucion fue moderada en lo que se refiere a la forma de actuar de los
poderes y sus facultades, ya que se limita a establecer cudles son los drganos que
intervienen y la mayoria que se requiere. No dispone mas, basta aplicar principios que
regulan la actuacion de cada uno de los 6rganos.

a) Iniciativa de una Reforma Constitucional.

No hay una norma que determine quiénes son los titulares del derecho para iniciar
una reforma a la Constitucion y que establezca los requisitos a fin de hacerlo. Ello es
innecesario. Es aplicable el articulo 71. Lo pueden realizar el Presidente de la Repiblica, los
Diputados y Senadores en sus respectivas Cdmaras y l=2s legislaturas de los Estados. En el
sistema constitucional mexicano es el Presidente de lla Republica quien normaimente lo
hace; por esto es conveniente analizar su papel en esta etapa y en las subsecuentes.
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El Presidente de la Repiblica, en lo que atafie a la actuacion normal del Congreso de
la Unién, goza de cuatro tipos de facultades: la iniciativa (art. 71, Frac. II, const.); el veto
(art. 72, incisos a, b y ¢, de la const.); la de ilustrar a la asamblea por conducto del
secretario respectivo (art. 93, const.); y la promulgacion que, en el caso, se reduce a
publicacién (art. 89, frac. I).

Para reformar, los autores del articulo 135 recurrieron a 6rganos constituidos. Estos
se atienen, salvo disposicion expresa en contrario, a los principios generales que regulan su
particular funcionamiento. Es decir, los autores del articulo en mencién no establecieron
érganos especiales ni reglas excepcionales. Aunque el articulo 71, fraccién I, habla de que el
derecho de iniciar leyes o decretos compete al Presidente de la Republica y una reforma a la
Constitucion no puede ser técnicamente estimada como ley ni como decreto, lo cierto es que
dicho precepto adopta el término ley en su acepcién amplia, lata: norma general y abstracta.
No aceptarlo asi significaria que constitucionalmente nadie, comprendiendo a las
legislaturas, tendria facultad de iniciar una reforma a la Constitucion.

Se proclama que en México no existe un Poder Constituyente o un Constituyente
Permanente, que la facultad reformatoria de la Carta Magna es sdlo una parte del quehacer
legislativo confiado al Congreso de la Unién; y también se puede afirmar que como
consecuencia de lo anterior, la facultad de iniciar una reforma constitucional compete, en
principio, sin excluir a otros titulares, a los Diputados, Senadores, Presidente de la Repliblica
y legislaturas de los estados y que se desprende del articulo 71, constitucional.

Con base en los textos fundamentales, lo anterior tiene, entre otras, las
consecuencias siguientes:

* Que sobre esos titulares de la facultad de iniciar recae preferentemente la
responsabilidad de proponer reformas a la Constitucion.

¢ Lo dicho no excluye la posibilidad de que una reforma a la Carta Magna la promueva
un titular diferente; como sucederia en el caso de la solicitud de admisién de un
nuevo estado de la Unién Federal mexicana, en los términos del articulo 73, fraccién
1, sdlo puede darse a peticién de los habitantes del territorio que pretenda anexarse;
ellos, al momento de formular su solicitud, son extranjeros.

* Que en el caso de los diputados y senadores la iniciativa puede provenir de uno o
mas de ellos en sus respectivas Camaras;
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« Los Diputados pueden ejercer su facultad de iniciar sélo en su respectiva Camara; lo
mismo sucede con los senadores;

e Que el Congreso de la Union esté compuesto por dos Camaras, y que ellas tengan
una conformacion diferente, es con el fin de que las discusiones de las leyes y
decretos se enriquezcan con la participacién o concurso de dictdmenes diferentes,
expresados en momentos y en circunstancias distintos; eso es lo que persigue la
normatividad del articulo 72. De esa manera, los diputados no pueden ejercer su
facultad de iniciar ante la Camara de Senadores ni éstos en la de diputados.

» Senadores y diputados no pueden presentar iniciativas de manera conjunta, ante
cualquiera de las Camaras que integran el Congreso de la Unién; hacerlo es atentar
contra el principio que regula la existencia y funcionamiento de dos Camaras, que
supone que las leyes son el resultado de un consenso logrado entre ellas en forma
separada, sucesiva e independiente.

e Las iniciativas tampoco pueden presentarse en forma conjunta por diputados,
senadores y el Presidente de la Repliblica. Hacerlo implica atentar contra el principio
de division de poderes y los principios, constitucionales y legales, que regulan el
proceso legislativo.

b) Formas de actuar de las Camaras del Congreso.

En el derecho constitucional mexicano moderno, el procedimiento de modificacion
de la Constitucién por lo general, se hace mediante la combinacién de érganos. Cuando los
articulo 135 y 73, fraccién III, hacen referencia a una combinacién de érganos a la que se
confia la facultad de reformar la Constitucién. Se refiere no sdlo a la misma funcidn
reformadora, sino también a la misma combinacién y colaboracién de poderes para alcanzar
el objetivo de adicionar o reformar; por lo mismo, sin perjuicio de que su actividad esta
regida por los principios generales antes enunciados, existe una norma, la del articulo 73,
fraccion III, numeral 5, en el sentido expreso de que se trata de CAmaras separadas.

c) Mayoria en el Congreso de la Unién.
La Constitucion dispone que una reforma a ella misma debe ser aprobada por el
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes. Aunque consideramos que falté

precisar que el voto fuera “afirmativo” y aprobado por las dos terceras partes de los
“legisladores” presentes.
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d) Papel de la Comisién Permanente,

El proceso de reformas existentes en la Constitucidon casi no ha cambiado desde
1857. Sin embrago, hay una variante, ésta es de importancia minima. En 1996, el articulo
135 fue modificado para permitir a la Comision Permanente realizar el computo de los votos
de las legislaturas y emitir la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones y reformas.
Dicha Comision no tiene asignado otro tipo de intervencién.

e) Papel de las Legislaturas de los Estados.

Las legislaturas locales tienen en el proceso de reforma a la Constitucion una doble
intervencion; una potestativa y la otra, obligatoria. La primera es el derecho de provocar la
accion reformadora mediante una iniciativa (articulo 71, fraccion III), la segunda la de
aprobar o no aprobar un proyecto de modificacion que les envia el Congreso de la Union.

Las iniciativas provenientes de las legislaturas tendran que apegarse a lo que sobre
el particular establecen tanto la Constitucién, la Ley Organica del Congreso de la Union, el
Reglamento para el Gobierno Interior del mismo y la practica parlamentaria. Sélo habria que
resaltar que la iniciativa debe 'contener la reforma constitucional que pretende llevarse a
cabo; que la misma no se discute directamente por la asamblea, sino que pasa primero a la
comisién y es ésta la que determina si la misma es susceptible de someterse a la
consideracién de los legisladores. La Comision o Comisiones, cuando menos en el sistema
parlamentario mexicano, que siguen en esto a la practica estadounidense, tienen un amplio
campo de accién: no sdlo estan facultadas para determinar si la iniciativa entra o no a
discusion, sino que pueden introducir a ella cuantas modificaciones consideran pertinentes o
necesarias, sin importar su ndmero, alcance o naturaleza.

Atendiéndose a la practica parlamentaria de cada Congreso local, en teoria no existe
impedimento para que un voto que se ha dado en uno u otro sentido se modifique si éste no
ha salido oficialmente del recinto de la Camara. Pero las dudas surgen en el momento en
que éste salga y queda fuera de su control. ¢Podra cambiarse el sentido del voto emitido? Al
perecer, es factible en tanto no llegue el voto al Congreso de la Unién. Es dudoso que lo
pueda hacer cuando éste ya lo recibié. Y, en definitiva, ello no seria posible cuando se ha
realizado el computo, aunque no se haya hecho la declaracién correspondiente. La funcion
de una legislatura es decir si o no. Si ha cumplido con su misién y de ello ha quedado
enterado el poder que lo ha requerido, su funcion se ha agotado, la decisién se torna
irrevocable.
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Una vez, sabiendo que la intervencién de los Congresos locales en el proceso de
reformas proviene de la Constitucion General en forma exclusiva, no existe la posibilidad de
que un decreto emitido por el Congreso de la Unién, por medio del cual se apruebe o no una
reforma, pueda ser vetado por el Ejecutivo Federal.

En lo relativo a reformas a la Constitucién, los habitantes del Distrito Federal sdlo
tienen una menguada intervencion: su asamblea legislativa inicamente puede iniciar leyes o
decretos relativos al Distrito Federal [articulo 122, base primera, fraccion V, inciso fi)].

Su facultad de iniciativa no tiene la amplitud que corresponde a la que es atribuida a
las legislaturas de los estados. Por otra parte, la asamblea legislativa no cuenta con una
intervencion parecida a la que corresponde a las legislaturas de los estados: aprobar o no
aprobar una reforma, ni aun en materias relativas al Distrito Federal.

f) Computo del Voto de las Legislaturas.

El sistema constitucional mexicano, por lo que atafie a considerar la funcién
reformadora como una actividad legislativa ordinaria, es constante y congruente en todas
sus etapas. Contrariamente a lo que sucede en Estados Unidos de América, en donde la
funcién de hacer el computo y declarar aprobada una enmienda corresponde al secretario de
estado, en México, tanto el cdmputo como la declaracién correspondiente son realizados por
el Congreso de la Unién; ambos hechos se consideran parte del proceso legislativo.

g) Facultades del Presidente de la Repiblica.

El Presidente de la Replblica, mientras no le sea enviada una reforma constitucional
para su publicacién, no tiene nada que hacer. Una vez que ésta obra en su poder, poco es a
lo que se le faculta a saber: publicaria en el Diario Oficial de la Federacion. Hay que aclarar
un hecho importante: cuando el Congreso hace la declaracién correspondiente, envia al
Presidente de la Replblica no un proyecto de reformas, sino un decreto de reformas
concluido y perfecto, ya que no existe la posibilidad de que el Presidente lo vete, pues, su
veto ha sido superado de antemano por el hecho de haber sido aprobado cuando menos por
el voto de las dos terceras partes de los legisladores reunidos en cada una de sus Camaras.

La impotencia del Ejecutivo para vetar se deriva de una interpretacion del texto
constitucional y no una disposicién expresa del mismo. Tedricamente, el Presidente de la

125



Repiiblica no tiene mas funcién que la de publicar el decreto de reformas. De hecho y dada
su virtual responsabilidad, tiene la de determinar el momento en que lo hara, sin que exista
procedimiento en virtud del cual se le conmine a que lo haga dentro del plazo determinado.
Por lo que en éste caso se puede dar el llamado “veto de bolsillo”, que no es otra cosa que

retrasar lo mas posible la publicacion del decreto.

Al Congreso de la Unidn le corresponde determinar el momento en que una reforma
a la Constitucién debe entrar en vigor; también a él le corresponde determinar la fecha en
que las instituciones cuya existencia dispone se creen y puedan existir. Asi se ha hecho
hasta la fecha. En algunos casos se precisa el momento exacto; en otros, como en el caso
de las reformas introducidas al articulo 78, se dispuso que la nueva integracion de la
Comisién Permanente operaria a partir del primer receso de la LIV legislatura del Congreso
de la Unién.

Cuando el Congreso no sefiala plazo para que la reforma entre en vigor, y dado que
no existe prevencion especial al respecto, la facultad de determinar la fecha y el modo de
ello le corresponde en forma supletoria al Presidente de la Republica; éste lo hace en el
decreto que emite y en virtud del cual ordena su publicacién. En esta materia es aplicable la
fraccion I del articulo 89 constitucional.,

En lo que se refiere al refrendo, ese decreto, por tratarse de un acto del Congreso
de la Union que debe acatar el Presidente de la Repiblica, sdlo debe ser hecho por el
secretario de gobernacion, como responsable del Diario Oficial de la Federacion, sin importar
que no se trate en el mismo de materias que le competan.

h) Alcance de la Facultad Reformadora.

Los Unicos limites a la actividad reformadora que se deduce del articulo 135, son
que la Carta Magna subsista y que las reformas respondan a las relaciones de poder, que
existan en un momento determinado; de otra manera, ella puede ser rebasada o
desconocida.

Por lo que, si de conformidad con el articulo 39 de la Constitucién, el pueblo tiene en
todo tiempo el derecho de alterar o modificar su forma de gobierno y el articulo 136 niega el
derecho de rebelidn, es Idgico concluir que por la via del articulo 135 pueden alcanzarse
tanto reformas superficiales, como sustanciales y trascendentales. Negar tal posibilidad, por
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no existir otra via, solo quedarian dos alternativas: la inamovilidad o la violencia. Pero,
ninguna de ellas va con un sistema juridico serio.

i) Consecuencia juridica de una reforma.

Cuando se estima que las leyes ordinarias son contrarias a la ley suprema, pueden
impugnarse mediante el juicio de amparo y obtener una declaracién de inconstitucionalidad
que impida su aplicacion. Una reforma puede impugnarse cuando en su elaboracién no se
cubrieron las formalidades previstas en la constitucion, en estos casos se esta solo ante una
apariencia de reforma.

Una reforma debe ser congruente con su contexto. Esto no siempre es asi. Es
frecuente que una modificacién contrarie al texto existente.
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CAPITULO CUARTO

DESEMPENO DEL PODER LEGISLATIVO DENTRO DEL SISTEMA
MEXICANO EN PERSPECTIVA COMPARADA CON OTROS SISTEMAS
DE GOBIERNO

De manera introductoria estableceremos una serie de conceptos basicos cuyas definiciones
son necesarias para el desarrollo de éste dltimo capitulo.

Estado. De acuerdo a nuestros apuntes elaboramos el siguiente concepto: el
Estado es la organizacion juri(;ica de una poblacion, asentada en un territorio con un
gobierno propio. En todo estado podemos distinguir los elementos siguientes:

[ Régimen Juridico.
2. Poblacién.
3. Territorio.
4, Gobierno.
5: Soberania

Este concepto estd ligado al del maestro Miguel Acosta Romero, el cual dice que el
Estado es: "[...] la organizacién politica soberana de una sociedad humana establecida en un
territorio determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y autodeterminacion,
con organos de gobierno y de administracidn que persiguen determinados fines mediante
actividades concretas™?,

Nacién. Para el Licenciado Lucio Mendoza y Nifiez es: * [...] un pueblo que tiene
un pasado histdrico com(n, una misma cultura y sus miembros desean seguir unidos para el
desarrollo de sus intereses y de su propia cultura.™?

© ACOSTA, Romero Miguel, La observacién de elecciones, 22, Edicién, editorial Porria, México 1997, P. 106.
® http://orbita.starmedia.com/~miggarme/220sistemas_de_gobierno.htm
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Democracia. Segln el Diccionario de Términos Parlamentarios la palabra
democracia proviene del término latino tardio “democratia”, que a su vez se deriva del
griego demos, pueblo, krateo, gobierno para significar gobierno popular®. Asi pues, un
gobierno es democrético cuando en las decisiones de importancia que afectan al Estado,
intervienen los ciudadanos.

Actualmente esta palabra tiene gran auge dentro de la sociedad mexicana en virtud
de que, por primera vez, el pueblo mexicano esta participando e interviniendo dentro de la
toma de decisiones en nuestro pais y en el ejercicio del poder, es decir, después de mucho
tiempo se estan dando los mecanismos que permiten al pueblo mexicano intervenir dentro
del sistema de gobierno.

Gobierno. El maestro Miguel Acosta Romero® nos dice que en todo Estado
encontramos 6rganos de gobierno, ya que éste ejerce su soberania o poder a través de
ellos. Para entender éste concepto, nos dice que a partir de las revoluciones de Estados
Unidos y Francia, la titularidad de la soberania se ha desplazado al pueblo y desde entonces
es éste, en la mayoria de los paises, quien establece su propia forma de Estado y los
organos de gobierno que guiarén a toda la poblacién. En México, decimos que la soberania
radica en el pueblo, es éste quien elige a sus gobernantes y en cuanto al poder decimos que
éste se divide para su ejercicio en tres poderes: el Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

Podemos decir que gobierno es el conjunto de funcionarios plblicos encargados de
regir y administrar a un Estado o nacion, o también se puede decir que es el conjunto de
odrganos encargados de aplicar y dirigir las politicas del Estado.

Sistema politico. Es aquella forma de organizacion y de hacer funcionar los
disefios institucionales de una sociedad. Estos han sido siempre diversos, en virtud de que
responden a historias e idiosincrasias peculiares, aunque en ocasiones coinciden en sus ejes
fundamentales.

En un sistema politico interactian un conjunto de instituciones, organizaciones y
procesos politicos que dan paso a decisiones compuestas de valores que orientan la accion
politica, de normas que guian el comportamiento, de colectividades. Todo ello abarca un
conjunto de procesos y funciones que permiten definir y alcanzar los objetivos de una

“ DICCIONARIO UNIVERSAL DE TERMINOS PARLAMENTARIOS, Segunda edicidn, editorial Porrda, México 1998
p-329.
 DICCIONARIO UNIVERSAL DE TERMINOS PARLAMENTARIOS, Op. Cit. P. 110.
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sociedad. Lo anterior supone que los 6rganos politicos gocen de cierta legitimidad; que los
miembros de la colectividad participen en el proceso de toma de decisiones; que la
autoridad se ejerza a base de normas, y que sus responsabilidades se distribuyan
jerarquicamente de acuerdo con las facultades de cada érgano.

A continuacién presentaremos un estudio acerca de un tema politico-constitucional
que, de acuerdo a las circunstancias actuales en México, ha cobrado especial relevancia.
Analizaremos los principales sistemas de gobierno en el mundo como lo son el sistema
parlamentario, el presidencial (del que destacan el mexicano, el norteamericano y el de
algunos paises latinoamericanos) y el modelo semipresidencial, estudiaremos su origen,
conceptos, sus elementos tedricos y sus caracteristicas, permitiendo al lector tener un una
idea de las coincidencias y diferencias de los mismos. Con esto pretendemos dotar a lector
de las herramientas suficientes que le permitan elaborar su propio criterio sobre temas
como: la necesidad de una nueva constitucién, qué sistema conviene adoptar en México, si
el presidencialismo, el parlamentarismo o si nos estamos acercando al semipresidencialismo
0 a un sistema presidencial reformado, en fin, varios temas que a los mismo autores
inquietaron.

4.1 SISTEMA PARLAMENTARIO

Para desarrollar éste tema nos abocaremos principalmente al sistema inglés, ya que es
donde se da por primera vez éste sistema de gobierno.

A) ORIGEN

La teoria del sistema parlamentario surge en Inglaterra, en donde aparecen por primera vez
las libertades piblicas, la separacion de poderes y la eleccién de los gobernantes. En un
principio no existia un verdadero Parlamento sino un gran Consejo del Rey integrado por
nobles y altos dignatarios de la iglesia. En los siglos XI y XII, el rey estaba rodeado por
consejeros, elegidos por €l de entre sus pares de la nobleza y el alto clero, y que se reunian
en un érgano Unico (una sola Camara). En el siglo XIII, cuando se produce el ascenso de la
burguesia de las villas, se fueron agregando a éste Consejo representantes de las
comunidades, cuyo consentimiento era necesario para establecer los impuestos. Por
convocatoria de Eduardo I, el Parlamento reunié a representantes de los burgos y del bajo
clero. Cuatro categorias se asociaron, entonces, al poder: la aristocracia, la burguesia, el alto
y el bajo clero.
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A finales del siglo XIV éste Parlamento (inico se dividid por conflictos internos: los
representantes de las comunidades se establecieron en la Camara de los Comunes, mientras
que los sefiores civiles y religiosos deliberarian solos y formaron la Camara de los Lores.

En consecuencia, el Parlamento britdnico, que originalmente significo la reunién de
los representantes y del monarca en un espacio comin, se dividié en dos Camaras que
deliberaban normalmente en ausencia del rey: La Camara de los Lores, refugio de la
aristocracia y la Camara de los Comunes, elegida sobre una base mas amplia y que
representaba al pueblo o, mas exactamente, a las élites sociales no aristocraticas.

Actualmente, estas circunstancias permanecen casi intactas en aquel Parlamento, la
Camara de los Comunes, la Camara de los Lores y el rey, toman las medidas y las decisiones
politicas a partir de una instancia colegiada; sin embargo, es conveniente resaltar que esto
es en términos formales, porque en la realidad el (inico érgano legislativo con facultades
verdaderamente decisorias, con facultades importantes, es la Camara de los Comunes, esto
en virtud de la oposicion que eventualmente puedan tener los Lores en contra de las
decisiones de la Camara de los Comunes, siempre puede ser superada e incluso, la corona
que, como en ningln otro caso, en Inglaterra juega un papel netamente ornamental, nunca
niega su sancion, nunca niega la promulgacién de una ley que le envia el Parlamento inglés;
la dltima negativa por parte de la corona, se dio a principios del siglo XVIII, en 1707.

Antes de abordar éste tema debemos resaltar que los sistemas parlamentarios se
pueden dar tanto en una monarquia, pensemos en Gran Bretafia, Bélgica, los Paises Bajos,
Suecia y Espaiia, por dedr algunos paises; como en una replblica, como es el caso de Italia,
Austria, Alemania, la India, entre otros.

B) CONCEPTO
Los sistemas parlamentarios deben su nombre al principio fundador de que el Parlamento es
el asiento principal de la soberania. Por tanto, no permiten una separacién organica o rigida

del poder entre el gobierno y el Parlamento.

El término Parlamento proviene de la voz inglesa parfiament, derivado del vocablo
arcaico parfer, cuya estructura filolégica deja al descubierto su ascendiente de cufio francés,
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del latin gobernare, gobernar y del griego kibernan, gobernar®®. Es el nombre que recibe el
Organo Legislativo de un Estado, estd compuesto por un Congreso o Asamblea, cuyos
integrantes son representantes electos por la poblacion.

El Sistema Parlamentario, es la forma de gobierno que implica la concentracion de
poder y manejo del gobierno por parte del parlamento, haciendo a un lado el resto de los
odrganos del Estado, en éste régimen de gobierno, existe coordinacion y colaboracién entre
los poderes Legislativo y Ejecutivo, existiendo medios de control reciprocos®.

Para el Maestro Alan Garcia Campos, el parlamentarismo es la forma de gobierno en
la cual la existencia de un gobierno o gabinete, tanto en su constitucién como en su
permanencia, depende de la confianza de un Parlamento electo por la voluntad popular®,

C) PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Las caracteristicas institucionales esenciales del sistema parlamentario son, primero la
division del Ejecutivo entre el jefe de estado y el jefe de gobierno; segundo, la
responsabilidad del gobierno frente al Parlamento y, tercero, el derecho de disolucién de la
Camara baja. Estas peculiaridades aparecieron en Gran Bretafia en el curso del siglo XVIII,
cuando el gobierno (llamado gabinete) se disocié del rey y se convirti6 en responsable
politico frente a la Camara de los Comunes, aunque conservando la posibilidad de solicitar al
rey la disolucién de tal Camara.

La pluralidad de férmulas que adquiere el régimen parlamentario en algunos paises,
nos hace dificil generalizar o narrar una férmula (nica, por lo que sefialamos las
caracteristicas mas comunes de éste sistema.

D) ELEMENTOS TEORICOS.
En éste sistema se pueden distinguir los siguientes elementos: un Poder Ejecutivo [dividido

entre el jefe de Estado (monarca o presidente) y el jefe de gobieno (primer ministro,
presidente del gobierno o canciller)] y un Poder Legislativo, el Parlamento, compuesto por

% Ibidem. p. 688

 ibidem, p. 691 y 692

© Diplomado en derecho parlamentario celebrado de julio a diciembre de 2001 en la Cdmara de Diputados del H.
Congreso de la Unién.
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dos camaras: la alta, de donde derivan las de Senadores o equivalentes (la de los Lores, en
Inglaterra, sigue siendo el refugio de la Aristocracia) y la baja, llamada asi por ser, desde su
origen la no aristocratica (de los Comunes en Inglaterra, que representa al pueblo,
equivalente a la Camara de Representantes en Estados Unidos, a la Asamblea Nacional en
Francia o al Congreso de los Diputados en Espafia). Con la excepcion inglesa, en todos los
paises con sistemas parlamentarios los miembros de la Camara Alta surgen de procesos
electorales.

En un sistema Parlamentario, es muy comin encontrar a un Jefe de Estado y a un
Primer Ministro, lo cual aparentemente puede representar una desventaja, sin embargo para
garantizar una politica coherente y uniforme ante la existencia de dos mandatarios, las
ordenes y disposiciones del Jefe de Estado generalmente precisan y demandan el refrendo
del Primer Ministro, de tal suerte que a efecto de inhibir eventuales motores que se jalan en
sentido contrario, el Jefe de Estado y el Jefe de Gobierno, es necesario que los actos que
ejerce el Jefe de Estado, estén refrendados por parte del Primer Ministro.

Jefe de Estado

El Jefe de Estado tiene una funcion simbdlica que puede ser decisiva en caso de
crisis politica profunda pero no dispone de atribuciones politicas. En la préctica, el Jefe de
Estado acata la decisién del electorado o la de la mayoria parlamentaria. Las prerrogativas
del Ejecutivo se ejercen por medio del gabinete alrededor del primer ministro; éste gabinete
es responsable frente al parlamento.

La figura del Jefe de Estado, en la mayoria de los casos desempefia una funcion,
mas que institucional y gubernativa, de legitimidad del régimen politico, es decir, a través de
la figura del Presidente o Monarca, dependiendo del caso, es como algunos grupos politicos
expresan su lealtad al régimen. Por ejemplo, pensando en el modelo espafiol y en el proceso
de transicion a la democracia espafiola, sin la identificacion del Rey Juan Carlos con
determinados grupos del clero espafiol, el proceso de transicidn hubiera sido un poco méas
complicado.
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Por otra parte, el Jefe de Estado es una figura no asociada necesariamente a un
partido, haciendo posible que el Jefe de Estado articule una serie de multiplicidad de
intereses en un pais; puede ser, por otro lado, un factor de apelacién politica que ponga fin
a un disenso, es una persona neutral y en esa medida con una amplia legitimidad y un
amplio grado de aceptabilidad politica entre los diversos actores politicos. En otras
ocasiones, es un coadyuvante en el proceso de intercambio informativo, es decir, es un
conducto de comunicacion politica.

Jefe de Gobierno

El Jefe de Gobierno, es en quien recaen el poder y las funciones ejecutivas, surge y
se mantiene gracias al respaldo de la mayoria parlamentaria, pero puede ser destituido por
medio de la mocién de censura. Por su parte, el Jefe de Gobierno o Primer Ministro puede
plantear la cuestion de confianza como un recurso para obtener el apoyo de su mayoria;
pero si no lo logra, debe renunciar. En caso de un conflicto irresoluble, el Primer Ministro
puede recurrir a la disolucién del Parlamento y a la celebracién de nuevas elecciones.

El Jefe de Gobierno que sera un Primer Ministro o un Canciller, puede ser miembro
del Parlamento al mismo tiempo, circunstancia que tiene un plus en virtud de que el Primer
Ministro se ve forzado a relacionarse como un igual con el resto de los parlamentarios, con
los demés lideres politicos, especialmente si depende de una coalicion, de tal suerte que el
Primer Ministro estard en un intercambio permanente con la Cadmara e incluso con la
oposicion, y el lider de la oposicién tiene un incentivo adicional en un sistema parlamentario
porque el lider puede actuar estratégicamente desde el Parlamento en contra del Primer
Ministro. No es lo mismo, que el lider de la oposicibn esté en una situacién
extraparlamentaria que adentro del Parlamento, situacién en la que tiene un mayor peso
politico.

En un régimen parlamentario, quienes llegan a ocupar el cargo de Primer Ministro,
son politicos de una trayectoria relevante, son politicos que se han codeado de td a td en el
Parlamento.

Ahora bien, un Primer Ministro al terminar su encargo puede, en el supuesto que asi
lo decida, usar su posicion como parlamentario a partir de la experiencia aquilatada para
cuestionar la politica del Primer Ministro; es decir, en un régimen parlamentario existen
mayores incentivos para que quien fue Primer Ministro, no abandone la actividad politica.
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En algunos regimenes parlamentarios el Primer Ministro tiene la libertad para
nombrar a su gobierno y no se necesita la aprobacién de cada ministro por parte del
Parlamento. Circunstancia en la que el Primer Ministro estd mds atento a la sensibilidad del
Parlamento porque sabe que si este no esta de acuerdo con la conformacién de ese
gabinete, seguramente puede negarle la investidura de ministro.

Por otra parte, el Primer Ministro y su gabinete estan sujetos al control politico a
través de diversos mecanismos por parte del Parlamento. Los mds utilizados son las
facultades de investigacion, interpelacion, informacion o requerimiento de comparecencia.
Esto no significa que el gobierno esté subordinado al Parlamento, sino que cada uno
mantiene su autonomia, aun cuando el gobierno surge de la mayoria y le rinde cuentas.

El Parlamento

La composicién de cada una de las Cdmaras del Parlamento Ingles fluctia entre 400
y 700 miembros: la CAmara Baja de Inglaterra tiene 650 miembros, su mandato es por cinco
anos y puede ser disuelta. En Inglaterra las elecciones se realizan con base en el sistema
uninominal mayoritario a una vuelta; en Italia se aplica el principio de representacién
proporcional, y en Alemania el sistema mixto. Entre sus facultades destacan las de votar
leyes, nombrar al gobierno y controlar su actividad.

La Camara Alta de Inglaterra tiene alrededor de 1200 miembros (Lores), compuesto
por B0O hereditarios, 370 vitalicios, 26 espirituales y los nuevos miembros. No puede ser
disuelta. Entre sus facultades se encuentran la de participar en la aprobacién de leyes
(aunque son mas importantes los Comunes, es decir, las Camaras no estdn en pie de
igualdad), y la de controlar la actividad del gobierno, pero no tienen ninguna injerencia en
su conformacion.

E) RELACION DEL PARLAMENTO Y EL GOBIERNO

El Gobierno es cominmente conocido como Gabinete. El Gabinete es presidido por uno de
los ministros, de donde surge el Primer Ministro, Jefe del Gabinete, Jefe de Gobierno o
Presidente del Gobierno.

El Gobierno tiene la direccion y la funcién ejecutiva. Realiza su programa de
gobierno; interpone el recurso de inconstitucionalidad; dirige la administracién civil y militar;
puede promover e iniciar leyes, y tiene la obligacion de ejecutarlas; pueden censurario o
retirarle la confianza, pero éste a su vez puede disolver el Parlamento.
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En éste sistema se registra una dependencia organica reciproca entre el Jefe de
Estado y el Parlamento a través del Primer Ministro y su Gabinete. El primero es poderoso
pero limitado y controlado por el Parlamento y por los partidos opositores y es, por lo
general, el lider del partido mayoritarico o de la coalicion mayoritaria. Dirige
institucionalmente al gobierno y politicamente a su mayoria. Los ministros pueden
pertenecer al Parlamento. Mayoria parlamentaria y mayoria de gobierno coinciden. La
disciplina de partido es una regla. A final de cuentas, el Primer Ministro dirige la mayoria
parlamentaria, aunque no tiene atribuciones de control sobre el Legislativo. De hecho
regularmente se presenta ante el Legislativo para responder a preguntas y cuestionamientos
de los legisladores.

Una caracteristica importante y tal vez la fundamental, es que la dnica institucion
democraticamente legitimada, es decir, la que es emanada de la voluntad popular de las
elecciones de un proceso democratico electivo, es el Parlamento, en tanto que el gobierno
deriva de él, ya sea porque las mayorias parlamentarias lo permiten o porque la tolerancia
parlamentaria de partidos minoritarios asi se lo han concedido, o bien, esta autoridad dura
sdlo el tiempo que la legislatura. disponga o tenga la voluntad de apoyario entre eleccién y
eleccion.

Esto genera en el sistema parlamentario, una amplia flexibilidad, en principio, el
periodo politico no es rigido, a diferencia de un sistema presidencial, en donde de antemano
uno sabe para cuanto tiempo fue designado o fue electo el gobierno, en un sistema
parlamentario éste periodo politico es flexible o es variable; en funcién de que no
necesariamente el cambio de gobiemo se dard con cada una de las elecciones que
periédicamente se realizan en determinado pais, sino que habra posibilidades de que se
cambie al gobierno, es decir, es posible la sustitucién del Primer Ministro y su gabinete en
cualquier tiempo, no es necesario esperar al final del mandato.

De tal suerte que el Primer Ministro puede ser reemplazado sin que haya una crisis
constitucional, ya sea porque se forma una nueva coalicion en el Parlamento que desee
instaurar un nuevo gobierno o bien, porque los miembros de un mismo partido; pensando
en el modelo inglés donde por lo general los conservadores o los laboralistas tienen la
mayoria absoluta, desean cambiar al Primer Ministro.
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El voto de confianza

Otra situacion que se presenta en el régimen parlamentario, tiene que ver con la
formacién de los gobiernos. En la modalidad mas habitual del régimen parlamentario, la
formacién del gobierno requiere de una previa declaracidn positiva de lealtad por parte del
Parlamento, a esto podriamos llamarle voto de confianza.

Cuando el Parlamento instaura a un gobierno, a un gabinete, lo hace a través de la
figura del voto de confianza. Este voto lo otorga el Parlamento, sea para la eleccion del
Primer Ministro y que éste a su vez designe al resto de los integrantes del gabinete, o bien,
al designar a todo el gabinete en su conjunto. En la mayoria de los casos, el Parlamento
hace esta designacion a partir de la propuesta que le presenta el Jefe de Estado.

Presuncién de Confianza

Ahora bien, una vez emitida esta declaracién de confianza, el apoyo parlamentario
se presume, a esto se le denomina: presuncion de confianza; es decir, una vez que el
Parlamento ha emitido su voto de confianza, la permanencia del gobierno queda tacitamente
o implicitamente aceptada, es decir, hay una presuncién de confianza, presuncion que dura
hasta que el propio Parlamento no la retira de manera expresa. A éste retiro de confianza
se le conoce como Mocién de Censura.

Mocién de Censura

La Mocién de Censura es la institucién Politica a través de la cual, el Parlamento le
retira su confianza al gobierno, al gabinete y éste se verd obligado a claudicar y dejar el
gobierno.

El primer antecedente de esta figura parlamentaria data del siglo XVII, cuando se
dispuso la responsabilidad penal e individual de los ministros frente al Parlamento. Se
trataba del recurso de acusacion a aquellos ministros o altos funcionarios por infracciones
penales, promovido por la Camara de los comunes. Los Comunes amenazaban con perseguir
y acusar a los ministros que no tenian su confianza y éstos no debian retirarse si temian por
su integridad fisica. Por éste procedimiento, los Comunes lograron controlar la seleccién de
los ministros. Fue asi como en el siglo XVIII surgié el primer procedimiento de
responsabilidad politica del gabinete: la mocién de censura.
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En la actualidad, podriamos distinguir claramente dos tipos de mocién de censura:
La mocion de Censura Ordinaria y La Mocién de Censura Constructiva. La primera es la que
se encuentra en la mayoria de los sistemas parlamentarios y ésta prospera con que la propia
mayoria parlamentaria le niegue al gobierno su confianza a través de una mayoria simple, es
decir, para que prospere la mocién de censura ordinaria, basta con que el gobierno niegue
su confianza y le niegue continuidad al gobierno en funciones.

La segunda es una creacidn de la Constitucién Alemana, para que prospere es un
poco mas complicado, es un poco mas rigida. Para que ésta se apruebe, es necesario que el
propio Parlamento sea capaz de construir un nuevo gobierno, es decir, la mocion de censura
ordinaria, es como una especie de veto por parte del Parlamento, que prospera con la
simple mayoria de los parlamentarios, en cambio para que una mocién constructiva
prospere, es necesario no solo que exista una voluntad parlamentaria que pretenda que un
gobierno no contintie, sino que esta mayoria sea capaz de conformar a un nuevo gobierno.
Circunstancia que hace mas complejo el que pueda prosperar, porque es mas dificil que un
Parlamento se ponga de acuerdo para que un gobierno deje de ejercer sus funciones y
ademés sefiale a la plantilla o la Primer Ministro o al gabinete que va a reemplazar a éste
gobierno.

Cuestién de Confianza

Una caracteristica mas del Sistema Parlamentario tiene que ver con el Jefe de
Gobierno y el instrumento con que cuenta denominado: Cuestién de Confianza, con ella el
Jefe de Gobierno pregunta al Parlamento si esta de acuerdo con que su gobiemo continte.

Esto por lo general se da frente a situaciones de crisis politicas, en donde como una
herramienta de legitimidad, el gobierno ve la imperiosa necesidad de reposicionarse y
somete a la consideracion del Parlamento una cuestién de confianza. En caso de que el
resultado sea negativo ante la peticidn de una cuestién de confianza, la consecuencia es
exactamente la misma que si prosperara una mocion de censura, el gobierno tendria que
claudicar. Es decir, la cuestién de confianza es el acto a través del cual el gobierno le solicita
al Parlamento respaldo y éste se la puede otorgar o negar, en el primer caso se entiende
que el gobierno permanecera en ejercicio con una mayor consolidacién, y en el segundo
caso el gobierno dejara sus funciones.

138



Gobierno en Funciones

Ahora bien, el gobierno que queda destituido, sea por que una mocion de censura
prospera o bien una cuestion de confianza se niega, o bien estd obligado a dimitir
automaticamente, dependiendo del régimen del pais al que nos estemos refiriendo, estara
obligado a seguir ejerciendo sus funciones en tanto no se convoca a elecciones, no se elige
un nuevo Parlamento o en tanto el Parlamento no es capaz de generar una nueva mayoria
que tenga la potencialidad suficiente de conformar a un nuevo gobierno. A esto se le llama
gobierno en funciones, es decir, el gobierno a quien se le ha retirado la confianza bajo
cualquiera de la circunstancias que permita el sistema, permanece en el ejercicio de su
encargo, en ese periodo se le denomina gobierno en funciones.

Principio de no continuidad

Una regla genérica dentro de un sistema parlamentario es que, ordinariamente con
el término de una legislatura finaliza igualmente el mandato de un gobiemno, por lo que cada
Parlamento electo debe formar a su propio gobierno o bien confirmar al anterior, al que
venia ya ejerciendo sus funciones. A esto se le conoce como el Principio de no Continuidad,
pues derivado de las elecciones se puede mantener la misma mayoria parlamentaria, el
mismo partido politico, etc., el cual tendra forzosamente que elegir a un nuevo gobierno, ya
sea reemplazando al que estaba anteriormente o bien refrendando al que venia ejerciendo
sus funciones.

Derecho de autodisolucion

Esta se presenta por lo general cuando el Parlamento es incapaz de conformar una
mayoria muy clara, muy sdlida y decide autodisolverse a efecto de convocar a nuevas
elecciones y que sea el electorado quien, merced a la conformacién de un nuevo mosaico
parlamentario, ponga fin al disenso politico; de esta manera se conforma una nueva mayoria
que sea capaz de tomar decisiones importantes.

Cuando los partidos politicos son poco disciplinados o incapaces de crear consensos,

la amenaza de disolucion une a las mayorias, porque los diputados temen los riesgos y
costos de una nueva campaia electoral.
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Interpelacién

La interpelacion parlamentaria, es un amplisimo derecho de acceso a la informacion
por parte del Parlamento, el requerimiento para que comparezcan, ya sea del Primer
Ministro o algunos ministros miembros de su gabinete, en particular. De esta manera nos
damos cuenta que la manera de relacionarse entre el Ejecutivo y el Legislativo es muy
diversa, por ejemplo en Inglaterra cada semana hay una comparecencia del gabinete frente
a la Camara de los Comunes.

Ahora bien, en un sistema parlamentario si el derecho de solicitud de informacion
con que cuenta el Parlamento no es acatado o respondido la consecuencia directa,
generalmente se traduce en el procesamiento o la mocidn de censura en contra del
funcionario a quien se la haya girado la peticion y no la cumpla.

F) PARTIDOS POLITICOS.

En éste sistema, los partidos mayoritarios contribuyen en la preparacion y coordinacién de la
politica del gobierno y enlazan al Ejecutivo con el Legislativo. Los partidos opositores, por su
lado, son los vigilantes mas atentos, los mas criticos y quienes exigen mayores controles
sobre el gobierno. El Parlamento es el resultado del sistema de partidos en combinacién con
los mecanismos electorales. Esto es valido para todos los sistemas politicos, pero en el caso
de los sistemas parlamentarios, entre menos dispersos son los votos y menos polarizado es
el sistema de partidos, se logra dar paso a mayorias solidas y, por tanto, se dota de mayor
estabilidad y eficacia al gobiemo.

El sistema de partidos puede ser bipartidista con escrutinio mayoritario (como en
Inglaterra, lo que ademas facilita la no existencia de coaliciones); de pluralismo moderado
con sistema electoral mixto (como en Alemania); con representacién proporcional corregida
(como en Espafia), y de pluralismo polarizado con representacién proporcional (como en
Italia).

La encuesta juega un papel importante para el sistema de partidos, pues a merced
de éstas y sus resultados uno puede saber cudl serd la conformacion de las cdmaras y en
consecuencia, si va a ser necesario formar un gobierno de coalicién, o bien si un partido se
va a quedar con la mayoria, por ejemplo.
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En un sistema parlamentario, los partidos politicos estan identificados con lideres
muy visibles, estos lideres se dirigen de manera inmediata, directa al electorado, incluso hay
debates entre los dos eventuales primeros ministros.

Las campafias se centran en los lideres de los partidos, de tal suerte que esta
ausencia de liderazgo que se dice tienen los regimenes parlamentarios en comparacion a los
presidenciales pareciera no ser real.

Gabinete en la Sombra

En un régimen parlamentario se sabe de antemano y con mayor seguridad quienes
van a integrar el gabinete, tan es asi que en algunos sistemas existe lo que se denomina
Gabinete en la Sombra.

En Inglaterra, el parlamento inglés se ubica de un lado la oposicidn y del otro lado el
gobierno y hay una especie de gabinete en la sombra, en donde los integrantes de la
oposicion se sientan en la primera fila y cada uno ocupa una especie de ministerio.

Por ejemplo, hay un gabinete en la sombra, donde un ministro es el de agricultura y
ese se dedica a observar, a evaluar, al ministro de agricultura del gabinete en funciones. De
tal manera que, suponiendo que en la actualidad, el gabinete en la sombra que tiene el
Partido Conservador, si hubiere elecciones hoy, ya uno sabe que esos integrantes del
gabinete en la sombra, en el caso de resultar triunfador el Partido Conservador, pasaran a
desempeiiar la funcion ministerial.

Circunstancia completamente diferente a lo que sucede en un sistema Presidencial
en donde el Poder Ejecutivo tiene la facultad de nombrar y remover, casi de manera libre a
los integrantes de su gabinete.

Con esta figura del Gobierno en la Sombra, el publico se llega a familiarizar con los
lideres en el gobierno y con los lideres en la oposicidn, generando la existencia de Partidos
Politicos profesionales y el Parlamento finalmente es una escuela de nuevos liderazgos en
donde se comparten experiencias, relaciones personales, se ensefia y se practica el
consenso, la blsqueda de acuerdos y esa capacidad politica de sentar lineas de convivencia
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Disidencia parlamentaria

Un factor que se presenta mucho en los sistemas parlamentarios, es que las
disidencias en las fracciones parlamentarias no son muy frecuentes, es decir, los diputados o
senadores pueden dificilmente dejar de pertenecer a algin partido, esto porque un
parlamentario cuando se pasa a otro partido, a éste partido al que se va no le dara
confianza y le resultara dificil que pueda desempefiar una carrera politica. En otras palabras,
serd visto con desconfianza porque se entiende que se trata de una persona que no tiene un
alto grado de lealtad. De tal manera que un sistema parlamentario ofrece mayores
incentivos que favorecen la disciplina de partido.

Dentro del sistema parlamentario, los que finalmente ocupan el cargo de Primer
Ministro, son lideres de corrientes politicas muy consolidadas, a diferencia de los paises
presidencialistas en donde surgen liderazgos muy fuertes que crean, rentan o compran un
partido y finalmente llegan a ejercer la funcion ejecutiva.

4.2 SISTEMA SEMIPRESIDENCIAL.

Esta forma de Gobierno democrética es una peculiaridad del siglo pasado, como ejemplos de
paises que han adoptado éste sistema encontramos a Angola, Austria, Colombia, Egipto,
Finlandia, Francia, Guatemala, Haiti, Irn, Irlanda, Islandia, Peru, Polonia, Portugal, Rumania
y Sri Lanka.

El sistema semipresidencial o mixto avanza en una direccién distinta de los sistemas
presidenciales y parlamentarios. En éste sistema la division de poderes tiene un grado mayor
de complejidad porque el Ejecutivo y el Legislativo estan al mismo tiempo separados y
unidos.

A) ORIGEN
Este sistema de gobiemo aparece en los afios sesenta, tras la reforma constitucional
francesa de octubre de 1962; reforma que implicaba la eleccién directa del presidente de la

Repdblica.

Con esta reforma se le otorgd al jefe del Estado francés mas poderes que un jefe del
Estado parlamentario y, a su vez, prerrogativas que la separacién de poderes requerida por
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un régimen de tipo presidencialista nunca concederia al presidente, por ejemplo, el poder de
disolucién de la Asamblea Nacional y la mocién de confianza. Esta nueva férmula de
gobierno propuso un punto de encuentro entre el presidente y el Parlamento capaz de
amortiguar los choques, de evitar los conflictos y, en Ultimo caso, de solventarlos. Este
punto de encuentro era el gobierno, nombrado por el jefe del Estado pero responsable ante
el Parlamento. Al gobierno le correspondia relacionar ambas instituciones y contribuir a
establecer los compromisos necesarios.

Una rapida reflexion nos permite ver que mientras un poder personal favorece la
forma de gobierno presidencialista, éste poder personalizado propicia el parlamentarismo al
existir un control politico del gobierno por parte de la Asamblea; pero con la radical
diferencia de que aquél no se encontraba en situacion politica de inferioridad.

Toda la experiencia histdrica anterior de Francia, que se puede sintetizar en una
crisis institucional permanente, fue asimilada e integrada en una nueva concepcion de la
organizacién del poder politico que dio forma y sentido a la Quinta Repdblica Francesa,
nacida en 1958 y, en efecto al sistema mixto.

De nueva cuenta, se presenta un caso especifico (el francés) para ejemplificar con
detalle los mecanismos institucionales caracteristicos de éste sistema. Por tanto, insistimos
en que sera necesario considerar las diferencias histdricas, culturales y politicas para el
estudio de otros paises.

B) CONCEPTO

La primera conceptualizacién de éste sistema de gobierno, se debié a Maurice Duverger,
quien acufi6 la voz semipresidencialismo por primera vez. Duverger explica que un sistema
semipresidencialista se caracteriza por un presidente de la Replblica elegido mediante
sufragio universal y directo, dotado de notables poderes y un primer ministro y gobierno
responsables ante el Parlamento.

Segiin Alfredo Hidalgo de la Universidad de Cadiz*, por régimen semipresidencial
debe entenderse las instituciones de una democracia que relnen los dos elementos
siguientes: 1.- Un Presidente de la Republica elegido por sufragio universal y dotado con
notables poderes propios; y 2.- Un Primer Ministro y un Gobierno responsables ante el
Parlamento.

 www.diba.es/icps/working_papers/docs/WP_I_122.html
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C) PRINCIPALES CARACTERISTICAS

A continuacién mencionamos las condiciones que, segin Giovanni Sartori, hacen posible la
existencia del modelo semipresidencialista. La falta de alguna de estas caracteristicas
imposibilita el desarrollo del modelo y nos colocaria ante otro modelo distinto.

1.- El jefe de estado, es decir, el presidente, es elegido por el voto popular, ya sea
directo o indirectamente para un periodo predeterminado en el cargo.

2.- El jefe de estado comparte el Poder Ejecutivo con un Primer Ministro, un primer
ministro con el que se establece una estructura de autoridad dual, cuyos tres criterios
definitorios son: El presidente es independiente del parlamento, pero no se le permite
gobernar solo y, en consecuencia su voluntad debe de ser canalizada y procesada por medio
del gobierno.

3.- En Francia hay un Presidente y un Primer Ministro, de tal suerte que se da lo que
los franceses denominan una especie de cohabitacion o una especie de forma de compartir
la estructura del poder Ejecutivo entre el Presidente y el Primer Ministro.

4.- El Primer Ministro y su gabinete son independientes del presidente, pero
dependientes del parlamento, tanto el primer ministro como los miembros del gabinete
estan sujetos al voto de confianza o a la mocién de censura y su permanencia requiere, el
apoyo de una mayoria parlamentaria; y

5.- La estructura de autoridad dual, entre el presidente y el primer ministro, permite
diferentes balances de poder, asi como predominios de poder variables dentro del ejecutivo.

C) ELEMENTOS TEORICOS

En éste sistema el presidente es auténomo, pero comparte el poder con un primer ministro;
a su vez, el primer ministro procede del Parlamento y debe conseguir su apoyo
continuamente. El Poder Ejecutivo se divide entre un jefe de Estado -el Presidente de la
Republica- y un Jefe de Gobierno o Primer Ministro. Cada uno tiene un origen distinto:
mientras que el presidente de la Replblica surge directamente del voto popular, el jefe de
gobierno es designado por la mayoria parlamentaria. El presidente de la Repiblica nombra a
éste Ultimo, en efecto, pero siempre atendiendo al partido o a la coalicién mayoritaria en el
Parlamento.
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De éste modo, si bien en el origen del jefe de gobierno se encuentra la confianza
simultanea del Jefe de Estado y de la mayoria parlamentaria, en la practica su permanencia
depende casi exclusivamente de esa mayoria. El primer ministro estd comprometido en la
lucha politica cotidiana, de la cual esta exento el presidente. El jefe de Estado mantiene una
relacién no conflictiva con los dirigentes de los partidos contrarios y favorece el compromiso,
la negociacién y la moderacion de las fuerzas en pugna. Por ello, desempefia una funcién de
arbitro.

El Presidente

Sin duda, el Presidente o Jefe de Estado, es la llave maestra de las instituciones
instauradas por la Constitucion de 1958, desempefia una funcién primordial en su
funcionamiento y en su evolucién, desde el punto de vista de su funcionamiento, el francés
constituye un sistema presidencial.

El Jefe del Estado es elegido por sufragio universal directo, es decir, por los
ciudadanos franceses mayores de dieciocho afios. Su mandato, tiene una duracion de cinco
afios y no existe limitacién alguna para la reeleccion del Presidente de la Repiblica. Para
poder ser candidato a la Presidencia de la Replblica es necesario ser de nacionalidad
francesa, haber cumplido veintitrés afios y haber cumplido con las obligaciones del servicio
nacional. Por Ultimo, los candidatos deberén hacer entrega al Consejo Constitucional de una
declaracion referente a su situacién patrimonial, aquella correspondiente al candidato electo
serd publicada en el Journal Officiel (Boletin Oficial) con el resultado de la eleccion.

El Presidente como primer magistrado de la Replblica y garante de los intereses
nacionales superiores, se mantiene como un arbitro entre los poderes, velando a la vez por
el respeto de la Constitucién y por el funcionamiento regular de los poderes piblicos.

Ademas, el Jefe del Estado es presidente de determinadas instancias como:
1) El Consejo de Ministros;
2) Los consejos y comisiones superiores de la Defensa Nacional;

3) El Consejo Superior de la Magistratura;
4) Los consejos interministeriales.
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El Primer Ministro a

A diferencia del Jefe de Estado, el Jefe de Gobierno se hace cargo de poner en
aplicacion las orientaciones de politica general definidas por el Presidente de la Republica las
cuales constituyen el programa del Gobierno.

De acuerdo al articulo 20 de la Constitucion francesa, las misiones generales del
gobierno son las de decidir y conducir la politica de la Nacion. Ademds de disponer de la
administracion y de las fuerzas armadas, también el Primer Ministro dispone del poder
reglamentario de derecho comun.

El Primer Ministro también esta facultado para delegar alguno de sus poderes en los
ministros y suplir, en caso de ser necesario, al Presidente de la Replblica en la presidencia
de los consejos y de los comités superiores de defensa nacional, asi como suplirlo en la
presidencia de un Consejo de Ministros, y por ultimo, sus decisiones deberén ser
refrendadas por los ministros encargados de su ejecucion.

Esta dualidad del poder ejecutivo constituye una particularidad del sistema francés:
al Presidente de la Republica le corresponde la determinacidn de los grandes objetivos de la
Nacién y el Primer Ministro, rodeado por los ministros de su Gobierno, se hace cargo de
organizar la puesta en aplicacion de la politica de Francia.

El estatuto de miembro del Gobierno es incompatible con el ejercicio de todo
mandato parlamentario, de cualquier actividad profesional, de toda funcion de
representacion de caracter nacional y de cualquier empleo piblico.

Ademas de lo anteriormente sefialado, el Primer Ministro:

» Dispone de la iniciativa de las leyes conjuntamente con el Parlamento;
« Dispone del control de la tramitacién legislativa, dado que la Constitucién le otorga,
entre otros, el poder de establecer el orden del dia prioritario del Parlamento (fuera

de la sesién mensual reservada prioritariamente al orden del dia fijado por cada
Camara).
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El Parlamento.

La Asamblea Nacional tiene 577 diputados, su mandato es por cinco afios y goza del
principio de reelegibilidad. En realidad, es dificil que la Asamblea Nacional termine su
periodo, situacién comun en paises en que el Parlamento puede ser disuelto. Su sistema
electoral es mayoritario pero, a diferencia del caso inglés, en Francia las elecciones son a
dos vueltas: si los candidatos no obtienen el 50% mas uno de los votos en la primera vuelta,
los dos candidatos mas votados se presentan a una segunda; El sistema de dos vueltas
también se aplica en la eleccién del presidente. Con éste mecanismo se busca que los
candidatos triunfadores obtengan mas del 50% de los votos efectivos. La Asamblea Nacional
tiene, entre sus facultades, la de votar las leyes, controlar la autoridad del gobierno y crear
gobiernos.

El Senado francés tiene 321 miembros, cuyo mandato es por nueve afos, pero se
renueva por tercios cada tres; se elige con base en el voto indirecto (a través de grandes
electores) y se trata de una Camara que, a diferencia de la Asamblea Nacional, no puede ser
disuelta por el presidente. Los senadores son electos por un Colegio Electoral en el cual
intervienen diputados, consejeros regionales de los departamentos y representantes de las
municipalidades. El Senado representa mas a los llamados notables locales que controlan la
politica en el medio rural francés. Aunque sea por voto indirecto, su eleccién es también a
dos vueltas con base en listas que presentan los partidos. Las listas que en la primera vuelta
obtienen la mayoria absoluta, triunfan; las que no la obtienen pasan a una segunda vuelta,
Como solo pasan dos listas, alguna de las dos necesariamente obtiene la mayoria.

El Senado, al igual que en Inglaterra, participa en la votacion de las leyes y aunque
puede controlar la actividad del gobiemno, no tiene ninguna injerencia en la creacién o
destitucion de gobiemos, es decir, no tiene atribuciones gubernativas.

El Consejo Constitucional

Existe una instancia en cierta forma parecida a la Suprema Corte de Justicia
estadounidense: el Consejo Constitucional. Es un érgano compuesto por nueve miembros
que permanecen en funciones nueve afios, sin posibilidad de reeleccién. De estos nueve
miembros, tres son elegidos por el presidente de la Repiblica, tres son nombrados por el
presidente de la Asamblea Nacional y tres por el Senado.
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El presidente del Consejo Constitucional es nombrado de entre sus miembros por el
presidente de la Replblica. Entre las funciones esenciales del Consejo se encuentran la
jurisdiccion electoral, en el dominio de las elecciones presidenciales, pues es el 6rgano
encargado de cuidar que se cumplan los requisitos para ser presidente de la Repiblica,
verifica la regularidad de las operaciones electorales y proclama los resultados de la eleccién
presidencial. También tiene funciones en cuanto al desarrollo de un referéndum. La
realizacion de un referéndum es decidida por el jefe de Estado, a propuesta del jefe de
gobierno o de las dos cdmaras. El referéndum sélo puede darse en torno a iniciativas de ley,
proyectos sobre la organizacion de los poderes plblicos, asuntos relativos a la Comunidad
Europea o a la ratificacion de tratados que, sin contravenir la Constitucién, podrian tener
una incidencia directa en el funcionamiento de las instituciones.

Otra funcién del Consejo es ser el guardian juridico de la Constitucién, es decir, velar
por la constitucionalidad de las leyes. En esa direccién, se ha convertido en un érgano
dotado de una incuestionable legitimidad social. Se ubica entre el Parlamento y el Ejecutivo,
y tiene la facultad de revisar las reformas hechas por el primero. En caso de detectar alguna
falta de correspondencia o algun principio de inconstitucionalidad en la reforma, esa ley no
llega al Ejecutivo y, por tanto, no se promulga. Se trata de una innovacién muy importante.

E) RELACION EJECUTIVO LEGISLATIVO.

En el caso del sistema mixto francés estamos ante un sistema de poderes divididos
consistente en un Parlamento bicameral y un Ejecutivo bicéfalo: un Ejecutivo compartido
entre el presidente de la Replblica, que es el jefe del Estado, y un primer ministro, jefe del
gobierno. El Senado juega un papel secundario, pues no esta en un nivel de igualdad con la
Asamblea Nacional, ya que no tiene ninguna incidencia en la formacion de gobiernos; esa
facultad esta reservada exclusivamente a la Asamblea Nacional.

La responsabilidad del Gobierno ante el Parlamento

El Gobierno es responsable ante el Parlamento. El Primer Ministro, previa
deliberacion en Consejo de Ministros, es quien adopta la decision de comprometer la
responsabilidad de su Gobierno ante la Asamblea Nacional, sobre la base de una declaracion
de politica general o con respecto a la votacién de un texto (articulo 49 de la Constitucidn).
Entonces, la oposicidn podrd presentar una mocidn de censura firmada al menos por una
décima parte de los miembros de la Asamblea Nacional. Para su adopcion, la mocién de
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censura habra de ser votada por la mayoria de los diputados que componen la Asamblea (y
no la correspondiente a los votantes presentes).

Si se rechaza la mocién de censura, los textos se consideraran adoptados. Este
procedimiento permite al Gobierno, con respecto a determinados textos de ley, evitar una
eventual obstruccion del Parlamento y verificar que sigue contando con el apoyo de su

mayoria.

Cuando se adopta una mocion de censura, el Primer Ministro debe presentar al
Presidente de la Republica la dimision del Gobierno (articulo 50 de la Constitucién). En
octubre de 1962 se voté una mocion de censura, lo cual ocasiond la dimision del primer
Gobierno de Georges Pompidou.

El Gobierno y la elaboracién de las leyes

Al igual que el Parlamento, el Gobierno dispone de la iniciativa de las leyes, por
medio del Primer Ministro (articulo 39 de la Constitucién).

Los proyectos de ley constituyen la traduccion juridica de las decisiones politicas
adoptadas por el Gobierno. Cualquier tipo de deliberaciones correspondientes a los
proyectos de ley, se realizan en Consejo de Ministros.

Una vez presentados al Parlamento, se procede a la discusién de los proyectos de
ley. Al respecto, el Gobierno dispone del control del orden del dia de las Camaras y decide
inscribir en los debates, por prioridad, los proyectos y las proposiciones elegidas en el orden
del dia fijado por él. Los proyectos correspondientes a las leyes presupuestarias y los
proyectos de ley de financiacién de la seguridad social se someten, de manera obligatoria, a
la Asamblea Nacional en primer lugar.

La Constitucion rige asimismo el desarrollo de la tramitacion legislativa. Por ejemplo,
en virtud del articulo 40, el Gobierno puede oponerse al examen de cualquier proposicion de
ley o de cualquier enmienda parlamentaria cuya adopcién tenga como consecuencia ya sea
una disminucién de los ingresos publicos, o bien la creacién o el aumento de un gasto
publico.
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Las leyes habran de ser examinadas y votadas en términos idénticos por ambas
Camaras (Senado y Asamblea Nacional) con miras a la adopcién de un texto idéntico. En
caso de desacuerdo entre las dos Camaras, el Gobierno podrad reunir una comisién mixta
paritaria encargada de proponer un texto comun orientado a lograr un acuerdo sobre las
disposiciones concernidas.

Los decretos con rango de ley

En casos de urgencia, el Gobierno puede solicitar al Parlamento la autorizacion de
tomar en forma de decreto con rango de ley (es decir mediante textos adoptados en
Consejo de Ministros previo dictamen del Consejo de Estado, pero sin ser sometidos a
votacion ante el Parlamento), medidas que normalmente corresponden al ambito de la ley, y
ello durante un periodo limitado y para la ejecucion de su programa (articulo 38 de la
Constitucidn). Esta tramitacin de autorizacion se encuentra otorgada por una ley
denominada "ley de habilitacién".

F) PARTIDOS POLITICOS

Otro aspecto a destacar es el relativo a los partidos politicos. La critica que esta detras del
diseno institucional de la Quinta Replblica es al control casi exclusivo que tenian los partidos
sobre las instituciones y sobre la vida politica.

Francois Miterrand vino a demostrar la importancia de los partidos politicos para el
funcionamiento del régimen. El disefio de la Quinta Repiblica iba a producir un efecto tal
sobre la vida politica que forzaria a los partidos a desarrollarse y a modernizarse. Las dos
grandes tendencias fundamentales de la politica francesa, la izquierda y la derecha
moderadas, fueron sometidas a una reestructuracion radical de su vida interna y de su
relacion con los otros partidos y con la sociedad. De esta manera la Quinta Republica se
volvid un importante catalizador para el desarrollo de partidos politicos modernos.

Esto nos da como resultado la conclusién de que ni el Parlamento puede instaurarse
y funcionar sin los partidos ni la Presidencia de la Replblica puede instituirse. ni operar si no
es con el respaldo de una organizacion politica que le dé sustento social y le sirva de apoyo
en el desarrolio de los programas de gobierno.

150



Por ello, un elemento que ha contribuido al funcionamiento de la Quinta Repiblica
Francesa es el compromiso de las fuerzas politicas en torno a la defensa de sus propias
instituciones y de su pais.

4.3 SISTEMA PRESIDENCIAL NORTEAMERICANO.

El desarrollo de éste tema fue escogido por los autores en el entendido de que en Estados
Unidos de Norteamérica, surge por primera vez el sistema presidencial. En éste pais
encontramos el modelo presidencial mas puro y del cual derivarian la mayoria de los
modelos de gobierno latinoamericanos y por supuesto el mexicano también.

A) ORIGEN

Los antecedentes del presidencialismo se remontan hasta Filadelfia, lugar donde el 25 de
mayo de 1787, habiendo obtenido un quérum de siete Estados (sobre un total de 13)
comenzo la Convencion Constituyente en los Estados Unidos de América, dicha convencion
duraria 100 dias, y llegaria a una serie de acuerdos sobre una Constitucién norteamericana
que adn hoy en dia permanece vigente. Esta Constitucion establece, por primera vez, el
sistema presidencial de gobierno, ya que configuré un nuevo tipo de relaciones entre los
poderes ejecutivo y legislativo que provocé la implantacién del régimen presidencial clasico o
puro.

La Constitucion americana, es una Constitucién rigida, es decir que, para ser
modificada requiere de un procedimiento complejo en donde participa una mayoria calificada
de ambas cadmaras y tres cuartas partes de los estados que conforman a la Union y esto ha
generado que de 1787 a la fecha, Unicamente se hayan realizado 27 enmiendas a aquel
texto constitucional.

Los constituyentes de Filadelfia nunca se propusieron instaurar un Estado con un
Ejecutivo fuerte; por el contrario, sus convicciones antiautoritarias y antiabsolutistas los
llevaron a construir un disefio adecuado para moderar y controlar al Ejecutivo. En sus
fundamentos, el sistema presidencial busco tener ejecutivos débiles en democracia. Con la
finalidad de no perjudicar a las clases adineradas, tampoco querian un Congreso despatico,
compromiso que subyace la idea (modificada después) de un Senado elegido por las
asambleas legislativas de los estados, pues se les concibié como un drgano de control de
los excesos de las mayorias.
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En esta parte del trabajo se describe con detalle el caso del sistema presidencialista
estadounidense por tratarse del que mejor ilustra los elementos de pesos y contrapesos
existentes entre los tres poderes del Estado y sus interrelaciones.

El sistema presidencial, desde su origen encarnado en la estructura de poder de los
Estados Unidos de América, se inspira en el modelo inglés, del cual conserva algunos
elementos fundamentales y modifica otros. La democracia estadounidense preservd las
libertades individuales, la separacion de poderes y la eleccion de gobernantes, pero hizo
algunos cambios importantes: en lo fundamental, sustituyd al rey por un Presidente de la
Republica electo con base en el sufragio universal, e introdujo el principio federalista.

B) CONCEPTO

Como breve introduccion al estudio del Sistema Presidencial, es necesario establecer primero
que el término Presidente proviene del latin praesidens, -entis, cabeza superior de un
gobierno, consejo, tribunal, junta o sociedad. Replblica, proviene del latin rempublicam,
acusativo de res publica, el bienestar o el interés piblico; autoridad plblica, estado,
replblica; forma de gobiemo en que la soberania reside en el pueblo, que la ejerce
mediante representantes escogidos libremente.

Giovanni Sartori”® dice que *[...] un sistema politico es presidencial si, y sélo si, el
jefe de estado (el presidente): a) es electo popularmente, b) no puede ser despedido del
cargo por una votacién del Parlamento o Congreso durante su periodo preestablecido, y )
encabeza o dirige de alguna forma el gobierno que designa.”

Ahora bien, se dice que el régimen presidencialista, el presidente es el centro de la
piramide administrativa como jefe del Poder Ejecutivo y coordinador del régimen politico-
juridico; centro de la autoridad y punto de equilibro del sistema politico’. El presidente tiene
una gran injerencia en la designacion de los miembros del gabinete, en la presentacién de
iniciativas de ley y en la preparacion del presupuesto. Se espera que el presidente sea lider
de su pueblo, y es éste quien lo elige.

™ SARTORI, Giovanni, [ngenieria Constitucional comparada, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1994, p. 9.
™ Ibidem. p.774
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C) PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Para Maurice Duverger, el presidencialismo como sistema de gobierno se caracteriza
principalmente por el principio de la division de poderes en donde el presidente es
designado por sufragio universal, nombra y remueve a sus ministros y éstos no son
responsables ante el parlamento.’? Esa divisidn orgénica va acompafiada de una separacion
de funciones que, sin embargo, para operar requiere de la colaboracion de todos ellos. La
interdependencia es, por tanto, una condicion para su eficacia.

Las caracteristicas principales que distinguen a un sistema presidencial son:

a) las jefaturas de Estado y de gobierno se concentran en una sola persona: el
presidente.

b) Los presidentes son electos por sufragio universal de todos los ciudadanos en aptitud
de votar y, salvo en contadas excepciones, por un Colegio Electoral.

c) El jefe del Ejecutivo y su gabinete son independientes del Legislativo, en virtud de que
constituyen poderes distintos, electos en forma separada.

d) El presidente y los congresistas cumplen un periodo fijo de duracion en el cargo, por
lo que el Congreso no tiene capacidad para destituir al presidente y el Ejecutivo no
tiene facultades para disolver al Legislativo.

e) El Poder Ejecutivo es unipersonal (a diferencia de los sistemas parlamentarios en los
que el primer ministro y el gabinete constituyen un cuerpo ejecutivo de caracter
colectivo).

f) El presidente, en forma libre y directa, nombra o sustituye a sus ministros o
secretarios, quienes tan solo son sus colaboradores.

D) ELEMENTOS TEORICOS

El sistema presidencial, al igual que el parlamentario, se caracteriza por la division de
poderes. Formalmente consagra tres organos separados: el Legislativo, el Ejecutivo y el
Judicial. Esa divisién organica va acompafiada de una separacién de funciones que, sin
embargo, para operar requiere de la colaboracién de todos ellos. La interdependencia es,
por tanto, una condicidn para su eficacia.

72 DUVERGER, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional, editorial Ariel, Barcelona 1962, p. 139
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El Poder Ejecutivo (unipersonal) y el Legislativo (organizado en dos camaras) tienen
un modo de eleccion diferenciada. Al disponer cada uno de una legitimidad propia, se busca
garantizar su autonomia y su autorregulacion: ninguno puede sobreponerse al otro, sino que
al ajustarse a los mecanismos constitucionales de colaboracidn pueden intervenir en sus
ambitos correspondientes. Uno y otro se mantienen en el ejercicio de sus funciones por el
tiempo constitucionalmente establecido. El Poder Judicial, a su vez, por mecanismos
diferentes también preserva su autonomia. El principio federativo viene a completar el
cuadro, porque asegura la participacion de los distintos estados en pie de igualdad en el
proceso politico, al tiempo que sirve como una modalidad adicional de contrapeso y
equilibrio de los poderes.

El monocefalismo del Ejecutivo, es decir, el hecho de que relna en una sola figura
las jefaturas de Estado y de gobierno, no tiene el propdsito de dotarlo de facultades amplias
que lo puedan incitar a abusar del poder. El presidente tiene frente a si diversos dispositivos
de control que estan en manos del Congreso, de la Suprema Corte de Justicia, de los
estados y, entre otros, de los partidos y de grupos privados.

El Presidente

El presidente tiene cierta preponderancia en el sistema politico, pero el Congreso, no
es débil ni le estd subordinado. El Presidente no puede ser destituido por el Congreso,
nombra a su gabinete, con una sancién aprobatoria del Senado, y los remueve libremente.

Ademas del gabinete, existe la oficina ejecutiva del Presidente, que es una oficina
relevante, creada por el Presidente Roosevelt, que es como el circulo mas inmediato al
Presidente que le ayuda a tomar decisiones y que desarrolla una funcién equivalente y del
mismo peso que la del gabinete. Cada Presidente estructura y organiza a esta oficina
ejecutiva de acuerdo a sus propios intereses, es como un staff de apoyo inmediato y una
institucion muy flexible, con facultades indeterminadas.

Es una institucién novedosa, que ha adquirido un poder relevante y trascendente en
la forma de operar de la politica norteamericana, auque no cuente con una solidez
institucional como las demas instituciones del gabinete.
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El mandato Presidencial es de cuatro afios, reelegible por una sola vez. Cuenta con
un vicepresidente que juega un papel mas bien secundario. Sin embargo, su poder esta
limitado por varios elementos, entre otros, por la colaboracién estrecha que mantiene con el
Legislativo, por la administracion federal, por la soberania de los estados, por los grupos de
poder econdmico y por la lucha de partidos. Ademas, tiene responsabilidades politicas frente
al Congreso y sus actos deben estar apegados a derecho.

De los principales poderes atribuidos al presidente por la Constitucién, la primera
frase del articulo dos, sobre la Presidencia declara: "El Poder Ejecutivo serd confiado a un
presidente”, por lo tanto la funcién es monocéfala, y los poderes expresamente atribuidos al
presidente en el articulo citado son relativamente pocos y a menudo compartidos, lo que
provoca que el Presidente norteamericano sea considerado como uno de los mas débiles, en
comparacion con sus homdlogos Latinoamericanos.

La Constitucion atribuye al presidente un poder que es la base esencial de su
autoridad: “velara por la ejecucién fiel de las leyes”. De aqui deriva el enorme poder de
reglamentacion del Ejecutivo. Aqui se encuentra el fundamento mds importante del poder
del presidente, quien en la practica dispone de una gran libertad de accién. Es el
comandante en jefe de las fuerzas armadas de tierra y de mar de Estados Unidos y de la
milicia de los estados, cuando ésta se encuentre efectivamente al servicio de Estados
Unidos. Sin embargo, es el Congreso el que le da el poder de declarar la guerra, de trasladar
y de sostener a las fuerzas armadas, de instituir y sostener a la marina. No obstante, la
evolucién institucional provocada por el ascenso de Estados Unidos al estatuto de gran
potencia dio al presidente la posibilidad de preparar la guerra y dirigirla.

El presidente puede intervenir activamente en favor de las leyes que le convienen o
abstenerse de aplicarlas. La Segunda Guerra Mundial constituydé la ocasion de una
importante expansion de los poderes legislativos del presidente. Una lista amplia de
instituciones federales fueron creadas por decreto presidencial, en su caracter de
comandante en jefe de las fuerzas armadas, entre las que se encuentran los consejos de la
Guerra y Econémico, la Agencia Nacional de Vivienda y muchas oficinas de produccién.
Todos estos decretos y muchos otros, antes y después, en tiempos de guerra pero también
en tiempos de paz, fueron concretados sin ninguna autorizacién legislativa. Esa practica no
fue frenada y operd en detrimento de algunas de las funciones del Congreso.
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El Congreso de los Estados Unidos de Norteamérica

“El Congreso es bicameral; lo integran la CAmara de Representantes y el Senado. La
Camara de Representantes tiene 435 miembros, su mandato es por dos afios y se elige con
base en el sistema uninominal mayoritario a una vuelta. La brevedad su mandato y la
posibilidad de reeleccién hacen que sus miembros estén en campana electoral permanente y
muy al pendiente de sus distritos. El Senado tiene dos senadores por estado, es decir, 100
miembros: el vicepresidente que puede y formalmente es el Presidente del Senado hace un
total de 101 miembros; su mandato es por seis afios renovable por tercios cada dos afos y
se elige por sufragio universal, con sistema mayoritario. Comparte con la Camara
Representantes la tarea de confeccionar leyes, en un plano de estricta igualdad,””

La idea de que el vicepresidente fungiera como presidente del Senado, es en virtud
de que el Senado es una Camara que garantiza la paridad de cada uno de los estados frente
al Congreso, de tal suerte que si el Presidente en el Senado que era la emanacion de un
estado, se sostenia, se romperia éste equilibrio, por eso es que la vicepresidencia pasa a
ocupar el cargo de presidente en el Senado a efecto de no romper esta parldad.'&te
vicepresidente tiene derecho de voz y de voto solamente en caso de alglin empate.

La presidencia en la Camara de Representantes, la ejerce el speaker, que es una
herencia inglesa. El Congreso norteamericano se retine en un periodo ordinario que inicia el
3 de enero con el mensaje a la Union por parte del Presidente y culmina el 31 de julio,
pudiéndose realizar todos los periodos extraordinarios que se estimen necesarios.

El Poder Legislativo, participa en el Poder Constituyente, en el poder que existe para
reformar la Constitucién norteamericana. Tiene un poder electoral subsidiario, es decir, en el
supuesto de que se dé un empate durante las elecciones de Presidente y Vicepresidente, el
Poder Legislativo tendra siempre la (ltima palabra en la designacion.

Tiene una facultad jurisdiccional relevante conocida como “impeachment”
(equivalente al Juicio Politico), proceso en el que la CAmara de Representantes es la que
acusa formalmente y el Senado es el que resuelve la acusacién, ya sea condenando o
absolviendo y derivado de esta acusacion, se puede sancionar por parte del Senado, con la
destitucion del Presidente y otros funcionarios importantes.

™ ESPINOZA, Toledo, Ricardo, Si
México 2000, p. 35.



El Senado, ademas de participar en el procedimiento legislativo, tiene importantes
atribuciones en materia de designacion y nombramientos. El Senado puede: Aprobar las
propuestas que el Presidente le remite para la integracion de los miembros del gabinete;
Aprobar a los embajadores, a los Cénsules y una designacién muy importante como lo es la
de los Jueces de la Corte; y Participar de manera exclusiva en el procedimiento de
ratificacion de los tratados o acuerdos internacionales.

El primer poder que la Constitucion otorga al Congreso segun la octava seccién del
articulo uno de la Constitucién norteamericana, tiene que ver con la Ley de Finanzas, pues
establece que: "El Congreso tendrd poder de establecer y de percibir los impuestos, los
derechos e impuestos directos e indirectos".

En contrapartida, el presidente no tiene ninguna prerrogativa en la materia. No
obstante, en éste dominio el Congreso no dejé de delegar poderes al Ejecutivo, de tal forma
que le cedi6 el derecho de regular los impuestos seglin sus necesidades econdmicas y
financieras. En general, el Congreso modifica muy poco las proposiciones presidenciales.

Una Suprema Corte de Justicia eficaz

La Corte Suprema se integra por nueve jueces, uno es su Presidente y ocho jueces,
con nombramientos vitalicios, no son electos sino nombrados por el presidente de la
Repiblica y ratificados por el Senado (que puede rechazarlos) por mayoria simple. Es una
Corte de altisimo prestigio que ejerce el control de constitucionalidad de todos los actos del
Poder Ejecutivo y el Legislativo. Este control de constitucionalidad no se encuentra de
manera expresa dentro de la Constitucién norteamericana, pero se perciben en la practica.

El arbitraje de la Corte Suprema puede declarar como inconstitucional una ley
aprobada por el Congreso propuesta por el Presidente. Es cierto que a lo largo del tiempo la
Corte Suprema de Estados Unidos no se ha apartado mucho de las mayorias congresionales;
sin embargo, en momentos coyunturales ha actuado como arbitro en los confiictos
suscitados entre los poderes del Estado, incluso entre el Congreso y el Presidente. Para los
estadounidenses, la Suprema Corte de Justicia juega un papel esencial: es el elemento que
mantiene el equilibrio del sistema federal y el de los poderes en general, por lo que estan
muy al pendiente, respecto de quienes son designados jueces de la Corte y a los fallos de la
misma.
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E) RELACION EJECUTIVO LEGISLATIVO

La Constitucion norteamericana garantiza la independencia organica del Legislativo y del
Ejecutivo. Por lo demas, los poderes se regulan y se controlan a si mismos. A diferencia de
Inglaterra, los ministros o colaboradores del presidente estadounidense no tienen
responsabilidad politica ante el Congreso ni el presidente puede disolver el Congreso. A ello
se debe agregar la real y definitiva division de poderes.

Formalmente, en la Constitucién los pesos y los contrapesos estan muy bien
establecidos para delimitar las relaciones equilibradas entre el Legislativo y el Ejecutivo. El
Congreso no puede destituir al Presidente, pero dispone del poder del juicio politico
(impeachment). Por otra parte, el Presidente no puede disolver el Congreso, pero tiene un
poder de veto. El Congreso vota las leyes y el presupuesto, pero debe escuchar los
mensajes presidenciales; el Presidente ejecuta las leyes, a condicion de que sea en una
situacion estrictamente definida por el Congreso. A pesar de ello, poco a poco el Presidente
se convirtié en la piedra de toque del edificio federal y el Congreso fue cediendo algunas
prerrogativas que le habian sido atribuidas por la Constitucion.

En Estados Unidos, el Presidente solamente cuenta con el veto total, que es el
menos anhelado por un Presidente porque lo compromete a rechazar en su conjunto la
propuesta de leyes, a diferencia de un veto parcial, que le permite diseccionar y oponerse a
determinadas partes especificas de un proyecto de ley, pero garantizando que el mismo
entre en vigor.

Este veto total puede ser superado, en el supuesto de que lo ejerza el Presidente,
por las dos terceras partes de las cdmaras. Y en el supuesto de que sea aprobado por las
dos terceras partes de las Camaras, supuesto que si se cumple, obliga al Presidente a
ratificar la propuesta legislativa.

El veto, es una institucion muy importante que se presenta en la mayoria de los
sistemas presidenciales y semipresidenciales, y en Estados Unidos quien lo mas utilizé fue el
Presidente Roosevelt, quien en sus cuatro periodos, promovié aproximadamente 631 vetos.

Las relaciones entre el Legislativo y Ejecutivo son interdependientes. En particular, el

Legislativo puede frenar, modificar e inclusive rechazar los proyectos del Ejecutivo. Aunque
es el presidente quien en muchos casos propone las leyes importantes y es el Congreso
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quien ejerce una suerte de poder de veto al evitar pronunciarse o al rechazar las
proposiciones presidenciales, los equilibrios se mantienen. El Congreso puede bloquear
impunemente el programa de un presidente por mas poderoso que éste sea. Para obtener la
realizacion de su programa el presidente estd obligado a negociar, ceder y admitir
COMpromisos.

La Constitucién no prevé explicitamente que el presidente pueda presentar ante el
Congreso un proyecto de ley, aunque siempre se encuentra un senador o un representante
dispuesto a presentar tal propuesta a nombre propio.

También interviene directamente en el proceso legislativo para intentar obtener el
respaldo de los parlamentarios respecto de algiin programa legislativo. La ausencia de una
mayoria presidencial y de la disciplina de partidos lo obligan efectivamente a negociar,
convencer y, eventualmente, hasta amenazar con el propdsito de obtener los votos que
necesita. Los esfuerzos presidenciales logran a menudo el éxito; sin embargo, el presidente
no es absolutamente poderoso en el plano legislativo, no solamente pueden ser rechazadas
sus propuestas, sino que aquellas que son adoptadas pueden llegar a alejarse mucho de su
version original. En suma, el Presidente no controla el Poder Legislativo, sdlo puede
influenciarlo.

Las relaciones entre Presidente y Congreso, se dan partiendo del hecho de que en
Estados Unidos existe un principio de separacion rigida entre los poderes y en consecuencia
hay un periodo fijo para cada uno de estos dos poderes. El Congreso en éste sentido, no
puede obligar al Presidente para que dimita y el Presidente en consecuenda, no puede
disolver las camaras.

Los constituyentes habian previsto que el Congreso controlara la formacion del
Ejecutivo al menos en cierta medida. Le confiaron al Congreso un papel en la eleccién
presidencial y en la designacién del personal gubernamental y la via total del procedimiento
de juicio politico. A pesar de algunos intentos de utilizarlos, estos poderes han quedado
practicamente en desuso.

En lo que concierne a la eleccion del presidente y del vicepresidente, el Congreso
casi nunca pudo sustituir al Colegio Electoral. En principio, el Senado tiene participacion en
la formacién del gobierno porque se requiere tanto de su visto bueno como de su
consentimiento para que el presidente pueda elegir a los miembros de su gabinete, aunque
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en la inmensa mayoria de los casos las nominaciones presidenciales han sido aceptadas por
el Senado.

No obstante, la perspectiva de un rechazo ejerce influencia sobre las propuestas del
presidente. Una vez nombrados los miembros del gobierno, dejan de ser responsables ante
el Congreso, y lo mismo vale para el presidente o el vicepresidente. Se encuentra aqui una
regla fundamental del régimen presidencial, que obliga a una separacion esencial de
poderes: el Congreso no puede ser disuelto, pero ni el presidente ni los ministros son
responsables frente al Congreso.

El procedimiento de juicio Politico pudo convertirse en el medio para dictaminar
sobre la responsabilidad del gobierno, pero nunca se pretendio convertirio en el instrumento
a través del cual el Legislativo dominara al Ejecutivo. Por esa razén quedé limitado a los
actos considerados extremos y se evitd su uso facil.

Los controles del Congreso

El control cotidiano que lleva a cabo el Congreso acerca de la funcion del gobierno,
lo ejerce por medio de comisiones encargadas de vigilar la aplicacién o la administracién de
las leyes. Si las informaciones proporcionadas por el Ejecutivo parecen insuficientes o
requieren de una encuesta o de una investigacion, se crea una comision especial. De éste
modo, la organizacién y la practica gubernamentales son revisadas. De esta manera, frente
a un presidente y su administracién, que disponen de medios de informacidn y de
documentacion superiores y de numerosos expertos, el Congreso ha logrado modelar una
burocracia mas competente, ha impuesto cierta responsabilidad politica y obtenido las
informaciones que necesita. No estd por demés sefialar que el Congreso influye a través de
la prensa sobre la opinién puiblica.

F) PARTIDOS POLITICOS
El sistema de partidos, es un aspecto clave para el sistema politico de Estados Unidos. Los
partidos en Norteamérica, han sido mucho més instrumentales y descentralizados que en

otras naciones, y adoptan la forma de coaliciones estatales y locales, en lo cual reside la
esencia de su fuerza.
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El bipartidismo ha favorecido la creacion de gobiernos de mayoria, es dedir,
gobiernos donde el Ejecutivo goza de una mayoria de su propio partido en el Congreso. Por
el papel de puente entre el Presidente y el Congreso que desempefian los partidos, han sido
reconocidos como el factor que permitio el funcionamiento exitoso del sistema presidencial.

Sin embargo, el Congreso de Estados Unidos no es un Poder sometido. No es
necesario que el Legislativo y el Ejecutivo estén dominados por partidos diferentes para que
la situacién del Presidente sea dificil. Algunos Presidentes han tenido la experiencia negativa
de que sus politicas fueran a menudo cuestionadas por un Congreso que, sin embargo,
compartia con €l la etiqueta partidista; otros, con una Cdmara de Representantes dominada
por legisladores de un partido opuesto, tuvieron en general relaciones mas pacificas. Eso no
significa que la diferencia de etiqueta partidista entre Ejecutivo y Legislativo haga menos
complicada la tarea del presidente.

En el Congreso no hay disciplina de partido, ni una mayoria predefinida opuesta a
una minoria ni a la inversa. La libertad de voto es total, la cultura mayoritaria -segin la cual
una mayoria debe dominar a una minoria- es inexistente, y lo que mueve la estructura
institucional es un sistema bipartidista.

4.4 SISTEMAS PRESIDENCIALES LATINOAMERICANOS.

Con objeto de continuar al analisis de diversos sistemas de gobierno, ahora se ha realizado
el estudio de los aspectos mas relevantes del régimen presidencial vigente en algunos paises
latinoamericanos que se han considerado representativos. A continuacién analizaremos el
mismo presidencialismo pero ahora en relacidn con los paises latinoamericanos, el cual es
muy diferente al norteamericano debido al debilitamiento del Congreso y el exceso de
poderes del Presidente en aquellos paises.

A) ORIGEN

Debido a que el sistema presidencial adoptado en los paises latinoamericanos se derivan del
sistema Presidencial Norteamericano, aunque sus resultados no han sido los mismos,
consideramos que no es necesario abundar en el tema.
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B) CONCEPTO

Es necesario sefialar que ya no se define al Presidencialismo dentro de éste tema ya que fue
previamente definidlo cuando se estudio el Presidencialismo Norteamericano.

C) PRINCIPALES CARACTERISTICAS

Primero debemos explicar que al adoptar el sistema norteamericano a la realidad politica,
econdmica y social de las naciones latinoamericanas, éste presenta multiples caracteristicas
divergentes, siendo quizd el rasgo caracteristico el que los textos constitucionales
presidencialistas de América Latina otorgan innumerables facultades y atribuciones al
Presidente de la Republica por encima de las que posee el Presidente de los Estados Unidos
de América.

En éste sentido, en América Latina el Presidente de la Replblica es un érgano
colegislador a diferencia del Presidente de los Estados Unidos de América, puesto que
regularmente los presidentes latinoamericanos tienen las siguientes atribuciones legislativas:
iniciar leyes; iniciativa exclusiva de ley en ciertas materias; veto suspensivo pardial, y; la
habilitacion de facultades legislativas.

La iniciativa presidencial en Materia de Ley.

La facultad del presidente de iniciar leyes, le permite orientar el trabajo legislativo
del Congreso de acuerdo a las prioridades del programa gubemnamental en desarrollo, si
cuentan con suficiente apoyo parlamentario.

La iniciativa exclusiva de Ley del Presidente.

Mediante la iniciativa exclusiva de ley, el presidente en la mayoria de los paises
latinoamericanos adquiere el poder de orientar los gastos piblicos y la economia del pais en
general. Como ejemplo puede citarse la facultad de los presidentes de presentar la iniciativa

de ley o decreto de presupuesto al Poder Legislativo.

El veto suspensivo parcial del Presidente.
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Es la atribucién que posee el presidente para vetar parcialmente los proyectos de ley
aprobados por el érgano legislativo. En el caso de los Estados Unidos de América, el
presidente dispone sélo de la atribucién del veto total; en México el Presidente de la
Reptiblica tiene la facultad de desechar parcial o totalmente los proyectos de ley o decretos
aprobados por el Congreso.

Habilitacion legislativa del Presidente.

Esta atribucion que distingue al presidencialismo latinoamericano del sistema
presidencial de los Estados Unidos de América, permite al Presidente de la Republica obtener
la facultad de legislar por decreto, por un periodo considerable, en materias permitidas por
la Constitucion y delimitadas por el Congreso (ejerciendo la potestad legislativa, en especial
en el dominio del derecho administrativo y econémico).

En la mayoria de los presidencialismos latinoamericanos podemos ver que luego de
entregar amplias facultades al Jefe de Estado, aquellos paises buscan evitar su
transformacion en dictadores o tiranos, écomo? Pues estableciendo los siguientes
mecanismos:

e La duracién limitada y fija del mandato presidencial, el mandato presidencial en los
regimenes presidencialistas de América Latina, generalmente, tiene una duracién de
4 a 6 afios. Cabe destacar que los textos constitucionales de Repiblica Dominicana y
Paraguay permiten la reeleccion presidencial;

« La no-reeleccién inmediata del presidente, la no reeleccion tiene el objeto de
impedir que los presidentes puedan propiciar su propia reeleccion (a través de las
facultades que posee). Algunos paises establecen en su Constitucion la no reeleccion
del presidente para el periodo constitucional inmediato™, otros para los dos periodos
constitucionales siguientes”, y; otros que establecen la prohibicién absoluta de
reeleccion’;

e Lla acusacién constitucional del Presidente de la Repiblica, Este principio
fundamental del constitucionalismo democratico establece que los presidentes
deben rendir cuenta de sus actos y asumir sus consecuencias. Los gobernantes son
asi responsables mediante la relacion entre el ejercicio y la limitacién de los poderes
de éstos.

™ En éste caso, se encuentran las constituciones de: Argentina, Colombia, Bolivia y Uruguay.
5 Como el caso de Panamd y Venezuela.
™ En el caso de México, Costa Rica, Chile, Honduras, Guatemala, entre otros.
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Tipologias.

Las caracteristicas a las que se hace referencia en el desarrollo del presente
capitulo, no se presentan con la misma intensidad en todos los paises de América Latina,
toda vez que entre ellos hay divergencias, pero no sélo desde el punto de vista juridico, sino
también desde el punto de vista econdmico, politico y social, de tal manera que Karl
Lowenstein’ establece la clasificacién de los sistemas presidencialistas de América Latina en
tres clases:

Presidencialismo puro.

Se caracteriza por otorgar al Presidente la funcién de érgano central del régimen
politico, con carécter preponderante, el cual es a la vez Jefe de Estado y Jefe de Gobierno.
El Congreso es un 6rgano colegislador, con facultades fiscalizadoras, que por medio de la
acusacion constitucional (juicio politico) pueden destituir al Presidente y a los ministros o
secretarios de Estado.”

Presidencialismo Atenuado.

Para Lowenstein, éste tipo de presidencialismo tiene la peculiaridad de que el poder
se ejerce conjuntamente por el presidente y sus ministros, quienes estan organizados como
gabinete.

De tal forma y como consecuencia de que los sistemas politicos latinoamericanos
presentan diversos rasgos y avances en cuanto a su desarrollo socio-econdmico; de cultura
politica; educacional; cientifico-técnico; asi como en lo relativo al sistema de partidos, esto
imposibilita a establecer una visién unitaria del régimen presidencialista latinoamericano.

Lo anterior implica que se distingan diversas modalidades del presidencialismo en
América Latina, prueba irrefutable de ello es que, aun entre los tedricos se establecen
diversos criterios para realizar la clasificacion de los sistemas presidenciales instaurados en
esta region del mundo.

7 LOWENSTEIN, Karl, La presidend BO el :
México, afio II, nimero 5, thvetsidadﬂaumalmde%aco némnmnss
8 Lowenstein ubica a México, en el tipo de presidendialismo puro. Ibidem.
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Presidencialismo Autoritario.

Para Humberto Nogueira, éste tipo de presidencialismo se caracteriza por
quebrantar el principio de independencia juridica y la irrevocabilidad reciproca entre el
Ejecutivo y el Legislativo, por lo que se incumple la division de poderes que es
consubstancial al régimen presidencial. Al violentarse éste principio sdlo en beneficio del
Ejecutivo, otorgandole a éste (ltimo la posibilidad de disolver el Congreso o Parlamento
(segln sea el caso) desconociendo asi la autonomia real del érgano legislativo en el ejercicio
de sus facultades legislativas y de control del Ejecutivo.

Otra caracteristica del presidencialismo autoritario es la falta de competencia
abierta, puesto que son regimenes que a lo mas son de caracter semi-competitivos ya que
excluyen por razones ideoldgicas a otras fuerzas politicas de la posibilidad de participar del
poder, estableciendo la negacion del pluralismo ideoldgico y politico.

Y el tercer elemento caracteristico es la alteracion del rol de las fuerzas armadas,
quienes asumen ademds de la defensa nacional, la tarea politica de garantizar el orden
institucional de la Republica.

E) ELEMENTOS TEORICOS

En éste tipo de sistema, el Poder Legislativo es denominado cominmente como Congreso.
Con esta palabra se designo a la asamblea de delegados en las colonias americanas que
discutian sus relaciones con Inglaterra en 1774,

En los paises que tienen éste sistema, los odrganos superiores estan
democraticamente determinados: Poder Ejecutivo y el Legislativo. El Poder Ejecutivo se
deposita en un Presidente que es electo por el pueblo por un tiempo determinado, quien
ademas nombra y remueve a los secretarios de estado, que son sus consejeros y
colaboradores,

El Presidente puede pertenecer a un partido politico distinto al que tiene la mayoria,
ya sea en una o ambas camaras del Congreso; sin embargo, cuando estos coinciden se
trabaja mejor, puesto que las iniciativas de ley presentadas son aprobadas sin mayor
problema, ello coadyuva al cumplimiento de un proyecto nacional.
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El régimen presidencial funciona tanto “con un gobierno de minoria” como con un
“gobiemno de mayoria” y los poderes legislativos del Presidente pueden ser amplios o
limitados.

El Presidente no puede disolver al Congreso, pero ni el Presidente, ni los secretarios
de Estado pueden ser miembros del Congreso.

Constitucionalmente, la Camara Alta (Senado) tiene mayores facultades de control
sobre el gobierno que la Camara Baja. No existe generalmente, la mocién o voto de censura,
salvo en casos excepcionales; por ejemplo, en Argentina, a partir de julio de 1995, el
Congreso puede aprobar una mocion de censura, y lo mismo puede suceder en Colombia,
Paraguay y Perd.

Este régimen existe en unos veinte paises de Latinoamérica; sin embargo, en estos
Gltimos se afirma que su funcionamiento no ha sido idéneo, que disfraza dictaduras y
ademds, en algunos de estos existen caracteristicas del sistema parlamentario; por ejemplo,
en Argentina, Colombia, Paraguay y Pert.

A continuacién presentaremos algunos aspectos relevantes que consideramos
importante mencionar sobre algunos sistemas presidenciales adoptados en algunos paises
latinoamericanos.

Costa Rica

Se puede observar que el caso Costarricense presenta dos caracteristicas
particulares:

Respecto del Poder Ejecutivo, cuenta con dos Vicepresidentes, los cuales
reemplazaran al Presidente en caso de falta absoluta de éste, por el orden de su
denominacion y en sus ausencias temporales podra llamar a cualquiera de los dos para que
lo sustituya. Otra particularidad de los Vicepresidentes es que podran desempenarse en los
ministerios.

En cuanto al Poder Legislativo, éste es unicameral y es depositado en la Asamblea
Legislativa.
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Argentina

German J. Bidart Campos, en los Sistemas Constitucionales Iberoamericanos,
citando a Biscaretti di Rufia sefiala que, en Argentina se encuentra lo que se denominan
"drganos extrapoderes”, que son: "Los que no forman parte de ninguno de los tres poderes
clasicos: el legislativo, el ejecutivo y el judicial".

Asimismo apunta: "En el derecho comparado se suele citar como ejemplo en
algunos sistemas al Tribunal Constitucional cuando no integra al Poder Judicial"

La Constitucién Argentina prevé expresamente dos Organos extrapoderes: el
Vicepresidente de la Repiblica y el Ministerio.

El Vicepresidente no forma parte del Poder Ejecutivo si se le reputa a éste como
organo unipersonal, constituido (nicamente por el Presidente de la Replblica y al cual
sustituird sdlo en caso de muerte. No asi respecto del Congreso, porque integra el Senado
como presidente nato, con voz pero sin voto, salvo en casos de empate, donde tiene voto de
calidad.

El Ministerio (Gabinete) es también un drgano extrapoder en relacién con el Poder
Ejecutivo, respecto del cual posee la competencia constitucional de refrendar sus actos para
que tengan eficacia.

De igual forma, se puede observar la figura de Jefe de Gabinete, quien tiene
responsabilidad parlamentaria y la facultad entre otras de enviar al Congreso el proyecto de
ley de Presupuesto Nacional, previa aprobacion del Presidente.”™

Brasil
Sobre el Congreso brasilefio denominado Congreso Nacional, cabe hacer mencién

que se le considera como un bicameralismo integral debido a la paridad de facultades de
ambas Camaras.

emporaneos, México 1999, p. 55




Una atribucién caracteristica del Vicepresidente en Brasil que lo diferencia de las que
son comunes a Argentina y Estados Unidos es que éste auxiliard al Presidente en misiones

especiales, siempre que sea convocado por él para tales efectos.

Respecto del proceso legislativo, resulta interesante observar que en el caso
brasilefio la facultad para promulgar leyes no recae (nicamente en el Presidente de la
Replblica ya que, una vez aprobada una ley, si ésta no es promulgada dentro de cuarenta y
ocho horas por el Presidente de la Repliblica, el Presidente del Senado lo hara y si éste no lo
hace en un plazo igual, lo hara el Vicepresidente del Senado

Se considera que 33 paises del Tercer Mundo (pero ninguno en el 1° y 2°) han
adoptado constituciones presidencialistas, entre ellos latinoamericanos, asidticos y africanos
que, aun comparando el sistema presidencial entre ellos, presentan caracteristicas
particulares que son consecuencia de las condiciones politicas, econdmicas, sociales,
culturales y geogréficas, condicionantes para el establecimiento de sistemas presidenciales
con diversos matices y rasgos especificos, de acuerdo a la funcion espacio (geografia)
tiempo (época).

Para Juan Linz, el sistema presidencial presenta (ademas de las caracteristicas
enunciadas con anterioridad) algunos aspectos institucionales especificos, a saber:

Los integrantes del Poder Legislativo también tienen legitimidad democrética y es
posible que la mayoria de los legisladores representen opciones politicas distintas a las del
Presidente.

El Presidente es electo por un periodo de tiempo, que en circunstancias normales no
puede ser modificado, y a veces debido a cldusulas que prohiben la reeleccién, no puede ser
prolongado.®

Aunado a lo anterior, Juan Linz sefiala que las constituciones presidencialistas
paradéjicamente incorporan dos principios y premisas opuestos, tales como:

= Por un lado, el propdsito es el de establecer un Ejecutivo poderoso y estable que
tenga legitimidad, popular con tendencia a la legitimacion plebiscitaria.

bt LINZ, Juan, et. al, Demogacia presi una difere
gsiaﬂamgmansmg,edtmﬁalmademenosmrﬁ,menﬁnalm pp2324
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e Las constituciones presidencialistas muestran una profunda desconfianza hacia la
personalizacion del poder (monarca absoluto); de tal manera que introducen
muchos mecanismos para limitar ese poder que puede convertirse en arbitrario.®'

4.5 SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO

A) ORIGEN

De acuerdo a la historia de nuestro pais, el presidencialismo mexicano no se dié durante
nuestros primeros afios de nacién independiente, es decir, a partir de la Independencia,
nuestra nacién se distingue por una gobernabilidad regulada a partir de una ciudadania y un
cuerpo de notables con gran capacidad para organizar y administrar ayuntamientos, distritos
y entidades federativas.

Los acontecimientos que se dieron a partir de 1808 en Europa tales como: las crisis
que atravesaban las monarquias absolutas en Europa; la extension de los dominios de
Napoledn Bonaparte hacia Espafia y retirar de aquella monarquia a Carlos IV y a Fernando
VII; el surgimiento de la ilustracién y sus principales representantes como Voltaire o
Montesquieu; la Revolucidn Francesa y finalmente la reciente independencia de Estados
Unidos, son factores determinantes para la vida mexicana.

Durante éste tiempo y hasta 1850, la vida del pais caminaria guiada por un
Congreso, que no es un propiamente un Poder Legislativo, es un Congreso con funciones
difusas y que estaria presidido por el virrey, De tal forma que en aquellos tiempos se
contemplaba un gobierno representativo como verdadero motor de progreso y como
verdadero agente de cambio. La vida de éste Congreso es muy activa y plausible debido a la
amplia gama de problemas que sorteo y que con sus resoluciones contribuyé en gran
manera para sacar adelante al pais.

El sistema presidencial mexicano, a partir de la carta de 1824, adoptd los elementos
fundamentales del sistema presidencial estadounidense: titular Unico, autoridad ejecutiva,
duracion de cuatro afios, eleccién indirecta, requisitos para serlo, como edad y nacimiento

8 En éste sentido, Linz sefiala que algunos medios para evitar la personalizacion del poder en el Presidente son: El
principio constitucional que prohibe la reeleccion; que ciertos nombramientos dependan de la aprobacidn del
Congreso; diferentes déusulas para el juicio politico; institucionalizacion de la contraloria o los poderes otorgados a
|a Judicatura, Linz, Juan, op. dt. p.25.
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en el territorio nacional, vicepresidente, informe anual, etc. Pero nuestros primeros
congresistas se negaron a conceder a la presidencia de la Republica poderes ejecutivos
reales; en cambio la mantuvo subordinada al Congreso. Un proceso histdrico de esta indole
hace imposible hablar de un presidencialismo antes de la década de 1850.

Es hasta la Constitucion de 1857 que se establecen por primera vez algunas de las
caracteristicas esenciales de la institucion presidencial, tales como: su eleccién separada de
la del Congreso; su facultad para enviar a éste iniciativas de ley, en especial las relativas al
presupuesto; el poder para ejercer parcialmente un voto suspensivo de las leyes en
discusién en el Congreso; y su facultad para nombrar y remover libremente a los secretarios
de estado, asi como a los agentes diplomaticos y consulares, a los empleados de Hacienda y
demds empleados de la Unién.

Podemos decir que a partir de estas facultades nace la presidencia, claro que, con
funciones limitadas e inferiores en relacion a las del Congreso, que en ese entonces era
Unicameral. Su debilidad radicaba esencialmente en que la presidencia posee funciones
legislativas minimas (la iniciativa de ley y el veto suspensivo) y su accién estd ademas sujeta
al juicio politico del Congreso por delitos de traicion, violacion expresa de la Constitucién e
incluso por amenaza a la libertad electoral.

La Constitucion del 57, si bien mantuvo un régimen presidencial, también manifiesta
un predominio del Legislativo sobre el Ejecutivo en virtud de que suprime el Bicameralismo y
se plantea un régimen parlamentario. Dos son los criticos mas sobresalientes de éste texto
constitucional, Justo Sierra y Emilio Rabasa, el primero era partidario de un sistema
parlamentario y el segundo es el autor que méas influencia va a tener en las discusiones del
constituyente de Querétaro.

A partir de 1867 y hasta 1885, en México se da un fendémeno dentro del Poder
Legislativo pues surge una representacion en el Congreso de intereses esencialmente
locales. Producto de esto, es la enorme distancia que se produjo entre una presidencia
elegida por mayoria y una representacién fragmentada en el Congreso. Los constantes
enfrentamientos entre estos dos poderes ponian en riesgo la gobernabilidad del pais,
aunque de vez en vez se lograban acuerdos entre estas instituciones. Este desbalance
institucional influyé en gran manera para el reforzamiento de la figura presidencial en los
anos siguientes.
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A partir de 1876 y hasta 1911 -con una pequefia interrupcion durante el periodo de
1880 a 1884-, el presidente fue uno solo: Porfirio Diaz. En éste periodo México entra a una
dindmica, que presenta dos aspectos, el primero es que se da un crecimiento acelerado
aunado a una gran modernizacién econémica, y el segundo es que surge un sistema politico
dictatorial, en el cual Porfirio Diaz era el eje sobre el que giraba todo el poder politico.

De 1890 a 1910, el poder personal del presidente dependié de la posibilidad de
poder reelegirse indefinidamente, asi como su capacidad mediadora ante la existencia de un
Congreso fragmentado.

Antes de las elecciones de 1910, Francisco I. Madero escribe un libro en el que
expone su idea de crear la figura de un vicepresidente, el cual podria aprender el arte de
gobernar y suceder al General. Sus ideas comenzaron a cobrar fuerza en todo el territorio lo
que provocd su arresto por parte del gobierno porfirista. Ante tal atropello, Madero, que
habia huido a los Estados Unidos, lanzé el Plan de San Luis, cuyo lema, "Sufragio efectivo,
no reeleccion" atrajo a los sectores medios, obreros y campesinos hartos ya de la dictadura
porfirista. En el Plan de Plan de San Luis Francisco I. Madero se proclama Presidente
legitimo de México y llama a levantarse en contra del General Porfirio Diaz, logrando su
renuncia a la presidencia. El movimiento revolucionario arrojé como resultado la aparicion de
distintas facciones revolucionarias violentas que desataron caos en el pais.

Madero y Pino Suarez son asesinados tiempo después por ordenes de Victoriano
Huerta y éste es derrocado ante la actuacién coordinada de Carranza, Obregdn, Villa,
Zapata, entre otros. Tiempo después y ante la falta de un presidente, cada grupo
revolucionario buscaba el poder, pero ninguno de ellos contaba con la fuerza suficiente para
imponerse a los demés. Finalmente es el grupo de los constitucionalistas (encabezado por
Carranza, Obregén y Calles) el que logra imponerse y logra controlar al conjunto de
revolucionarios desperdigados.

Es entonces, bajo el Gobierno de Venustiano Carranza, que se crea una nueva
Constitucién (la primera en el mundo que consagra los derechos sociales y que ademds
demuestra un claro fortalecimiento del Poder Ejecutivo en detrimento de los demas poderes
de la Union) y su gobierno logra una momentanea estabilidad politica y social que termina
en 1920 ante la ascensidn de Obregdn a la Presidencia mediante un golpe de estado.
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En la Constitucion de 1917, promulgada por Venustiano Carranza, el
presidencialismo se visualiza como un poder separado del Legislativo, electo por mayoria por
voto directo y universal; que tendria a su cargo el ser jefe de estado y jefe de gobierno. Al
presidente se le confiere la capacidad para designar sin pasar por la aprobacion del
Congreso, a los secretarios de estado.

Ademas, se dota al Presidente de la facultad de presentar iniciativas de ley al
Congreso, vetar las leyes que éste aprueba, suspender transitoriamente, con la aprobacién
del Congreso, las garantias individuales y obtener del Congreso facultades extraordinarias en
los casos de invasion, guerras y disturbios sociales.

Por otro lado y como resultado de grandes escenas sangrientas en busca del poder
por parte de los grupos revolucionarios es que en 1928 surge el Partido Nacional
Revolucionario (después PRM y hoy PRI). En el, basicamente se concentraron las principales
fuerzas revolucionarias y sus lideres. Con ese partido se logrd orden, disciplina y sobretodo
unificar objetivos, lo que le permite madurar con tanta fuerza que para el afio de 1946 se
convierte en una fuerza de decisiones que crea dentro de él mismo lo que algunos politicos
llaman el decision-making process, que consiste en llevar a consenso la asignacién de un
candidato que satisfaga suficientemente principalmente en su personalidad y en ese
entonces el aspecto econémico para poder contender para alglin puesto de eleccién popular.

A lo anterior debemos afadir que en ese tiempo, el Poder Ejecutivo comienza a
dominar y subordina al partido oficial. Con Cardenas al frente, la presidencia asume el
control absoluto del partido, convirtiéndolo en un instrumento més a su servicio. De esta
relacién entre el presidente y el partido oficial, surgen facultades mas alld de las otorgadas
por la Constitucién al presidente, de entre las que destacan la designacién del sucesor de la
silla presidencial; el nombramiento de gobernadores, senadores, diputados y presidentes
municipales y es el jefe informal del partido oficial. Esta relacién, también es determinante
del funcionamiento del sistema politico mexicano posrevolucionario. Mediante el control de
la mayoria priista, el ejecutivo controla al Poder Legislativo y lo que de ello se deriva
(nombramiento de los integrantes del Poder Judicial). Igualmente con la presencia partidista
en todo el territorio mexicano, controla los gobiernos estatales y municipales.

La manera en que histéricamente se ha forjado el Sistema Politico Mexicano es de
llamar la atencidn pues es increible como el poder se finca en la propuesta de un solo grupo.
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Es con estos antecedentes, que México adquiere a través de éste pasado una
estructura que le permite retomar los aciertos de esta con la finalidad de crear un sistema
que obligue a un desarrollo capaz de mantener su hegemonia.

A partir de 1968, las sucesiones presidenciales toman otra forma, ya que inicia la
participacion abierta de una propuesta democratica que ademas de incluir nuevos partidos
politicos y confederaciones obreras independientes, empieza una clara intervencion de la
poblacién pugnando por un bienestar social mas equitativo, con la necesidad de crear un
nuevo estado democrdtico y participativo, obligando al partido oficial a que se consensen los
intercambios en los puestos del poder.

Se observa con estos antecedentes que en México, ha existido una estabilidad
politica y un progreso econdmico sustentados en una democracia sui generis, en la que los
principales actores han sido: el Presidente de la Reptblica y el Partido Oficial predominante.

B) CONCEPTO

Tomando en consideracién los rasgos del presidencialismo mexicano podemos dedir que éste
es: el sistema de organizacién del gobierno republicano, en el cual el Presidente (que es Jefe
de Estado y Jefe de Gobierno), es elegido por sufragio directo por un tiempo determinado
(seis afios), asume el Poder Ejecutivo, con la colaboracién de los Secretarios de estado,
funcionarios designados libremente por el, ante quien responden su gestion; no
encontrandose sujetos a la fiscalizacién del Poder Legislativo.

En el Sistema presidencial mexicano, las atribuciones del presidente son muy
amplias a tal extremo de llegar a afirmar que dichas funciones lo convierten en el poder
decisivo del pais.

C) PRINCIPALES CARACTERISTICAS
A partir de 1917 el sistema presidencial se ha ido modificando a través de nuestras
constituciones, de acuerdo con las reformas y la costumbre, conformandose un régimen con

caracteristicas propias, siendo las mas importantes, en opinién de Jorge Carpizo, las
siguientes:
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"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 que le da
independencia frente a éste.

¢) El presidente nombra y renueva libremente a los secretarios de Estado.

d) Ni el presidente ni los secretarios de Estado son politicamente responsables ante el
Congreso.

€) Ni el presidente ni los secretarios de Estado 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 al Congreso, pero el Congreso no puede darle un
voto de censura."®

Nosotros agregariamos que ademas:

h) El presidente no puede ser destituido por el Congreso.

i) El presidente tiene el control total del Ejecutivo y dirige el gobierno.

j) Existen elecciones suma cero, en donde todo es para el vencedor, es decir, los
ganadores y los perdedore's en las justas electorales quedan claramente definidos.

D) ELEMENTOS TEORICOS

El primer elemento que podemos identificar en el sistema politico mexicano es el relativo a
la existencia de un régimen presidencialista que opera en el marco de un sistema politico
autoritario. Este rasgo se constata no sélo por las enormes facultades que alin hoy la
Constitucién le otorga legalmente a la figura presidencial, o por el cumplimiento de los
procedimientos y poderes que diversos autores de politica comparada asignan como
esenciales para caracterizar a un régimen como presidencialista, sino también, y quiza
esencialmente, por los origenes y el papel que la figura presidencial ha jugado en la
consolidacion del Estado mexicano posrevolucionario.

Como siguiente elemento, encontramos la importancia que los partidos politicos han
llegado a desarrollar en el sistema politico mexicano, pues como podemos observar (ain con
las elecciones del 2000), las funciones del Poder Ejecutivo aun se concentran, como
anteriormente sucedia, en manos de un solo partido, pues a pesar de los que pueda decir, el

8 CARPIZO, Mc Gregor Jorge, El presidencialismo mexicano, Siglo XXI editores, México 1996, p.75
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presidente Vicente Fox, su gabinete, sus acciones, el Partido Accion Nacional y la presidencia
son identificados por la sociedad mexicana como uno mismo.

Otros elementos que recientemente han influido dentro del sistema mexicano son: la
separacion de poderes, la existencia del bicameralismo, el surgimiento de un sistema
multipartidista moderado (existen actualmente ocho partidos politicos que tienen
representacion en el Congreso, aunque es muy clara la tendencia a la concentracion del voto
en tres de ellos), que se asocian a cierta multidimensionalidad en el espectro ideoldgico que
cubren dichos partidos (PRI, centro, PAN, derecha, PRD, izquierda), asi como la existencia
del federalismo y una constitucion escrita que regula y sanciona la vida politica del pais.

Sin embargo, estos elementos son opacados por circunstancias tales como el
funcionamiento del sistema, pues se ha nutrido de argumentos democratizadores a las
oposiciones politicas partidarias tanto de izquierda como de derecha en los dltimos afios. Un
inventario rdpido de ellas seria: la tradicional subordinacion del Legislativo frente al
Ejecutivo; la duplicidad de funciones de las dos cdmaras e irrelevancia de muchas de ellas
en el caso de la Camara de Senadores; el predominio de un partido por sobre los otros, en
virtud de la fusion entre el gobierno y el PRI; la débil vigencia del pacto federal en virtud de
un centralismo politico-administrativo; la lejana relacién entre las normas constitucionales y
las practicas politico-institucionales cotidianas.

El resultado histérico (y vigente, en términos generales, hasta la década pasada) de
la articulacién de estos elementos fue la presencia de un gobiemno fuerte apoyado en un
régimen politico poco competitivo basado en un sistema electoral cuyas condiciones
elementales de competitividad (recursos financieros, ,acceso a medios de comunicacion,
infraestructura partidaria) han resultado inequitativas para los partidos de oposicion, no
obstante que en los (litimos afios se han realizado importantes reformas a la legislacion
electoral por reducir y eliminar los efectos de dicha inequidad.

E) PARTIDOS POLITICOS
La participacion de los partidos politicos en México es un caso singular, de acuerdo a un

estudio realizado por nosotros concluimos que las caracteristicas comunes de los partidos
politicos son las siguientes:
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a) Son organizaciones creadas con el fin de contribuir a la determinacién de la politica
nacional y a la formacién y orientacién de la voluntad de los ciudadanos, asi como a
promover su participacion en las instituciones representativas.

b) Expresan el pluralismo politico que existe en el pais, mediante ellos el pueblo
mexicano expresa la voluntad popular y son el principal instrumento para la
participacién politica.

€) Su creacion y el ejercicio de su actividad son libres, y su existencia deriva del ejercicio
de la libertad de asociacion.

d) No tienen naturaleza de poder publico ni son érganos del Estado, por lo que el poder
que ejercen se legitima sélo en virtud de la libre aceptacion de sus estatutos.

e) Sus militantes tienen derecho a ser electores y elegibles para todos sus cargos, a estar
informados sobre sus actividades y situacion econdmica; y

f) Tienen derecho a obtener ayuda financiera del Estado, a utilizar los medios de
comunicacion publicos y a constituir coaliciones o agrupaciones electorales.

Es muy importante para nosotros mencionar que los antecedentes historicos de los
partidos politicos en México son bastantes, y no son tema de éste trabajo por lo que sélo
mencionaremos los antecedentes mas relevantes.

A partir de que se cred en México el primer partido politico: el PNR en 1928 mas
tarde conocido como PRM y actualmente PRI, se logra concentrar a grandes grupos
revolucionarios en su seno y a partir de 1940, éste se comienza a fraguar como partido

oficial o hegemdnico.

Ahora bien, es necesario aclarar que el PRI no solo ha sido un simple partido
politico, también fue la caja de resonancia en la que se procesaban practicamente todas las
disputas y los conflictos de la clase politica nacional y los del régimen en su conjunto. Desde
su nacimiento, fue concebido como un brazo para la actuacion del Estado.

Desde esta perspectiva, el PRI nunca ha sido un verdadero partido politico en
competencia e igualdad de condiciones con otros. Fue un partido que se transformo y
funciond por mucho tiempo, y permitié funcionar al pais, sin caer en un sistema de partido

unico.

El partido, ademds de convertirse en una especie de correa de transmision y de
legitimacion de las decisiones tomadas desde la cispide del poder, desempefid un papel de
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capital importancia dentro del sistema politico. Sobre el recayeron una serie de funciones
para el adecuado funcionamiento del régimen, las cuales rebasaban, por mucho el encargo o
el rol que desempefian los partidos en el poder dentro de los sistemas democraticos.

Maria Amparo Casar® dice que la singularidad del sistema politico mexicano radico
en que el presidente logré anular la accién de conjunto de instituciones politicas que la
Constitucién concibid y establecié para compartir y proporcionar adecuadamente el poder
presidencial. Argumenta que como consecuencia de lo anterior se anulé también la division
de poderes, tanto la horizontal (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) como la vertical (poder
federal-poder local), de donde resulté un gobierno uniforme cuya variable explicativa es la
existencia de un sistema de partido hegemonico que permitié al presidente penetrar las
instituciones politicas y definir no sélo su composicion, sino su comportamiento.

La transformacién demografica y economica de los afios sesenta impulsaron algunos
cambios, todos introducidos por la presidencia al observar que ya no podia garantizar tierra
a los campesinos y satisfacer la expansion del empleo entre los nuevos sectores urbanos,
especialmente los sectores medios. La presidencia logra, en estos momentos, conservar su
poder haciendo valer mas el didlogo, la persuasion y el compromiso y eliminando las
acciones de fuerza.

Hasta entonces la practica del presidente era que a través del partido oficial
designaba con toda libertad a una buena mitad de los gobernadores de los Estados y de los
miembros del Congreso. Ante la obviedad de estos acontecimientos la presidencia podia
percibir un descontento de la sociedad y en 1962 aparece un intento que por el momento
seria la solucion mas viable de la presidencia para mantener el poder, se da una reforma
politica que garantiza a los partidos de oposicion mas representatividad dentro del Congreso.

En ese tiempo, la cercania que mantiene México con Estados Unidos, le exige una
fachada democrética que significa la presencia de partidos opositores y en 1964 surge la
figura de “diputados de partido” que eran distribuidos a los partidos opositores dependiendo
de la votacién que alcanzaran, y que se perfila como antecedente de la representacion
proporcional que actualmente existe en nuestro pais. Este nuevo sistema permitié sin duda

8 AMPARO, Cesar Maria, Las bases politico-institucionales del poder presidencial en México, Politica y Gobiemo, Vol
111, numero 1, primer semestre, Dep- CIDE, México 1996, p. 5.
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la hegemonia de la presidencia y su partido oficial sin que la oposicién en el Congreso
desapareciera.

A partir de 1970 y hasta 1982, las politicas populistas de los presidentes Luis
Echeverria y José Luis Lépez Portillo, en vez de captar consensos entre los nuevos sectores
sociales externos al pacto corporativo, terminaron por desgastar la credibilidad en el partido
oficial, a pesar de los intentos de los siguientes presidentes.

El gobierno de Miguel! de la Madrid (marcado por una profunda crisis econdmica), se
caracteriza por una reduccion del poder presidencial sobre la administracion federal, una
expansion relativa de las competencias del Congreso, la reforma del sistema electoral y el
comienzo de la restitucion de competencias de los estados. La presidencia actia entonces de
acuerdo a nuevas circunstancias: el descontento ciudadano derivado de las crisis
econdmicas, el agotamiento del modelo de desarrollo y la baja eficiencia demostrada por las
Gltimas presidencias.

La tendencia renovadora del partido oficial se refuerza y acelera a partir de 1988
bajo el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, debido al incremento de las crisis durante los
ultimos sexenios, poniendo en tela de juicio la credibilidad de la presidencia de la Republica
y del sistema politico por entero, y solo pudieron superarse por medio de reformas
econdmicas e institucionales que redujeron las funciones del Estado, acotando a su vez a los
poderes del Ejecutivo, en espedial su poder en materia electoral.

A partir de éste momento, el sistema presidencial entra en crisis, y el Gnico brazo
que tenia para conocer el sentir de la gente, su partido: el partido oficial, comienza a
alejarse de los principios por los que fue creado y con ello comienza a perder uno de sus
brazos importantes como lo era le hegemonia del partido oficial en el Congreso de la Unién,
lo que le permitia tenerlo sometido y a su disposicion al ejercer su facultad de iniciativa.

Prueba de lo anterior son: el cuestionado triunfo en la eleccidon presidencial de
Carlos Salinas y en las elecciones al Congreso, el PRI mantuvo la mayoria absoluta en ambas
camaras, si bien en la baja se redujo a 260, de los 500 diputados, volatilizando, por primera
vez, la mayoria de dos tercios requerida para aprobar reformas constitucionales.
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Asi las cosas, con Salinas triunfa, por primera vez desde la fundacion del partido
oficial, la tecnocracia y el economicismo sobre la ideologia y la politica, tan bien
representados por los diez mandatarios anteriores, todos ellos abogados de formacion.

Salinas no contemplaba menoscabar la supremacia politica del PRI en aras de la
depuracion democratica del sistema mexicano, pero su perfil técnico, su distanciamiento del
lenguaje populista y nacionalista, y su determinacion reformista en lo econdmico le
granjearon desde el principio, alejandolo del lenguaje social y laboral tan tradicional de su
partido.

Asi, muchos mexicanos, priistas y no priistas, sitian en los afios de Salinas el origen
del histdrico desalojo del poder en las elecciones de 2000. El Primer suceso con que lidid
Salinas fue que el 1 de enero de 1994, coincidiendo con el comienzo de la aplicacion del
TLCAN, ese dia se alzé en armas en Chiapas el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional
(EZLN). Una segunda y enorme conmocidn supuso el asesinato de Colosio el 23 de marzo
cuando acababa de pronunciar un discurso electoral en Lomas Taurinas, Tijuana. El
magnicida, llamado Mario Aburto Martinez, siempre insisti6 en que actué solo, pero la
opinidn pablica tenia muy claro que habia una conspiracién detras, bien desde el frente de
los narcotraficantes, bien desde el propio PRI.

Contrariamente a lo que se pudiera esperar, el PRI superd aceptablemente el
examen en las umas el 21 de agosto de 1994, més teniendo presente que la participacién,
excepcional, fue del 77,7%, casi 20 puntos mas que en 1988. Zedillo, disociado del salinismo
por parte del electorado, gan6 con el 50,2% de los votos al panista Diego Ferndndez de
Cevallos y al perredista Cardenas, mientras que en las legislativas el PRI perdié 20
diputados.

Al llegar a la Presidencia, Zedillo se habia comprometido a continuar las reformas
electorales, y por tanto centrd sus esfuerzos en asegurar la transparencia de los comidos y
la completa imparcialidad del IFE.

Esta modemnizacion decisiva de las reglas de participacién politica fue consagrada,
en una manifestacion de consenso sin precedentes, el 31 de julio y el 1 de agosto de 1996
con la aprobacién unanime por las dos cdmaras del Congreso de la reforma de 19 articulos
de la Constitucion.
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El efecto inmediato de estos cambios no se hicieron esperar y el 6 de julio de 1997
por primera vez en su historia el PRI perdid la mayoria absoluta en la CAmara de Diputados
con el 38,8% de los votos y 239 escafios, 59 menos que en la legislatura anterior, asi como
las gobernadurias de Querétaro y Nuevo Ledn, que pasaron a manos del PAN y que se
sumaron a las que ya poseia en Guanajuato, Distrito Federal, Jalisco, Chihuahua y Baja
California, siendo éste en 1989 el primer estado que perdi6 el PRI.

De cara a las elecciones presidenciales de 2000, que se anticipaban como las mas
trascendentes en la historia reciente de México, el 4 de marzo de 1999, en el 70° aniversario
del partido, Zedillo anuncié un proceso de primarias en el PRI para la designacion del
candidato a la Presidencia, que ponia fin al histérico dedazo, la designacién inapelable por el
presidente saliente del aspirante a sucederle.

Zedillo esperaba con éste ejemplo de democracia interna convencer al electorado de
que el PRI seguia siendo la fuerza politica mas capacitada del pais para sacarlo de sus
problemas, teniendo ademds presente que la economia proseguia su buen rumbo. Sin
embargo, pesaron més el profundo deseo de cambio del electorado y la escasa conviccién
del propio Labastida, considerado el perfecto oficial reformista del PRI pero escaso de
carisma y presuntamente débil ante las presiones de los conservadores. En la jornada del 2
de julio de 2000 el candidato priista obtuvo el 35.3% de los votos, en tanto el candidato del
Partido Accién Nacional sélo obtuvo 42.9% de votos, lo cual fue suficiente para adjudicarse
la titularidad de la presidencia, es decir, que los comicios del 2000 fueron verdaderamente
democréticas toda vez que el candidato de Accién Nacional no obtuvo més del 50% de
votos, pero llego a la presidencia por el mandato de una mayoria parcial, como sucede en
las democracias modernas. ¢

El 1 de septiembre siguiente Zedillo, en su dltimo discurso a la nacién, declaré
sentirse satisfecho por que bajo su mandato México habia "completado su viaje hacia la
democracia®.

Actualmente, del total de los partidos politicos nacionales registrados legalmente
ante el Instituto Federal Electoral, sdlo cuatro de ellos constituyen alternativas partidarias

consistentes y atractivas para los electores.

G) EL SISTEMA PRESIDENCIAL MEXICANO EN PERSPECTIVA COMPARADA
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El siguiente punto que abordaremos en nuestra tesis tiene que ver con la discusion que
existe actualmente sobre un tema politico constitucional que a través de la historia de
México se ha dado de manera intermitente. Este se refiere a si nuestro actual sistema
presidencial esta transitando o debe transitar hacia uno parlamentario. Es una discusion que
ha surgido principalmente de la inquietud que hay de si nuestro sistema presidencial sirve o
se adapta a las condiciones que esta viviendo el pais actualmente y en todo caso si se
adaptara a las condiciones que en un futuro préximo ird marcando nuestra democracia.

A nuestro parecer, han existido factores que han eclipsado esta discusion y los
podemos resumir de la siguiente manera:

a) El sometimiento del Poder Legislativo logrado por el Poder Ejecutivo a partir de la
promulgacién de la Constitucion de 1917, minimizando la teoria de la division de
poderes.

b) El surgimiento de un partido hegemdnico, su capacidad para mantenerse en el poder y
la prohibicidn de la reeleccion en 1933 son factores que disminuyeron la autonomia y
libertad de los legisladores y afianzan la figura presidencial como jefe del partido y como
méximo arbitro nacional; y

c) A pesar de lo que se pueda decir, el afianzamiento del PRI como partido oficial,
disminuy6 en gran medida el riesgo de una paralisis derivada de un gobiemo dividido y
ademés garantizé una gobernabilidad sui generis.

Esta discusién resurge frente a la nueva realidad politica de nuestro pais. No es
casual que las discusiones sobre el tema se hayan actualizado a partir de que inauguraramos
en 1997 en nuestro pais un gobierno dividido. Y es que tales circunstancias, en la
actualidad, pueden derivar en una pardlisis, en ingobernabilidad y en la ineficacia en la toma
de decisiones, de tal suerte que éste debate en un régimen de transicién, con un Poder
Legislativo independiente, frente a un gobierno dividido, toma nuevo auge.

Y écudles podriamos decir a grandes rasgos que son las posiciones que hoy se estan
empezando a discutir en el &mbito politico y académico?

Hay quienes proponen de plano transitar hacia un régimen parlamentario, hay otros
que por su parte proponen la adopcién de un régimen semipresidencial, una tercera posicién
reconoce que el sistema parlamentario y el semipresidencial son mejores y proponen la
adopcion de elementos correctivos o elementos estabilizadores al modelo presidencial con la
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finalidad de evitar los riesgos a que se expondria nuestro sistema al transitar de un modelo
de gobierno a otro, y una Gltima posicién sugiere, y se pronuncia a favor del
presidencialismo, pero finalmente también estan de acuerdo en su necesaria reforma y
adaptacion.

A continuacién desarrollaremos las propuestas de Jorge Carpizo Mc Gregor
desarrollada en su obra “El Presidencialismo Mexicano”, de Diego Valadés expuesta en su
obra “El control del Poder®, de Alonso Lujambio que expone en su obra “Federalismo y
Congreso en el cambio politico de México® y la de Giovanni Sartori desarrollada en su obra
*Ingenieria Constitucional Comparada® a fin de entenderlas mejor y dejar a consideracién
del lector la mejor de sus opiniones.

Los maestros Jorge Carpizo Mc Gregor y Diego Valadés, desarrollan propuestas muy
similares por los que las explicaremos de manera conjunta.

El primero de ellos, hace un diagndstico minucioso de las facultades constitucionales
y metaconstitucionales que han generado una altisima concentracién de poderes en la figura
del presidente.

En su propuesta, nos dice que el sistema parlamentario no es ni mas democratico ni
mejor que el modelo presidencial. El sostiene que, cada sistema de gobierno es el producto,
es el derivado de una consecuencia de los factores y hechos politicos de cada estado. Por
tanto, el propone transitar de un sistema presidencial, como €l le denomina a un sistema
presidencial reformado o renovado, en donde se garanticen dos factores: el equilibrio de los
organos del poder y un juego de pesos y contrapesos, que funcionen de manera adecuada.

El maestro Jorge Carpizo también dice estar de acuerdo con el sistema presidencial
porque genera cuatro consecuencias: hace posible el equilibrio entre los 6rganos del poder,
hace posible la negociacion entre los propios érganos del poder, es un sistema que conoce
la evolucién constitucional de nuestro pais, es decir, en un sistema que se adapta a las
circunstancias politicas y constitucionales de nuestra nacioén y porque no existe ventaja del
sistema parlamentario sobre el presidencial.

™ CARPIZO, Mc. Gregor Jorge, op. dit. p. 80.
”vm&.m.mmummwwmmmem México 1998, p 93,

* LUJAMBIO, Alonso, Federalismo y C en el dmbito politico de México, UNAM, México 1995

¥ SARTORI, Giovanni., Ingenieria Constitucional Comparada FormdecmmEnmémim,Méxim 1994, p. 105.




Dice el mismo autor estar en desacuerdo con el presidencialismo como concepto,
porque dice que su terminacién de “ismo”, se debe a una degeneracion del sistema
presidencial, el cual avasalla a los otros poderes, lesiona al régimen democratico y se
invaden las atribuciones de los otros 6rganos de gobierno.

Y concluye diciendo: “en consecuencia, aunque estoy a favor del sistema
presidencial y en contra del presidencialismo, me pronuncio a favor de un presidencialismo
renovado o reformado”, épor qué?, porque el pais es distinto al que conocieron los
Constituyentes de Querétaro y es necesario crear un nuevo equilibrio entre los poderes y por
que es necesario devolver a la sociedad y a los otros poderes, las facultades que a los largo
del tiempo fueron usurpadas por la figura presidencial.

Por su parte, la propuesta de reformar al modelo presidencial del maestro Diego
Valadés persigue tres objetivos: reequilibrar las relaciones entre los érganos del poder,
redefinir las funciones de los drganos del poder y reestablecer la legitimidad de los drganos
del poder, es decir, equilibrio, redefinicion de funciones y legitimidad de los érganos de
poder.

Los dos autores coinciden plenamente en las siguientes propuestas:

Primera. Los dos coinciden en que el Congreso tenga la facultad de ratificar algunos
miembros de del gabinete presidencial. De tal forma piensan en la conveniencia de
incorporar esta figura norteamericana (como sabemos en Estados Unidos el Senado ratifica
a los miembros a los miembros del gabinete).

Aunque Jorge Carpizo no la desarrolla, sino que otorga esta facultad simplemente al
Congreso, no se proclama porgue esta facultad la ejerza alguna de las dos cdmaras, Diego
Valadés se pronuncia porque esta facultad sea exclusiva del Senado de la Republica.

Segunda. Ambos autores se pronuncian a favor de incorporar cuerpos técnicos,
profesionales, una especie de servicio parlamentario de carrera que auxilie a los legisladores
y les permita discutir en una condicién o circunstancias de igualdad en el Poder Legislativo.
Pero sdlo Diego Valadés propone que exista un servicio civil de carrera tanto en el Congreso
como en el Poder Ejecutivo, argumenta que esto garantizaria la funcionalidad de las
instituciones y una relacién entre estos poderes mas paritaria

Afortunadamente, tal vez dentro de poco tiempo ya no tendran que sostener esta
tesis, toda vez que a partir del 22 de noviembre de 2002 se publicé en el Diario Oficial de la
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Federacion el Estatuto del Servicio Civil de Carrera de la Camara de Senadores y el 9 de abril
de 2003, el presidente de México promulgé la primera Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracién Plblica Federal quedando pendiente sélo la determinacién que
tome la Camara de Diputados en Pleno acerca del tema porque actualmente sélo cuenta con
la Unidad de Capacitacion y Formacion Permanente.

Tercera. En éste punto ambos proponen incorporar la figura de jefe de gabinete,
como en Argentina, por lo que Jorge Carpizo sugiere que sea nombrado por el presidente y
que sea responsable ante el Congreso y ante el presidente, para que de esta manera el
presidente lo pueda remover o destituir y que el Congreso tenga la facultad de censurar la
atribucion, que tenga una mocion de censura en contra del Jefe de Gabinete.

Cuarta. Los dos autores plantean la necesidad de revisar las facultades legislativas
del presidente, que no sea dable para el Ejecutivo crear érganos descentralizados o
desconcentrados por decreto. El maestro Jorge Carpizo dice que se debe precisar o aclarar si
en verdad el presidente tiene la atribucion de crear o no organismos descentralizados. Por
otro lado, el maestro Diego Valadés plantea que la creacion de drganos gubernamentales
sea (inicamente a través de la ley, que esta tenga que ser una creacién eminentemente
legislativa.

Quinta. Ambos autores también coinciden sobre tema estudiado anteriormente en
éste trabajo y se refiere a permitir la reeleccién parlamentaria con limites a efectos de
profesionalizar a los diputados y senadores.

Sexta. Para el maestro Jorge Carpizo es necesario incorporar las figuras de la
democracia semidirecta que son el referéndum y la iniciativa popular a efecto de permitir un
proceso democratico de participacién inmediata de la ciudadania en la conformacién de la
voluntad estatal.

En tanto que para el maestro Diego Valadés sélo es necesario permitir el
referéndum, definido por el mismo como un mecanismo de participacién y que brinda
legitimidad a los drganos del poder.

A continuacién enunciaremos las cuatro restantes propuestas del maestro Jorge
Carpizo.

Propone la revision de la figura del veto presidencial, es decir, revisar que tipos de
vetos tiene el presidente, que tipos de veto no tiene el presidentes, las modalidades bajo las
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cuales se va a ejercer éste derecho de veto a efecto de erradicar esta incertidumbre que
existe en el debate politico constitucional, de si el presidente puede vetar el presupuesto, de
si el presidente tiene veto de bolsillo, que como sabemos éste se da cuando al presidente se
le remite una ley y éste simplemente no la sanciona, no la promulga, no la publica. En fin
toda esta incertidumbre que existe sobre la inadecuada regulacién del veto presidencial
“tiene que aclararse”.

Como siguiente propuesta establece la revision del proceso legislativo a efecto de
evitar la pardlisis legislativa, particularmente en el tema del presupuesto, que como
sabemos, hay un debate en nuestro pais respecto de que pasa si la Camara de Diputados
finalmente no aprueba el presupuesto, si se queda el que habia funcionado para el afho
anterior o bien se genera una pardlisis, Carpizo propone que éste tema se aclare, que se
revise el proceso legislativo a efecto de evitar paralisis.

Una propuesta mas del maestro Jorge Carpizo es la creacion de un érgano eficiente,
capaz, poderoso, dependiente del Congreso que controle el poder de la bolsa del Presidente,
tal vez esta propuesta, como se elabord antes de la creacién de la Auditoria Superior de la
Federacién, no sabemos si la siga sosteniendo.

Y la dltima propuesta de éste autor se refiere a la revisién de la responsabilidad
penal y politica del Presidente y ademas revisar todo el capitulo cuarto de la Constitucion
relativo al presidente.

Las siguientes tres propuestas son del maestro Diego Valadés y con las cuales
concluimos sus ideas.

Este autor también propone la necesidad de incorporar la figura de interpelacién a
los secretarios de Estado, es decir, que el Congreso pueda realmente cuestionar el trabajo
de los secretarios de Estado, aunque curiosamente éste autor no propone las interpelaciones
al Presidente.

La siguiente propuesta de Diego Valadés, tiene que ver con la ampliacién de los
periodos ordinarios de sesiones del Congreso, entre méas esté presente el Congreso, mas
control ejercera sobre el Ejecutivo. Al respecto, debemos aclarar que la LVIII Legislatura
aprobd el diciembre de 2002, reformas a la Constitucién con la finalidad de que el segundo
periodo de sesiones ordinario del Congreso inicie el 1° de febrero, es decir el Congreso
trabajaria mes y medio mas, ésta propuesta se turnd y estd en estudio en la Camara de
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Senadores. Pero eso no es todo, el mismo autor también propone revisar la duracion del
periodo presidencial.

Y por Ultimo, nos dice que es necesario incorporar la figura de las iniciativas
bloqueadas. Estas las explica como aquellas iniciativas de ley que presenta el Ejecutivo en
un bloque, en paquete, como en el modelo francés, en donde el Congreso o las aprueba en
paquete o las rechaza en paquete, es decir que el Legislativo no pueda modificar esa
iniciativa, sino Unicamente aprobarla o rechazarla en sus términos.

Esto evidentemente coloca al Legislativo en una posicion complicada, en una
posicién embarazosa como ha sucedido finalmente en Francia, de ahi que el presidente y el
primer ministro franceses recurran por lo general a presentar iniciativas bloqueadas.

En seguida analizaremos la propuesta del maestro Alonso Lujambio, el cual parte de
la premisa de que la democracia presidencial puede crecer en distintos suelos y su objetivo
es construir un arreglo constitucional que maximice la probabilidad de una democracia
presidencial gobernable que fomente el acuerdo y haga posible la negociacién.

El propone mecanismos que tocan el tema del sistema electoral y sistema de
partidos, hasta reformas institucionales que posteriormente recuperan Jorge Carpizo y Diego
Valadés.

Alonso Lujambio propone “democratizar las elecciones locales”, ya veilamos nosotros
que la funcionalidad del sistema presidencial norteamericano se basa fundamentalmente en
el federalismo, es dedir, finalmente el juego de suma cero que se da a nivel ejecutivo federal
es compensado por la posibilidad de que los partidos detenten el poder en algunos estados
de la unién. Entonces, nos dice Lujambio, hay que democratizar las elecciones locales, de tal
suerte que la presidencia deje de ser un juego de suma cero, en donde las oposiciones que
gobiernen los gobiernos estatales tengan mayores estimulos para cooperar.

No es lo mismo un mapa monocromatico en la Republica, que un mapa plural en
donde al momento de decidir la aprobacion del presupuesto, los legisladores de
determinado partido van a impulsar una aprobacion del presupuesto si, pero a cambio de
que partidas de éste se destinen a los estados que ellos gobiernan.

Esto permitiia negociar piezas de legislacion a cambio de apoyo a programas
gubernamentales locales, lo cual ha funcionado en Estados Unidos.
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Otra propuesta que resulta bastante interesante tiene que ver con la desaparicion
de las elecciones intermedias y reducir el periodo presidencial de 6 a 5 aios, de tal suerte
que el periodo entre elecciones seria mayor, no habria elecciones intermedias y en
consecuencia seria mayor el espacio para la cooperacion entre poderes, es decir, si el
presidente obtiene en la eleccion concurrente con la del Legislativo una mayoria unificada,
ésta se mantendréd durante todo el ejercié de gobierno y si se obtiene un gobierno dividido,
los pactos y la negociacién se harédn con una férmula de mayor alcance, de mas largo
aliento, porque la colaboracién no Unicamente serd para un afio o para una pieza legislativa
sino para todo el periodo gubernamental y todo el periodo de la legislatura.

Nos dice también que las elecciones intermedias generan un efecto cuasi
plebiscitario a mitad del camino que en la mayoria de los casos provoca a su vez un
gobierno dividido que es el gran temor de los sistemas presidenciales. Ademas minimizan los
tiempos para el acuerdo y la colaboracién y maximizan la atencién sobre la conducta y el
discurso competitivo, esta situacion de las elecciones intermedias se empeora en nuestro
pais por la nula sincronizacién de los calendarios electorales de los estados, lo que significa
que permanentemente en nuestro pais, hay elecciones ya sean estatales, posteriormente las
federales, en fin, pero hay una dindmica competitiva durante todo el periodo de gobierno.
Esto genera que los partidos estén en una Idgica de confrontacién permanente.

Por ello, nos dice Lujambio, “hay que sincronizar estas elecciones”, que todas se
hagan de manera simultinea y de esta forma quitamos el aspecto competitivo con el que los
legisladores y los partidos se ven inmersos cotidianamente.

Como los demas autores citados en esta tesis, sostiene la necesidad de permitir la
reeleccion de los legisladores, argumentando que esto permitiria asumir decisiones de
manera mas responsable por el disefio politico institucional de largo y mediano plazo.

Las Gltimas propuestas de Lujambio tienen que ver con aclarar el tema del veto
presidencial; que el presupuesto sea una discusion bicamaral; y discutir el tema del decreto
presidencial, dice Lujambio que hay que perderle el miedo a éste (ltimo tema, e incorporar
esta posibilidad de facultar al presidente de legislar por decreto no sélo frente a
circunstancias excepcionales sino que ademas el Legislativo le delegue esta funcion para
utilizarla en ciertas materias.

Por dltimo, propone la ratificacion por parte del Senado siguiendo el modelo
norteamericano y que nos dice Lujambio finalmente esta ratificacién se va a dar al inicio de
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la gestion presidencial, cuando estd vigente lo que los norteamericanos llaman la honey
moon, esta luna de miel que hace que para un partido de oposicién sea muy costoso
negarse a brindar la ratificacion a los miembros del gabinete. En esta etapa inicial, la
mayoria de los partidos le apuestan a que el propio ejecutivo pueda desarrollar su gestién
gubernamental designando a los miembros del gabinete que el propio titular del ejecutivo
estime mds conveniente.,

Por (Ultimo, analizaremos la propuesta de Giovanni Sartori quien expresamente
sefiala en su obra que la férmula del presidencialismo alternativo seria la mas adecuada para
México en su larga marcha hacia la desconcentracién del poder que la misma férmula del
modelo semipresidencial.

La propuesta de Giovanni Sartori de un presidencialismo intermitente o alterno inicia
bésicamente al exponer que en un sistema parlamentario el mecanismo impulsor lo tiene el
legislativo y en un presidencial el presidente. En tanto, en un sistema semipresidencial es un
modelo de dos motores al interior del ejecutivo que se prenden y funcionan de manera
simultdnea, de manera permanente, esto provoca el riesgo de que cada motor, al interior
del propio ejecutivo se impulse en una direccién contraria.

Por ende, el propone un sistema con dos motores pero cuyas maquinas no se
enciendan simultdneamente, sino sucesivamente, es decir, que las dos maquinas, que los
dos impulsos, que los dos resortes de accién gubernativa no estén como en el modelo
semipresidencial, encendidos de manera simultdnea sino de manera sucesiva, o uno o el
otro.

Nos dice que el coincide con que la férmula parlamentaria es la méas democrética, de
suma positiva, de tal suerte que el sistema parlamentario funcione se le dejara funcionar, es
decir, el motor del Legislativo permanecerd. Ahora bien sino cumple, sino funciona el modelo
parlamentario se apaga éste y se enciende el motor presidencial.

Asi, dice Sartori, lo fundamental es tener durante el periodo de cada legislatura una
zanahoria que recompense el buen desempefio y un garrote que sancione la mala conducta.

Tres son los acuerdos basicos estructurales de Sartori en su propuesta. Nos dice
primero que: “todo parlamento recién elegido se le permite votar para elegir a un gobierno
si la legislatura dura cuatro afios y dos gobiernos si la legislatura dura cinco afios”, esto
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significaria que bajo su primer o sus dos primeros gobiernos el sistema politico funcionaria
segun las reglas normales del parlamentarismo.

El segundo acuerdo estructural, cuando los gobiernos que han funcionado con el
método parlamentario sucumben se cambia a un mecanismo presidencial por el resto del
periodo de la legislatura. Esto implica que el presidente es también jefe de gobierno que
nombra o instruye a su discrecién a los miembros de su gabinete y que el gobierno no esta
sujeto a un voto de confianza o de censura por el parlamento. El parlamento pasaria a ser lo
que es en un modelo presidencial: un mecanismo de control y vigilancia.

Y el tercer acuerdo estructural tiene que ver con la eleccion de un presidente, ya
sea directa o indirectamente por una mayoria absoluta del voto popular de tal suerte que
su periodo coincida con el de la propia legislatura, cuatro o cinco afios, en funcion del
modelo que se quiera y puede ser elegido sin limite de tiempo.

Qué pasaria durante la primera etapa, dice Sartori: el sistema naceria como un
sistema parlamentario, con un presidente que desarrollaria las funciones clasicas del
presidente en un régimen parlamentario, es decir, arbitrar al jefe de estado como en Austria.

Entonces nos dice, durante el periodo parlamentario el presidente que tendria una
legitimidad reservada que cuando el fusible parlamentario se queme, entraria a ejercer sus
funciones bajo el esquema clasico del poder presidencial.

Ahora bien podria ocurrir que exista la estabilidad durante todo el periodo de la
legislatura de tal suerte que esta legitimidad reservada del ejecutivo nunca tendria que
entrar en funcion. Asi pues, el parlamentarismo se veria reforzado, existiria un estimulo para
mantenerlo vivo porque los partidos saben que si el gobierno cae el parlamento pierde su
importancia. En otras palabras, en esta primera etapa parlamentaria, si el propio parlamento
genera la caida del gobierno, autométicamente el parlamento estaria generando que sus
poderes, que la voz cantante, que el motor se fuera a otra instancia, a la del ejecutivo.

Concluiriamos diciendo que seglin Giovanni Sartori, los miembros del parlamento no
podrén considerar la masacre anual de los gobiernos como su oportunidad anual de obtener
una posicion ministerial para si mismos. Esto significa que en un régimen parlamentario
muchas veces los parlamentarios ven en la oportunidad de hacer dimitir a un gobierno la
oportunidad de que ellos, las personas fisicas pasen de ser parlamentarios a ser miembros
del gabinete, por eso es que tienen un estimulo para provocar la dimisién de un gobierno.
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Aqui nos dice Sartori que esta posibilidad solamente se actualizaria una vez cuando
se esta conformando al gobierno al inicio de la legislatura, nos dice: con una legislatura de
cuatro afios, con la posibilidad Unicamente de censurar un gobierno, la caceria del ministerio
empieza y termina con el primer gobierno, y con una legislatura de cinco afios los
ambiciosos sélo tienen una oportunidad y el juego es demasiado breve como para que valga
la pena arriesgarse a jugarlo.

Lo anterior segin Sartori permitiria que los gobiernos basados en el parlamento

duraran mas y fueran mas efectivos.

4.5.1 FEDERALISMO.
A) ORIGEN

A continuacién estudiaremos una de las mas importantes caracteristicas de nuestro sistema
de gobierno y se refiere precisamente al Sistema Federal establecido en nuestra Carta
Magna. Respecto al Federalismo Montesquieu, en su andlisis de los modelos de gobiemo,
nos dice que: "Esta forma de gobierno es una convencién segln la cual varios cuerpos
politicos consienten en transformarse en ciudadanos del Estado, mds grande, que quieren
formar. Es una sociedad de sociedades que construyen una nueva, la cual, a su vez, puede
crecer gracias a la unién de nuevos asociados."®

Hasta mediados del siglo XVIII, la experiencia histérica mas importante del
federalismo era la Confederacion Suiza, integrada por cantones habitados por diferentes
grupos lingiiisticos y religiosos y que, aln ahora, con una trayectoria de mas de 700 aios,
constituye el ejemplo més afiejo de democracia y de modelo federal.

Los antecedentes del federalismo moderno los encontramos con el nacimiento de
Estados Unidos, su sistema de gobierno se caracterizé por la integracion de un Estado
nacional determinado y limitado en sus poderes por el pueblo soberano, que ademés es la
fuente constitutiva tanto de los estados de la federacién como del Estado nacional. Todo
esto quedé plasmado en un acuerdo formal. Uno de los rasgos de éste nuevo Estado era la
divisién de poderes. En el federalismo americano, originalmente el Poder Legislativo debia
dominar, éste se integraba por dos camaras, la primera representaria a los estados desde el
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punto de vista de igualdad (el Senado), independientemente de sus dimensiones sociales o
territoriales, y la segunda representaria a la poblacién (Camara de Representantes).

B) CONCEPTO

Hablar de federalismo implica mencionar dos conceptos que se desprenden del mismo, como
lo son: Entidad Federativa (estado) y Municipio.

Federacién. Seg(n el Diccionaric de Términos Parlamentarios®, éste concepto
proviene del latin foederatio-onis que a su vez proviene del adjetivo federal, que tiene su
origen también en el latin foeder, radical de foedus, que quiere decir liga, alianza, tratado,
pacto. El término también se puede aplicar para calificar a un organismo, entidad o estado
resultante de la accién de federar, siendo por lo tanto un estado federal.

En tanto, para el maestro Enrique Saldivar Aguirre: “Es la asociacion, agrupacion, o
pacto de individuos o grupos que guardan entre si un cierto grado de integracion cultural,
social, politica o econdmica y, que se unen con la finalidad de obtener metas comunes y
superiores que sdlo juntos pueden alcanzar[...]". %

Federalismo.- Para el mismo maestro la palabra federalismo:

"[...] es una dedsién Politica fundamental en la que coexisten tres niveles de
competencias de gobiemno y de normatividad: federal, estatal y municipal. Aunque en
estricto sentido la formula federativa se compete de dos elementos: gobiemos estatales
(suscriptores del pacto federal) y gobiemo federal (producto del propio pacto)... El
federalismo es una férmula de division vertical de poder que implica un complejo
sistema de competencias, autonomias, delegaciones, coordinaciones, y cooperacidn
[..]" 2

Ahora bien, dentro de un régimen federativo, los Estados representan porciones del
Estado federal con determinados atributos caracteristicos que describiremos a continuacion
brevemente.

"Duu:imwlouviv&sa!derérmlms?edanmtarlos,op at.
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Entidades Federativas.- De acuerdo a nuestros apuntes de derecho
constitucional, los Estados son entidades con personalidad juridica, la cual es otorgada por
nuestra Constitucion Federal. Con esta personalidad, los Estados poseen la capacidad para
adquirir derechos y contraer obligaciones tanto en sus relaciones reciprocas, como frente al
Estado Federal.

Los Estados son personas morales de derecho politico que preceden a la creacion
federativa. Esta caracteristica los distingue de los departamentos o provincias en que suele
descentralizarse regionalmente un Estado central. No son personas morales sino divisiones
politico-administrativas. Los Estados como personas morales de derecho politico que
componen al Estado federal, cuentan con todos los elementos estatales, aunque con
peculiaridades propias, tales como la poblacién, el territorio, el orden juridico y el poder
publico.

Municipio.- De acuerdo a nuestros apuntes de derecho administrativo el municipio
es la organizacion politico administrativa que sirve de base a la division territorial y
organizacién politica de los estados, miembros de la Federacion, Integran la organizacion
politica tripartita del Estado mexicano, municipios, estados y federacién. Al municipio
también lo debemos entender como la base de la divisién territorial y de la organizacién
politica y administrativa de los estados miembros.

Ahora bien, como sabemos, el Estado Mexicano es una Repliblica Federal, integrada
por estados. Esto de acuerdo al articulo 40 Constitucional que a la letra dice: “Es voluntad
del pueblo mexicano constituirse en una replblica representativa, democratica, federal,
compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero
unidos en una Federacion establecida seglin los principios de esta Ley Fundamental.”

No obstante lo anterior, el sistema federal en nuestro pais no ha funcionado como
tal, ya que los tres niveles de gobierno (Federal, Estatal y Municipal) estdn enormemente
desproporcionados como es el caso de competencia y de autonomia presupuestaria, por
citar algin ejemplo.

De la definicién de federalismo que al respecto nos da nuestra Carta Magna, nos
damos cuenta que en nuestro pais existe una co-soberania, es decir, tanto la federacion
como los estados miembros son soberanos, limitan su soberania y sus facultades en
beneficio del estado federal; son auténomos, no independientes, la eficacia normativa de
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esta forma de estado tiene como principales efectos la descentralizacién normativa, politica
y social, y la autonomia constitucional, administrativa, legislativa y jurisdiccional de los
estados miembros, con la co-existencia de diversos niveles de gobierno.

De acuerdo con nuestros apuntes de derecho constitucional, existen 4 principios que
sustentan al Estado Federal:

El primero, dice que las entidades federativas son instancias decisorias dentro de su
competencia (segln se desprende del articulo 40 constitucional); El segundo nos dice que
entre la federacion y las entidades federativas, existe coincidencia de decisiones
fundamentales (seglin los articulos 40 y 115 constitucionales); El tercero se refiere a que las
entidades federativa se dan su propia Constitucién, en la que organizan su estructura de
gobierno pero sin contravenir al estado federal; y El cuarto y Gitimo nos habla de que existe
una clara division de competencias entre federacién y sus entidades federativas, de acuerdo
con el articulo 124 constitucional que dice: “Las facultades que no estan expresamente
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
estados.”

C) CARACTERISTICAS

Con apoyo de nuestros apuntes de derecho constitucional podemos decir que nuestro
federalismo tiene las siguientes caracteristicas:

« Es un Estado compuesto;

« Es una forma de estado regida por el derecho Constitucional;

e La federacion surge de una Constitucidn y no supone la supervivencia en su seno de
estado, de estados auténticamente libres y soberanos;

* Los estados que integran una federacion quedan perpetuamente unidos a un pacto
federal, no existe el derecho de secesion;

« Enla federacion existen dos instancias de gobiemno, la federal y la estatal;

« [Existen tres instancias generadoras de normas; la primera es la que posee el
Congreso de la Union para modificar la Constitucidn de acuerdo a la mayoria de las
Legislaturas de los estados; la segunda es la que posee el Congreso de la Unién, el
cual crea las leyes que tendran aplicabilidad en todo el estado federal; y la tercera
instancia es la que poseen las legislaturas de los estados, que en éste caso generan
leyes que rigen para el estado de que se trate.
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De lo anterior deducimos que en una federacién existen dos ambitos territoriales o
espaciales de validez, el de la Constitucion y las leyes federales, aplicables en toda la
federacion y el de los territorios de todos los estados en donde tienen vigencia sus propias
leyes.

Ahora bien, dejemos a un lado por el momento éste tema y pasemos a analizar el
siguiente tema y que se refiere a:

La distribucion de competencias, las Facultades Concurrentes o
Coincidentes, las Expresas o Explicitas, y las Implicitas.

En México, sin entrar aqui en disquisiciones sobre las previsiones de excepcion, la
regla basica para la distribucion de competencias entre la Federacién y los Estados de la
Unién (establecida en el articulo 124 constitucional), es la asignacion especifica de tareas a
las autoridades federales en el ambito de la Constitucion General de la Repiiblica, de tal
suerte que todo aquello que no fue reservado expresamente para la accién de la autoridad
federal se entiende como una competencia de los Estados de la Unién, en el ambito que
corresponde a su jurisdiccion. De la anterior afirmacion se deriva el principio de que las
autoridades federales sdlo pueden realizar las atribuciones que la Constitucion les sefiala, y
que las demas facultades corresponden a los Estados miembros que actuarédn de acuerdo
con las constituciones locales.

Las Facultades concurrentes.

Son aquellas que no estin exclusivamente atribuidas a la federacion, ni prohibidas a
los estados y cuando la primera no actla, las entidades federativas pueden realizarlas; pero
si la federacion legisla sobre esas materias, deroga la legislacion local al respecto. El
argumento para justificar la existencia de las facultades concurrentes estriba en que las
entidades federativas no pueden estar esperando a que la federacién intervenga para
satisfacer las necesidades.

Y es que, como es sabido la Federacién Mexicana nacié de un pacto entre Estados
preexistentes, que delegaron ciertas facultades en el poder central y se reservaron las
restantes.

Las Facultades Expresas o Explicitas
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Son aquellas que sefalan claramente las atribuciones de las tres esferas de
competencia (Legislativo, Ejecutivo y Judicial). A manera de ejemplo encontramos en el
texto Constitucional, como facultades expresas para el ejecutivo, las sefialadas en el articulo
28 y que son consideradas, como su nombre lo indica, exclusivas o expresas para la
federacién: Acufiacion de moneda; correos, telégrafos, radiotelegrafia y la comunicacion via
satélite; emision de billetes por medio de un sélo banco; petrdleo y los demas
hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radioactivos y generacion de energia nuclear;
electricidad; ferrocarriles y las facultades que expresamente sefialen las leyes que expida el
Congreso de la Unién.

Las Facultades Implicitas

Estas facultades se encuentran establecidas en la Ultima fraccidn del articulo 73 que
a la letra dice: “Art. 73.- El Congreso tiene facultad: X0({.- Para expedir todas las leyes que
sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores, y todas las otras
concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la Uni6n”.

De ahi que, mientras que las facultades explicitas son las conferidas por la
Constitucion a cualquiera de los Poderes Federales, concreta y determinadamente en alguna
materia, las facultades implicitas son las que el Poder Legislativo puede concederse a si
mismo o a cualquiera de los otros dos poderes federales, como medio necesario para
ejercitar alguna de las facultades explicitas.

Es necesario aclarar, que entonces para que estas facultades se lleven a cabo son
necesarios los siguientes elementos:

1. Que exista una facultad explicita, la cual por si sola no podria ejercitarse;

2. La existencia de una relacidn entre la facultad implicita y el ejercicio de la facultad
explicita, de tal suerte que sin la primera no podria alcanzarse el uso de la segunda;
Y

3. El reconocimiento por parte del Congreso de la Unién de la necesidad de la facultad
implicita.

Esto lo debemos entender de la siguiente manera: la facultad implicita no es

auténoma, depende de una facultad principal, a la que estd subordinada y sin la cual no
existiria. El segundo requisito presupone que la facultad explicita quedaria in(til, estéril, en
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calidad de letra muerta, si su ejercicio no se actualizara por medio de la facultad implicita;
de aqui surge la relacién de necesidad entre una y otra. El tercer requisito significa que ni el
Poder Ejecutivo ni el Judicial pueden conferirse a si mismos las facultades indispensables
para emplear las que la Constitucidn les concede, pues tienen que recibirlas de Poder
legislativo; en cambio, éste Poder no sélo otorga a los otros dos las facultades implicitas,
sino que también se las da a si mismo.

Podemos decir que hasta aqui conocimos al federalismo tedrico, el federalismo
basico que todo autor nos explica. Pero en la practica dentro del concepto de federalismo
encontramos una rica variedad de temas que comienzan a surgir a explorarse, y aunque
parezca increible precisamente el tema se esta discutiendo por nuestros legisladores. Si uno
escucha una sesion, ya sea en la Camara de Diputados o de Senadores hay dos partes
principalmente del orden del dia denominadas: Proposiciones con "Punto de Acuerdo” y
“Agenda Politica”, en donde la discusiones son en torno éste tema: el federalismo.

Y es que algunos legisladores ya comienzan a comprender ahora si el trabajo
legislativo y su responsabilidad hacia sus electores. Temas como: la reasignaciones de
recursos del presupuesto de egresos que se aprueba anualmente hacia las entidades
federativas, exhortos para que el Ejecutivo envié sin demora recursos del FONDEN a los
estados que han sido dafados por huracanes y cuya gente se encuentra en desgracia total,
que se hizo con el excedente obtenido por la venta del petrdleo durante la Ultima guerra,
etc., son ejemplos vivos de que el tema esta latente en el Congreso, lo cual nos da mucho
gusto y sin duda quedara en la proxima legislatura la responsabilidad de renovar nuestro
federalismo, sobre todo en temas tan importantes como:

e La redistribucién de facultades a los gobiernos locales;

* Buscar un equilibrio verdadero entre la federacién, estados y municipios;

« Replantear el esquema de coordinacién fiscal

* Lograr una estructura hacendaria a nivel federal;

= El régimen de competencias y la funcién judicial en los dos ambitos de competencia;

e Una verdadera autonomia de los pueblos indios;

« Fomentar la participacion ciudadana en todos los aspectos de la vida del pais;

= Revisar las competencias de los municipios;

« Reformas de los sistemas electorales municipales;

* Sincronizacién de las votaciones a nivel federal y local; etc. por citar algunos
ejemplos.
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4.5.2 DIVISION DE PODERES.

La expresidn divisién de poderes, esta estrechamente ligada a los enunciados de separacion,
colaboracion o distribucion de poderes, es un tema de obligado tratamiento en todas las
disciplinas que tienen que ver con el fenémeno politico, pues su importancia es manifiesta
en el estudio del poder y de la naturaleza y estructura del gobierno

En el marco juridico mexicano la divisién de poderes lo encontramos sefialado en el
articulo 49 de nuestra Constitucion donde se establece éste principio, el cual textualmente
dice:

"El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Legisiativo, Ejecutivo
y Judicial. No podrdn reunirse dos 0 mds de estos Poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legisiativo en un individuo, salvo el caso de facultades
extraordinarias al Ejecutivo de la Unidn, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En
ninguin otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo pérrafo del articulo 131, se otorgardn
facultades extraordinarias para legisiar,”

Esta teoria de la divisién de Poderes surge en el siglo XVIII, al publicarse la obra de
Charles de Secondat, Barén de Montesquieu, titulada “El Espiritu de las Leyes”. En él se
tratan dos grandes temas como lo son la libertad de la persona humana y la division de
poderes. Montesquieu plantea la separacion de poderes de la siguiente manera: “En cada
estado hay tres clases de poderes: el poder legislativo, el poder ejecutivo de las cosas
relativas al derecho de gentes, y el poder ejecutivo de las cosas que dependen del derecho
civil.” Esto lo complementa diciendo que el Poder Legislativo es la potestad de dictar y
derogar leyes; el Poder Ejecutivo se refiere a la guerra y al servicio diplomatico, a la
seguridad publica y a la defensa contra invasiones. El tercero, que también es un poder de
ejecucion, es el Poder Judicial, que permite castigar los delitos y juzgar las diferencias entre
particulares.

En su obra, Montesquieu expresa, no solamente la separacion de poderes y evitar el
absolutismo, sino lograr un equilibrio de éstos mediante un sistema de frenos y contrapesos.
Su pensamiento, seguro no es dable en la realidad tedricamente, sin embargo, marco la
pauta que nos permite clasificar de manera estructural y funcional a los estados modernos.
Busco que en vez de una concentracién de funciones en el poder, existiera cooperacion
entre ellos.
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En su obra, el autor vislumbraba una separacién de poderes, de funciones, de actos,
pero sobre todo que estos tres poderes no se neutralizaran, sino todo lo contrario, que
cooperen entre si, se relacionen y que se coordinen.

La teoria de la division de poderes no se refiere a la existencia de tres drganos, sino
al ejercicio de tres funciones conforme a la tradicion aceptada, es decir, la funcién
legislativa, la ejecutiva o administrativa y la judicial. En base a esta division podemos
distinguir y separar los diversos campos de accidn del Estado, a través de los cuales se
materializa el poder politico. Basicamente, esta distincion se realiza en primer lugar
separando las autoridades de acuerdo con las funciones que van a realizar y delimitando a
su vez su esfera competencial. Y en segundo lugar, estableciendo relaciones de cooperacion
y control entre los poderes.

Ahora bien, las principales atribuciones de cada uno de los érganos, conforme a
nuestro derecho constitucional, se estructuran de la siguiente manera:

El Poder Legislativo.

El Diccionario Universal de Términos Parlamentarios lo define como: Poder (vid.
Supra, poder constituyente). La palabra legislativo, proviene del latin legislator. 1. Es un
adjetivo que se aplica al derecho o potestad de hacer leyes. 2. Aplicase al cuerpo o codigo
de leyes. De tal manera que decimos que el Poder Legislativo, es aquel en que reside la
potestad de hacer y reformar las leyes.

La Constitucién Mexicana da al Poder Legislativo la competencia y facultad de crear
o modificar leyes. Historicamente éste poder ha residido en un cuerpo colegiado integrado
por una (de 1857 a 1874) o dos camaras que representan intereses distintos: la primera al
pueblo y la segunda a los estados.

En virtud de que durante el desarrollo de la tesis se pueden observar las funciones
que desempefia el Poder Legislativo en México, consideramos sélo mencionar de forma

rapida las caracteristicas que desde nuestro punto de vista son las mas relevantes:

e Es un érgano que representa la voluntad del pueblo y representa los intereses de los
Estados.
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e Las opiniones que sus integrantes expresen durante el cumplimiento de sus
actividades no pueden ser violados de ninguna forma, es' decir, gozan de una
proteccidn especial.

« Ademas otorga autorizaciones, aprueba actos del Ejecutivo, se ocupa de resolver los
problemas suscitados en caso de faltas del Presidente, y dirime controversias de
orden politico entre los estados miembros de una federacion, analiza y supervisa la
politica exterior del Presidente, ratifica los nombramientos hechos por éste y acepta
o rechaza las iniciativas de ley propuestas por el mismo.

« Elabora leyes, las reforma o adiciona y controla los actos del Poder Ejecutivo.

» Tiene facultades politico jurisdiccionales, de las que el desafuero y el juicio politico
son ejemplo.

El Poder Ejecutivo.

El Diccionario Universal de Términos Parlamentarios lo defino de la siguiente
manera: Poder (vid. Supra, poder constituyente). Ejecutivo deriva de la palabra latina
exseclitus —que ejecuta o hace alguna cosa y de exséqui consumar o cumplir.

El poder ejecutivo se concreta en una persona como titular de un drgano
monocratico que podria considerarsele como un “monarca elegido”. Cuando las
constituciones establecen un ejecutivo dualista (Jefe de Estado y Jefe de Gobierno), en
realidad sélo uno acaba por tener mayor relevancia como en los caso de Inglaterra y
Canada.

En el estado democratico de division de poderes, el Poder Ejecutivo es el 6rgano
estatal que tiene la competencia de ejecutar las leyes expedidas por el poder legislativo y
las sentendias y resoluciones dictadas por el poder judicial.

El Poder Ejecutivo también tiene facultades relacionadas con el proceso legislativo,
como la iniciativa de ley, su promulgacién y publicacién, y la facultad reglamentaria.

En los regimenes presidencialistas el Poder Ejecutivo es unipersonal para lograr la
eficacia de sus decisiones y acciones; para el quehacer administrativo el Presidente tiene la
facultad de designar a quienes lo auxilien en el despacho de los asuntos de su competencia,
lo que en la practica lo relaciona con el partido que lo llevo al gobierno, especialmente con
sus cuadros dirigentes y personas relevantes.
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En el presidencialismo su titular se encarga de la politica internacional, que en caso
extremo puede llegar a la declaracion de guerra, con la aprobacion del cuerpo legislativo
respectivo, por ello es el Jefe Supremo de las Fuerzas Armadas e interviene en la
designacién de sus altos mandos, al igual que en el nombramiento de los embajadores,
preocupandose también por los asuntos de la procuracién de justicia; maneja también las
relaciones internacionales, especificamente las de comercio exterior en beneficio del pais. En
el régimen presidencialista éste goza de facultades extraordinarias con motivo de la
suspension de garantias en la que interviene el Poder Legislativo.

En los regimenes presidencialistas para la ejecucion de las leyes, el Presidente tiene
la facultad reglamentaria que amplia considerablemente su espacio original de competencia.
En muchos paises la facultad de iniciar leyes da al presidencialismo caracteristicas
especificas, casi de exclusividad en algunas materias y rangos, es el caso de las reformas
constitucionales; también es caracteristica del sistema presidencial el derecho de veto que
se tiene para hacer observaciones a las leyes o decretos aprobados por el Poder Legislativo
antes de su promulgacion, accién suspensiva provisional para su revisién.

En la Constitucion mexicana el articulo 80 determina:

"Se deposita el ejercicio del supremo Poder Ejecutivo de la Union en un solo individuo,
que se denominara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos. "

Esta disposicién se complementa con lo que al respecto establece el articulo 83 de la
mencionada Carta Magna, respecto al periodo de duracién del encargo del ejecutivo, y la
fecha en que inicia el ejercicio como Presidente de la Repliblica. Asimismo, en su contenido
observamos la prohibicién de que "[...] en ninglin caso y por ningln motivo podra volver a
desempefiar ese puesto.” Este es el arraigado principio de la No Reeleccién, principio
considerado, al igual que en algunos paises latinoamericanos, como una decision
trascendente del poder constituyente.

En un Estado federal como el mexicano, el Poder Ejecutivo se da en tres ambitos de
competencia, el Federal, el Estatal-Local y el Municipal-Ayuntamientos, cuyos espacios los
determina, en orden jerarquico la Constitucion General y las constituciones de las entidades
federativas
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El Poder Judicial.

De acuerdo con el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios éste concepto
proviene de: Poder (vid. Supra, poder constituyente). Judicial deriva del latin judicialis,
relativo a los jueces.

En principio el Poder Judicial es el que ejerce la administracion de justicia en el
territorio del estado soberano del que forma parte. En un estado soberano el poder judicial
es el conjunto de érganos encabezados por un tribunal supremo, en éste caso estamos
hablando de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Este 6rgano, tan distante de ser aquel ideal que plantea Montesquieu, como
podemos observar, en la actualidad ha cobrado gran relevancia dentro da la vida politica de
nuestro pais.

Este 6rgano es el encargado de asegurar la eficacia del orden juridico, de mantener
la supremacia de la Constitucién, al vigilar que se respeten los procedimientos de
elaboracion de leyes. Sus funciones esenciales son limitar el poder y proteger de su abuso a
los gobernados mediante la defensa de la Constitucion.

En nuestro pais, el Poder Judicial es el conjunto de 6rganos encabezado por un
tribunal supremo -Suprema Corte de Justicia-, que dirime las controversias derivadas de la
interpretacién de la ley y resuelve sobre la constitucionalidad de éstas; se integra por
organos de competencia jurisdiccional o de imparticion de justida y por drganos de
competendia constitucional, es decir, de control constitucional.

En un Estado federal como México, la funcién judicial estd integrada por
instituciones de competencia federal, cuya influencia se extiende a todo el pais; y de
competendia local, que circunscribe su actuacion al territorio de la entidad federativa
correspondiente. El Poder Judicial Federal se integra por jueces y tribunales que conocen y
deciden las controversias sobre la aplicacion de leyes federales, asi como las relativas al
juicio de amparo; y el Poder Judicial de las entidades federativas, se integra por juzgados y
tribunales de los estados que tienen a su cargo el ejercicio de la funcién jurisdiccional en
asuntos de competencia local. El Poder Judicial local ejerce su jurisdiccién sobre conflictos y
asuntos en que se deban aplicar leyes expedidas por los drganos legislativos de los estados,
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es el caso de las leyes civiles, penales, etc., esta clase de litigios son denominados
genéricamente como locales o estatales.

Cabe mencionar que el Poder Judicial es indivisible y (nico, y los drganos que lo
ponen en ejercicio estan determinados en la Constitucion y sus leyes organicas que precisan
sus ambitos de competencia y jurisdiccion.

Por tltimo, el Poder Judicial de la Federacion en México se deposita en una Suprema
Corte de Justicia, en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, en juzgados de Distrito y
en un Consejo de la Judicatura Federal; fijandoles la Constitucion y las leyes respectivas sus
ambitos de competencia.

Objeto de la divisién de poderes

Podemos decir que uno de ellos, es la proteccion de la libertad, que en todo estado,
sin importar el tipo de gobierno, se ve amenazada por el poder politico. Con su doctrina,
Montesquieu dio un a nueva estructura al poder plblico, estableciendo un sistema de
equilibrio que procura que el poder detenga al poder.

El siguiente de ellos es distinguir y separar los diversos campos de accién del
Estado, a través de los cuales se materializa el poder politico.

Y el Gltimo que nosotros encontramos, es que la divisién de poderes no se reduce a
la separacion de atribuciones, sino también al equilibrio e independencia de los 6rganos que
la realizan, logrando un balance que impida el ejercicio excesivo de las facultades de un
6rgano o la anulacién de otro.

Importante es aclarar que corresponde a la Constitucion de manera exclusiva hacer
la distribucion de facultades que materialmente no corresponden con los 6rganos que
ejercen los poderes entres si y al equilibrio resultante de la division de poderes.

Estos Poderes, entendidos como érganos del estado, entre los cuales se divide la
competencia del mismo, ademas de tener facultad de ejercer el poder publico de acuerdo
con su esfera competencial, tienen la obligacion de funcionar como drganos de control
(“freno y contrapeso”) de los demas poderes: el Legislativo respecto del Ejecutivo, éste
controla al anterior, y el Judicial a ambos.
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Asi pues y para finalizar, estimamos que es posible todavia rescatar del llamado
principio de "division de poderes” la idea primordial consistente en el reparto del poder entre
diferentes drganos para permitir un control reciproco de los unos sobre los otros; esto no
solo para impedir la concentracion de un poder excesivo en las manos de un solo érgano
(concentracién que seria peligrosa para la democracia) sino para garantizar la regularidad
del funcionamiento de diferentes érganos. Consecuentemente, la "division de poderes” no es
sino la forma dlasica de expresar la necesidad de distribuir y controlar respectivamente el
ejercicio del poder politico a efecto de impedir el abuso del poder en beneficio de la libertad.

Para finalizar, podemos por demas decir que, motivo de discusién durante varios
anos, ha sido la preponderancia que el Poder Ejecutivo adquirié y mantuvo durante varios
afos, circunstancia Unica y suficiente que impedia una real division de poderes y de
contrapesos, los poderes Legislativo y Judicial son ahora gigantes que estan despertando y
tomando su lugar dentro de nuestro sistema politico, es por eso que se hace necesaria la
discusién de adoptar un modelo de gobierno que sea capaz de soportar nuestro transito
hacia la democracia.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- El surgimiento de primer Congreso en 1822, fue el primer paso para la instauracién de
la primera Republica Federal Presidencial. Este Congreso, nunca perdio de vista instaurar una figura
presidencial con un gobierno moderado y controlado por el Legislativo.

SEGUNDA.- La Constitucién de 1857 es el primer texto de corte “presidencialista”, en la que el
Presidente trabaja con un congreso unicameral, y fue reformada en 1974 restituyendo el
bicameralismo, lo que origina que durante el porfiriato, el presidente saque ventaja sobre el
Legislativo. Muy habilmente el Ejecutivo organiza, da forma y estabiliza al Estado mexicano; es un
presidente que se reelige y permite la reeleccion; en sus politicas convergen tanto su gobierno
como el propio Legislativo.

TERCERA.- Mediante la expedicién de la Constitucién de 1917, con la aparicion de los partidos
politicos como agentes de la democracia y el surgimiento del PRI, el Poder Legislativo queda
sometido al Ejecutivo y ademas se logra suprimir al federalismo. Es en este momento que nuestro
sistema presidencial transita a un presidencialismo.

CUARTA.- La Divisién de Poderes ha sido una constante en la vida de nuestro pais, su practica ha
sido diferente a su concepcion. En teoria los Poderes de la Unién, por un lado deben actuar de
manera auténoma y por otro colaborar y vigilarse entre si. De tal forma que es un tema
constitucional que debe revisarse cuanto antes, esto a efecto de terminar con el liderazgo
presidencialista que opaca, y a veces anula a los otros poderes.

QUINTA.- para lograr un equilibrio de poderes en México, se debe de reformar la Constitucién
para permitir la reeleccion de los legisladores, de acuerdo a los lineamientos desarrollados en el
presente trabajo. Esto fortaleceria un compromiso sdlido de aquellos con el electorado. Ademés, la
propuesta del Ejecutivo de designar a los miembros de su gabinete, debe ser ratificada por parte de
ambas Camaras. Este gabinete deberd estar obligado a rendir cuentas ante el Congreso en
cualquier tiempo.

SEXTA.- deben ampliarse los periodos ordinarios. De tal forma que en el primero de ellos se
discuta ampliamente La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos. Mientras que en el segundo,
el Congreso se dedique de manera mas especifica a revisar y vigilar la accién del Ejecutivo.

SEPTIMA.- El veto presidencial debe desaparecer de nuestro sistema presidencial. Lo anterior
porque estamos convencidos de la necesidad de eliminar el veto de bolsillo que posee actualmente
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el presidente, a efecto de que no este en posibilidad de neutralizar la accion del legislativo; para lo
cual se propone que una vez que el Congreso turne al Ejecutivo un proyecto de ley o de reformas a
un ordenamiento legal, éste deba publicarlo dentro de un periodo razonable, que puede ser de
méaximo 30 dias naturales, el cual debe plasmarse en la Constitucion.

OCTAVA.- Para que el Congreso lleve a cabo un control mas efectivo del Poder Ejecutivo y su
gabinete, se deben crear comisiones de investigacion, integradas por diputados cuyos
conocimientos sean afines a los de la secretaria vigilada. Los legisladores integrantes de estas
comisiones contaran con un flamante equipo de asesores expertos en la investigacion, con estudios
actualizados y de alto nivel, a efecto de que auxilien y agilicen el trabajo legislativo. Otra de las
atribuciones a cargo de los legisladores integrantes de este tipo de comisiones, serd la de dar
publicidad a los resultados e informes que obtengan durante su actividad de vigilancia. Suponemos
que esta medida, la de exhibir los resultados de la administracién de un secretario de estado, en
primera instancia pueden estimular la seriedad y responsabilidad para ejercer su cargo, en caso
contrario el Congreso debera pensar en medidas mas severas para lograrlo.

NOVENA.- Debe replantearse el formato del informe presidencial y el desglose de éste para su
estudio. Por ello, consideramos necesario, primero: que éste se rinda en los primeros dias de enero
y asi sincronizarlo con el ejercicio fiscal; y segundo: que sea turnado desde entonces al Poder
Legislativo y a partir del inicio de sesiones ordinarias inmediato, éste se dedique a su estudio y
ademas esté en posibilidad de exigirle cuentas a los secretarios de estado correspondientes.

DECIMA.- Deben homologarse las votaciones en nuestro pais, ya que actualmente, en todo el
territorio mexicano hay elecciones cada afio, situacion que representa grandes pérdidas de dinero
para el pais.

DECIMOPRIMERA.- Se debe otorgar en radio y television a nivel nacional, tiempo aire al
Congreso para que mediante "spots” publicitarios difunda sus actividades y resultados al electorado
y de esta manera comenzar a crear una cultura entre la ciudadania acerca del papel que juega el
Congreso en la vida nacional. Esta circunstancia la proponemos en virtud de que si se llega a
consolidar la reeleccién de legisladores, esta medida serviria para que el trabajo de los legisladores
sea castigado o recompensado por el electorado en las urnas.

DECIMOSEGUNDA.- El control que ejerza el Legislativo hacia el Ejecutivo debe ser no sdlo
politico, sino ademas juridico. Lo anterior, en virtud de que la funcidn de control de la accién del
gobiemo es una actividad diferenciada de las restantes que realiza el Poder Legislativo.
Actualmente, importantes parlamentos en el mundo estan realizando labores de control politico y
de esa manera obligan a los ciudadanos a concientizarse respecto de los grandes problemas
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nacionales, lo cual esta bien, pero ademas los sustentantes proponemos que el Congreso, mediante
medidas de apremio, obligue al Ejecutivo a: hacer lo que dice la ley; a vigilar que este realmente
ejecute las leyes; y ademas darle mayor peso a los exhortos que realice el Parlamento al Presidente
y a su gabinete en caso de que éstos desconozcan u omitan, sin fundamento legal alguno, los

exhortos de aquél.

DECIMOTERCERA.- Con el fin de que el Ejecutivo lleve a cabo politicas verdaderamente
importantes para el pais y éstas no sean obstruidas por el Congreso, se debe permitir al primero
presentar ante el segundo iniciativas en bloque, con ello el Legislativo aprobara o rechazara las
propuestas del Presidente en un solo acto; en la inteligencia de que aquellas iniciativas que le sean
regresadas con observaciones podran ser aceptadas nuevamente, una vez que hayan sido
modificadas, o bien, sean debidamente sustentadas para su aprobacion.

DECIMOCUARTA.- El sistema hacia el que se dirige el Estado mexicano es un sistema presidencial
reformado, el cual, recientemente con sdlo permitir elecciones libres y respetar su veredicto ya es
también democratico. El sistema presidencial mexicano ha llegado para quedarse y se habra de
convertir en un presidencialismo moderado, tal y como sucedié en la LVIII Legislatura, al no
autorizar todos los viajes del Ejecutivo.’

DECIMOQUINTA.- Se debe permitir erogar mas dinero al Poder Legislativo. Esto en virtud de que
actualmente los 628 integrantes del Poder Legislativo gastan mucho menos en relacién a lo que
gastan el Poder Ejecutivo y sus 24 secretarias de estado. No es posible, por ejemplo, dejar que la
Entidad Superior de Fiscalizacién de la Federacién, la cual ha realizado més de 1100 auditorias a
todo el gobierno federal en aproximadamente 2 afios y ademas desarrolla una actividad tan
importante como el supervisar que el dinero del pueblo se gaste de manera correcta, trabaje con
tan poco presupuesto. Lo anterior no lo sustentariamos si se tratara de un organismo auténomo
(como el IFE o la CNDH), pero estamos hablando de un Poder de la Unién y si en realidad
aspiramos a mejorario, debemos permitirle que para la profesionalizacién en su interior y en las
funciones de control que realice, cuente con un presupuesto justo, claro, sin llegar a excesos.

DECIMOSEPTIMA.- Respecto al tema del federalismo, debemos decir que en Estados Unidos
aquél ha funcionado debido a que en ese pais, si se cumple. Los estados poseen una verdadera
autonomia y controlan importantes presupuestos, lo que provoca una disminucién de la presién
sobre el gobierno central, razén por la cual, proponemos reforzar nuestro sistema federal y dejar
atras el ejercicio de un gobierno centralista. Es necesario permitir poco a poco a los estados
depender de si mismos y éstos a su vez deberan realizar las reformas legales que correspondan y
sirvan para lograr este objetivo.
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