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INTRODUCCION

El proposito de esta tesis intitulada “Efectos Juridicos del Silencio
Legislativo en el Derecho Constitucional Mexicano”, es el de obtener el titulo de
Licenciado en Derecho por parte de la Facultad de Derecho de la Universidad
nacional Auténoma de México, ademas de proporcionar un aporte a la ciencia

juridica.

Desde el momento en que México se constituyd como un nuevo Estado,
mediante su independencia politica con respecto a la Corona Espafiola y cre6 su
primer pacto politico, se adoptd el principio de division de poderes asi como los
concibiera en el siglo XVIII Montesquieu, siendo estos: El Poder Legislativo, el

Ejecutivo y el Judicial.

Durante el siglo XIX, el Poder Legislativo, lejos de consolidar su autonomia,
reflejé las vicisitudes de los regimenes autoritarios propios de la época, corriendo

la misma suerte de inestabilidad que todas las instituciones sociales.

A principios del siglo pasado y como una reaccion revolucionaria en contra
del autoritarismo porfirista, distintos sectores de la sociedad encabezados por una
serie de caudillos realizaron un movimiento armado, con el propdsito de evitar que
el General Diaz se perpetuara en el poder. Este movimiento fue coronado con la

elaboracién de un nuevo pacto politico, mismo que hasta la fecha sigue vigente.
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A partir de aquel momento histérico se consolida una nueva forma de hacer
politca en México, la de los llamados “gobiernos de la revolucién’. Estos
aglutinaron a las mas fuertes fuerzas politicas del pais en un solo partido,
derivando con ello, que los miembros de los tres Poderes, fundamentalmente,
pertenecieran a la misma organizacién politica (ahora conocida como Partido

Revolucionario Institucional).

Conformados, tanto el Poder Legislativo como el Ejecutivo por miembros
del mismo partido, permitié durante muchos afnos que los miembros del Congreso
se subordinaran a las 6rdenes del Presidente de la Republica, quien al mismo
tiempo era la cabeza del propio partido. Esta sumision permitié la gobernabilidad
del pais, a través de la disciplina partidista. Sin embargo, a partir del mandato
Salinista, la mayoria priista al interior del Congreso se fue debilitando, a tal grado
que hoy en dia, en que el titular del Ejecutivo ya no pertenece al PRI y los
miembros del Congreso no cuentan con mayoria, esto ha provocado el

estancamiento legislativo por falta de acuerdos politicos.

Ante ésta dificil situacion, algunos tratadistas de la materia han propuesto
mecanismos para evitar que el trabajo legislativo su detenga, por lo que en la
presente obra se retoman algunas de sus ideas a fin de proponer se reconozcan
efectos juridicos al silencio del legislador durante el procedimiento legislativo y asi
obligar a los representantes del pueblo a realizar la principal funcion que les ha

sido encomendada y a la que le debe el nombre el poder que encarnan.

Este trabajo retomara en primer lugar conceptos fundamentales del
Derecho Parlamentario y de la Teoria de la Division de Poderes del Barén de
Secondat y Montesquieu, la naturaleza parlamentaria, distinciones basicas entre
Derecho Parlamentario y Legislativo, la disciplina parlamentaria o partidista, se
analizaran tanto figuras juridicas como nociones politicas que se desarrollan en el
contexto de la realidad actual, cerrando con el concepto y los alcances de la figura
de la “afirmativa ficta”, propia del Derecho Administrativo y que, en capitulos
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posteriores, servira de ejemplo para soportar la propuesta de la presente

monografia.

Se analizaran pasajes historicos de las Constituciones que han regido en
territorio mexicano, desde luego poniendo natural atencioén en la formacion de los
Congresos Constituyentes y la regulacion del Poder Legislativo en un momento
determinado, las causas sociales y politicas que determinaron esa regulacion y las
ideas que prevalecieron en cada época, asi como recordar a los grandes
arquitectos de las Cartas Fundamentales que ha tenido este pais hasta la
Constitucion Social y Politica de 1917, vigente hasta el dia de hoy.

En un tercer apartado se analizara mas a fondo la integracién del Congreso
de la Union a la luz de su actual regulacién y sobre todo, el procedimiento de
elaboracién de leyes en este pais, desde los puntos de vista teoricos, practicos y
con los vaivenes politicos inseparables de la institucion parlamentaria, cuya labor,
si bien es fundamentalmente legislativa, no pueden dejarse de lado sus
atribuciones politicas y administrativas, donde la Comision Permanente tiene un

lugar especial, tanto en sus funciones como en su integracion.

Por ultimo y cerrando esta investigacion, se realizaran propuestas que
conlleven a dar efectos reales y concretos al silencio legislativo durante el
procedimiento de elaboracion de leyes; se tomaran en consideracion posiciones
doctrinarias tanto nacionales como extranjeras, se analizara la conveniencia de
dichas propuestas, de tales avances en un contexto politico cambiante y por
supuesto, la etapa idénea para implementar una reforma de esta naturaleza. A
manera de complemento, se consideraran someramente algunas propuestas, ya
enarboladas por otros autores, para lograr consolidar una institucion parlamentaria
mas solida y completa ante los vientos de cambio que se respiran en México; de
igual forma, se enlistaran los indicadores de desempefo legislativo que dan una

mejor aproximacion del buen o mal trabajo que realiza el Congreso General.
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A lo largo de este trabajo se complementara la investigacion documental
con tesis y criterios jurisprudenciales del Poder Judicial de la Federacién, asi como
datos obtenidos de sitios Web, fuentes hemerograficas y cuadros ilustrativos para
redondear mejor las ideas planteadas. También se encontraran algunas cifras
tomadas de la base de datos del Congreso de la Unidn para comprender de mejor
manera el desempefio actual de los legisladores y las tendencias a futuro en

cuanto a su labor se refiere.

La intencion de la presente tesis y de su autor no es descubrir el hilo negro
de la labor parlamentaria en México, mucho menos enarbolar las propuestas de la
misma como la solucién a todos lo problemas del procedimiento legislativo
ordinario; si se trata, en cambio, de proponer una soluciéon o conjunto de pequefias
soluciones claras, pensadas y viables que en su conjunto, ayudaran a lograr con el
tiempo y la practica, un mejor desempefio del Congreso mexicano y su relacion
con los otros Poderes de la Unidon. Estas ideas, en conjunto con otras ya
expuestas en diversos trabajos, propuestas por otros autores, tesistas, juristas,
politicos, etcétera, lograran complementar el universo de grandes cambios que
aspiran ver a la institucién parlamentaria nacional, en un verdadero referente serio
de la forma de hacer politica y derecho en el México de la actualidad y con vistas

hacia el futuro.



EFECTOS JURIDICOS DEL SILENCIO LEGISLATIVO EN EL DERECHO
CONSTITUCIONAL MEXICANO

CAPITULO 1. CONCEPTOS GENERALES DE UN DERECHO
PARLAMENTARIO MEXICANO

1.1. La Teoria de Montesquieu de la Division de Poderes.

Los alcances de esta teoria en el marco de la presente investigacion,
resultan de suma importancia para establecer las nociones basicas preliminares
de la misma, como son las concepciones de Estado, Poder del Estado y

Funciones del Estado.

Grandes tratadistas de la Ciencia Juridica y Politica han estudiado
profundamente al Estado, de lo cual se derivan un sin numero de definiciones y
teorias. De acuerdo a la concepcion del Doctor Manuel Ovilla Mandujano, el
Estado “es una agrupacién humana estable y permanente, basada en multiples
lazos de solidaridad, asentada en un territorio, dotado de un orden juridico,

estructurado por un poder o autoridad y unificado en torno a fines comunes.”

Por su parte, Max Weber sefiala que una asociacion politica coactiva puede

ser llamada Estado en tanto que su aparato administrativo (es decir, el elemento

" OVILLA MANDUJANO, MANUEL. TEORIA POLITICA. 3. ed., México, S/Ed., 1993, p. 19.
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“‘gobierno” de un Estado-Nacion) logra mantener con éxito su pretension al
monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica para el cumplimiento de su orden.
Esta potestad que tiene el Estado se ve reflejada y se ejerce a través de

determinados 6rganos creados ex profeso para tal efecto.

Institucionalmente, el Estado se conforma de dérganos a los cuales se les
asigna, tanto juridica como legitimamente, la misiéon de gobernar a una nacién. La
personalidad juridica otorgada a estos drganos tiene por objeto mantener la
unidad de todas las instituciones en un ente titular de derechos y obligaciones, los

cuales, no deben ni pueden confundirse con la situacién juridica de sus miembros.

Para realizar sus propdsitos, el Estado tiene que realizar y ejercer ciertas
funciones, las cuales son entendidas como las distintas formas que reviste su
actividad y que, esencialmente, son tres: funcion legislativa, funciéon administrativa
y funcién jurisdiccional. Como lo sefala el Doctor Andrés Serra Rojas, esta
situacion no debe prestarse a confusiones sobre el particular. “El poder del Estado
es uno aunque exista una diversidad de funciones. Cuando se habla de un poder
en particular, como el Legislativo, el Ejecutivo o el Judicial, con ello se quiere
indicar cdmo se manifiesta el poder del Estado para realizar sus fines. Estamos en
presencia de competencias, que nos plantea el problema de su distincién vy

distribucion.”?

Sobre esta cuestion varios tratadistas de diversas épocas consideraron la
division de funciones del Estado en sus obras. Aristételes toco el tema el “La
Politica”; en siglos posteriores Polibo, Cicerén, Santo Tomas de Aquino,
Maquiavelo, entre otros, hacen referencia a la necesidad de separar tanto los
poderes Ejecutivo como Legislativo, pero sin duda, con Montesquieu se llega al
principal exponente de una teoria sistematica de la separacién de poderes, la cual

es expuesta en el libro “El Espiritu de las Leyes”.

2 SERRA ROJAS, ANDRES. CIENCIA POLITICA. LA PROYECCION ACTUAL DE LA TEORIA
GENERAL DEL ESTADO. 5% ed., México, Editorial Porrtia, 1980, p. 558.



Carlos Luis de Secondat, Baron de la Brede y de Montesquieu, deduce
conclusiones mas generales sobre el Estado y elabora una doctrina orientada
hacia la libertad y la responsabilidad politica. Su objetivo principal es la seguridad
del ciudadano bajo el principio de que todo gobierno debe ser libre si observa la
division de poderes, de modo que ninguno de ellos pueda prevalecer sobre los

demas.

En esta teoria, el autor propone tres clases de poderes: la potestad
legislativa, la potestad ejecutiva de las cosas relativas al derecho de gentes y la

potestad ejecutiva de las cosas que dependen del derecho civil.®

La primera de ellas se refiere a la potestad del principe o magistrado de
hacer leyes temporales o definitivas y de modificar éstas o las ya existentes. La
segunda, permite hace la paz o la guerra, recibe embajadores, los envia, previene
las invasiones y establece la seguridad; mediante la tercera castiga los delitos y

juzga las diferencias entre los particulares.

La idea basica de Montesquieu fue la de asegurar la libertad del hombre por
la diversificacion de poderes y por la necesidad de evitar la concentraciéon de los
mismos en uno solo. “Es una experiencia eterna que todo hombre que tiene poder
se ve inducido a abusar de él y llega hasta donde encuentra limites. Para que no
se pueda abusar del poder es preciso que, por la disposicion de las cosas, el

poder detenga al poder”.*

Montesquieu fijo su atencion mas en el equilibrio de los poderes que sobre
la separacién de los mismos. A la larga, esta concepcion se convirti6 en un
principio dogmatico e institucional para la mayoria de los sistemas politicos

contemporaneos. De esta forma, a través de los anos el poder del Estado se ha

> MONTESQUIEU, CARLOS LUIS DE SECONDAT, BARON DE. DEL ESPIRITU DE LAS LEYES.
Version castellana de Nico’lés Estevanés. 6°. ed., México, Editorial Porraa, 1985, p. 104.
* SERRA ROJAS, ANDRES. Ob, cit. p. 559.
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dividido en tres funciones principales, la legislativa, la administrativa y la
jurisdiccional, recayendo el ejercicio de las mismas en tres érganos distintos: El
Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y el Poder Judicial, siendo de particular

interés para el desarrollo del presente trabajo el Poder Legislativo.

Actualmente existe controversia sobre la vigencia de esta teoria entre los
analistas de la ciencia politica y juridica. El Doctor Serra Rojas afirma que “a pesar
de su indiscutible valor y su positiva influencia, la teoria de Montesquieu ha sido
objeto de una constante revision motivada principalmente por las grandes
concentraciones de poder de este siglo. En la hora presente no es aconsejable ni
prudente encerrarse en una doctrina que a todas luces es insostenible.” No
obstante, siempre que se analiza al Estado-Naciéon moderno, es imprescindible

citar esta doctrina como referencia de los sistemas politicos contemporaneos.

La influencia de la Teoria de Division de Poderes de Montesquieu en el
pensamiento politico universal fue tal, que tanto en Inglaterra como en Estados
Unidos adoptaron el principio de division y el sistema de pesos y contrapesos, es
decir, que el poder detenga al poder, solo que a su muy particular vision basada
en la experiencia, no en la doctrina; en el caso de los constituyentes
norteamericanos, se trata de una interpretacion presidencialista donde la funcion
ejecutiva tiene un mayor peso e importancia sobre las otras dos. De la diversa
adaptacion del equilibrio de poderes e interrelacion de funciones, deriva la forma

de gobierno que adopta un Estado determinado.

Las formas de gobierno, también llamadas sistemas politicos, son resultado
de la forma en que se entreteje el equilibrio de poderes y funciones. Asi pues, sin
profundizar en el tema, se encuentran en la actualidad dos grandes regimenes
politicos modernos: el parlamentarismo, donde el Poder Legislativo tiene un mayor
peso y el presidencialismo, donde es el Poder Ejecutivo el que detenta la

supremacia (como es el caso de los Estados Unidos de América). Una tercera

> Ibidem, p. 561.
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forma se ha venido presentando, sobre todo en naciones emergentes, basada en
las dos anteriores y que trata de combinarlas, la cual se define como semi-

presidencialismo.®

Es importante puntualizar esta idea. En la Union Americana la fuerza
ejecutiva ha llegado a expresiones muy elevadas en detrimento de la legislativa y
la judicial y como se vera en los puntos siguientes, resulta trascendente esta
variante de la Teoria de Montesquieu en el devenir historico de la nacién
mexicana. El sistema politico de los Estados Unidos Mexicanos esta cimentado en
gran medida en el modelo del vecino del norte; de tal forma, que el poder y la
funcién legislativa en México no han tenido el mismo peso que el Ejecutivo y por lo

tanto, su evolucion, desempefio y estudio han sido igualmente limitados.

1.2. Poder Legislativo y funcion legislativa.

Como ya se mencion6 anteriormente el Estado necesita realizar
determinadas funciones para cumplir con sus objetivos, dichas funciones en
esencia son la ejecutiva, la judicial y la legislativa, siendo ésta ultima la de interés
particular. Dependiendo de como se encuentran constituidas y organizadas estas
funciones en un Estado determinado, derivara la forma de gobierno que adopte el

mismo.

El Doctor Serra Rojas define a la funcion legislativa como “una actividad
creadora del derecho objetivo del Estado, subordinado al orden juridico y consiste
en expedir las normas que regulan la conducta de los individuos y la organizacion

social y politica”.”

¢ BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. DERECHO PARLAMENTARIO, México, Fondo de Cultura
Economica, 2003, p. 123. )
7 SERRA ROJAS, ANDRES. Ob, cit., p. 566.
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Esto es, la funcidn legislativa es aquella que realiza el Estado tendiente a
elaborar las normas juridicas que regulan la vida en sociedad de los individuos y
brindan a los érganos de gobierno las disposiciones correspondientes para su
estructuracion y funcionamiento. Dicha funcidn recae sobre una institucion

determinada denominada Poder Legislativo.

Y asi lo afirma el autor Rafael de Pina cuando describe a la funcion
legislativa como “aquella que estad encomendada al Poder Legislativo y que
consiste, esencialmente, en la produccion de Derecho Positivo, dentro de la 6rbita

de su competencia constitucional”.?

La funcion legislativa recae formalmente por uno de los tres poderes
clasicos del Estado, el Poder Legislativo, de conformidad con las reglas
especificas que la Constitucion y las leyes reglamentarias establezcan en su caso.

Luego entonces, se entiende por Poder Legislativo a aquel “6rgano del
Estado que tiene a su cargo esencialmente la funcién de legislar’.’ Y su funcion
primordial es la de crear el Derecho de acuerdo a la normatividad aplicable en

cada caso.

Ahora bien, atendiendo meramente a punto de vista formal, la funcion
legislativa corresponde privativamente a este Poder, no obstante, del sistema de
pesos y contrapesos deriva en una interrelacion de los érganos que realizan las
funciones del Estado, teniendo como resultado que dichas funciones pueden ser
realizadas ya sea por uno o varios Poderes con el objetivo de crear un equilibrio
entre los mismos, interdependencia e incluso para autorregularse en su

funcionamiento interior.

¥ PINA VARA, RAFAEL DE. DICCIONARIO DE DERECHO. 2*. ed., México, Editorial Porraa, 1970, p.
183.
 PINA VARA, RAFAEL DE. Ob. Cit., p. 265.
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El Doctor Ignacio Burgoa explica que todo acto de autoridad que establezca
normas juridicas con las caracteristicas de abstraccion, imperatividad vy
generalidad, sera siempre una ley aun y cuando no provenga del 6rgano estatal en
quien se deposite predominantemente la funcion de Iegislar;10 de la misma forma,
no todos los actos provenientes del Legislativo tienen la calidad de “leyes”, siendo

algunos de estos actos de naturaleza administrativa e incluso jurisdiccional.

Esta situacidon se presenta también en los otros dos poderes, comunmente
visto en el Poder Ejecutivo el cual tiene funciones legislativas en cuanto a la
expedicion de reglamentos, bandos, etcétera, al igual que en el Poder Judicial,
aunque en menor medida y atendiendo siempre a la naturaleza del mismo. Esta
situacion debe estar perfectamente regulada constitucionalmente y depende del
sistema politico adoptado por un determinado pais. Se ahondara en estas

consideraciones a continuacion.

Al ser los principales tedricos de la divisidn de poderes de origen europeo,
es en los paises de este continente donde se desarrollaron los intentos por
establecer los o6rganos que llevarian a cabo estas funciones y restarle poder al
sistema monarquico (sistema por medio del cual una sola persona u 6rgano

detentan todas las funciones que realiza el Estado).

En Francia tanto como en Inglaterra se comenzaron a constituir las
primeras Asambleas deliberativas cuya principal funcién era la le emitir leyes; sus
miembros eran elegidos por sufragio popular y en ellos recaia la responsabilidad
de crear el cuerpo normativo de la nacion, tanto en el ambito social como el

organico.

Estas asambleas fueron llamadas parlamentos. Parlamento deriva del

vocablo latino parabolare, que significa hablar; en Francia la acepcion derivo en

" BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. DICCIONARIO DE DERECHO CONSTITUCIONAL, GARANTIAS
Y AMPARO. 6% ed., México, Editorial Porraa, 2000, p. 342.
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parlement, que tiene el mismo significado. En si, la Palabra Parlamento se utiliza
desde entonces para identificar al Poder Legislativo. Para entender el desarrollo
del Parlamento, hay que tomar en cuenta algunas consideraciones previas a

continuacion.

La clasificacion que la mayoria de los tratadistas en la materia han
considerado para enumerar a las formas de gobierno, es decir, la forma en que
interactuan y se equilibran los poderes del Estado, son dos: la monarquia y la

republica.

La monarquia se define como el gobierno de un solo individuo, llamado rey,
principe, emperador, entre otras denominaciones; como ya se menciond en la
monarquia el titular del poder del estado detenta absolutamente para si todas las
funciones imperativas del mismo. Existen varios tipos de monarquias, desde las

absolutas hasta las que tienen cierto limite legal y constitucional.

La republica es una forma de gobierno popular donde existe la division de
poderes, la mayoria de sus representantes son electos por el pueblo y la duracion
en sus encargos es limitada. Puede ser unitaria o federal; se le llama unitaria
cuando se manifiestan en 6rganos centrales las funciones estatales suprimiendo
divisiones politicas y de otras competencias. Es federal cuando existen 6rganos
federales y también entidades federativas con su propia organizacion politica pero
en concordancia con las autoridades federales, estableciendo asi un sistema de

competencias bien definidas para cada nivel.

Dependiendo de la forma en que interactuan los o6rganos Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, las republicas son de tipo parlamentario o presidencial. “El
régimen presidencial mantiene la divisibn de poderes y los 6rganos publicos
ejercen sus facultades con independencia y moderada colaboracion, teniendo un

mayor peso el Poder Ejecutivo. En la republica parlamentaria el Ejecutivo aparece
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como un organo moderador, dependiendo de la accion politica o gubernamental

del Parlamento, que asume la direccién politica del Estado.”"’

Los origenes del moderno Poder Legislativo se sittan en Europa,
basicamente, en Inglaterra, donde se convirti6 en un foro donde no solo se
legislaba, sino que también se discutian los temas que aquejaban a la sociedad;
posteriormente los demas paises del continente lo adoptaron como sistema

alcanzando un alto nivel en Francia.

Resulta claro que el modelo europeo es parlamentario como lo sefala el
jurista Felipe Tena Ramirez, donde “se busca que el Ejecutivo refleje en sus actos
la voluntad del pueblo, manifestada a través del Parlamento, que se supone
representante genuino de aquel. Para ello, el Jefe de Gobierno designa a su

gabinete de acuerdo con la mayoria que prevalezca en el.”"?

Por otro lado, en los Estados Unidos se desarroll6 la variante presidencial,
donde “el jefe del Ejecutivo designa libremente a sus colaboradores inmediatos,
que son los Secretarios de Estado, sin necesidad de que pertenezcan a la mayoria
dominante en el Parlamento;”® se trata de un sistema donde no existe
subordinacion de Ejecutivo hacia el Legislativo, incluso en determinadas
circunstancias se presenta a la inversa. El modelo norteamericano se propagé por

casi todos los paises de Latinoamérica, incluyendo a México.

De tal forma, que el equilibrio de poderes se presenta de manera distinta
dependiendo del sistema adoptado por cada nacion; en el sistema parlamentario,
es el Poder Legislativo el que tiene mayores facultades de control sobre los otros

Poderes, mientras que en el sistema presidencial, se da una mayor independencia

" SERRA ROJAS, ANDRES. Ob. Cit., p. 586.

2 TENA RAMIREZ, FELIPE. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO. 36 ed., México, Editorial
Porraa, 2004, p. 254.

3 TENA RAMIREZ, FELIPE. Ob. Cit., p. 255.
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de los mismos, con cierta predominancia del Ejecutivo sobre el Legislativo y
Judicial.

“Se ha estructurado el Poder Legislativo contemporaneo, por regla general,
en base a una o dos camaras, aquel sistema se ha denominado unicameral
(aunque algunos autores franceses prefieren el término monocameral), al otro se
le llama bicameral, mismo que implica la existencia de una Camara llamada baja y

otra denominada alta”."

Desde sus origenes el Parlamento tuvo una naturaleza representativa y
eminentemente politica, donde los que ahi debatian representaban los intereses
de la poblacion e intentaban definir un proyecto de nacion; de ahi que el resto de
las funciones que desempena como la presupuestaria, financiera, de control, entre

otras, atienden al extracto de la poblacion que dichos representantes amparan.

El unicamarismo es una formula relativamente sencilla en donde en una
sola asamblea se concentran todas las facultades relativas al Poder Legislativo.
Muchos paises europeos como Suecia, Grecia, Dinamarca, Luxemburgo, Andorra

y Mdnaco en la actualidad conservan este sistema.

El bicamarismo es una férmula mas complicada en donde la representacion
y composicion de las camaras, asi como las funciones que desempefian estan
diferenciadas, habiendo un cierto predominio de una sobre otra, pero existe una

intrinseca colaboracion e interdependencia entre ellas.™

Nacido en Inglaterra, el bicamarismo integr6 a sus asambleas con
miembros de dos clases sociales distintas, la Camara Alta o de los Lores

representaba a la nobleza, mientras que la Camara Baja o de los Comunes

Y FIX ZAMUDIO, HECTOR, VALENCIA CARMONA, SALVADOR. DERECHO CONSTITUCIONAL
MEXICANO Y COMPARADO. 3% ed., México, Editorial Porrua, 2003, p. 649.
'S FIX ZAMUDIO, HECTOR, VALENCIA CARMONA, SALVADOR. Ob. Cit., p. 650.
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representaba al resto de la poblacion; este principio fue la primera diferenciacion

historica entre ambas camaras.

Posteriormente en Estados Unidos, heredero del sistema inglés, el
bicamarismo se basoé principalmente en la estructuracion del sistema federal,
dandole a la Camara de Representantes la personalidad del pueblo y a la Camara
de Senadores la de los Estados. Este modelo fue adoptado por la mayoria de los
paises latinoamericanos y ciertas naciones Europeas también depositan su Poder
Legislativo en un 6rgano dividido en dos camaras, tal es el caso de Inglaterra,

Suiza, Francia, Espaia, entre otros.

Comunmente el sistema bicameral se asocia a las naciones grandes, con
un alto grado de desarrollo y que se constituyen en una Federacion, salvo algunas
excepciones; es un sistema natural en Estados Unidos y esta ligado al modelo
democratico impuesto por este pais, donde el principio basico es la libertad de
eleccion del pueblo y del individuo, tanto de sus gobernantes como de su forma de

vida.

Globalmente el criterio para determinar la naturaleza de las dos Camaras es
el de que una de ellas represente al pueblo, mientras que la otra, a los estados
integrantes de una Federacion. No obstante, “los tedricos se han encargado de
proponer nuevas aplicaciones del sistema. La principal de ellas consiste en dar a
una de las Camaras la representacion de los diferentes sectores econdmicos del
pais (industriales, agricultores, obreros, etc.), y reservar para la otra la clasica
representacion popular que siempre ha ostentado. Este sistema se implantd en

Australia, pero no ha dado los resultados que de él se esperaban”.®

México se ha visto influenciado por el modelo estadounidense pero también
ha insertado figuras de los parlamentos europeos. Todas las vicisitudes que ha

atravesado esta naciéon desde su independencia hasta la actualidad han

' TENA RAMIREZ, FELIPE. Ob. Cit., pp. 269-270.
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repercutido en la forma en que su sistema politico se constituyéo y como
consecuencia, el érgano legislativo atravesé cambios y modificaciones importantes
para llegar a su actual conformacién, variando desde un modelo con tintes
parlamentarios hasta un presidencialismo dominante; esta evolucion histérica se

abarcara en el siguiente capitulo.

1.3. Distincidon entre los conceptos de Derecho Parlamentario y Derecho

Legislativo.

La evolucion del Parlamento implica tal importancia que en la actualidad es
una figura de estudio imprescindible tanto en la ciencia politica como en la juridica,
teniendo implicaciones en la cotidianeidad de los diversos aspectos de un pais

como en sus relaciones hacia el exterior.

La accion del parlamento en los paises con un modelo democratico ha
adquirido gran interés en la medida en que el pluralismo evoluciona dentro de una
sociedad determinada, a la par de instituciones que le son afines como el sufragio
universal, los partidos politicos, los procesos electorales, la representatividad y el

respeto entre poderes.

Para el Doctor Francisco Berlin Valenzuela, “este interés por el organo
parlamentario es manifiesto en los estudiosos de las disciplinas encargadas de
analizar el fendmeno politico, entre los cuales se encuentra el Derecho, por lo que
numerosos tratadistas de varios paises estan encauzando sus investigaciones
para integrar el Derecho Parlamentario con el fin de sentar bases firmes para que
los integrantes de las asambleas internacionales, nacionales y regionales ejerzan

con pleno conocimiento y responsabilidad la representacion encomendada.”’’

" BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. Ob. Cit., p. 13.
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Por lo que respecta a la ciencia juridica, se desarrolla a mediados de los
ochentas la necesidad de que una rama del derecho se avoque a estudiar al
organo legislativo no sélo como aquel encargado de realizar la funcion legislativa,
sino como aquella institucién politica, representativa y social, independientemente
de la denominacién que se le otorgue alrededor del mundo y abarcando todo el
universo de funciones que realiza, ademas de hacer leyes. Esto es, una disciplina
juridica encargada de estudiar todas las instituciones legislativas existentes
internacionalmente, su conformacién, funciones, los medios de control que
ejercen, los que son ejercidos hacia ellas y los distintos actores que les dan vida y
con los cuales interactua, su evolucion histérica, el sistema en el que se

desenvuelven y la investigacioén relativa a su constante perfeccionamiento.

El maestro Eduardo Garcia Maynez define al Derecho Constitucional como
‘el conjunto de normas relativas a la estructura fundamental del Estado, a las
funciones de sus o6rganos y a las relaciones de éstos entre si y con los
particulares”.'® Al ser el Parlamento (como tradicionalmente se le reconoce al
Poder Legislativo) un érgano perteneciente a la estructura gubernamental del
Estado moderno, se puede afirmar que la rama del Derecho encargada de su
estudio deriva del Derecho Constitucional, es decir, se trata de una rama derivada

de esta disciplina juridica fundamental.

Se puede definir entonces al Derecho Parlamentario, como “el conjunto de
normas que crean, establecen, impulsan, garantizan y rigen las acciones de los
parlamentos, las interrelaciones sociopoliticas que mantienen con los otros
poderes del Estado, los partidos politicos, las instancias de la sociedad civil y los
individuos, asi como con los valores y principios que animan su existencia
institucional y lo motivan a procurar su realizacion, por haber sido instituidos por el

pueblo como expresion de su querer ser politico.”'®

8 GARCIA MAYNEZ, EDUARDO. INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL DERECHO. México, Editorial
Porraa, 1’985, p. 137.
' BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. Ob. Cit., p. 34.
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Al ser una materia relativamente reciente, aun se discute la autonomia de la
misma como asignatura independiente dentro de los planes de estudio de las
Universidades y Facultades de Derecho; pese a no ser reconocida aun y el debate
continua, constituiria de capital importancia dotar de dicha autonomia al Derecho
Parlamentario por la razon principal de que su objeto de estudio, el Parlamento, el
Poder Legislativo, es una instituciéon extremadamente dinamica que ha retomado
la importancia que tal vez en algunas épocas no se le dio. En el caso especifico de
México, esta institucion cobra mayor trascendencia y responsabilidad para con las
relaciones politicas, sociales, internacionales y legislativas del Estado mexicano
derivado de los acontecimientos politicos de los ultimos diez afios, lo que la hace
acreedora de una rama de estudio con total autonomia y mayor profundizacion de

los estudios relacionados con la misma.

El debate se extiende también para con la denominacion de esta disciplina
juridica, Tradicionalmente la han llamado “Derecho Legislativo” atendiendo a que
se refiere al estudio del Poder Legislativo, aunque actualmente se prefiere utilizar
el término “Derecho Parlamentario”. Se han llegado a considerar como
denominaciones analogas al mismo objeto de estudio, sin embargo, se trata de

acepciones distintas.

La denominacién “Derecho Legislativo” se considera restringida, ya que
atiende unicamente al estudio de la funcidn legislativa, es decir, al procedimiento
de formacion de normas juridicas con las caracteristicas de generalidad,
coercitividad y abstraccion. Ya se puntualizé que la actividad de realizar leyes no
es la unica que realiza el Poder Legislativo en la actualidad, ademas, dada la
naturaleza de los otros dos poderes, también son creadores de normas juridicas
en un momento determinado, lo que amplia el sentido de esta denominacién hacia
los otros Poderes de un Estado y desvia la atencién central del Legislativo. Por
otro lado, se estarian dejando de lado las implicaciones sociales, representativas,

politicas e internacionales del Parlamento.
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Se debe recordar que “Derecho Parlamentario” no atiende solamente al
sistema parlamentario de gobierno, sino que, dada su denominacién tradicional,
abarca todos los aspectos normativos, organizacionales y funcionales del Poder
Legislativo, o Parlamento. Francisco Berlin Valenzuela afirma de esta rama
juridica que “la definicion que mejor le va es la de Derecho Parlamentario, que nos
lleva a entender al Parlamento en su sentido mas amplio, como un cuerpo
colegiado cuyos miembros se reunen para deliberar sobre los asuntos mas
importantes de su nacion, por lo que independientemente del nombre que reciba
en los diversos paises, no debe perderse de vista su esencia, funcionalidad y

contenido.”®

Asi pues, que mientras el Derecho Legislativo atiende unicamente a la
facultad de legislar excluyendo cualquier otra actividad, la acepcion de Derecho
Parlamentario es mas amplia y abarca de mejor manera el objeto de estudio que
aqui se desarrolla, que es el Parlamento, el Poder Legislativo en toda su

expresion.

Derivado del Primer Curso de Derecho Parlamentario Iberoamericano,
celebrado en mayo de 1987 en la Ciudad de México, un sector de la doctrina
mexicana ha considerado que a pesar de que el sistema de gobierno mexicano es
presidencial, la denominacién para esta disciplina juridica especifica del Derecho
Constitucional, debe ser la de Derecho Parlamentario, siendo ésta la mas
pertinente por encima de la de Derecho Legislativo por las razones ya expuestas,
ademas porque facilita la elaboracion de estudios comparativos. Catedraticos
como el Doctor Francisco Berlin Valenzuela y la autora Susana Thalia Pedroza de
la Llave’' se inclinan a denominar a esta rama juridica como Derecho

Parlamentario.

0 Ibidem, p. 49.
2L www.bibliojuridica.org/libros/1/142/5.pdf -
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1.4. Naturaleza de la Representacion Parlamentaria.

El Doctor Berlin Valenzuela afirma que “el Derecho Parlamentario, en su
sentido restringido, y sus instituciones han surgido fundamentalmente dentro del
marco tedrico de la representacion politica, por medio de la cual los gobernados
delegan en los gobernantes las acciones y facultades decisorias para que sean
ejercidas en su nombre. Esta situacion da lugar al establecimiento de vinculos
entre los gobernantes y gobernados, apareciendo de esta manera los distintos
mecanismos para la designacion de las autoridades, surgiendo asi el sufragio,
cuya evidente conexidon se manifiesta al tener como una de sus funciones la
integracion de los 6rganos del Estado, dentro de los cuales se encuentra el

Parlamento.”??

Asi pues, que el Parlamento debe desarrollarse en un sistema politico el
cual no sélo se garantice la division de poderes, sino que sea ademas
democratico, como en las republicas parlamentarias o presidenciales, pero

ademas, debe tratarse de una democracia representativa.

La palabra democracia atiende principalmente a aquel sistema de gobierno
por medio del cual participa todo el pueblo en la conformacion, participacion y
decisiones de gobierno en un Estado determinado, ya sea directa o
indirectamente. Democracia es un término griego derivado de dos raices: demos,
(pueblo) y cratos (gobierno). Se debe principalmente a Aristoteles la clasificacion
de las formas de gobierno donde se incluye a la democracia, que es el gobierno
con ventaja de los pobres, en contraposicion de la tirania (gobierno con ventaja del
monarca) y de la oligarquia (gobierno con ventaja de los ricos).

El jurista Vladimiro Naranjo Mesa define a la democracia como “el régimen

politico en el cual el pueblo goza de libertades publicas, elige a sus gobernantes,

22 BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. Ob. Cit., p. 61.
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participa directa o indirectamente, por medio de sus representantes, en el manejo

del Estado, y tiene la posibilidad de controlar el ejercicio del poder”.?®

‘La democracia moderna es resultante del liberalismo politico, por cuanto
constituye la férmula conciliatoria entre la libertad individual y la coaccién social.”*
De esta manera el jurista Felipe Tena Ramirez resume todos los acontecimientos
histéricos que derivaron en la actual concepcion de esta forma de gobierno, desde
las ideas de Santo Tomas de Aquino, Juan Jacobo Rousseau, Montesquieu, entro
otros. Los movimientos ideoldgicos del “Renacimiento” y de la “llustracion”, donde
se presenta el conflicto entre la monarquia y la burguesia, las revoluciones
independentistas y las nuevas teorias econdémicas, entre otros acontecimientos,

que derivaron a la llegada de la democracia liberal.

Para que pueda hablarse de la existencia de un régimen democratico
liberal, explica Vladimiro Naranjo Mesa, es necesario que se den ciertas
condiciones que son, al mismo tiempo, sus caracteristicas esenciales, las cuales

son:

v' Que se base el en principio de la soberania popular, mediante el cual el
pueblo soberano elige a sus gobernantes. Para darle vigencia a este

postulado es necesario que existan elecciones periodicas y libres.

v" Que se garantice efectivamente el gjercicio de las libertades publicas y de
los derechos tanto individuales como colectivos, los cuales deben estar

consagrados formalmente en la Constitucion.

v" Que exista pluralidad de partidos politicos, con igualdad de oportunidades

electorales para todos ellos. Es de la esencia del régimen democratico

% NARANJO MESA, VLADIMIRO. TEORIA CONSTITUCIONAL E INSTITUCIONES POLITICAS. 8.
ed., Colombia, Editorial Themis, S.A., 2000, p. 437.
* TENA RAMIREZ, FELIPE. Ob. Cit., p. 89.
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liberal, el que haya diversas opciones o alternativas ideoldgicas y que ellas

se puedan expresar libremente.

v Que la estructura del Estado esté basada sobre el principio de la
separacion de funciones entre las ramas del poder publico, de tal suerte
que cada una pueda actuar soberanamente dentro se su Orbita de
competencia y no esté sujeto a las interferencias, presiones o

manipulaciones de las otras.

v" Que en la vida juridica se respete el principio de la jerarquia de las normas
o principio de legalidad, conforme al cual una disposicibn de menor
jerarquia no puede ir en contra de otra de mayor jerarquia, y en la cuspide

del ordenamiento juridico-politico estara la Constitucién Politica.?®

De esta forma, se establece que dentro de una democracia liberal deber
respetarse los derechos tanto individuales como colectivos y politicos de la
poblacién, basados el en principio de la Division de Poderes y en el de Legalidad;
para que el Parlamento pueda desarrollarse en este sistema, se debe atender a la
forma indirecta de ejercer la democracia, es decir, que los ciudadanos nombren
representantes dentro de los érganos de gobierno, los cuales permaneceran en su

encargo por un tiempo determinado y responderan a éstos de su actuacion.

En una monarquia o tirania, el pueblo no tiene ni voz ni voto, por lo que la
necesidad de que éste tenga representacién en un 6érgano determinado no existe.
Por otro lado, en una democracia directa en donde el pueblo es el que elige,
decide y gobierna directamente, (figura que en la practica es casi imposible que se
presente debido al tamafo y compleja organizacion de las naciones actuales)
tampoco cabe nombrar representantes que desempenarian el trabajo que el
pueblo ya hace directamente. Por lo tanto, el Parlamento se desarrolla de una

mejor forma en un sistema democratico representativo.

2> NARANJO MESA, VLADIMIRO. Ob. Cit., pp. 448-449.
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En un sistema democratico indirecto en donde el titular de la soberania que
es el pueblo, la ejerce por medio de sus representantes elegidos en comicios
periodicos y respetados, el Parlamento encuentra su habitat natural, incluso, para
el Maestro Bernardo Batiz, “Parlamento y democracia representativa son dos
aspectos de un mismo fendbmeno juridico-politico y, forzando un poco las cosas,
diriamos que sistema parlamentario es una manera de expresar democracia

indirecta®®.

El articulo 3°. de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
vigente, postula que la educaciéon que imparta el Estado sera democratica,
considerando a la democracia como una estructura juridica y un régimen politico,
sino como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econémico,
social y cultural del pueblo mexicano. Esta forma de ver la democracia por parte
de la Constitucién mexicana, implica una concepcion mas amplia que se traduce

en el texto, en un modelo de convivencia diaria y no sélo la soberania popular.

En la medida en que el Estado moderno se hacia mas grande y
organizacionalmente mas complejo, la democracia directa presento
inconvenientes y problemas que se solucionaron implementando la
representacion; el pueblo no tomaba las decisiones directamente, pero elegia a las
personas que lo harian en su nombre. El Parlamento se erigié como la institucion

por excelencia donde se plasma la representatividad politica a través de los afos.

Una de las condiciones fundamentales del régimen democratico es que los
ciudadanos puedan elegir libremente a sus gobernantes y a sus representantes a
través de una eleccion libre, es decir, el sufragio universal, por medio del cual,

cualquier ciudadano de un Estado tiene la posibilidad de participar en los procesos

% BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. TEORIA DEL DERECHO PARLAMENTARIO. México, Ed. Oxford
University Press, 1999, p. 22.
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electorales y elegir a sus gobernantes; éste da legitimidad y esa legitimidad es la
que soporta a la integracién del Parlamento.

Como ya se vio, parte fundamental de un estado democratico es que exista
pluralidad en las opciones que tiene la ciudadania para elegir a sus gobernantes.
Las instituciones por excelencia por medio de las cuales la poblacién puede elegir
a quienes los van a gobernar, son los partidos politicos.

Los partidos politicos son organizaciones legalmente constituidas las cuales
tienen una ideologia, método y lineas de accidén bien definidas y que tienen por
objeto imponer su modelo de nacién en un Estado determinado. El origen de los
modernos partidos politicos se situa en el seno de los Parlamentos y bajo el
principio de la representacion, sin embargo, sefiala el autor Naranjo Mesa: “hay
que anotar que los primeros partidos, tanto en Inglaterra, como en Estados
Unidos, en Francia y en los demas paises donde surgieron a finales del siglo XVIII
y la primera mitad del siglo XIX, no eran partidos de masas, sino de élites, y, salvo

casos excepcionales, de caracter liberal burgués.?’

Existen numerosos estudios relacionados con los partidos politicos tomando
en cuenta su origen, evolucion e importancia en los sistemas juridico-politicos
actuales. La politica de partidos ha adquirido tal importancia, que la evolucién de
un régimen democratico en una nacion depende de la evolucion de los partidos
que en ella se desarrollan y trabajan, por consiguiente, la evolucion y el buen

funcionamiento del Parlamento va de la mano del desarrollo de éstos partidos.

De estos estudios se deriva que existen diversos tipos de partidos politicos
que abanderan diversas ideologias, sistemas y postulados. Se pueden encontrar
paises con sistemas multipartidistas, como es el caso de México en la actualidad,

asi como sistemas bipartidistas o incluso de partido unico.? Su integracion, formas

*’ NARANJO MESA, VLADIMIRO. Ob. Cit., p. 471.
2% Se ha manifestado que los regimenes de partido Gnico no son realmente democraticos, ya que no existe una
real competencia entre fuerzas politicas que aspiran al poder; el partido inico es normalmente el que gobierna
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de creacion, aceptacion de su militancia y la representacién que ostentan también
es muy variada. Su estudio y participacion en las elecciones periodicas ha sido de
tal relevancia, que provoco el nacimiento de una disciplina juridica propia (Derecho
Electoral) que, entre otras cosas, estudia su desenvolvimiento y participacion en

las elecciones democraticas.

Para el Doctor Berlin Valenzuela, el desarrollo del derecho Electoral y de
los partidos en los paises de Ameérica Latina ha sido tan pobre, que el
autoritarismo ha sido la constante en Latinoamérica y la represién, asi como los
golpes militares y la falta de pluralidad derivaron en un desarrollo politico y

econdmico lento, inestabilidad y falta de rumbo institucional.?

Asi pues, que el Parlamento es wuna institucion de naturaleza
eminentemente representativa dada la gran evolucién de los Estados-Nacion
modernos y de la aceptacién casi global del sistema democratico liberal. Los
integrantes del mismo tienen la legitimidad de haber sido elegidos por medio de un
sistema de eleccion popular, a través del Sufragio Universal, y sus acciones las
llevan a cabo en nombre de sus representados (en el papel). Los miembros del
Parlamento surgen y son elegidos principalmente de partidos politicos, los cuales,
aglutinan en sus principios, al grueso de la poblacién, al gremio, o la élite que

pretenden defender y representar.

El parlamento se ofrece como una institucion donde pueden manifestarse
las distintas fuerzas politicas sobre cada problema o situacién que afecte a la
comunidad. Por su parte, los partidos politicos sirven para expresar el pluralismo
politico y manifiestan la voluntad del pueblo. Los partidos politicos son los
verdaderos protagonistas del parlamentarismo en la actualidad, pero deben

sujetarse a una institucion suprema (EI mismo Parlamento). En México la

y se auto-promueve y en ocasiones es el unico regulado y permitido constitucionalmente, como era el caso de
la ex-URSS. Inclusive, un sistema de partido Uinico se encuentran en regimenes totalitarios como el fascista de
Mussolini o el de Hitler en Alemania.

¥ BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. Ob. Cit., p. 66.
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evolucion partidista es interesante y hasta cierto punto muy peculiar, la cual se
estudiara en capitulos posteriores. El Doctor Pablo de Bufala Ferrer-Vidal,

“*

entiende a la representacion parlamentaria de la siguiente manera: “...el
Parlamento, que es el foro donde los representantes populares pueden manifestar
in genere la voluntad de sus electores y donde las fuerzas politicas pueden
definirse oficialmente sobre cada situacion o problema, con lo que brindan a la
opinién publica un medio de identificar y enjuiciar la postura de cada fuerza o

partido.”°

1.5. La Inmunidad Parlamentaria.

Los legisladores al realizar su funcion, la cual es, ademas de juridica,
eminentemente politica, pueden ser objeto de vejaciones, presiones, sobornos y
cualquier otro tipo de coaccidn ya sea por integrantes de otros partidos
representados en el Parlamento o de cualquier otra autoridad, ciudadano, grupo,
etcétera, por lo que necesitan una proteccion especial contra cualquiera de las
situaciones descritas en caso de que se llegaran a presentar. Bajo este principio,
se establece la figura de la inmunidad parlamentaria.

Para el profesor Raul Gonzalez Schmal, “la condicion mas importante de la
funcidén parlamentaria es la de la independencia de los legisladores, por lo que
debe de preservarseles de cualquier intento de coaccién en su libertad de
expresion por parte de otros 6rganos poder, con la amenaza de imputarles
determinados delitos con el consiguiente enjuiciamiento penal”.’!

La inmunidad parlamentaria consiste en el privilegio del que gozan los

integrantes del Parlamento por medio del cual no pueden ser detenidos ni

3% BUFALA FERRER-VIDAL, PABLO DE. DERECHO PARLAMENTARIO. México, Editorial Oxford
University Press, 1999, p. 18.

31 GONZALEZ SCHMAL, RAUL. PROGRAMA DE DERECHO CONSTITUCIONAL. México, Editorial
Limusa, S.A. de C.V., 2003, p. 272.
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procesados por causas penales por los medios normales, sino a través de un
procedimiento especial contemplado constitucionalmente para tal efecto, en el que
se determina si ha de haber lugar a la procedencia de un juicio penal; esta figura
implica un elemento diferenciador en la forma de perseguir legalmente, si ese es el

caso, a un diputado o senador.

Para el Profesor espanol Fernando Santaolalla “con la inmunidad
parlamentaria se trata de proteger la independencia y autonomia de los cuerpos
legisladores, impidiendo que la detencion o el procesamiento pudiera
instrumentarse para apartar a los parlamentarios del ejercicio de sus funciones vy,
con ello, que las Camaras sean privadas indebidamente del concurso y asistencia
de sus miembros.** Este privilegio surge histéricamente para compensar la
situacion precaria que padecian las primeras Asambleas Legislativas frente a los
poderes absolutos ostentados por los gobiernos.

Este privilegio no busca un ambito de exencion juridica a favor de los
legisladores para los posibles ilicitos que llegasen a cometer, solo permite la
comprobacioén de que, tras una acusacion de tipo penal, no existe un intento ya
sea de caracter politico o partidista, de privar a las Camaras de un miembro, o una
revancha contra una persona en particular, o simplemente de crear un distractor

para entorpecer la labor parlamentaria.

En el caso de México esta figura estd contemplada constitucionalmente en
el Capitulo IV, Titulo Cuarto, De las Responsabilidades de los Servidores Publicos,

articulo 111, que a la letra dice:

“Art. 111.- Para proceder penalmente contra los Diputados y Senadores al
Congreso de la Union, los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

los Magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral, los Consejeros de la

32 SANTAOLALLA, FERNANDO. DERECHO PARLAMENTARIO ESPANOL. Espaiia, Editorial Espasa-
Calpe, S.A., 1990, p. 122.
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Judicatura Federal, los Secretarios de Despacho, los Jefes de Departamento
Administrativo, los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de la Republica y el
Procurador General de Justicia del Distrito Federal, asi como el Consejero
Presidente y los Consejeros Electorales del Consejo General del Instituto Federal
Electoral, por la comisiéon de delitos durante el tiempo de su encargo, la Camara
de Diputados declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes en
sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.”

Comunmente esta proteccion para determinados servidores publicos, en
este caso especifico para los legisladores, es llamada fuero; para el maestro Tena
Ramirez la accion penal es incompatible con el ejercicio de la representacion
popular y para que proceda ésta, es necesario que desaparezca dicha
representacion. Llama inmunidad a “la proteccion contra toda accion penal de que

gozan los representantes populares durante el tiempo de su representacién”.33

La inmunidad legislativa implica una proteccion para la independencia en el
ejercicio de sus funciones, pero no un régimen de exencion general a los
ordenamientos legales de cualquier tipo; las responsabilidades civiles y
administrativas de los legisladores tienen una procedencia normal de conformidad
con las leyes respectivas y esta contemplada en la constitucionalmente en los

articulos 111 parrafo 8 y 113 de la Carta Fundamental mexicana.

“Art. 111...
En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor

publico no se requerira declaracion de procedencia.”

Art. 113.- Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los
servidores publicos, determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la

legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, y eficiencia en el desempefio de sus

33 TENA RAMIREZ, FELIPE. Ob. Cit., p. 279.
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funciones, empleos, cargos y comisiones; las sanciones aplicables por los actos u
omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las autoridades para
aplicarlas. Dichas sanciones, ademas de las que sefialen las leyes, consistiran en
suspension, destitucion e inhabilitacion, asi como en sanciones economicas, y
deberan establecerse de acuerdo con los beneficios econémicos obtenidos por el
responsable y con los darfios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u
omisiones a que se refiere la fraccion Il del articulo 109, pero que no podran
exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios

causados.”

Asimismo, esta figura no se contempl6é para que los servidores publicos
cometan cualquier tipo de actividades antijuridicas ya sea de manera colectiva o
individual, para dejar impunes hechos delictivos. Asi como en determinados
momentos se ha intentado suprimir la independencia de los legisladores, también
han existido momentos en que los legisladores han abusado de la inmunidad que

poseen para la comision de actos ilicitos y permanecer sin castigo.

No debe confundirse esta figura con la de la inviolabilidad parlamentaria, |la
cual se encuentra contemplada en el articulo 61 constitucional y la cual protege a
los legisladores por las opiniones que emitan en el ejercicio de su funcion y por las

cuales no podran ser reconvenidos.

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

El Presidente de cada Camara velara por el respeto al fuero constitucional
de los miembros de la misma y por la inviolabilidad del recinto donde se retnan a

sesionar.”

No obstante lo anterior, si de la emision de las opiniones que los

legisladores viertan en el ejercicio de sus funciones, se derivara la comisién de
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algun hecho delictivo, el parlamentario sera responsable de este hecho y se podra
proceder penalmente contra él, una vez atravesado el procedimiento de la
declaracion de procedencia ante el Pleno de la Camara de Diputados, por

supuesto.

Doctrinariamente, la inmunidad tiene ambitos de aplicacidn que limitan este
derecho que poseen los legisladores a fin de evitar abusos del mismo. A decir del
profesor Fernando Santaolalla, los ambitos de aplicaciéon de la inmunidad

legislativa son el temporal y el material.

El ambito temporal de la inmunidad corresponde al tiempo en que ésta
puede envestir a los legisladores, siendo en la mayoria de los casos, el tiempo en
que duran en su encargo. En México los Diputados tienen una duracién de su
funcidn legislativa equivalente a tres afios, mientras que para los Senadores es de

seis.

El mismo articulo 111 constitucional es muy enfatico al establecer que para
que la accion penal contra cualquiera de las autoridades que el mismo articulo
enuncia, por los delitos cometidos durante el encargo de éstos, procedera si la
Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes
en sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado. En el siguiente parrafo
del mismo articulo, se sefala que si la resolucion de la Camara fuese negativa se
suspendera todo procedimiento posterior, pero ello no sera obstaculo para que la
imputacién por la comision del delito continue su curso cuando el inculpado haya

concluido el gjercicio de su encargo, atravesando los procedimientos normales.

La inmunidad procedera temporalmente mientras el legislador permanezca
en el ejercicio de su encargo, una vez que la funcién de legislador haya concluido,
la inmunidad cesa sus efectos para con esa persona en particular; no obstante,
aun y cuando el legislador pueda hacer uso de la inmunidad durante el tiempo de

sus funciones, si la imputacion penal contiene elementos suficientes para
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corroborar alguna conducta antijuridica en su contra y se vota a favor de proceder
la accion penal, la inmunidad dejara de tener sus efectos y el legislador debera

enfrentar el procedimiento correspondiente.

Cabe sefialar que si el legislador se separa temporal o permanentemente
de su encargo, no se requerira la declaracion de procedencia para juzgarlo por los
delitos que pudiese haber cometido en ese tiempo, es decir, que si el legislador se
separa de su funcion, se interrumpe también la inmunidad, de conformidad con el

articulo 112 de la Carta Magna.

‘Art. 112.- No se requerira declaracion de procedencia de la Camara de
Diputados cuando alguno de los servidores publicos a que hace referencia el
parrafo primero del articulo 111 cometa un delito durante el tiempo en que se

encuentre separado de su encargo.”

El ambito material de la inmunidad diplomatica atiende, como su nombre lo
indica, a la materia de la que puede ser objeto la proteccion hacia un legislador.
De la lectura de los articulos constitucionales 111, 112 y 113 se desprende que la
inmunidad que protege a los legisladores asi como a otros servidores publicos
versa sobre las imputaciones contra ellos de caracter penal Unicamente,

excluyendo de la misma a otras materias como la civil y la administrativa.

Toda acusaciéon penal que recaiga sobre un legislador tendra que ser
revisada por la Camara de Diputados y la procedencia de la misma tendra que ser
aprobada por la mayoria absoluta de los miembros presentes en sesion; para las
responsabilidades de tipo civii o administrativo que pudiesen tener los
legisladores, las enfrentaran de conformidad con las leyes aplicables al efecto sin
ningun tipo de exencién o privilegio, siguiendo los procedimientos establecidos en
la normatividad respectiva. La inmunidad de los legisladores asi como para otros

funcionarios, aplica para la materia penal.
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Al respecto, existen criterios jurisprudenciales los cuales esclarecen de
mejor forma la aplicacion de la inmunidad parlamentaria. A continuacion se

plasmaran dos de esos criterios.

‘INMUNIDAD PARLAMENTARIA Y FUERO CONSTITUCIONAL. SU
APLICACION CUANDO SE TRATA DE RESPONSABILIDAD PENAL Y DE
RECLAMACIONES CIVILES QUE SE IMPUTAN A UN DIPUTADO FEDERAL.

El articulo 61 _de la Constitucion Federal consagra la figura de la "inmunidad
parlamentaria” como una garantia otorgada a los diputados federales y senadores,
solo por lo que hace a las opiniones que manifiesten en el desempefio de sus
cargos, a grado tal que nunca podran ser reconvenidos por ellas; mientras que el
diverso articulo 111 de la propia Carta Magna, contempla la institucion del "fuero
constitucional”, bajo la denominacion actual de declaracion de procedencia, como
una garantia de caracter procesal, otorgada a diversos funcionarios publicos
expresamente enunciados, entre ellos, los diputados y senadores. De ahi que,
aunque son conceptos distintos, existe la posibilidad de que en materia penal se
presente la conjugacion de ambas figuras, precisamente en el caso de que un
diputado federal atribuyera a una persona un hecho que puede ser constitutivo de
delito, supuesto en el cual para proceder contra aquél, primeramente habria
necesidad de hacer la declaracion de procedencia prevista en el articulo 111
constitucional y después determinar si se esta o no en el caso de la inmunidad a
que se refiere el articulo 61 en cita. En cambio, si la imputacion de ese hecho soélo
puede generar afectacion en derechos de orden civil del congresista, tnicamente
debe atenderse a la figura de la inmunidad sustantiva y, por ende, el fuero
constitucional es totalmente ajeno; conclusion que se refuerza con el contenido del
octavo parrafo del mencionado articulo 111, introducido mediante reforma
publicada en el Diario Oficial de la Federacion de veintiocho de diciembre de mil
novecientos ochenta y dos, sin mayor virtud que la de refrendar con animo
clarificador lo ya dicho en el primer parrafo de ese numeral a proposito de la
necesidad de declaracion de procedencia en materia penal. Esto es si en el primer
parrafo se establecié desde el origen de la actual Ley Fundamental, que ese
requisito era necesario en materia penal, obligado era deducir que no abarcaba a
la materia civil; pero conforme al octavo parrafo, del articulo 111 referido, desecha
cualquier resquicio de que también rige para la materia civil, pues categéricamente
y sin ambages asi lo declara. En consecuencia, si la reclamacion jurisdiccional que
se endereza contra un diputado federal es de indole civil, exclusivamente debe
ponderarse el fuero-inmunidad a que se refiere el articulo 61 constitucional, sin
tomar en consideracion el fuero de procedibilidad consagrado en el articulo 111
constitucional; lo que no implica que exista impedimento para demandarlo en la
via civil por actos que realice como particular, ajenos a su encargo o al quehacer
parlamentario.
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Amparo en revision 2214/98. Ramoén Sosamontes Herreramoro y otro. 24 de mayo
de 2000. Cinco votos. Ponente: Humberto Roman Palacios. Secretario: Antonio
Espinoza Rangel.”

Queda de manifiesto en este criterio que civilmente se puede proceder por
las responsabilidades que los legisladores contraigan en esta materia, pero si de
la manifestacién de las ideas de éstos se derivara la comision de un hecho
delictivo, procedera la acciéon penal, atravesando primero por la respectivo

declaracion de procedencia.

‘INMUNIDAD PARLAMENTARIA. CONSTITUYE UNA GARANTIA DE
ORDEN PUBLICO INDISPONIBLE PARA EL LEGISLADOR, QUE DEBE
INVOCARSE DE OFICIO POR EL JUZGADOR.

En términos del articulo 61 _de la Constitucion Federal que establece que: "Los
diputados y senadores son inviolables por las opiniones que manifiesten en el
desemperio de sus cargos, y jamas podran ser reconvenidos por ellas.-El
Presidente de cada Camara velara por el respeto al fuero constitucional de los
miembros de la misma y por la inviolabilidad del recinto donde se reunan a
sesionar.”, resulta que la inviolabilidad o inmunidad del legislador esta llamada a
cumplir la importante funcién de garantizar la total y absoluta libertad de palabra
de aquél, no como un derecho subjetivo otorgado a quien desempefia la funcion
legislativa, sino como un instrumento que tiende a proteger la integridad de la
corporacion legislativa, es decir, es un instrumento juridico del que fue dotado el
Poder Legislativo directamente por el Constituyente, pero que se ejerce por los
representantes que periodicamente lo encarnan. Por ello, la inviolabilidad es una
garantia de orden publico, que resulta indisponible para el legislador a la que no
puede renunciar con el fin de que la persecucion judicial se inicie y, por lo mismo,
debera ser invocada de oficio por el juzgador, cualquiera que sea la fase en que
se encuentre el juicio, esto es, cuando se llama al terreno jurisdiccional a un
legislador para que responda civiimente de los dafios y perjuicios causados por las
opiniones que vertio y de los hechos expuestos, se deriva que aquéllos pudieron
haber ocurrido bajo las circunstancias en que opera la inviolabilidad, y desde ese
momento debe el Juez dilucidar tal cuestion, pues en el caso de que el examen
sea positivo, ni siquiera debe admitirse la demanda, al disponer el citado articulo
61 que "jamas podran ser reconvenidos por ellas”.

3* Novena Epoca, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta No. XII, Diciembre de 2000,
pagina 248, Tesis 1*. XXVII/2000, Tesis aislada, Materia Constitucional.
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Amparo en revision 2214/98. Ramoén Sosamontes Herreramoro y otro. 24 de mayo
de 2000. Cinco votos. Ponente: Humberto Roman Palacios. Secretario: Antonio
Espinoza Rangel.”

El criterio anterior demuestra que aun y cuando se le puede exigir el
cumplimiento de una obligacion civil a un parlamentario, si esta exigencia ante un
tribunal deriva de la manifestacion de sus ideas, el juzgador debe rechazar la
demanda respectiva, atendiendo no a la declaracion de procedencia, sino a la

inmunidad a que hace referencia el articulo 61 constitucional.

Cabe aclarar que la inmunidad parlamentaria no implica una sustitucion
para el ambito de competencia del Poder Judicial, si bien es cierto que la
inmunidad implica un privilegio procesal antes de juzgar penalmente a una
persona, también es cierto que no sustituye los procedimientos que se llevan a
cabo en los juzgados penales en caso de existir una declaracion de procedencia
de la accién penal. ElI procedimiento de declaracion de procedencia ante la
Camara de Diputados no condena ni exonera, solamente determina si existen
elementos suficientes para juzgar penalmente a un legislador ante la autoridad
correspondiente, es decir, una autoridad penal perteneciente al Poder Judicial.

Ante los abusos de que puede y ha sido objeto la mala utilizacién de la
inmunidad, algunos doctrinarios han considerado eliminar esta figura en las
naciones donde el régimen democratico es mas soélido. El maestro Fernando
Santaolalla sostiene esta idea en su obra “Derecho Parlamentario Espaiol”,
cuando menciona que “...en un Estado democratico la mejor garantia para impedir
la instrumentacion politica del procesamiento o detencion de un parlamentario
consiste en la independencia de jueces y tribunales. El efectivo sometimiento de la
policia a los jueces, la prohibicién de las detenciones arbitrarias y la autonomia de

3> Novena Epoca, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta No. XII, Diciembre de 2000,
pagina 247, Tesis 1*. XXVIII/2000, Tesis aislada, Materia Constitucional.
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los Tribunales son la mejor caucion frente a cualquier ataque contra la

independencia de las Camaras.”®

A manera de consideracion personal, mientras en México no se consolide la
mencionada independencia del Poder Judicial y el actual modelo democratico no
se fortalezca, seguira siendo necesaria la inmunidad parlamentaria; cuando este
pais alcance cierta madurez politica y juridica, poco a poco, la inmunidad se

convertira en superflua.

1.6. Breve resefia de las facultades de control a cargo de los érganos del Poder

Legislativo sobre el Ejecutivo.

El Parlamento, Poder Legislativo, Camaras, o cualquiera de las
denominaciones que se le han dado histéricamente en cada nacion, originalmente
se cred6 como un o6rgano cuya funcion primordial era legislar. Debido a los
vaivenes de la institucion en los que se debilitaba, fortalecia o se transformaba,
fue abandonando su funcion primordial o primaria, dando paso a otras facultades
que se llevaban a acabo a la par de la obligacion de realizar leyes, atendiendo a la

realidad politica y los textos constitucionales.

Asi como el Poder Ejecutivo tiene facultades legislativas reguladas
constitucionalmente, el Poder Legislativo realiza y se le han reconocido facultades
en diversas materias como la de comercio, tanto al interior como exterior,
facultades en materia de educacion, salud publica y las llamadas facultades de

control, que no necesariamente implican la elaboracion de leyes para realizarlas.

El Doctor Berlin Valenzuela sefiala que cuando se habla de esta funcion, se
hace referencia “al significado del término en el sentido de inspeccion,

fiscalizacion, comprobacion, revisidn o examen que lleva a cabo el Parlamento

3 SANTAOLALLA, FERNANDO. DERECHO PARLAMENTARIO ESPANOL. Ob. Cit., p. 123.
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sobre la actividad que realiza el Ejecutivo, con la finalidad de verificar que ajusta
sus actos a las disposiciones establecidas en la ley.*

El Poder Legislativo utiliza estas facultades de control hacia el Poder
Ejecutivo porque es un actor importante en el desenvolvimiento politico de un pais
y con ellas interviene decisivamente en el devenir del mismo. En una Republica
regulan la actividad del Poder Ejecutivo tanto de una forma positiva al limitar su
actuacion y que ésta no se sobreponga a las leyes, o de una forma negativa,
evitando la realizacion de programas, metas o disposiciéon de recursos, tal vez
prioritarios o urgentes, que el Ejecutivo no podra realizar si pasar antes por el

examen y aprobacién del Parlamento.

En teoria el control que ejerce el Legislativo es aplicable para todo el mundo
y para cualquier Estado, sujetandose siempre a las diferencias que sus
respectivas constituciones establezcan. Nacié evidentemente en los regimenes
parlamentarios europeos donde el ejercicio del Poder Ejecutivo y los funcionarios
que lo desempefian depende del Parlamento, y por consecuencia el control
politico-juridico del mismo le atafie al 6rgano legislativo.

Por lo que respecta a los regimenes presidenciales el control también se
encuentra presente aunque de manera distinta que en los regimenes
parlamentarios, ya que en este sistema el Ejecutivo no depende del Legislativo,
pero esta igualmente basado en el principio de la divisién de poderes y que exista

un equilibrio entre éstos para evitar abusos.

El Doctor Héctor Fix-Zamudio en conjunto con el Doctor Salvador Valencia
Carmona en su obra “Derecho Constitucional Mexicano y Comparado”, explican la
legitimacion de este control a favor del Parlamento cuando exponen: “Esta funcién
de control radica en el Legislativo porque, en principio, en dicho poder esta

depositada la representacion del pueblo, mismo que como titular de la soberania

" BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. Ob. Cit., p. 139.
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tiene el derecho de demandar a través de sus representantes la buena conduccién
de los asuntos publicos, utilizando diversos instrumentos y procedimientos para

valorar, verificar y fiscalizar las actividades que realiza el Poder Ejecutivo.”®

La funcién de control ha atravesado transformaciones importantes, por lo
que varios autores han analizado a fondo este aspecto de los Parlamentos
modernos dedicandoles capitulos extensos a este tema en sus obras e incluso se
han escrito libros completos analizando el control politico en todos sus aspectos.39
Cabe aclarar también que muchos autores no concuerdan con la denominacion
‘control” ya que alude a sometimiento o subordinacién. EI Doctor Berlin
Valenzuela, por ejemplo, prefiere la denominacion “cooperacion”, ya que el fin
principal de esta figura es precisamente dar equilibrio a los poderes del Estado
mediante la colaboracién de éstos en determinados topicos importantes para una
nacion y no sobreponerse uno sobre el otro, que es lo que originalmente trata de

evitar.

Siendo un tema vasto y extenso, no es intencion del autor de la presente
monografia desviarse del objeto central de este trabajo y del titulo del rubro que se
atiende, pues solo se plasma una breve resefa doctrinaria de los fundamentos de
la funcién de control y mas bien se enlistaran las facultades que en esa materia se

contemplan constitucionalmente en este pais.

El Poder Legislativo mexicano ejerce la funciéon de control hacia el Ejecutivo
por medio de diversas facultades en varios aspectos de la vida nacional y su
fundamento se puede encontrar en diversos articulos de la Constitucion Politica; al
ser tan diversas y variadas esas facultades, se encuadraran en un esquema a

efecto de un mejor estudia de las mismas. Cabe sefialar que dicho cuadro se tomo

¥ FIX-ZAMUDIO, HECTOR, VALENCIA CARMONA, SALVADOR. Ob. Cit., p. 693.

* Algunos autores que tratan muy a fondo el tema del control politico y las funciones de control
parlamentarias son Karl Lowenstein en “Teoria de la Constitucion” y Ricardo Sepulveda Iguiniz en su obra
“Derecho Parlamentario Constitucional Mexicano”, entre otros.
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de la clasificacion que atinadamente elaborara el autor del libro “Derecho
Parlamentario Constitucional Mexicano”, Ricardo Sepulveda Iguiniz.

FACULTADES DE CONTROL DEL LEGISLATIVO HACIA EL EJECUTIVO

= Intervencion del Congreso en Materia Hacendaria.

» Intervencion del Congreso en las Relaciones Internacionales.

* Intervencion del Congreso en materia de Responsabilidad Oficial.

» Intervencion del Congreso en el Nombramiento de Funcionarios.

» Intervencion del Congreso a través de Comisiones Investigadoras.

* Intervencion del Congreso en Materia Militar.

» Intervencion del Congreso en Materia Electoral.

= Intervencion del Congreso en Materia de Derechos Humanos.

Este solo es un esquema con fines explicativos, por lo que no se hace
referencia de todo el universo de facultades de control que ejercen las Camaras
del Congreso de la Unidn hacia el Poder Ejecutivo, pero si son, a consideracion
del autor, las mas representativas.40 A continuacion se explicara brevemente cada

una de ellas.

Si bien es cierto que el término hacienda hace referencia a los haberes,
bienes y rentas que posee un Estado para la satisfaccion de las necesidades
publicas, las facultades de control en esa materia se extienden mas alla de ese
concepto. Constitucionalmente, el Congreso de la Union, ya sea en conjunto o a
través de cada una de las Camaras en lo particular, tiene facultades en la
aprobacion de la Ley de Ingresos, la elaboracion del Presupuesto de Egresos, la
Elaboraciéon de la Cuenta Publica anual, la aprobacién de los endeudamientos y

empréstitos y el reconocimiento de la deuda publica. (Articulo 73 constitucional).

“  SEPULVEDA IGUINIZ, RICARDO. DERECHO PARLAMENTARIO CONSTITUCIONAL
MEXICANO. México, Editorial Themis, 1999, p. 100.
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Se trata de una facultad muy importante ya que impide que el Ejecutivo
disponga de los haberes de una nacion a su antojo, ademas, el factor econémico
determina sobremanera el rumbo de un pais para que su control dependa de un

solo poder sin la colaboracion de los demas.

Por lo que toca a las facultades de control en materia de relaciones
internacionales, tienen gran trascendencia por lo particular de la materia, ya que
juega un papel importante en cuestiones de politica interna, economia, migracion,
sociedad, derecho, entre otros campos, con relacion a las otras naciones del
mundo, aun mas, cuando la tendencia en la actualidad es la globalizacion y la

cada vez mas estrecha colaboracion politica y comercial de los Estados entre si.

El instrumento por excelencia para el control parlamentario en esta rama
son los Tratados Internacionales. Los tratados Internacionales que este pais firme
con otras naciones deben ser ratificados por el Senado de la Republica de
conformidad con los articulos 76 fraccion |, 89 fraccion X y el 133 de la
Constitucion Politica vigente. Se trata entonces, en primer lugar, de una facultad
exclusiva de una de las Camaras, el Senado, y es que es el érgano al que mas le
concierne esta potestad ya que representa a cada una de las Entidades
Federativas que componen a este pais, por lo que sus integrantes enarbolan la

voluntad de estas Entidades como nacion, ante un acuerdo con el extranjero.

Compete al Parlamento llevar a cabo control en cuanto a la responsabilidad
administrativa y politica de los servidores publicos en el ejercicio de sus funciones.
Mediante la presentacion de informes, investigaciones, preguntas directas,
interpelaciones y comparecencias ante las Camaras, los titulares de las
dependencias del Poder Ejecutivo son supervisados por su actuacion.

El Presidente de la Republica tiene la obligacion de presentar un informe
anual al Congreso de la Union conteniendo el estado que guarda la administracion

publica en sus diversos ramos; de la misma forma los titulares de cada uno de los
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ramos de la Administracién tienen esta obligacion en lo que respecta a su

competencia (articulos 69 y 93, primer parrafo, constitucionales).

Por otro lado, se contempla la figura del juicio politico y la declaracién de
procedencia en contra de los funcionarios que cometan alguna irregularidad
contenida en los articulos 110, 111, 112 y 113 constitucionales (procedimiento
comentado en el apartado referente a la inmunidad parlamentaria). En donde es la
mayoria absoluta de los asistentes en sesion de la Camara de Diputados los que
determinarian en su caso, la procedencia de un procedimiento penal entablado en

contra de un servidor publico con un cargo de eleccidn popular.

La representatividad que el Congreso enarbola toma singular importancia
en este tipo de control, ya que son precisamente los representantes del pueblo los
que al sancionar, fiscalizar o simplemente exhibir a los titulares de las
dependencias del Ejecutivo por su actuacién, permiten a la poblacién de manera
indirecta, ejercer su derecho a la rendicién de cuentas claras en el proceder de

sus gobernantes.

En lo que concierne al nombramiento de funcionarios de determinado nivel
el 6rgano legislativo ha venido aumentando y fortaleciendo esta funcién de control
o0 de colaboracién con respecto al Ejecutivo. Para el nombramiento de los
Ministros de la Suprema Corte de Justicia el Presidente de la Republica propondra
una terna que el Senado considerara para ocupar el cargo vacante (articulo 96

constitucional).

Un procedimiento similar atraviesan los nombramientos de varios
funcionarios de alto nivel, como lo son agentes diplomaticos y consulares, el
Procurador General de la Republica, la designacion de los titulares del Instituto
Federal Electoral y del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(donde también interviene la Suprema Corte de Justicia), por mencionar los mas
importantes; en todos ellos se requiere ya sea la ratificacion del Senado, la
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participacion de la Camara de Diputados o el Congreso en su conjunto (articulos
89, 99 y 101 constitucionales).

El parrafo tercero del articulo 93 constitucional establece que las Camaras
tienen la facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamiento de los
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria, lo
anterior con el objetivo de saber el estado que guardan las labores es esos ramos.
La facultad de control en cuanto a formar comisiones que investiguen a estos
organismos no es tan amplia en cuanto a sus alcances, ya que los datos obtenidos
en la mayoria de los casos son de naturaleza eminentemente informativa o
estadistica, no obstante, para el Doctor Berlin Valenzuela tiene una importancia
alterna, ya que esa informacion puede resultar determinante para la elaboracion
de leyes, establecer politicas y ejercer cierto tipo de control hacia el Ejecutivo,

dependiendo de la valoracion de la misma.*’

La intervencion del Congreso en materia militar es un tema limitado pues es
el Poder Ejecutivo el que puede disponer de la totalidad de las Fuerzas Armadas
sin la intervencion del Poder Legislativo, salvo lo dispuesto por el articulo 29
constitucional en materia de suspension de garantias por motivo de perturbacion

grave de la paz publica o en caso de invasion.

A pesar de ser tan escasa esta intervencion, es importante sefalarla ya que
en algun momento puede darse el abuso del Ejecutivo excediendo ese control
total de las Fuerzas Armadas a su favor. Esta situacion si bien es hipotética y
remota dada la naturaleza pacifica del Ejército Mexicano y el grado de
institucionalizacidén en este pais, no se debe olvidar los intentos de militarizar a la
nacion a largo de la historia y mirando al exterior, aprender de las experiencias de
los vecinos centro y sudamericanos en cuanto a las Dictaduras militares que les
han causado tanto dafio e inestabilidad. Constitucionalmente México tiene buenos

controles para con las fuerzas armadas que deber ser suficientes si los

“ BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. Ob. Cit., p. 182.
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gobernantes se comportan de manera institucional y respetan los preceptos que
postula la Carta Magna al respecto.

A raiz de los cambios en materia politica y electoral que ha atravesado
México en la parte final del siglo XX, resulta sumamente trascendente la
intervencion y el control del Parlamento hacia el Ejecutivo por lo que respecta a los

procedimientos de eleccion popular.

Las funciones de control del Congreso en materia electoral son de las mas
importantes y en la actualidad, a partir de la transicion democratica del afio 2000,
tal vez sean las de mayor trascendencia para el sistema democratico mexicano

que determina de gran forma el desarrollo de la vida nacional.

Si bien es cierto que la democracia no es indispensable ni esencial en un
régimen constitucional, si lo es la pluralidad, ya que ésta representa la libertad
individual y el Estado tiene la obligacion de respetarla a través de sus érganos de

gobierno.

Asi pues, en un sistema democratico donde la pluralidad de fuerzas
politicas y sociales luchan por conseguir un espacio en los escafos de poder, la
regulacion de elecciones limpias y certeras peridbdicamente va a garantizar la
preservacion de ese régimen. Al haberse adoptado en México un sistema de
democracia representativa, se tiene que regular constitucionalmente por fuerza, la
forma y el método en que las instituciones trabajen y respeten las elecciones a
cualquier nivel y que éstos procesos electorales representen, a su vez, los

derechos individuales y politicos.

Con éstos antecedentes, es importante sefalar que las facultades del
Parlamento mexicano en esta materia son trascendentes. En primer lugar, le
corresponde expedir la ley que regula los procesos electorales (El Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales), el cual rige la estructuracion de los
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partidos politicos, requisitos para lograr y mantener su registro, los lineamientos de
las elecciones, el proceso de la jornada electoral, la estructuracion del Instituto
Federal Electoral y los medios de impugnacion del resultado de las elecciones o

de posibles irregularidades en el desarrollo de las mismas.

Le corresponde también tener representacion en el Consejo General del
Instituto Federal Electoral y nombrar a su Presidente a propuesta de los grupos

parlamentarios y los Consejeros Electorales.

Constitucionalmente el fundamento de estas facultades esta contenido en
los articulos 40 y 41, ademas de la legislacion federal correspondiente, es decir, el

Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.

Por ultimo, las facultades del Parlamento en cuanto a los Derechos
Humanos favorecen el equilibrio ya que, al ser emanados del Poder Ejecutivo los
actos de gobierno que pueden ser violatorios de garantias individuales, éste no es
capaz de controlarse a si mismo en cuanto a esas violaciones. En este sentido y
ya que el Poder Judicial lleva a cabo otro tipo de funciones (mas técnicas en
cuanto a la protecciéon de garantias individuales), se deriva la necesidad de crear
un organismo auténomo y publico, que revise los actos administrativos y proteja
los Derechos Humanos a través de recomendaciones a la autoridad
administrativa; se trata de la Comision Nacional de Derechos Humanos.

Su fundamento Constitucional se encuentra en el articulo 102 inciso b). Las
facultades que controla el Congreso en esta materia son, principalmente, la
elaboracién de la ley que regula el organismo (Ley Organica de la Comision
Nacional de Derechos Humanos); El Presidente de la Comisién es nombrado por
el Presidente de la Republica con aprobacion del Senado y éste debera rendir un
informe tanto al Presidente como al Congreso de conformidad con su

normatividad.
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Internacionalmente el cuidado de los Derechos Humanos tiene gran auge y
se presiond bastante desde el exterior para la creacion de esta Comision en
México, lo que ha sido objeto de debate ya que en este pais existe un medio
judicial de control constitucional y de garantias individuales, el juicio de amparo, el
cual es mas efectivo y con mayor vinculacién que las recomendaciones de la
Comision. De cualquier forma y aunque el debate continua, la Comision de
Derechos Humanos es una instancia mas bien de caracter moral que de alguna

forma, presiona y vigila la actuacion de la autoridad administrativa.

Se debe recordar que las anteriores no son las unicas facultades de control
del Congreso hacia el Ejecutivo y éstas se encuentran esparcidas por todo el
articulado constitucional, empero, de conformidad con el criterio de seleccion que
elaborara el autor que se cita (Ricardo Sepulveda Iguiniz) son las que mas
importancia y trascendencia tienen en el equilibrio de poder entre el 6rgano

Legislativo y el Ejecutivo.

1.7. Funcion de las Comisiones Parlamentarias.

El Parlamento no podria realizar todo el universo de facultades que tiene
constitucionalmente encomendadas si no se organizara al interior para hacerlo, asi
gue se constituyen comisiones emanadas del mismo Parlamento para realizar mas

a fondo, a detalle, cada tarea en especifico.

La palabra “comisién” deriva del latin commisio-commisionis, que significa
encargar o encomendar a otro el desempefo de una cosa o un servicio. Asi pues
que las comisiones son aquel conjunto de personas que, derivado de una
encomienda o por decision propia, realizan una funcién determinada, un estudio,

una peticién o cualquier otra actividad especificamente delineada.
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Para el Doctor Berlin Valenzuela “las comisiones parlamentarias son
expresion de los privilegios colectivos que corresponden a las asambleas,
independientemente de los personales que sus miembros poseen y los cuales se
encuentran contenidos en los reglamentos internos por considerarlos basicos para

el cumplimiento de sus tareas.”*?

El parlamento dificilmente podria llevara acabo todas sus facultades si no
se auto-organizara en comisiones, las cuales se integran por pocos elementos,
todos legisladores, pertenecientes a los diferentes grupos parlamentarios
representados en las Camaras, los cuales analizan detalladamente, a fondo, cada
situacion planteada, la organizan, clasifican y dan una posible soluciéon que se

pondria a discusion en las sesiones del Pleno.

Actualmente las comisiones dentro de los organos legislativos son las
encargadas de analizar a profundidad los proyectos de ley antes de presentarse
como iniciativa para su discusién y sancion; es en donde se realiza el trabajo
legislativo a detalle y en ellas es donde se trabaja con tiempo y analisis la mayor
parte de la funcién legislativa. Alrededor del mundo se presentan comisiones

parlamentarias diferentes y su funcionamiento también es distinto de pais a pais.

En Inglaterra, por ejemplo, al ser un sistema parlamentario, las comisiones
pueden ser plenarias y particulares. En las plenarias o “Comisiones de toda la
Camara” puede participar cualquier miembro del parlamento y se diferencian del
Pleno en que el debate tiene reglas menos estrictas; analizan proyectos de ley,

tratan asuntos financieros o de cualquier otro tipo.

Hay otro tipo de comisiones las cuales no tienen caracter permanente y la
integran parlamentarios que hayan sido designados por el Pleno, unicamente;
tratan asuntos de menor importancia pero buscan ejercer cierta influencia en las

decisiones de las Camaras. En Inglaterra las comisiones no son las que deciden

2 Ibidem, pp. 234 y 235.
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en definitiva la aprobacion de leyes ni todo el proceso de toma de decisiones, no

realizan audiencias y sus funciones son limitadas.

En Estados Unidos, por otro lado, las comisiones o comités han llegado a
tener el control real en el proceso legislativo y de toma de decisiones en el
Congreso, tienen mucha importancia por su independencia y por alejar las
presiones que vengan del exterior, es decir, del Presidente de la Republica o algun
otro funcionario dependiente del Poder Ejecutivo, de los lideres de los partidos u

alguna otra organizacién gubernamental o no gubernamental.

Al ser dos los partidos que dominan el Congreso, cada comisién tiene
siempre representantes de ambos y su grado de especializacion en cada materia
es muy alto. Su trabajo, para el sistema al cual pertenecen, es altamente eficaz y
llegan a alcanzar cierto prestigio e influencia en el desarrollo de la vida politica

norteamericana.

Nuevamente se cita al Doctor Berlin Valenzuela, el cual clasifica a las

comisiones parlamentarias en diferentes tipos, a saber:

% PERMANENETES < DE INVESTIGACION

% DE ESTUDIO SOBRE TEMAS

% TRANSITORIAS O ESPECIALES . 43
ESPECIFICOS

% CONJUNTAS

Las comisiones permanentes son aquellas que se establecen por

reglamento y con duracion ilimitada, son integradas en cada legislatura segun las

“ TOMADO DE BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. Ob. Cit., p. 236.
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formas previstas para tal efecto; se dedican a estudiar detalladamente los temas
para los cuales fueron creadas para, posteriormente, dar a conocer los resultados
en el Pleno, se auxilian de personas especialistas en cada tema para una mejor

apreciacion del asunto en cuestion.

Las comisiones transitorias son integradas a determinacion del Pleno para
tratar un asunto en especifico, una vez analizado el tema, terminada la
investigacién o la indagatoria, se somete a la revisién del Pleno de las Camaras
que al dictaminar, dan por concluido el asunto y, por lo tanto, la comision que se

formo deja de tener razon de existir y desaparece.

Las comisiones conjuntas son aquellas que tienen al conformarse
integrantes de ambas camaras (en un sistema bicameral). Sus determinaciones
son de mucha importancia porque la mayoria de las veces esas determinaciones

son adoptadas por todo el Parlamento y no sélo por una de las Camaras.

Por comisiones de investigacion se entiende aquellas que tienen el caracter
de especiales o transitorias, pero que la funcion determinada por la que fueron
creadas es la de presentar conclusiones sobre la investigacion de un asunto o
serie de asuntos determinados que son importantes para la vida politica de una
nacion. Al concluir su trabajo, presentan el informe respectivo con sus
conclusiones y una recomendacion; normalmente indagan sobre conductas
anémalas o posibles irresponsabilidades de servidores publicos o integrantes del
mismo Parlamento y en caso de comprobarse afirmativamente, se procedera a las
sanciones respectivas de conformidad con las leyes aplicables a cada caso y la

reglamentacion interna del 6rgano legislativo.

Por ultimo, las comisiones de estudio sobre temas especificos analizan a
fondo un asunto en todas sus vertientes, angulos y posibles soluciones; al
terminar, presentan al Pleno un informe con los puntos mas importantes de su

trabajo y la propuesta en especifico que sera puesta a la consideracion del mismo.
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Al igual que las anteriores, su caracter es transitorio y desaparecen al concluir su

encargo.

Constitucionalmente en la Republica Mexicana, el fundamento de las
Comisiones Parlamentarias se encuentra en el articulo 70 segundo parrafo de la
Carta Fundamental, el cual senala que El Congreso expedira la Ley que regulara
su estructura y funcionamiento internos, lo cual incluye por supuesto su

estructuracion en comisiones, su funcionamiento, numero y funciones.

De acuerdo con el articulo 39 de la Ley Organica del Congreso de la Union,
la Camara de Diputados contara con 23 comisiones ordinarias, la Camara de
Senadores contara con 29 comisiones ordinarias de conformidad con el articulo 90
de la misma ley. Las comisiones tendran como materias las diferentes ramas de la
administracion publica, como son: agricultura, comercio, economia, asuntos
indigenas, comunicaciones y transportes, defensa nacional, hacienda y crédito
publico, relaciones exteriores, trabajo y previsién social, turismo, transparencia,
participacion ciudadana, marina, medio ambiente, educacién publica y servicios
educativos, desarrollo social, seguridad publica, equidad y género, entre las mas

importantes.

Objetivo primordial de las comisiones es agilizar el trabajo legislativo para
evitar estancamientos mediante una mejor organizacion y sistematizacion de las
facultades del Parlamento, no obstante, por diversas circunstancias, normalmente
de tipo politico, esto no sucede asi. México es un pais acostumbrado a que las
iniciativas de ley provengan en su mayoria del Poder Ejecutivo, esto, aunado a la
poca especializacion de los integrantes de las comisiones, dan como resultado un
trabajo un tanto deficiente de las mismas. Esta situacion se ha ido revirtiendo poco

a poco, aunque no con la velocidad y calidad deseadas.
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1.8. Elfendmeno del pluripartidismo al interior del Congreso.

Se ha mencionado que los partidos politicos son los principales actores
dentro de los parlamentos contemporaneos y son una parte fundamental en la
estructuracion de los sistemas de democracia representativa que respetan las
libertades individuales; tan es asi, que el Doctor Ignacio Burgoa Orihuela sefala
en una de sus excelentes obras que “el ejercicio de la libertad de asociacion
origina la formacion de los partidos politicos, cuya existencia y funcionamiento es
otra de las caracteristicas de forma democratica de gobierno. Representan
corrientes de opinion de la ciudadania sobre la problematica general de un pueblo
y confrontan, valorizan y censuran la conducta de los titulares de los érganos del

Estado.”*

Resulta entonces evidente que los partidos representan una de las mejores
formas de que el ciudadano puede, en primer lugar, reunirse libremente y
finalmente, expresar sus ideas sobre la politica y la forma de gobierno de una
nacion. Vladimiro Naranjo Mesa propone una excelente y muy clara definicion de
los partidos politicos, al expresar que son “medios de expresion de la opinion
publica y que buscan el manejo del poder del Estado para obtener, a través de él,

determinados objetivos.”*

De tal forma que estas organizaciones son medios de organizacién y de
expresion del pueblo, son conductores de la voluntad de los ciudadanos como lo
sefala Giovanni Sartori y no al revés. No se puede concebir un modelo

democratico si no existieran los partidos politicos y la pluralidad de los mismos.

Ya se sefialéo en apartados anteriores los distintos modelos de sistemas

partidistas en el mundo; sin animo de profundizar en el tema solo se recordara que

“ BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO. 12% ed., México,
Editorial Porraa, 1999, p. 533.
* NARANJO MESA, VLADIMIRO. Ob., cit. p. 469.
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existen paises con modelos bipartidistas (de dos partidos importantes) los
monopartidistas o de partido unico y los pluripartidistas. Una verdadera
democracia representativa y plural debe contemplar, al menos, dos partidos
politicos que compitan libremente en las elecciones periddicas, para considerarse

verdadera y legitima.

Se originaron en el sistema parlamentario, de ahi que se puede considerar
que el Parlamento debe ser conformado por los diversos partidos politicos
existentes en un Estado después de un proceso electoral, no obstante, en México

su evolucion ha sido distinta.

Todas la vicisitudes que atraveso este pais desde su independencia hasta
la etapa revolucionaria trajo consigo el desarrollo de diversos partidos de distintas
clases, pero no todos participaban activamente en la vida politica y mucho menos
alcanzaban las estructuras de poder (en el siguiente capitulo se ahondara en la

evolucion histérica parlamentaria de México).

Posterior a la promulgacion de la Constitucion de 1917 y la instauracion de
los gobiernos que provienen de los grupos triunfantes de la lucha revolucionaria,
se contempla el constitucionalmente la libertad de asociacién y se presenta la
formacion de distintas fuerzas politicas, no obstante, el caudillismo seguia
imponiéndose al momento de la conformacién del Poder Legislativo. La creacion
del Partido Nacional Revolucionario fue un acto proveniente de la administracion
publica, por lo que los afos siguientes, cuando se consolidaron los llamados
“‘gobiernos de la revolucion”, el partido que gobernaba y ocupaba todos los

escanos de poder era el partido oficial, el partido nacido de la revolucién.

Es en 1977 cuando se introduce en la Constitucién expresamente el término
“partido politico” al reformarse al articulo 41 de la Carta Magna. La evolucién de
los partidos ha sido variada, pero siempre se encontraban al margen del Partido

Oficial el cual ocupaba la totalidad de espacios en el Parlamento, es decir, se vivia
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en la practica un sistema de partido unico, siendo el sistema democratico

representativo simplemente letra muerta.

Al ser los integrantes del Parlamento en su mayoria integrantes del partido
al que pertenecia el titular del Poder Ejecutivo, los medios de control hacia éste se
limitaban a simples situaciones de tramite. No fue sino hasta 1997 cuando,
después de que las reformas politicas impulsaron una mayor participacion activa
de otras fuerzas de oposicion, los partidos comenzaron al tener ya espacios en el
Parlamento y comenzaron a limitaban los abusos por parte del Ejecutivo,
fomentaron el respeto al sufragio universal mediante sistemas mas eficaces, (si
bien es cierto mas caros) e involucraron efectivamente a los Poderes Legislativo y

Judicial en la evaluacion y legitimacién de las elecciones en México.

El sistema de partido unico era a vivas luces antidemocratico, sin embargo,
estaba aparejado de gobernabilidad al no existir conflicto entre poderes. El
presidencialismo que se vivia tuvo un cisma al efectuarse la elecciéon federal del
afio 2000. No hay mayoria de un solo partido representada en el Congreso, el
Ejecutivo ya no es el lider indiscutible de ambos érganos y las funciones de control
se ejercen de una forma mas eficaz, aunque, derivado de la inmadurez en este
nuevo sistema, siempre existe el riesgo de caer en abusos e inconsistencias,

ahora, por parte del Parlamento, las cuales, se analizaran en capitulos posteriores.

De cualquier forma, si se quiere tener un Parlamento fuerte, es menester
contar con pluralidad de fuerzas politicas que puedan aspirar realmente a puestos
dentro de las Camaras, lo cual fomenta la representatividad, la pluralidad, la
division de poderes y el ejercicio efectivo de las funciones de control hacia el
Ejecutivo, ademas de realizar un mejor debate entre los distintos grupos

parlamentarios representados en el Poder Legislativo.

Actualmente en el Congreso Mexicano, existe pluralidad de fuerzas politicas

en su conformacion interior, que se componen de representantes de los partidos
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con mayor presencia en la sociedad, los cuales son: Partido Revolucionario
Institucional, Partido Accién Nacional, Partido de la Revolucion Democratica,
Partido Verde Ecologista de México, Partido del Trabajo y en menor medida y

numero de representantes, Convergencia Democratica.

Actualmente, ningun partido tiene representados en el Congreso el numero
de Diputados o Senadores suficiente para aprobar por si solo reformas de ley, o
para ejercer en solitario las demas facultades colegiadas, por lo que la necesidad
de negociar, debatir y concertar entre las distintas fracciones se hace mas que
necesaria. Cada fuerza politica tiene su propia ideologia, su forma particular de
atacar una situacion planteada y la estrategia para resolverla, ademas de su
propio proyecto de nacién. La pluralidad de partidos o fuerzas en el Congreso es
sindbnimo de apertura y pluralidad propias de un sistema democratico, aunque en
una democracia inmadura tal y como es la mexicana puede acarrear, como se

profundizara posteriormente, en estancamiento parlamentario.

1.9. Los Grupos Parlamentarios.

En estrecha relacion con el apartado anterior se encuentra el tema de los
grupos parlamentarios, su participacion dentro de la vida legislativa es muy
importante ya que se puede considerar que son los ejes sobre los que gira la
actividad de las Camaras, son los pilares sobre los que se erige la estructura del
Poder Legislativo Moderno, los partidos politicos y su organizacion al interior de
las Camaras en grupos politicos.

El maestro Santaolalla afirma que los grupos parlamentarios “son
asociaciones privadas que ejercitan funciones publicas, pero, hoy por hoy,
asociaciones o0 uniones de hecho, sin personalidad propia expresamente

reconocida, y de caracter transitorio.”*® Sin embargo, esta definicién pone énfasis

“ SANTAOLALLA, FERNANDO. Ob. Cit., p. 142.
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en no reconocer a estas agrupaciones, si bien es cierto que en paises como
México tienen una gran importancia para la organizacion y utilidad de los trabajos

legislativos.

En la Constitucion mexicana los grupos politicos tienen su fundamento en el

articulo 70 tercer parrafo, el cual sefala:

“La ley determinara, las formas y procedimientos para la agrupacion de los
diputados, segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar la libre expresion

de las corrientes ideologicas representadas en la Camara de Diputados.”

En ese tenor, la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos contempla expresamente la conformacion de estos grupos en su

articulo 26 que a letra sefala:

‘ARTICULO 26.

1. Conforme a lo dispuesto por el articulo 70 constitucional, el Grupo
Parlamentario es el conjunto de diputados segun su afiliacion de partido, a efecto
de garantizar la libre expresion de las corrientes ideologicas en la Camara.

2. El Grupo Parlamentario se integra por lo menos con cinco diputados y soélo
podra haber uno por cada partido politico nacional que cuente con diputados en la

Camara.

3. En la primera sesion ordinaria de la Legislatura, cada Grupo Parlamentario de
conformidad con lo que dispone esta ley, entregara a la Secretaria General la

documentacion siguiente:

a) Acta en la que conste la decision de sus miembros de constituirse en Grupo,

con especificacion del nombre del mismo y lista de sus integrantes;
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b) Las normas acordadas por los miembros del Grupo para su funcionamiento

interno, segun dispongan los Estatutos del partido politico en el que militen; y

c¢) Nombre del diputado que haya sido designado como Coordinador del Grupo

Parlamentario y los nombres de quienes desemperien otras actividades directivas.

4. El Secretario General hara publicar los documentos constitutivos de los Grupos

Parlamentarios.”

De esta forma resulta claro que en México no solo estas estructuras estan
contempladas constitucionalmente sino que cuentan con una regulacion expresa,

funcionamiento y naturaleza propia.

El Doctor Berlin Valenzuela sefala que existen distintas teorias acerca de la
naturaleza de los grupos parlamentarios, las cuales son: /a tradicional, que postula
la carencia de personalidad juridica de los mismos, la teoria del 6rgano, la cual
estipula que derivado de su origen y la orientacion que demuestran en su
desempefio, las grupos parlamentarios son érganos pertenecientes a los partidos
politicos y no del Parlamento en si; la teoria de la institucion sefala lo contrario,
que son organos que realizan funciones publicas, por lo tanto, son instituciones
reguladas por el Derecho Publico, independientemente de su origen; por ultimo, /a
teoria de los propios grupos parlamentarios estima que deben ser tratados como
tales, con una situacion y naturaleza especial debido a su estructura, origen,

caracter asociativo, competencias y funciones que desempeﬁan.47

Esta situacidn es motivo de debate ya que los grupos parlamentarios se
agrupan de acuerdo a la corriente a la que pertenecen, es decir, al mismo partido
que los postuld para ser elegidos como legisladores. Para desempefar sus

funciones y su voto, atienden a los postulados y orientacion de su partido, pero

“7 TOMADO DE BERLIN VALENZUELA, FRANCISCO. Ob. Cit., pp. 254-255.
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también es cierto que su funcion representativa atiende a un fin superior, que es la
de representar a la totalidad de la poblacion de la circunscripcion a la que
pertenece, sin importar sus preferencias electorales y mas aun, los intereses de
toda la nacidén. En este sentido aplica de forma determinante la figura de la
disciplina de partido que se atendera en el apartado siguiente; no obstante, la
discusidén continua con respecto a quien deben representar en mayor medida

estos grupos.

Muchos tratadistas como el Doctor Berlin Valenzuela consideran que la
posicion mas aconsejable a tomar es la de quienes sostienen que “el verdadero
sujeto del mandato de los parlamentarios es la nacion entera y que, por
consiguiente, éstos tienen que participar en las decisiones de la institucion que
integran de acuerdo con su conciencia, en la mas amplia libertad y pensando

siempre en lo que mas convenga a la comunidad politica que representan.”®

Independientemente de las teorias y las tendencias, en la practica, un grupo
parlamentario con integrantes responsables y conscientes de la envestidura que
se les encomienda, tienen una misién muy delicada al conciliar los tres grandes
compromisos que se les adjudica: con la nacidn, con su partido y con los electores

en la circunscripcion que representan y que les favorecieron con su voto.

1.10. La disciplina parlamentaria.

Por disciplina de grupo se entiende a la “obligacion de un representante
politico elegido popularmente a seguir las consignas del voto del partido o del
grupo parlamentario a que pertenece.”*® Muchas veces sin considerar sus

conclusiones y convicciones propias.

** Ibidem, p. 256.
* Estudios parlamentarios, Revista de Politica y Derecho Parlamentario, afio I, No. 1, México, junio-julio de
1992. p, 233.
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En el régimen juridico mexicano son los estatutos de los mismos partidos
en donde se regulan los procedimientos para la designacion de los lideres de los
grupos parlamentarios, quienes a su vez, ejercen la disciplina del partido hacia los

parlamentarios haciendo uso, igualmente de las normas estatutarias.

Esta practica es fomentada en un régimen practicamente tripartidista, en el
cual la disciplina del voto y las alianzas con pequeinos partidos pueden hacer la
diferencia en el funcionamiento del Congreso, sumado a la circunstancia de que
fuera de los partidos politicos, no puede aspirar nadie al ejercicio de un cargo de
eleccion popular por virtud del mandato constitucional. En ese orden de ideas, si
una persona le debe el cargo al partido politico que lo ha postulado, entonces

debe disciplinar su conducta a los lineamientos del mismo partido.

En Jltimas fechas se ha presentado el fendmeno de que ciertos
parlamentarios renuncian a su bancada para ser representantes “independientes”,
ante el Congreso General; esta postura les permite cierta libertad en cuanto a su
conducta como legislador, con independencia de cualquier lineamiento partidista,
no obstante, el peso politico es limitado, casi nulo, por o que se hace necesario
una vez mas, sumarse y aliarse con otras bancadas para que su voto sea
determinante, muchas veces incluso, con el grupo parlamentario de donde surgio

originalmente.

1.11. El concepto de la Afirmativa Ficta.

La propuesta de esta monografia hace necesario que se especifique un
concepto propio del Derecho Administrativo, la afirmativa ficta, para lo cual, en
primer lugar se definird lo que se entiende por silencio administrativo o de una

autoridad administrativa.
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1.11.1. Doctrinal.

El jurista guatemalteco, Hugo Calderén Morales concibe el silencio
administrativo como “La figura juridica en la que, el érgano administrativo dotado
de competencia administrativa, no resuelve las peticiones o las impugnaciones de

los administrados”™®

El Doctor Miguel Acosta Romero refiere el estudio del silencio administrativo
a esa rama del derecho exclusivamente, que consiste, no en la falta de forma, sino
en la falta absoluta del acto; dicho en otras palabras, la abstencion de actuacion a
la que la ley le reputa algunos efectos juridicos51, tal y como se revisara en el

capitulo cuarto.

La doctrina de la afirmativa ficta en el sistema juridico mexicano ha
transitado por un camino sinuoso, que no siempre ha sido unanimemente ni
siquiera por quienes han controlado la administracién publica, ni por todos los
legisladores, constancia de ello la podemos encontrar en los criterios

jurisprudenciales que se han establecido al respecto.

1.11.2. Jurisprudencial.

En términos del articulo 89, primer parrafo, de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, si la autoridad competente no emite resolucién
dentro de los plazos establecidos, luego de que el interesado presenta una
solicitud de caracter administrativo que cumple con los requisitos aplicables, debe

entenderse que la resolucion es en sentido afirmativo. Es a esta consecuencia

% CALDERON MORALES, HUGO H. DERECHO ADMINISTRATIVO 1. 5* edicion, editorial estudiantil
Fénix, Guatemala, 2002. p227.

I Tomado de ACOSTA ROMERO, MIGUEL. TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.
15* edicién, Porraa, México, 2000. p, 844.
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prevista por el derecho, o que se conoce o ha etiquetado por la legislacion, la

doctrina y la jurisprudencia bajo la denominacion de “afirmativa ficta”.

De acuerdo con algunas leyes administrativas en el Distrito Federal y el
Estado de México, para que opere la afirmativa ficta el gobernado debera solicitar
para la plena eficacia del acto presunto, en un término fijado por la misma

regulacion, la certificacion de que ha operado esta resolucion ficta.

Es perfectamente entendible el espiritu que se dio a las dispositivos legales
en que se contempla esta figura, ya que lo que se traté de evitar fue la falta de
actuacion, el silencio de la autoridad administrativa, es decir, su actitud pasiva y
negligente, para obligarla a producir una resolucion expresa, y para que en caso
de que no se diera ésta, ese silencio produjera efectos juridicos en favor del
gobernado, una vez transcurrido el término del que goza la autoridad para emitir

su decision. Al respecto, se ha emitido el siguiente criterio jurisprudencial:

Tipo de documento: Tesis aislada

Octava época

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Tomo: I, Segunda Parte-2, Enero a Junio de 1988
Pagina: 676

SILENCIO ADMINISTRATIVO Y AFIRMATIVA FICTA. SU ALCANCE Y CASOS
DE APLICACION EN EL REGIMEN JURIDICO MEXICANO. Hablar del silencio
administrativo es hacer referencia a aquella doctrina segun la cual, el legislador le
da un valor concreto a la inactividad, inercia o pasividad de la administracion frente
a la solicitud de un particular, haciendo presumir la existencia de una decision
administrativa, algunas veces en sentido negativo y otras en sentido afirmativo. En
nuestro régimen federal, la doctrina del silencio administrativo ha encontrado su
principal aplicacion en la figura de la negativa ficta, regulada en el articulo 37 del
Codigo Fiscal de la Federacion, y aplicable en general a todas las solicitudes
presentadas ante las autoridades fiscales que no hayan sido resueltas en el plazo
de cuatro meses. Por el contrario, la teoria del silencio administrativo y
especialmente su version en sentido afirmativo conocida en nuestro medio como
afirmativa ficta por asimilacion a la expresion utilizada en el Codigo Fiscal, no ha
encontrado una franca recepcion en la legislacion administrativa federal, pues a la
fecha no existe ningun precepto en donde se le recoja como regla general
aplicable a todos los casos de solicitudes o expedientes instruidos por los 6érganos
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publicos a peticion de los particulares. Propiamente las aplicaciones del silencio
positivos son escasas, debido posiblemente a los riesgos inherentes a su
adopcion, y a las peculiaridades que en modo alguno estan presentes en la
materia de precios oficiales. Son dos basicamente los supuestos regulados en
nuestro medio. El primero se configura en las relaciones de control entre los
organos de la administracion, sea de caracter inter-organico organos de una
misma dependencia, o de caracter inter-administrativo-organos descentralizados
con centralizados-, (véase el articulo 140 de la Ley Reglamentaria del Servicio
Publico de Banca y Crédito, en relacion con la Junta de Gobierno de la Comision
Nacional Bancaria y de Seguros). La conveniencia de consagrar la afirmativa ficta
en casos como estos cuando el érgano fiscalizador no se pronuncia dentro del
plazo legal, radica en que su actuacion no es conformadora del contenido mismo
del acto, es decir, no concurre de manera necesatria en la formacion de la voluntad
administrativa, sino unicamente se ocupa de constatar su conformidad con el
ordenamiento juridico. Dicho en otras palabras, los actos del 6érgano controlado
(en el ejemplo las resoluciones de la comisién) retnen en si mismos todas las
condiciones necesarias para subsistir aun si el pronunciamiento expreso del
organo fiscalizador (la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el ejemplo),
pues éste no va agregar a su contenido ningun elemento. En este sentido, siempre
que sea regular el acto revisado, resultara innecesario el pronunciamiento expreso
del 6rgano controlador, lo cual demuestra plenamente la utilidad de la afirmativa
ficta. Un segundo supuesto se produce en ciertas actividades de los particulares
susceptibles de ser prohibidas por los 6rganos estatales. (Véase el articulo 12 de
la Ley sobre el Control y Registro de Transferencia de Tecnologia y el Uso y
Explotacion de Patentes y Marcas). A diferencia del supuesto anterior, ahora se
esta en presencia de relaciones entre la administracion y los particulares,
relaciones en donde aquélla interviene como titular de facultades prohibitivas.
Nuevamente es de destacar que el pronunciamiento expreso de la administracion
no es indispensable cuando el acto sometido a su aprobacion (en el ejemplo el
contrato) se ajusta a las prevenciones legales, pues no desarrolla una funcion
conformadora, es decir, no afiade ningun elemento al contenido del acto mismo.
La adopcioén de la afirmativa ficta en este supuesto obedece a que la concurrencia
de la administracion a través de una manifestacion expresa de su voluntad, sélo
se hace necesaria cuando el acto del particular no es conforme a derecho. Asi, la
labor del Organo Publico se traduce simplemente en una prohibicién (veto) que
impide el acto sometido a aprobacion surtir efectos cuando contraria el
ordenamiento legal.

TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Amparo en revision 267/88. Eli Lilly y Cia. de México, S.A. de C.V. 9 de marzo de
1988. Unanimidad de votos. Ponente: Genaro David Goéngora Pimentel.
Secretaria: Adriana Leticia Campuzano Gallegos.
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Asi pues que la adopcion de esta figura no ha sido bien aceptada en las
esferas de la administracién publica federal, e incluso de los ambitos locales,
debido a las implicaciones que llevaria consigo; no obstante, se trata de un medio
de proteccion poderoso para los particulares con respecto a las autoridades
administrativas de cualquier nivel, aunque, de conformidad con el criterio, se

aplicara solamente si el acto del particular es conforme a derecho.

Puede considerarse que la figura de la de la afirmativa ficta causa cierto
recelo por parte de algunas autoridades por las implicaciones que conlleva; es
mas utilizado el concepto de negativa ficta, la cual implica una negacién de la
autoridad en caso de que no se pronuncie en determinado sentido, no asi al
contrario, lo cual implica una confirmacién ante el silencio del 6rgano

administrativo de que se trate.

1.11.3. Concepto propio.

A titulo personal, se debe entender por afirmativa ficta, al efecto positivo
que tiene en la esfera del peticionario, la falta de contestacion por parte de la
autoridad en el término que dispongan las leyes, ante una peticion formalmente

presentada ante su instancia.

Dicha definicién permite encuadrar o englobar el concepto de la afirmativa
ficta mas alla del Derecho Administrativo, abarcando otros ambitos como lo son el

judicial, constitucional, amparo o el parlamentario.

Del estudio de la figura de la afirmativa ficta se debe concluir, que su
inclusion en los ordenamientos juridicos se debe mas a factores politicos que
aquellos derivados de lo técnico, por lo que son los mismos actores politicos
quienes, mediante la consideracion de sus efectos, lleguen a advertir la necesidad

de su regulacion o no en otro tipo de legislacion, no solo la administrativa.
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CAPITULO 2. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA FUNCION
LEGISLATIVA

En el presente capitulo se abordara la evolucion histérica del Parlamento
mexicano en el marco constitucional, tomando como referencia los albores de la
independencia nacional y sefalando aquellas vicisitudes tanto politicas como
juridicas que le han impreso un sello particular y que, al evolucionar hasta la
época moderna, reflejan la forma en que el mismo pais se ha desenvuelto no solo

en la cuestién politico-histérica, sino también juridica.

2.1. Constitucion de Cadiz de 1812.

El origen del constitucionalismo en Espafia lo establecio la Constitucion de
1812, durante la invasién de Napoleodn al pais ibérico. El autor Horacio Labastida
menciona en su obra “Las Constituciones Espafiolas”, que el pueblo espafiol tomd
para si la defensa y organizacion de la nacion conforme a sus sentimientos,
después de la traicion de Carlos IV y su hijo Fernando VII, convocando a las
Cortes Constituyentes, a través de la Regencia legataria de los Poderes de la
Junta Suprema Central, primero en Ledn y después en el Puerto de Cadiz en

plena guerra de independencia. !

' Tomado de LABASTIDA, HORACIO. LAS CONSTITUCIONES ESPANOLAS. México, Fondo de
Cultura Econémica, 1992, p. 9.
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Cabe aclarar que dicha Regencia habia aglutinado los intereses y
sentimientos del pueblo peninsular; era totalmente rebelde a Napoledn | y habia
logrado la abdicacién de los reyes espanoles; el siguiente paso era convocar a un
Congreso para la elaboracion de un nuevo pacto politico, las llamadas Cortes

Constituyentes.

México, mientras tanto, aun pertenecia a la Corona espafola como el Reino
de la Nueva Espana, por lo que cualquier experiencia parlamentaria era nula en
esa época. Lo mas parecido a una Asamblea legislativa eran los debates entre
clérigos regulares, los que acontecian entre los académicos en las Universidades
y Colegios o bien, los seminarios en las diversas ordenes religiosas, como la de

los jesuitas.

El primer acercamiento de los habitantes de la Nueva Espafia a un proceso
parlamentario se presentd cuando se publicé el 16 de mayo de 1809, la
convocatoria para que se enviaran diputados a las Cortes, que se reunirian en
Cadiz para discutir una Constitucion, cuyo nombre oficial seria Constitucion

Politica de la Monarquia Espariola.

Para su elaboracion se convocé por vez primera, a los representantes de
las colonias espafolas en América, quienes pertenecian a los sectores
eclesiastico y la milicia. Por parte de la Nueva Espafa se convocaron a 15
diputados, 11 por el Virreinato y 4 por las Provincias Internas. En tanto los
diputados mexicanos llegaban a Espana, se desenvolvian en las Cortes 7

suplentes residentes en la Metropoli.

“Asi México tuvo su primera experiencia electoral cuando se nombraron los
diputados que cruzarian el océano y 22 compatriotas tuvieron por primera vez una
experiencia parlamentaria y contacto con la politica y las grandes decisiones

publicas”.? Entre los diputados mas destacados se encontraban Miguel Ramos

2 BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., pp. 60-61.
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Arizpe y José Miguel Guridi y Alcocer, los cuales estaban influenciados por los

doctrinarios de la Revoluciéon Francesa.

De los debates que se sostuvieron en las Cortes de Cadiz, sobresale el
reconocimiento de la igualdad entre los peninsulares y los americanos (articulo 1°.)
y la definicion de los espafoles como hombres libres, nacidos y avecindados en
los dominios de las “Esparias”y a los hijos de éstas (articulo 5°.)

En el Titulo lll, que comprende los articulos 27 a 167, se establecid un
organo legislativo unicameral, inspirado en la Constitucion francesa de 1791. El
Estado se organizé6 sobre la base de cortes unicamerales, en quienes se
depositaba el Poder Legislativo. Sus miembros eran electos a través de votacion
indirecta; frente a ellas se encontraba el Poder Ejecutivo depositado en el Rey,
quien conservaba importantes facultades insertas dentro del marco de la division
de poderes, porque segun rezaba el articulo 14 de este documento, se trataba de

una monarquia moderada hereditaria, una monarquia constitucional.

Se establecié que por cada noventa mil personas habria un diputado; se
fijd6 una forma complicada e indirecta de eleccién, lejana todavia del sistema
directo y universal, pero con reglas bien definidas que fueron un esbozo de
ejercicio parlamentario, el primero que se dio, aun de forma efimera, en este

territorio.

Por ultimo, se acordé que la renovacion de las Cortes se haria cada dos
afios sin posibilidad de reeleccion inmediata y se precis6 la facultad de los

diputados de proponer, via escrita y oral, los proyectos de ley.

El proyecto de ley tenia que presentarse con la fundamentaciéon que el
diputado tenia para presentarlo; se discutia en las Cortes y después de su

aprobacion por las mismas, era enviado al Rey, el cual tenia el derecho de



- 60 -

sancionarlo. Si el proyecto era rechazado, no se podia discutir en ese mismo ano

ante las Cortes.

Las sesiones de las Cortes durarian tres meses consecutivos cada ano, a
partir del mes de marzo, ademas, podian prorrogarse un mes mas si éstas lo
consideraban necesario o si el rey lo solicitaba, siempre y cuando esta prérroga se

aprobaba por las dos terceras partes de los diputados.

Las funciones de las Cortes no soélo se limitaban al ambito legislativo, sino
que eran extensivas a la interpretacién de las normas, la aprobacion de tratados
internacionales, fijar los gastos de la administracion publica, establecer
contribuciones y otras muchas relacionadas con la educacién, la economia, el

arte, la politica y las colonias pertenecientes al reino.

La Carta de Cadiz fue promulgada el 28 de marzo de 1812, se elabord con
el objeto de renovar las instituciones politicas espafiolas y al mismo tiempo,
mantener la unién de la monarquia que se vio amenazada por la invasion de las
tropas de Napoledn Bonaparte al pais ibérico. Su aplicacion en territorio mexicano

se llevo a cabo en medio de la guerra de independencia.

La importancia de la Constitucion de Cadiz radica en que fue el primer
esbozo de vida representativa, democratica y parlamentaria del pueblo mexicano,
asi definida para el Maestro Bernardo Batiz, el cual sefala que “para la Nueva
Espana entonces y para México independiente después, fue la primera vez que se
participd en elecciones de representantes, por primera vez también, diputados
mexicanos participaron en debates parlamentarios y se familiarizaron con las

técnicas legislativas”.®

Por otro lado el Maestro Batiz también sefala que en esta Carta se

encuentran instituciones que después se encontraran en posteriores

3 Ibidem, p. 62.
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constituciones mexicanas, como la diputacion permanente para cuando las Cortes
estuvieran en receso, las reuniones extraordinarias para el caso que fueran
necesarias y las reglas minimas para controlar ordenadamente el debate

legislativo.

Este ordenamiento no tuvo mucha suerte ya que fue golpeteado
constantemente por la monarquia e incluso, por la misma clase burguesa que le
dio vida. El Maestro Horacio Labastida sefiala que “la Ley de Cadiz como medio
innovador de la vida espafiola fue violentamente estrujada por la falta de empuje
de los circulos burgueses que la sostenian, afectados éstos de las graves
disensiones que los separaban entre si y dentro de sus propias agrupaciones.”4 El
propio Fernando VII, mediante el Manifiesto de los Persas de fecha 4 de mayo de
1814, declaré la abolicion de la Carta de 1812, a tan sodlo dos afios de su

promulgacion.

Existe controversia en cuanto considerar a esta Constitucion como propia
del Estado Mexicano, ya que se elabor¢ el la Metrépoli cuando todavia el territorio
de este pais estaba considerado como colonia de la Corona espainola. En esta
monografia se hace referencia a la misma debido a que, a pesar de que todavia
no se habla de una nacion independiente, los efectos de dicho documento, si bien
fueron efimeros, afectaron de forma directa la vida de los habitantes de la Nueva
Espafa, sentando un precedente valioso para el futuro pais.

No obstante, la verdadera y mas importante aportacion de esta
Constitucion, también llamada gaditana, fue que sefald los rumbos para la
abolicion de la monarquia y aclaré la formula de division de poderes, reconocido a
la postre, como propia de los sistemas representativos; asi lo sefialan los autores
citados en sus obras respectivas: (el profesor Bernardo Batiz y el Maestro Horacio
Labastida) se establecieron figuras que a la postre serian adoptadas por el

constitucionalismo mexicano.

* LABASTIDA, HORACIO. Ob. Cit., p. 17
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2.2.  Constitucion de Apatzingan de 1814.

Después de casi tres siglos de dominacion espafiola, por fin el territorio de
la Nueva Espafia y su poblacion se estaban preparando para asumir su soberania;
el movimiento de independencia liderado por Don Miguel Hidalgo y Costilla y
secundado por Don José Maria Morelos y Pavon a la muerte de éste, sentaba
bases innovadoras en el territorio mexicano mientras que la Metrépoli atravesaba
por una situacién politica dificil, tratando de convertirse a un sistema

constitucional.

El 19 de julio de 1808 se formula la Representacion del Ayuntamiento de
México por parte del sindico Francisco Primo de Verdad y Ramos y el regidor Juan
Francisco de Azcarate. A partir de ese momento se comienza a gestar la nueva
estructura socio-politica que habria de sustituir a la de la colonia, a través de un
cumulo de ideas expuestas, paulatinamente, en una serie de documentos
trascendentes, entre ellos, Los Sentimientos de la Nacion y la Constitucion de

Apatzingan.®

La guerra de independencia, una vez ejecutado Hidalgo, era secundada por
el cura José Maria Morelos y Pavon y encabezada por éste. Morelos convocd a un
Congreso integrado enteramente por diputados y representantes mexicanos. La
convocatoria se llevé a cabo y el Congreso se instal6 el 14 de septiembre de 1813
en Chilpancingo; Morelos, el cual era poseedor de un genio militar y politico
sobresalientes, quiso dar al movimiento una estructura organica para la nueva

nacion que se pretendia conseguir a través de un texto constitucional.

Los Sentimientos de la Nacién, conocidos también como Veintitrés puntos

dados por Morelos para la Constitucion, fueron leidos por éste en la sesion

> Tomado de FERNANDEZ RUI{Z, JORGE. PODER LEGISLATIVO. México, Editorial Porrta, 2003, p.
128.
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inaugural del Congreso, en la que estuvieron presentes Ignacio Lopez Rayodn,
José Maria Liceaga, José Sixto Verduzco, José Manuel de Herrera, José Murguia,
Carlos Maria de Bustamante, José Maria Cos y Andrés Quintana Roo, los cuales,

fueron los diputados elegidos por el propio caudillo para elaborar la Constitucion.

“‘Los Sentimientos de la Nacién constituyen el primer documento mexicano
que postula el sistema republicano federal para un Estado mexicano
independiente...el texto esta evidentemente inspirado en las ideas de
Montesquieu y de Rousseau, y en el texto de la Constitucion gaditana de 1812, a
su vez habria de influir poderosamente en el animo de los integrantes del

Congreso de Chilpancingo”.®

De entre los puntos presentados por Morelos destacan ideas de avanzada
como el concepto de soberania, la cual recae directamente en el pueblo y se
ejerce a través de sus representantes, dividiendo los poderes de ella en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial. A su vez, el Congreso convocado en
Chilpancingo, llamado oficialmente El Congreso de Anahuac, tomé la decision de
realizar la Solemne Declaracion de Independencia, la cual proclama rota para
siempre y disuelta la dependencia del trono espafol, poco antes de decretar la
Constitucion. Cabe mencionar que este Congreso fue muy irregular debido,
obviamente, a la situacion de guerra que se vivia. Los diputados se vieron en la
necesidad de seguir a Morelos y sus fuerzas armadas a donde se trasladaran, por

motivos de seguridad.

Finalmente, la Carta fundamental expedida bajo el nombre de Decreto
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, sancionada en Apatzingan
a 22 de octubre de 1813, configura el primer intento constituyente del pais y
prepara el terreno para futuros constitucionalistas ilustres como se vera mas

adelante.

$ FERNANDEZ RU{Z, JORGE. Ob. Cit., p. 128-129.
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Influenciado por Los Sentimientos de la Nacion, el texto constitucional
reconoce la soberania depositada en el pueblo, ejercida por sus representantes y
dividida en tres Poderes, Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los cuales, no podian
estar depositados en una sola persona o un solo érgano. Establece la igualdad de
las provincias dandoles derecho a tener representados en el Congreso a un
numero igual de diputados y todos con derechos iguales. EI documento esta
conformado por 22 capitulos y 242 articulos, sin titulos. Tiene 2 grandes
secciones, siendo la primera conformada por 41 articulos denominada “Principios
y Elementos Constitucionales” y la segunda conformada por los articulos

restantes, denominada “Forma de Gobierno”.

El Supremo Congreso tenia la facultad de nombrar a los integrantes del
Supremo Gobierno, a los del Supremo Tribunal de Justicia y los del Tribunal de
Residencia; podia examinar proyectos de ley, sancionar normas, interpretarlas y

derogarlas, decretar la guerra, entre otras.

En el capitulo tercero esta regulado el Poder Legislativo denominado “El
Supremo Congreso” donde se establecen las reglas del debate parlamentario.

Algunos elementos importantes son los siguientes:

+ EI Congreso se compondra por diputados elegidos uno por cada provincia
(articulo 48).

% Habra un Presidente y un Vicepresidente designados por sorteo cada tres
meses (articulo 49).

% Quienes hubieran pertenecido al Supremo Gobierno o al Supremo Tribunal
s6lo podran ser diputados transcurridos dos afos después del término de
sus funciones (articulo 53).

+» Se encontraba prohibido que fuesen diputados dos o mas parientes al

mismo tiempo.
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% Quedd prohibida la reeleccion y solo se permitia si mediaba el tiempo de
una diputacion (articulo 57).

X/

% Los diputados seran inviolables por las opiniones que manifiestan.’

Para la Doctora Aurora Arnaiz Amigo “es un prolijo documento que recoge
atinadas provisiones sociales. Quienes lo elaboraron eran conocedores de
avanzadas doctrinas y sus fieles propagandistas y seguidores. Sus lineamientos
fueron las raices de avanzadas constituciones posteriores, del siglo XIX
mexicano.® Aunque la autora considera que esta Carta es mas progresista que la
Constitucion de 1824, también manifiesta que es errobneamente considerada una
constitucién, ya que por el momento politico y las circunstancias en que fue

concebida, carecia totalmente de obligatoriedad y observancia.

Para el Maestro Batiz, las reglas de este documento se ocupan del
Congreso, “y por lo tanto constituyen normas parlamentarias, confieren al mismo
una jerarquia de superioridad 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”.’

En una opiniéon personal, La Constitucion de Apatzingan contemplaba un
sistema parlamentario mas alla que uno presidencial; sentd precedentes de una
organizacion y funcionamiento del Poder Legislativo jugando con los otros dos
Poderes, cuyas reglas se plasmarian en otros documentos, tomando como base
las ideas progresistas de Morelos y el Congreso de Anahuac y es tomada como
modelo de figuras e instituciones reguladas a la postre y conservadas en la

actualidad.

7 Tomado de BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 65.

¥ ARNAIZ AMIGO, AURORA. HISTORIA CONSTITUCIONAL DE MEXICO. México, Editorial Trillas,
1999, p. 22.

? BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 65.
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2.2. Constitucion Federalista de 1824.

En mayo de 1820 en el territorio de la Nueva Espafia, la rebelion insurgente
se encontraba reducida a su minima expresion, con la mayoria de los dirigentes
capturados y ejecutados, quedando los restantes escondidos en la accidentada
geografia del territorio. Mientras tanto, se recibian las noticias que el la Metropoli
se habia reestablecido la Constitucion de Cadiz y el triunfo de los esfuerzos

liberales.

Ante tal acontecimiento, los espafoles residentes en la Nueva Espaina
consideraron necesario impedir la vigencia de la Constitucion de Cadiz en México,
por lo que se reunieron en el templo de la Profesa donde acordaron preservar el

Virreinato hasta la restitucién de la Corona Espaniola.

Por todo lo anterior, el Virrey decidi6 acabar con el ultimo reducto
insurgente importante, comandado por Vicente Guerrero que se encontraba en las

sierras del sur, encomendando tal tarea al realista Agustin de lturbide.

lturbide se dirigid al sur aparentemente con la intencién de acabar en
definitiva con la rebelidn, pero en lugar de eso, expidid un plan en la ciudad de
Iguala que hizo llegar a los jefes insurgentes, a los jefes realistas y al mismo
Virrey, fechado el 24 de febrero de 1821, por medio del cual sostiene la defensa
de las llamadas Tres Garantias, las cuales eran la religion catdlica, la

Independencia de México y la unién entre mexicanos y europeos.

Las politicas propuestas por lturbide consistian en crear un Imperio
constitucional en México, independiente del reino espafol, donde el Ejecutivo
recaia en la figura del Emperador, el Legislativo en Cortes Constituyentes (que
elaborarian la nueva constitucién) que a la postre se convertirian en Cortes

Constituidas.
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El Plan de lturbide tuvo una aceptacion general, tanto por los jefes rebeldes
como por los jefes criollos y espafoles americanos. Al llegar el nuevo funcionario a
territorio mexicano, Juan O’Donoju, para ocupar el cargo de Virrey, nombrado asi
por la Metrépoli, encontré un consenso casi general por las diversas fracciones en
el pais, por lo que también se adhirié a la firma del documento, denominado
Tratados de Cordoba.

En los tratados se convino proclamar la independencia de México y llamar a
gobernar al mismo Fernando VII o alguno de sus familiares, el cual crearia una
Junta Provisional de Gobierno integrada por un conjunto de notables. Estos
notables tendrian la tarea, entre otras, la de dar a conocer el método de eleccién
de los diputados a las Cortes, las cuales, a su vez, tendrian la encomienda de
elaborar la Constitucion.

Apenas convocadas las Cortes, eligieron la catedral de la Ciudad de México
para debatir y jurar, primeramente, la defensa de la religion catdlica, para después
elaborar un documento de acuerdo a los lineamientos del Plan de Iguala y los

Tratados de Coérdoba.

Se presentaron tres proyectos, uno que era idéntico al de la Constitucion de
Cadiz, con eleccion indirecta y una sola Camara; otro proyecto fue el de la
Regencia, que proponia dos Camaras, una Alta, representativa del clero, el
ejército, las ciudades y las provincias y una Baja, representante directa de los
ciudadanos, integrada por un diputado por cada 50 mil personas, proyecto que fue

propuesto por lturbide.®

El Congreso se instal6 el 24 de febrero de 1822 y nombré a lturbide como
emperador el 19 de mayo del mismo afo sin haber iniciado los trabajos de la

constitucion. Debido al absolutismo del nuevo titular del Ejecutivo, Iturbide no tardo

' Tomado de TENA RAMIREZ. Ob. Cit., p. 356.
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en entrar en conflicto con el Congreso; la tendencia liberal de los diputados se
encontraba en contraposicion de los intereses de lturbide, terminando este ultimo
por aprehender a varios diputados y disolver el Congreso en el punto mas alto de

su autocracia.

Ante tales arrebatos no tardo en estallar el descontento de varios sectores
de la incipiente nacion, se formuld un plan para derrocar a lturbide al cual se
adhirieron figuras como Vicente Guerrero, Nicolas Bravo y Antonio Lépez de Santa
Anna. El llamado Plan de Jalapa, obligd al emperador a reestablecer el Congreso,

suceso que acontecio el 7 de marzo de 1823, disolviendo el Imperio.

Ante la caida del efimero Imperio Mexicano de lturbide, las tendencias
politicas cambiaron ante los nuevos vientos quedando aglutinadas en dos
partidos, aparentemente ambos republicanos: el federalista, que mas tarde se
convertiria en el partido liberal y el centralista, que posteriormente seria el partido

conservador.

El 29 de marzo de 1823 el Congreso se encontraba nuevamente en
funciones con una asistencia de 103 diputados y los debates para establecer la
primera Carta Fundamental del pais se reiniciaron. Para el 16 de mayo del mismo
afio, la comisién formada por los diputados José del Valle, Juan de Dios Mayorga,
Servando Teresa de Mier, José Mariano Marin, José Maria Ximénez, José Maria
de Bocanegra y Francisco Maria Lombardo, presenté al Pleno del Congreso su
Plan de Constitucion Politica de la Nacion Mexicana, el cual establecia un Senado
que, sin ser parte del Congreso, contemplaba algunas facultades legislativas; sin
embargo, no llegd a ser discutido por aquel Congreso, el cual, de hecho, al no
llevar a cabo su cometido, lo unico que le restd por hacer fue convocar a un nuevo

Congreso Constituyente, mediante el decreto del 29 de mayo de 1823.

El viernes 7 de noviembre de 1823 con la asistencia del Presidente en

turno, Miguel Dominguez, se instal6 el nuevo Congreso integrando su Comision de
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Constitucion por los diputados Miguel Ramos Arizpe como Presidente, Manuel
Arguelles, Rafael Mangino, Tomas Vargas, José de Jesus Huerta, Alejandro
Carpio y José Maria Luciano Becerra. Dicha Comisién tenia una composicion

plural, entre centralistas y federalistas.

“Expedida por el Segundo Congreso Constituyente Mexicano el 31 de enero
de 1824, el Acta Constitutiva de la Federacion, contenida en treinta y seis
articulos, viene a ser proemio y guia de la Constitucién Federal de los Estados
Unidos Mexicanos de 1824; con su aprobacion se evitdé el desmembramiento de
las provincias mexicanas que en aquella época obedecian a una fuerza centrifuga

promotora de la tendencia de convertirlas en estados independientes.”11

El debate se centré entonces en la conveniencia de un sistema bicameral,
siendo Miguel Ramos Arizpe un enérgico defensor del mismo, sosteniendo que el
Senado no seria un cuerpo aristocratico como en Inglaterra o Francia, sino que
seria un cuerpo de hombres elegidos tan popularmente como los diputados, pero
que por su edad madura y experiencia, podrian corregir cualquier error que
pudiera cometer la otra Camara. Propuesta apoyada por Valentin Gomez Farias y

Juan de Dios Canedo.

Por su parte, José Maria Covarrubias expreso su temor de que el Senado
se convirtiera en un cuerpo aristocratico, mientras que José Maria Jiménez
sostenia que dicho cuerpo provocaria roces y choques que entorpecerian la labor

deliberativa del Congreso. Finalmente, se impuso la posiciéon bicameral.

Instaurados el federalismo y el 6rgano legislativo bicameral, se procedi6 al
debate de los demas puntos de la Constitucion, que finalmente fue expedida el 4
de octubre de 1824, por medio de la cual se establece que el Supremo Poder
Federal se dividia para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. EI Poder

Legislativo se depositaba en el Congreso General, dividido a su vez en dos

"' FERNANDEZ RUIZ, JORGE. Ob. Cit., p. 148.
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Camaras: la de Diputados y la de Senadores. Constaba de 171 articulos,

repartidos en siete Titulos, subdivididos a su vez en secciones.

Lo relativo al Poder Legislativo se encuentra en los articulos 8, 9, 10, 11,
12, 13 y 14, circunstancia que contrasta enormemente con la regulacion

constitucional de las Cortes de Cadiz.

“Articulo 8. La Camara de diputados se compondra de representantes
elegidos en su totalidad cada dos afios por los ciudadanos de los

estados.”

‘Art. 9. Las cualidades de los electores se prescribiran
constitucionalmente por las legislaturas de los Estados, a las que
también corresponde reglamentar las elecciones conforme a los

principios que se establecen en esta Constitucion.”’?

El articulo 10 depositaba el Poder Legislativo en un congreso bicameral, al

disponer:

“El poder legislativo general de la federacion, residira depositado en una
camara de diputados, y en un senado;, que componen el congreso

general de la federacion.”

El mecanismo constitucional para su eleccion estaba previsto en los

articulos 11 y 12, al tenor de lo siguiente:

“Art. 11. Todos los individuos de la camara de diputados seran
nombrados por los ciudadanos de cada uno de los estados en la forma

que prevenga la constitucion.”

2 TENA RAMIREZ, FELIPE. LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO. 1808-1997. 20* edicion,
Editorial Porrua, México, 1997, p.169.
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“Art. 12 La base para nombrar los representantes de la camara de

diputados, sera la de la poblacion.

La temporalidad en el ejercicio del cargo de senador fue fijado en el articulo

25 de acuerdo a lo siguiente:

“Art. 25. EIl Senado se compondra de dos senadores de cada Estado,
elegidos a mayoria absoluta de votos por sus legislaturas, y renovados

por mitad de dos en dos afios.”

La naturaleza representativa de ambas camaras es distinta, ya que
mientras la de diputados es representante de la poblacion de todo el pais, la de
senadores lo es de cada uno de los estados, ademas de que su nombramiento es
realizado por las legislaturas de cada una de las entidades federativas. En virtud

de su naturaleza representativa es que cada uno detenta facultades distintas.

Los requisitos que debia satisfacer una persona para tener el derecho a ser
electo diputado o senador de la Republica estaban dispuestos en el articulo 19

constitucional, los que a la letra se insertan:

l. Tener al tiempo de la eleccion la edad de 25 afios cumplidos.
I Tener por lo menos dos afios cumplidos de vecindad en el Estado
que elige, o haber nacido en él, aunque esté avecindado en otro.”

Por mandato del articulo 20, los no nacidos en el territorio mexicano, para
poder ejercer una diputacion, debian acreditar vecindad en él por mas de 8 afios,
contar con bienes raices en cualquier lugar de la Republica cuyo monto fuera
superior a 8 mil pesos, o tener una industria que les produjera 1000 pesos
anuales. Ademas, tenian la posibilidad de ocupar una diputacion aquellas

personas que hubiesen nacido en territorio americano dependiente de la Corona
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espanola hasta el aflo de 1810, y que no se hubieren unido a otra nacién, no
permanecieran en dependencia de la Corona, a quienes les bastara tener tres
afios de vecindad en el territorio de la federacién y satisfacer los requisitos

previstos en el articulo 19.

También tenian derecho a ocupar una diputacion los militares que no
hubiesen nacido en territorio de la Republica, pero que con sus armas hubiesen
defendido la independencia del pais, a quienes solo les bastaria la vecindad por
mas de ocho afos y los requisitos enunciados en el articulo 19 tal y como lo
dispone el articulo 21, fraccion Il.

Quien aspirara a ocupar el cargo de senador debia tener cumplidos mas de

treinta afnos el dia de la eleccion y cubrir los requisitos previstos en el numeral 19.

No podian ejercer los cargos de diputado o senador de la Republica:

. Quienes estuviesen privados o suspensos de los derechos de ciudadano.

o El Presidente y vicepresidente de la Federacion.

o Los miembros de la Corte Suprema.

o Los secretarios de despacho y los oficiales de sus secretarias.

o Los empleados de Hacienda, cuyo encargo se extiende a toda la
Federacion.

o Los gobernadores de los Estados o territorios, los Comandantes Generales,

los arzobispos y obispos, los gobernadores de los arzobispados, y obispados, los
provisores y vicarios generales, los Jueces de Circuito, los Comisarios Generales
de Hacienda y Guerra en aquellos Estados o territorios en que ejercieran su cargo
y ministerio. Sin embargo, reza el articulo 24, para que los comprendidos en el
estado anterior puedan ser electos diputados, debian haber cesado

absolutamente en sus funciones seis meses antes de las elecciones.™

" TENA RAMIREZ, FELIPE. LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO. 1808-1997. Ob. Cit., pp. 169-
171.
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Atento a lo dispuesto por el articulo 50 de la Constitucién mexicana de 1824, las

facultades exclusivas del Congreso General son las siguientes:

1.

I1.

V.

Vi.

Vil.

“Promover la ilustracion: asegurando por tiempo limitado
derechos exclusivos a los autores por sus respectivas obras,
estableciendo colegios de marina, artilleria de ingenieros;
erigiendo uno o mas establecimientos en que se ensefien las
ciencias naturales y exactas, politicas y morales, nobles artes y
lenguas; sin perjudicar la Libertad que tienen las Legislaturas
para el arreglo de la educacion publica en sus respectivos
estados.

Fomentar la prosperidad general, decretando la apertura de
caminos y canales a su mejora, sin impedir a los estados la
apertura o mejora de los suyos, estableciendo postas y correos, y
asegurando  por tiempo Ilimitado a los inventores,
perfeccionadores o introductores de algun ramo de la industria,
derechos exclusivos por sus respectivos inventos, perfecciones o
nuevas introducciones.

Proteger la Libertad de imprenta, de modo que jamas se pueda
suspender su ejercicio, y mucho menos abolirse en ninguno de
los estados ni territorios de la federacion.

Admitir nuevos estados a la union Federal, o territorios,
incorporandolos en la nacion.

Arreglar definitivamente lo limites de los estados, terminando sus
diferencias cuando no hayan convenido entre si sobre la
demarcacion de sus respectivos distritos.

Erigir los territorios en estados, o agregarlos a los existentes.

Unir dos o mas estados a peticion de sus Legislaturas para que

formen uno solo, o erigir uno nuevo dentro de los limites de los



Vill.

IX.

Xl.

XIl.

Xilll.

XIV.

XV.

XVI.

XVII.
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que ya existen, con aprobacion de las tres cuartas partes de los
miembros presentes de ambas camaras, y ratificacion de igual
numero de las Legislaturas de los demas estados de la
federacion.

Fijar los gastos generales, establecer las contribuciones
necesarias para cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su
inversion y tomar anualmente cuentas al gobierno.

Contraer deudas sobre el crédito de la federacion y designar
garantias para cubrirlas.

Reconocer la deuda nacional, y sefialar medios de consolidarla y
amortizarla.

Arreglar el comercio con las naciones extranjeras, y entre los
diferentes estados de la federacion y tribus de los indios.

Dar instrucciones para celebrar concordatos con la silla
apostolica, aprobarlos para su ratificacion, y arreglar el ejercicio
del patronato en toda la federacion.

Aprobar los tratados de paz, de alianza, de amistad, de
federacion, de neutralidad armada, y cualesquiera otros que
celebre el Presidente de los Estados Unidos con potencias
extranjeras.

Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas y designar su
ubicacion.

Determinar y uniformar el peso, ley, valor, tipo y denominacion de
las monedas en todos los estados de la federacion, y adoptar un
sistema general de pesas y medidas.

Decretar la guerra en vista de los datos que le presente el
Presidente de los estados unidos.

Dar reglas para conceder patentes de corso, y declarar buenas o

malas las presas de mar y tierra.
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XIX.

XX.

XXI.

XXII.

XXIII.

XXIV.

XXV.

XXVI.
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Designar la fuerza armada de mar y tierra, fijar el contingente de
hombres respectivo a cada estado y dar ordenanzas y
reglamentos para su organizacion y servicio.

Formas reglamentos para organizar, armar y disciplinar la milicia
local de los estados, reservando a cada uno el nombramiento
respectivo de oficiales, y la facultad de instruirla conforme a la
disciplina prescrita pro dichos reglamentos.

Conceder o negar la entrada de tropas extranjeras en el territorio
de la federacion.

Permitir o no la estacion de escuadras de otra potencia por mas
de un mes en los puertos mexicanos.

Permitir o no la salida de tropas nacionales fuera de los limites de
la Republica.

Crear o suprimir empleos publicos de la federacion, senalar,
aumentar o disminuir sus dotaciones, retiros y pensiones.
Conceder premios y recompensas a las corporaciones o
personas que hayan hecho grandes servicios a la Republica, y
decretar honores publicos a la memoria postuma de los grandes
hombres.

Conceder amnistias o indultos por delitos cuyo conocimiento
pertenezca a los tribunales de la federacion, en los casos y
previos los requisitos que previenen las leyes.

Establecer una regla general de naturalizacion.

XXVII. Dar leyes uniformes en todos los estados sobre bancarrotas.

XXVIIl.  Elegir un lugar que sirva de residencia a los supremos

XXIX.
XXX.

Poderes de la federacion, y ejercer en su distrito las atribuciones
del Poder Legislativo de un estado.

Varias esta residencia cuando lo juzgue necesatio.

Dar leyes y decretos para el arreglo de la administracion interior

de los territorios.
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XXXI. Dictar todas las leyes y decretos que sean conducentes para
llenar los objetos de que habla el articulo 49, sin mezclarse en la
administracion interior de los estados.”™ Ademas de la que “Solo
el Congreso General podra resolver las dudas que ocurran sobre
la inteligencia de los articulos de la Constitucion y del Afta
Constitutiva; establecida en el articulo 165”.

El profesor Batiz se refiere a la Constitucion federalista de 1824 de la

siguiente manera: “...significa un acierto por su oportunidad para detener la
disgregacion de los estados y, desde el punto de vista técnico, establece reglas
claras y congruentes en materia parlamentaria, alude al reglamento y deja
sentados principios fundamentales, que seran retomados una y otra vez por las

constituciones posteriores, hasta nuestros dias.”"®

El autor Jorge Sayeg Helu por su parte, lamenta que esta Constitucién se
apegue mas al modelo de la norma fundamental estadounidense y prepondera un
sistema presidencial, incluyendo a la figura del vicepresidente. “Se establecio el
sistema presidencial, dejando al Ejecutivo tan grande autonomia politica que, de
hecho, ha llegado a colocarse aun sobre el Legislativo. Se alej6 mucho —
lamentablemente- de esta cierta preponderancia del Legislativo que procura el

parlamentarismo y que garantiza un mayor apego a las férmulas democraticas.”*®

Esta Carta Magna fue la primera del Estado mexicano una vez constituido
como nacién independiente. A pesar de que se aleja de los principios humanistas
de Morelos en el documento firmado en Apatzingdn y se acerca mas al
presidencialismo que a la postre predominaria, tiene el valor histérico de ser la
primera Ley Fundamental que rigi6 la vida de un pais libre en plena construccion y

autodeterminacion, a pesar, empero, de su corta duracion.

' Igual véase TENA RAMIREZ, FELIPE. LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO. 1808-1997. Ob. Cit.,
pp. 174 a 176.

BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 73.

'® SAYEG HELU, JORGE. EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO. 1991, Editorial Trillas, México, 1991,
p. 50.
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2.4. Constitucion Centralista de 1836.

“‘Bien es sabido que el sistema federal implantado en 1824, no se
prolongaria en su etapa inicial, mas alla de once afos; la oposiciéon entre los
partidos y las intrigas y maquinaciones politicas que la misma ley fundamental de
ese afo suscitd, al poner frente a frente al Presidente y vicepresidente de la
Republica, cuando llegd a establecer que éste ultimo no fuera otro que el rival
vencido por el primer mandatario, provocarian vicisitudes y un verdadero alud de
desconocimientos y pronunciamientos politicos: planes, proclamas, cuartelazos,
etc., que no tardaron en reemplazar dicho codigo supremo por uno nuevo, con la
consiguiente sustitucion del federalismo que aquel consignaba, por su sistema

opuesto: el centralismo...”"’

Asi lo sefalaba el articulo 84 de la Constitucion federalista: “El que reuniere
la mayoria absoluta de los votos de las legislaturas sera Presidente”. Mientras que
el siguiente articulo establecia: “Si dos tuvieran dicha mayoria, sera Presidente el
que tenga mas votos, quedando el otro de vicepresidente. En caso de empate con
la misma mayoria, elegira la Camara de Diputados uno de los dos para
Presidente, quedando el otro de vicepresidente”.

Aunado a esta disposicion confrontadora, los reaccionarios del partido
conservador nunca se conformaron con el sistema federal republicano que se
impuso por encima de las formas monarquicas, por lo que actuaban en
consecuencia tratando de imponer, ya si no una monarquia ya superada y que no

se volveria a presentar, por lo menos un sistema central de gobierno.

Las constantes trabas que los conservadores generaban, asociado a las

propias irregularidades de la Carta de 1824, un intento de reconquista por parte de

"7 SAYEG HELU, JORGE. Ob. Cit., p. 53.
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Espafna, (a la postre fallido) y diversos problemas con los estados y el gobierno
federal, dieron al traste, a final de cuentas, con esta constitucion.

El 30 de marzo de 1833 el Congreso declaré formalmente electos al general
Antonio Lépez de Santa Anna como Presidente y al Doctor Valentin Gémez Farias
como vicepresidente. Al argumentar enfermedad, Santa Anna no se presento a la
toma de protesta, por lo que Gomez Farias asumié la presidencia en el cuatrienio
correspondiente. Aqui se inicia uno de los periodos mas inestables y perjudiciales

de la historia de México.

Desde 1833 hasta el 24 de abril de 1834 Gémez Farias se hizo cargo de la
Presidencia de la Republica en cuatro ocasiones cubriendo las ausencias de
Santa Anna. Para la cuarta ocasion que el vicepresidente asumié la titularidad del
Ejecutivo, se habian gestado varios movimientos armados como el de Gabriel
Duran en Tlalpan o el de Mariano Arista en Huejotzingo (el cual proponia nombrar
a Santa Anna emperador vitalicio de México); movimientos que crearon
inestabilidad politica y que a la postre conllevarian como resultado la renovacion
del Congreso bajo el amparo de la Constitucion Federalista de 1824 y la reforma
constitucional al articulo 171, por medio de la cual la Carta vigente podia ser

modificada.

De esta manera, el 9 de septiembre de 1835 el Congreso renovado se
declaro “envestido por la nacion de amplias facultades, aun para variar la forma de
gobierno y construirla de nuevo...llegandose a reunir en una sola, las dos camaras

legislativas.”'®

Precedida de estos lineamientos y con una mayoria conservadora
abrumadora en el Congreso renovado, se presentaron las reformas
constitucionales bajo una concepcion diferente. El resultado fue un documento

denominado Bases Constitucionales, que por estar divididos en siete cuerpos

'8 SAYEG HELU, JORGE. Ob. Cit., p. 56.
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legislativos separados, se le conocid6 también como las Siete Leyes
Constitucionales, o Constitucion de las Siete Leyes; la primera fue promulgada en
diciembre de 1835 y las otras sucesivamente, hasta la ultima que acaeci6 ya

entrado el ano de 1836.

Bajo la nueva organizacién, se determiné un sistema gubernativo
republicano, representativo y popular, en el que E/ Supremo Poder Nacional
continuaba dividido en Ejecutivo, Legislativo y Judicial que no podian reunirse en
una sola persona o corporacion; a estos tres érganos se les agregd uno extra que
fungia como “arbitro” para que ninguno de los tres pudiera traspasar los limites de

sus atribuciones (figura contemplada en la Segunda Ley Constitucional).

A este arbitro se le denominé como Supremo Poder Conservador y se
depositaria en cinco personas; entre las facultades de este érgano estaban las de
declarar la nulidad de leyes o decretos del Poder Legislativo, la nulidad de los
actos del Poder Ejecutivo y la nulidad de las resoluciones de la Corte Suprema. Al
parecer este “poder” se encontraba en franca superioridad para con los otros tres
y para intentar limitarlo, se estableciéo un sistema de moderacion, por medio del
cual uno de sus integrantes seria sustituido por uno nuevo cada afio, terminando

el ciclo de renovacién total en 10 anos.

Al tratarse de un sistema centralista, se sustituyeron los estados por
departamentos y el ejercicio del Poder Legislativo se atribuiria a un Congreso de
Representantes de la Nacion, dividido en dos camaras: la de diputados y la de
senadores, cuyos miembros serian elegidos popular y periddicamente. Su
organizacion y atribuciones se encontraban reguladas en la Tercera Ley
Constitucional.

La Camara de Diputados estara integrada por diputados elegidos uno por

cada 150 mil habitantes. Los requisitos para ser diputado son los siguientes:
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l. “Ser mexicano por nacimiento o natural de cualquiera parte de la
América que en 1810 dependia de la Nueva Espafia, y sea
independiente si se hallaba en la Republica al tiempo de su
emancipacion.

1. Ser ciudadano mexicano en actual ejercicio de sus derechos,
natural o vecino del departamento que lo elige.

1. Tener treinta afios cumplidos de edad el dia de la eleccion.

V. Tener un capital que le produzca al individuo lo menos mil

quinientos pesos anuales.”

Por lo que respecta a la Camara de Senadores, seria un cuerpo
aristocratico, integrado por 24 senadores que se renovarian por terceras partes
cada dos afos. La forma de eleccion de los senadores en esta Carta Magna
resultdé ser demasiado compleja y en ella intervenian la Camara de Diputados, El
Poder Ejecutivo, El Presidente de la Junta de Ministros y la Suprema Corte de

Justicia, Las Juntas Departamentales y el Supremo Poder Conservador.

Para la conformacion de la camara de senadores se utilizaba una sistema
mixto de designacién, ya que intervenia la camara de diputados, el Poder
Ejecutivo en junta de Ministros y la Suprema Corte, quienes elaboraban por su
cuenta, una lista de candidatos recayendo la eleccion en las Juntas
Departamentales. EI nombramiento recaia en aquellos candidatos que hubiesen
obtenido la mayoria, segun el escrutinio que al efecto realizaba el Supremo Poder

Conservador.

En relacion a las incompatibilidades parlamentarias cabe decir que el
Presidente de la Republica ni los miembros del Supremo Poder Conservador
podian aspirar a una diputacion, mientras funjan en su respectivo cargo y hasta un
afo después. Los Ministros o Magistrados de la Suprema Corte de Justicia y de la

marcial, los secretarios de despacho y oficiales de sus secretaria; los empleados
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generales de Hacienda; los gobernadores de los departamentos no podran aspirar
al mismo cargo mientras ejercieran sus funciones y hasta seis meses despueés. En
la funcidn legislativa (creacion, modificacion y derogacion de leyes) intervenian los
otros dos Poderes a través de su derecho de veto. Tal derecho lo detentaban el

Supremo Gobierno y el Supremo Tribunal de Justicia.™

Para la discusion y aprobacién de las leyes se establecié que la Camara de
Diputados seria siempre la camara de origen, siendo la de Senadores siempre la
revisora. Podian iniciar el proceso de elaboracion de leyes el Presidente de la
Republica y los diputados en todas las materias, la Suprema Corte en lo relativo a
sus funciones de administrar justicia y las Juntas Departamentales sobre
impuestos, industria, comercio, administracién municipal y modificaciones a las

Leyes Constitucionales.

Los afos del centralismo fueron notablemente nefastos para la historia
patria. La inestabilidad tanto interna como para el exterior trajeron consecuencias
irremediables, como lo sefiala el autor Jorge Sayeg Helu: “A seis escasos e
inseguros anos del centralismo, que no habian dejado saldo positivo alguno, sino
que por el contrario, habian propiciado, entre otras cosas, la separacion de Texas,
al haber quedado dicho territorio un tanto abandonado y entregado a su propia
suerte, los planes y proyectos para reformar el orden constitucional empiezan a

sucederse dentro de esta época por demas inestable...”.?°

Para el maestro Emilio Rabasa, los preceptos centralistas de las Siete
Leyes Constitucionales de 1836 suponen y representan un extravagante acopio de
desatinos despoticos,?'opinidn que comparte el maestro Batiz al pronunciarse que,
aunque algunas disposiciones solo necesitaban madurar, la misma inestabilidad

politica y social que propicié este ordenamiento, que en la practica propicié

' Tomado de BURGOA ORIHUELA, IGNACIO. Ob. Cit., pp- 623 y 624.

* SAYEG HELU, JORGE. Ob. Cit., p. 59.

! Tomado de RABASA, EMILIO. LA COSNTITUCION Y LA DICTADURA. Camara de Diputados, LVII
Legislatura, México, 1999, p. 10.
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enfrentamientos entre el Congreso, e incluso el Ejecutivo, contra el Supremo
Poder Conservador, impidio la aplicabilidad de éste ultimo y en consecuencia, de

la viabilidad del modelo de nacién planteado.??

La falta de madurez politica de los representantes y lideres populares en
aquella época dio al traste con cualquier modelo de organizacion que se hubiese
establecido. No terminaba bien de asentarse el federalismo en territorio mexicano
cuando se pretendié desaparecer de tajo e implantar otro, totalmente contrario al
primero, por lo que la Constitucidon de las Siete Leyes concluyé en un fracaso total
para el pais, no porque sus disposiciones fueran negativas en su totalidad, sino
porque la inestabilidad politica que la corriente centralista provocd, aunado al
despotismo de algunos, se impusieron a los aspectos rescatables de esta Ley

Fundamental.

La solucion al parecer se encontraba en establecer un nuevo pacto politico
superando los errores del anterior. Los nuevos proyectos se comenzaron a
presentar y siguiendo las tendencias de la época, una presion influyente de la
casta militar y las constantes vicisitudes socio-politicas, hicieron que el nuevo

ordenamiento acentuara aun mas el régimen centralista.

2 Tomado de BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 75.
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PRIMBRA SECRETARIA . 7

D BYTADO

DEPARTAMENTO DEL INFERIOR.

E Fxmo. Sr, Presidente nterine de la Repiblica mexicana, s ha
servido dirigirme el decreto que sigue, ‘

o LEl Presidente intering de la Repiblica mexicana, & los hahi-
tantes de ells, sabed: Que ¢l Soberano Congreso nacional ha decre-
tado las siguientes : :

LEYRS CONFEITUCIONTALES.

En el nombre de Dios Todopoderoso, trino y uno, por gqulen
los hombres estian destinndos A formar soviedades y se conservan los
que forman; los Representantes de la Nacion Mexieana, delegados por
ella para constituirly del modo que entiendun  ser mas conducente
su felicidad, reunidos al efectn, en Congreso general han venido “en
decretar y decretan las siguientes

LEYES CONSTITUCTONALES.

PRIMERA.

PERECHOS § UBLIGACIONES DE LO MEXICANOS ¥ MABITANTES
DE LA REPUBLICA.

Art. 1. Son mexicanos: :

1 Los pacidos en el territorio de la Repiiblica de padre mexiea-
no por nacimiento 6 por naturalizacion,

2  Losx nacidos en pais extrangero de padre mexieano por nacimien-
to, si al entrar en el derecho de disponer de si, estuvieren ya radi-
cados en I Repablica, 6 avisaren gue resuclven hacerlo, y lo verificaren
dentro del afio, despucs de haber :Luiu el aviso.

3 Los naecidos en territorio extrangero de padre mexieano por na-
turalizacion, que no haya perdido esta cualidad, si practican lo preveni-
do en el pirrafo anterior.

4° Los nacidos en el territorio de I Repiblica, de padresextrange-
ro, que hayan permanceido en €1 hasta Ja ¢poca de disponer de si, y
dado al entrax en ella el referido aviso.

5° Los no nacidos en él, que estaban fijados en la Repiblica euan-
do esta declaré su independencia, juraron la acta de ells, y han con-
tinuado residiendo agui.

6. Los nacidos en territorio extrangero, que introducidos legalmen-
te despues de la independencia, hulyan obtenido carta de mtmnﬁaciam
con los requisitos que prescriben lus leyes.

Art. 2. Son derechos del mexicano:

1" No poder ger preso sing por mandamicnto de Juez competente,
dado por escrito y firmado, ni aprehendido, sino_por disposicion de las

autoridades & quienes corresponds segun ley. Exceptimse el caso de
delito infraganti_en el que cuslquiera puede ser aprehendido, y cual-
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2.5. Bases Organicas de 1843.

Llamadas también las Bases de Tacubaya, no resolvian en absoluto la
problematica que se suscitaba en el pais, pero acentuaban las diferencias entre
las concepciones de gobierno que defendian tanto federalistas como unitarios, las
cuales, al parecer, se encontraban en su punto mas algido de confrontacion

provocado en parte por el anterior documento constitucional.

La convocatoria para el Constituyente fue publicada el 10 de diciembre de
1841 y el resultado de la misma fue muy liberal, o por lo menos asi lo
demostraban los diputados que lo integraban, en su minoria liberales puros, por
llamarlos de alguna forma y en su mayoria moderados. Algunos de los hombres
que lo integraron fueron Melchor Ocampo, Ezequiel Montes, Francisco M.
Olaguibel, Juan Bautista Morales, Manuel Gémez Pedraza, José Maria Lafragua,
Mariano Riva Palacio, Juan B. Cevallos, Mariano Otero y Octaviano Mufoz Ledo;
entre los conservadores destacados se encontraban, José Fernando Ramirez y
Bernardo Couto.?

Ante el resultado de la integracion del Constituyente, Santa Anna, entonces
titular del Ejecutivo, ordend que se jurara observancia de las bases de Tacubaya
para casi la totalidad de los diputados, lo que en parte garantizaba que el régimen

centralista seguiria siendo el modelo de organizacion politica del pais.

La Comision de la Constitucion quedé integrada por Antonio Diaz Guzman,
Joaquin Ladron de Guevara, José Fernando Ramirez, Pedro Ramirez, Juan José
Espinoza de los Monteros, Mariano Otero y Octaviano Mufioz Ledo. Inicid
sesiones el 10 de junio de 1842 estando presente el Presidente Santa Anna,

donde pronuncié un discurso donde se proclamaba inconforme con el sistema

2 Tomado de TENA RAMIREZ, FELIPE. LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO, 1808-1997. Ob. Cit.,
p. 304.
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federal. Para el 26 de agosto del mismo afio, se dio lectura al proyecto de
Constitucion. Ante la tenacidad de los federalistas tratando, entre otras cosas, que
la Republica representativa se considerara federal, el proyecto no se votd por lo
que volvio a la Comision, la cual presentd un nuevo documento, del cual, la
opinidn publica conservadora y el gobierno atacaron y catalogaron como
“anarquista y destructor de la sociedad”.

Para entonces Santa Anna se deslindd de la responsabilidad politica de los
acontecimientos que se estaban sucediendo y se retird a su hacienda en Manga
de Clavo. El Presidente interino, D. Nicolas Bravo, ante la agitacion que se
presentd por parte de varios funcionarios de la capital y varias regiones del pais,
decidié desconocer al Constituyente y crear una junta de notables que deberian

realizar las bases constitucionales.?*

El 22 de diciembre de 1842 |la Junta Nacional Legislativa, que fue el nombre
que se le designd al grupo de notables, se integré con hombres como Sebastian
Camacho, Cayetano Ibarra, Manuel Baranda, Manuel de la Pefia y Pefa, Simén
de la Garza e incluso el Arzobispo de México. Se instalé el 6 de enero de 1843 y
para el 8 de abril del mismo afo el proyecto comenzé a ser discutido. Los
integrantes de la junta deliberaron que no sélo se limitarian a crear bases de
organizacion politica, sino una Constitucién en forma. La totalidad de los articulos
fueron aprobados y el proyecto denominado Las bases de Organizacion Politica
de la Republica Mexicana fue sancionado por Santa Anna (nuevamente

reinstalado en la presidencia) el 12 de junio de 1843.

Las Bases organicas de 1843 constaban de 202 articulos divididos en Xl
Titulos; sobra mencionar que se reiterd la organizacién centralista de la nacion,
reiterando su independencia y la division territorial establecido en el aino de 1836.
Como anotaciéon importante que se le puede hacer a este documento es que

suprimio al Supremo Poder Conservador el cual sélo habia ocasionado fricciones

* Idem, pp. 304-306.
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entre los Poderes de la Unidn, por lo que los notables acertadamente decidieron

eliminarlo de la organizacion politica.

“El Congreso tenia dos periodos ordinarios de sesiones, los cuales, podian
prorrogarse. Se concedia el derecho de iniciar leyes al Ejecutivo, a los diputados,
a las asambleas departamentales y a la Suprema Corte unicamente en cuanto a lo
que respecta a sus funciones judiciales. En cuanto a formacién de leyes, sefalo el
mismo procedimiento establecido en las Siete Leyes Constitucionales, pero

establecié a favor del Ejecutivo un desmesurado derecho de veto.”®

En el texto constitucional se marcé claramente la naturaleza aristocratica
del senado como una figura de élite, toda vez que se componia de sesenta y tres
individuos que tuvieran notorias rentas anuales, que no fuesen menores a dos mil
pesos. Dos terceras partes eran electos de entre los agricultores, mineros,
comerciantes y productores de bienes, que ademas tuvieran un bien inmueble
cuyo valor no fuese menor de cuarenta mil pesos. El resto eran distinguidos
miembros de la iglesia y de la sociedad civil, que serian designados
conjuntamente por la Camara de Diputados, el Presidente de la Republica y la

Suprema Corte de Justicia, de acuerdo al mecanismo previsto en la Constitucion.

La renovacion de la camara de diputados era prevista en el articulo 30, de

acuerdo al siguiente mecanismo:

“‘La Camara de Diputados se renovaria por mitad cada dos afos,
saliendo los segundos nombrados por cada Departamento en la primera
renovacion. Si fuere numero impar, saldra primero la parte mayor, y
seguiran después alternandose la parte menor y la mayor. Los
departamentos que nombraren solo un diputado, lo renovaran cada dos

anos.”

2 RABASA O. EMILIO. HISTORIA DE LAS CONSTITUCIONES MEXICANAS. 2° ed., México,
Universidad Nacional Auténoma de México — Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 51.
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Para la eleccion de sus integrantes seguian interviniendo los miembros de los
otros dos Poderes (Ejecutivo y Judicial), circunstancia que le restaba autonomia
politica a sus miembros, tal y como se desprende de la lectura de los articulos 32,
33, 36, 38 y 39 de las Bases Organicas.

Evidentemente se trataba de un procedimiento de eleccion bastante
complejo y por demas elitista en cuanto a la camara alta. Un modelo aristocratico
que, por consiguiente, solo trabajaria para la aristocracia en cuanto a las politicas
impulsadas y las leyes que se elaboraren.

Por lo que respecta al procedimiento legislativo, se otorgd a la Camara de
Diputados la funcién de ser siempre la de origen y la facultad de iniciar leyes,
como ya se menciond, se encontraba depositada en el Presidente de la Republica,
los diputados y las asambleas, pero quedaban excluidos de esta facultad los
senadores, los cuales solo se limitaban a revisar lo que los diputados aprobaban.
Se cred una diputacion permanente para trabajar en los recesos del pleno
integrada por 5 diputados y 4 senadores.?

Las Bases Organicas no fueron suficientes para apaciguar a un pais con
una agitacion politica muy efervescente y constante inestabilidad; a la postre
fueron calificadas como un producto aristocratico como ya se habia mencionado,
pero mas especificamente militar, lo que necesariamente trajo consigo el
despotismo al restarle autonomia al Legislativo y dotar al Ejecutivo con facultades

exageradas sobre los otros dos Poderes.

Ejemplo de esto son las consideraciones del Profesor Emilio Rabasa al
respecto, cuando comenta: “Apenas se rebasaron los tres anos de vigencia de
estas Bases; las tensiones internas del pais se agudizaron, surgiendo de nuevo

las ideas monarquicas. El propio Santa Anna manifesté a los gobiernos de

2 Tomado de BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 76.
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Inglaterra y Francia su conviccion de que el restablecimiento de una monarquia

constitucional, podria terminar el desagradable estado de las cosas en su pais”.?’

El documento fue simple y sencillamente el instrumento de las clases
militares, aristécratas y el clero que acentuaban el régimen centralista, pero que
agudizé aun mas las diferencias sociales, que de por si ya estaban severamente
fragmentadas en el documento constitucionales de 1836 y que, por consiguiente,

derivd en mayor inestabilidad.

Testimonio fiel de lo anterior es plasmado por el profesor Sayeg Helu en su
obra El Poder Legislativo Mexicano, al mencionar que “lejos de aquietar los
animos desbordados de los mexicanos, el antiigualitarismo que preconizaban las
recién expedidas Bases Organicas, no hizo sino agudizar mas, la inestabilidad que
nos consumia. A partir de la promulgacion de éstas, los ya muy comunes planes y
golpes politicos, habrian de sucederse con mayor frecuencia, todavia,
manteniendo un estado de absoluto desequilibrio, la vida econdémica, politica y

social del pueblo mexicano.”?®

A final de cuentas las Bases Organicas de 1843 terminaron por no
satisfacer a nadie, ni siquiera a la clase militar ni al clero, los cuales la
desconocieron a través de levantamientos particulares, como el de Santa Anna, el
cual por enésima vez deseaba la silla presidencial, o de otros personajes como
José Joaquin Herrera, Valentin Canalizo, Gabriel Valencia o Mariano Salas,
principalmente militares, de los cuales el mévil principal siempre fue la egdlatra

expresion del despotismo e intereses personales desmedidos.

En el plano internacional, México se encontraba en guerra con los estados
Unidos y la anexion de Texas a la Uniébn Americana en el afio de 1845 era un

hecho. Los estadounidenses comenzaron a invadir territorio nacional mexicano en

7 EMILIO O. RABASA. HISTORIA DE LAS CONSTITUCIONES MEXICANAS. Ob. Cit., p. 53.
* SAYEG HELU, JORGE. EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO. Ob. Cit., pp. 60-61.
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abril de 1846 y el triste desenlace del conflicto con la firma del Tratado de
Guadalupe Hidalgo en 1848 y la pérdida de casi medio pais.

El 4 de agosto de 1846 el General Mariano Salas, Presidente en funciones,
se pronuncio en la Ciudadela a favor de reunir un nuevo Congreso Constituyente
conforme a las leyes electorales de 1824 y crear un nuevo texto constitucional,
excluyendo la forma de gobierno monarquico y proclamando el regreso de Antonio
Lopez de Santa Anna (si, nuevamente) a la presidencia, lo que a la postre

acontecio. Con la administracion de Salas, las Bases Organicas llegaban a su fin.

La etapa centralista de México fue la mas triste, inestable y lamentable de la
historia de este pais, en opinion compartida de varios constitucionalistas este
periodo, sobre todo el de las Bases Organicas, es el mas oscuro de la vida
politica, social y econdmica de la Republica y por lo que toca a su Parlamento, se
vio siempre limitado en su autonomia por el peso abrumador del Ejecutivo y por
reglas de operacion sumamente confusas; no es mas que el resultado de un
sistema que clamaba por el regreso de la monarquia y de las formas despoéticas y
clasistas propias de los regimenes unitarios.
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BASES ORGANICAS

DE LA

RERPYBLRIGA MBRIQANA,

ACORDADAS

POR LA HONORABLE JUNTA LEGISLATIVA

Establecida conforme 4 los deoretos de 19 y 23 de diciembre do 1849, y sancionadas por
¢l Supremo Gobierno provisional con arreglo & los mismas decretos ¢ dia 12 de junio del
allo de 1843,

IMPRENTA DE J. M. LARA, CALLE DE LA PALMA NUM. 4.

4328
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2.6. Constitucion Liberal de 1857.

Las ideas conservadoras habrian de florecer durante los anos de confusion
y constante agitacion politica de la década comprendida entre 1830 y 1840. Se
insistia constantemente en esa época que los sistemas monarquicos eran los
unicos capaces de dirimir las constantes diferencias entre los partidos y fracciones
politicas, incluso el mismo Presidente Paredes expresé en alguna ocasién, que
solo la monarquia podia salvar a México de la anarquia y la amenaza constante

de la invasion y probable conquista norteamericana.

El constituyente convocado por Paredes sufrid inimaginables vicisitudes
para poder llevar a cabo su labor, ya que las penosas condiciones del pais y la
responsabilidad de afrontar una guerra, se traducian en una amarga realidad que
tuvieron que enfrentar los hombres responsables de dar a la nacidon una nueva
Carta Magna. Era tal la desorganizacion de la nacion, que la labor ordinaria del
Congreso, mas la responsabilidad de dotar al pais de una Constitucién era una
labor titanica.

Ante el panorama de una guerra a todas luces injusta, la autorizacién de la
venta de los bienes del clero para poder continuarla y la ratificacion de los
Tratados de Guadalupe Hidalgo, con la respectiva y dolorosa pérdida de una gran
parte del territorio nacional, justificaron la angustiosa decisién del constituyente: el
restablecimiento de la Constitucion de 1824 hasta en tanto no se publicaran las

reformas respectivas a la misma, las cuales serian autorizadas por ese Congreso.

Al constituyente acudieron muchos personajes producto del brote liberal
surgido en 1842. Entre ellos se encontraban Mariano Otero, Mufoz Ledo,

Espinoza de los Monteros, Valentin Gémez Farias, Manuel Crescencio Rején,
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Eligio Romero, Benito Juarez, Guillermo Valle, Vicente Romero, Bernardino

Carvajal, entre otros respetables luchadores del Partido Liberal.?°

En lo que evidentemente fue la mejor decisidon politica de la época, varios
legisladores encabezados por Mariano Otero, consideraron que ante la
imposibilidad de crear una nueva Constitucion debido a la actual situacién del
pais, lo mejor seria restituir la Carta de 1824, que si bien contenia muchos
aciertos, habia que hacer las modificaciones pertinentes a aquellas disposiciones

que ya estaban rebasadas por el tiempo.

Y asi, el 5 de abril de 1847 se presentd el proyecto de reformas constante
de 22 articulos que comenzd a ser analizado junto con el voto particular de Otero,
el cual, tras ser ligeramente adicionado y modificado fue sancionado como Acta
Constitutiva y de Reformas el 18 de mayo de 1847.

Para el maestro Sayeg Helu, entre los cambios y modificaciones que
introdujo esta Acta de Reformas “esta el de supresion de la vicepresidencia de la
Republica, el de la ereccidon del nuevo estado de Guerrero, y el de un sistema de
control de la constitucionalidad que se convertiria en nuestro actual juicio de

amparo.”®

No obstante, en materia legislativa, El Acta Constitutiva y de Reformas no
introdujo ningn cambio sustancial a la Constitucion de 1824. Unicamente retomé
los canones del sistema federal y se reintegré a la Camara de Senadores de las
caracteristicas y funciones originales, las cuales, se habian desvanecido con el

paso de los sistemas, con el paso de los afos.

» Tomado de SAYEG HELU, JORGE. EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO. Ob. Cit., p. 62.
% SAYEG HELU, JORGE. Ob. Cit., p. 63.
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Para el afio de 1848 ya se habian sucedido dos interinatos en la silla
presidencial y el nuevo mandatario, el General José Joaquin Herrera heredd un
pais con una hacienda publica en la bancarrota, una guerra interna de castas en
Yucatan, San Luis Potosi y Querétaro y levantamientos diversos en varios puntos
de la Republica por cualquier pretexto. A pesar de todas los inconvenientes,
increiblemente Herrera logra terminar su periodo y en el afio de 18 51 entregé el

poder al General Arista.

El periodo de Arista contd igualmente con un numero considerable de
levantamientos por todo el pais, entre los mas importantes, el del Coronel
Blancarte contra el Gobernador de Jalisco, Lopez Portillo en 1852; el mismo afio el
Coronel Bahamonde contra el Gobernador de Michoacan, Melchor Ocampo.
Ambos movimientos pedian lo mismo: la destitucién de Arista de la presidencia y
llamar a Santa Anna para ayudar a sostener y defender el sistema federal. Un
movimiento mas, el que proclamaba el Plan del Hospicio en Guadalajara, era
promovido por un sector ciudadano vy el clero, el cual exigian la instalacién de un
Congreso Constituyente nuevo y el regreso de Santa Anna a la presidencia. Ante
la presion politica Arista renuncioé a la presidencia en el afio de 1853 y en su lugar,
tomo el cargo constitucionalmente el Presidente de la Suprema Corte, quien era

en ese entonces Don Juan B. Ceballos.*'

Ceballos disolvié el Congreso al poco tiempo de tomar el cargo, ya que se
le queria enjuiciar politicamente por no convocar a un nuevo Constituyente. Una
vez hecho esto, renuncié al cargo. El cargo fue ocupado por el General
Lombardini, una vez adherida la casta militar al Plan del Hospicio. Posteriormente,
y de conformidad con el Plan mencionado, Santa Anna arrib, una vez mas, a la
Presidencia de la Republica, el cual tenia facultades para gobernar un afio y en

ese tiempo, convocar a un Congreso Constituyente, lo cual no sucedié.

3! Tomado de TENA RAMIREZ, FELIPE. LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO 1808-1997. Ob. Cit.
pp. 478-480.
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Santa Anna nuevamente se habia convertido en el gran dictador y para el
afo de 1854 el Coronel Florencio Villarreal proclamé el Plan de Ayutla, el cual se
elaboré con el objetivo de derrocar a Santa Anna y crear, a través de un Congreso
Constituyente, una nueva Carta Fundamental. En su conformacién participaron el
caudillo de la independencia, General Juan Alvarez, antiguo soldado de Morelos y
subordinado de Vicente Guerrero; Ignacio Comonfort, Eligio Romero, Tomas

Moreno, entre otros.

A pesar de contar con tropas relativamente menores a las del gobierno, los
enfrentamientos derivados del Plan de Ayutla favorecieron a los insurrectos, tal
vez por la ya enervante presencia del tantas veces, unas si, otras no, Presidente
Santa Anna. “Severamente escindido el pais entre quienes se ataban al pasado y
los que ambicionaban un México receptor de ideas liberales flotantes en el mundo
de entonces, parece natural, visto en retrospectiva, que los hombres partidarios de
los términos medios formaran la mayoria necesaria para, finalmente, lograr el
Constituyente de 1856-1857.7%2

Proclamado el 1°. De marzo de 1854 el Plan de Ayutla, reformado dias mas
tarde en Acapulco, contemplaba la eleccion de un Presidente interino que
convocara el Constituyente y su eleccidon se haria no por Estados, sino por
Departamentos, y el candidato mas viable al parecer era Don Juan Alvarez. Los
frutos del Plan se reflejarian el 9 de agosto de 1855, cuando Santa Anna salié de
la capital para dirigirse al puerto de Veracruz y abandonar, esta vez para siempre,

el poder politico y a la nacién.

“Al triunfo de la revolucién liberal iniciada en contra de Santa Anna, durante
la presidencia de Juan Alvarez, se convocéd en cumplimiento del Plan de Ayutla, a
un Congreso Constituyente en octubre de 1855. Inicialmente se decidié que el

Congreso se reuniera en Dolores Hidalgo, con el exclusivo objeto de redactar la

2 RABASA O, EMILIO. HISTORIA DE LAS CONSTITUCIONES MEXICANAS. Ob. Cit., p. 63.
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Constitucion, pero el nuevo Presidente Ignacio Comonfort modifico la convocatoria
respecto de la sede y efectuadas la elecciones, el Constituyente abrié sus

sesiones en México el 17 de febrero de 1856”.3

En esta ocasion los liberales constituian mayoria sobre los conservadores,
pero éstos estaban subdivididos a su vez por dos tendencias: los moderados, que
eran los mas numerosos Yy los radicales, los cuales eran minoria pero se trataba
de los participantes mas activos y beligerantes, ademas de esto, fueron los que
ocuparon los puestos mas importantes en ese congreso, como la presidencia del
mismo, ocupada en una ocasion por Ponciano Arriaga yen otra por Melchor

Ocampo, ambos, dignos representantes de la tendencia radical.

Para el maestro Emilio Rabasa, el constituyente de 1856 se encontraba
profundamente influido por los documentos constitucionales de 1824, pero
también se vieron reflejadas ideas provenientes de los procesos ideoldgico-
constitucionales que se daban en Europa; de Inglaterra se tomé el concepto de
soberania del pueblo y derechos individuales, de Francia, la inviolabilidad de la
propiedad privada y de Espafia los preceptos absolutos del derecho natural; todas
estas ideas introdujeron adiciones innovadoras en comparacion de la Carta

antecesora.®*

Mencion aparte merece la influencia del constitucionalismo norteamericano;
gracias a las ideas de la supremacia interpretativa de la Corte Suprema y en
general del Poder Judicial Federal, referida sobre todo al asegurar el buen
funcionamiento del sistema federal de gobierno y garantizar los derechos
individuales, fijados en las diez primeras enmiendas de su Constitucion de 1789,
se pudo formular en el Constituyente de 1856 en México esta supremacia judicial
interpretativa, de una forma distinta, pero original, a la de los vecinos del norte: e/

3 BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 77.
* Tomado de RABASA O, EMILIO. HISTORIA DE LAS CONSTITUCIONES MEXICANAS. Ob., cit., pp.
65-66.
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juicio de amparo. Se establecié en el Acta de Reformas en el articulo 25 y fue

reiterado en la Constitucion del 57 en el articulo 101.

Un afio después de haberse iniciado la sesion de apertura del Congreso,
luego de varios e intensos debates sobre todo en lo que respecta a la libertad
religiosa, fue jurada la nueva Constitucion el 5 de febrero de 1857. EI 17 de
febrero el Congreso clausuraba sesiones en presencia del Presidente Comonfort y

.3° Esta carta se encuentra

el 11 de marzo, se promulgaria el texto constituciona
dividida en ocho titulos, de los cuales, el titulo tercero contempla sobre la division
de poderes y en él, en la seccion primera, contiene las normas sobre el Poder

Legislativo.

En su version original, la Constitucion de 1857 “configuré un oérgano
legislativo unicameral, al determinar la conformacién del Congreso de la Unidn,
mas tal determinacién no fue facil pues representd uno de los puntos de mayor
discusién y controversia en el seno del Congreso Constituyente de 1856-1857”; %
El senado se habia convertido en una figura altamente viciada y alterada durante
los afios del centralismo y en opinidon del maestro Sayeg Helu, fue un 6érgano que
se prostituyo y desvirtud su esencia durante los afios de alta agitacién politica y

l: 3'no es extrafio entonces, que se decidiera por contemplar un Congreso de

socia
una sola Camara, ya que era imposible restituir al Senado de inmediato de su

verdadera y genuina naturaleza.

No obstante, y tal vez hasta accidentalmente, esta determinacion fortalecio
enormemente al Poder Legislativo y acercé por primera vez a México a un sistema
parlamentario bien constituido; una sola asamblea o Camara, no dividida vy

consciente de sus facultades, constituia menos burocracia, mayor fuerza en sus

35 Tomado de TENA RAMIREZ, FELIPE. LEYES FUNDAMENTALES DE MEXICO 1808-1997. Ob. Cit.,
p. 604-605.

* FERNANDEZ RUIZ, JORGE. Ob. Cit., p. 192.

37 Tomado de SAYEG HELU, JORGE. EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO. Ob. Cit., p. 65.
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determinaciones y en concreto representaba un poder mucho mas unido y con

mayor peso politico sobre el Ejecutivo.

Tanto incomodé este nuevo Congreso Unicameral al Ejecutivo y le impidio
ejecutar libremente sus funciones (al menos como se hubiera querido en aquel
entonces), que en el afio de 1867 el Ministro de la Corte, Sebastian Lerdo de
Tejada, aun siendo Benito Juarez titular del Ejecutivo, propuso en una circular
reimplantar el sistema bicameral argumentando la necesidad de que la
representacion popular y la federativa estuvieran separadas. En su momento, no
tuvo gran acogida, pero a la muerte de Juarez y la llegada de Lerdo a la
presidencia, impulsé una reforma constitucional y ante un Congreso mas décil,

logro reimplantar el sistema bicameral en noviembre de 1874.%8

Lo que parecia ser un predominio del Poder Legislativo los politicos de la
época consideraron como incapacidad y falta de gobernabilidad, el hasta entonces
dominante Ejecutivo vio terriblemente amenazada su libertad de accion ante un
Congreso tan fuerte, lo que a la postre, terminé por regresar a un sistema donde,
tradicionalmente, habia dominado el Ejecutivo a los otros dos Poderes. La falta de
aplicaciéon exacta de la Constituciéon de 1857 debido a la Guerra de Reforma, las
intervenciones y levantamientos tipicos al interior, fueron también factor importante

para que lo anteriormente descrito sucediera.

El Congreso se renovaria cada dos afos por eleccion indirecta y mediante
escrutinio secreto. Para ser diputado se establecio el requisito de haber cumplido
los 25 afios de edad y ser ciudadano mexicano, en pleno ejercicio de sus
derechos y la vecindad en el Estado o territorio que representara. Por lo que
respecta a las prohibiciones, solo establecia que no debia pertenecer al clero.

Se dispuso que hubiera un diputado por cada 40 mil habitantes o fraccion

que excediera de la mitad, se dejo la calificacion de las elecciones al mismo

¥ Tomado de BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., pp. 80-81.
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Congreso y se contemplo la inviolabilidad de las opiniones que los diputados

expresaran en su encargo.

Para las reglas de funcionamiento interno, se fijé6 un quérum en mas de la
mitad de los diputados; se establecieron dos periodos de sesiones: el primero del
16 de septiembre al 15 de diciembre de cada afio, a cuya sesion de apertura, por
mero formulismo protocolario, tendria que acudir el Presidente de la Republica y
pronunciar un discurso sobre la situacion que guardaba la nacion. El segundo

periodo, comprenderia del primer dia de abril al ultimo de mayo del afio siguiente.

Algunas de las normas importantes sobre el tema que se ocupa el presente
trabajo; sobre las normas de derecho parlamentario introducidas en esta Carta

Fundamental, son las siguientes:

v' La iniciacién de las leyes es competencia del Presidente de la Republica,
los diputados y las legislaturas locales.

v" Antes de las reformas de 1874, se contemplé una diputacién especial y un
procedimiento privilegiado a las diputaciones estatales, que aparecerian
haciendo las veces, y las funciones, del Senado como la representacion
federal.

v' Se establecié un sistema para la discusion en donde, a falta de camara
revisora, se realizaba una segunda discusion después de la primera; una
vez hecho esto, se enviaria el expediente al Presidente de la Republica y
éste podia devolverlo con su opinion.

v" El quérum requerido fue de la mitad mas uno y la aprobacion de las leyes
requeria la mayoria absoluta (la mitad mas uno de los votos presentes).

v' Se autorizd expresamente al Congreso para que formulara su propio
reglamento interior y se faculté a los presentes a hacer concurrir a los
ausentes a las sesiones.

v' Se establecié para los recesos una diputacion permanente, integrada por
un diputado de cada estado o territorio.
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v' Las facultades sustantivas del Congreso (Poder Legislativo) fueron las
tradicionales: aprobar leyes, adoptar nuevos estados a la federacion,
intervenir en los conflictos de los estados y en general, funciones
legislativas y politicas relacionadas con el gasto publico y el presupuesto, el
cual tendra que ser analizado y aprobado durante el primer periodo de

sesiones.*

Para el autor Jorge Fernandez Ruiz la Constitucion de 1857 fue la mejor
técnicamente y estructuralmente hablando, introdujo las principios basicos de
respeto a la libertad y propiedad individual, ademas de que politicamente era la
que mejor respetaba la divisidén de poderes y que introdujo, innovadoramente, un

sistema parlamentario antes de las reformas de 1874.4°

En opinion del maestro Batiz, “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, y
otros avances en capitulos como los denominados Derechos del Hombre y

Ciudadanos Mexicanos.”"

En una opinién particular la Carta de 1857 reviste una importancia doble,
primeramente por su trascendencia politico-social, y en segundo lugar por la
trascendencia para el Derecho Parlamentario, considerando en una primera etapa
a un Poder Legislativo innovador, distinto a todos los que se habian presentado en
anteriores constituciones y con resultados relativamente aceptables, excluyendo

las vicisitudes politicas de la época.

No exenta de todos los problemas caracteristicos del siglo XIX mexicano, la
Carta del 57 estuvo llena de obstaculos; incluso un doble gobierno cuando se

impuso el Imperio de Maximilano luego de la intervencion francesa; no obstante,

* Tomado de BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., pp. 79-81.
** Tomado de FERNANDEZ RUIZ, JORGE. Ob. Cit., p. 193.
' BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 77.
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logré imponerse a todas estas situaciones. Estuvo vigente durante la Guerra de
Reforma, la restauracion de la Republica y los largos afios del Porfiriato. Se trata
de un ejemplo ideoldgico y organizativo resultado del pensamiento de hombres
como Benito Juarez Garcia, Francisco Zarco, Guillermo Prieto, Ignacio de la Llave,
Ignacio Ramirez, Ignacio Vallarta, Jesus Gonzalez Ortega, José Maria del Castillo
y Velazco, Leandro Valle, Leon Guzman, Manuel Doblado, Melchor Ocampo,
Ponciano Arriaga, Santos Degollado, Valentin Gémez Farias y Vicente Riva

Palacio, entre otros.

A finales del siglo XIX termina una etapa oscura en la vida nacional, llena
de intrigas, inestabilidad e inmadurez politica. Llega entonces, también producto
de movimientos amados y quiza la unica forma que México conocia para impulsar
cambios, un nuevo episodio de la historia patria protagonizada por la figura del
General Porfirio Diaz. Su largo periodo y las consecuencias de su gestion fueron
el motor que inicid la transicion de la carta Fundamental de 1857 a la actual

constitucion que rige en territorio mexicano: La Constitucion Politica de 1917.
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2.7. Constitucion Social y Politica de 1917.

Durante la vigencia de cerca de 70 afnos de la Constituciéon de 1857 no
existio un periodo en que el Congreso brillara o se destacara por su participacion
politica o por la elaboracion de leyes; de hecho, se habia seguido con la ya
tradicion politica de un Ejecutivo fuerte, muy fuerte, en comparaciéon con los otros
dos Poderes, en donde el Congreso al parecer no era mas que una figura
decorativa dentro del sistema politico mexicano. Asi lo sefiala el maestro Batiz de

la siguiente manera:

“‘Los gobiernos liberales primero, de Juarez, Lerdo de Tejada y Porfirio
Diaz, se distinguieron por la preeminencia de los titulares del Poder Ejecutivo y lo
mismo podemos decir de los gobiernos revolucionarios, quiza con excepcion del
de Madero, en que el Congreso tuvo algun grado de autonomia, mas por la buena
disposicion del Presidente que por la situacion general del pais que seguia
esperandolo todo, segun una ya larga tradicién, de un caudillo poderoso que

gobernara con gran autoridad.”*?

Pero para entender de una mejor manera el espiritu de la nueva
Constitucion se deben entender, en palabras del Doctor Jorge Carpizo, las causas
que la originaron, es decir, los acontecimientos que sucedieron para que se
erigiera un nuevo movimiento armado y se rompiera con el orden politico-social de

entonces para crear uno nuevo.

Como ya se menciono con antelacion, a la muerte de Juarez y la promocion
de Lerdo a la presidencia, el Senado reaparecia en el plano politico restaurando al
Congreso General de dos Camaras en lugar de una, como originalmente se
contemplé en el texto constitucional de 1857, con lo que acrecenté el poder central

que se habia debilitado ante un Legislativo fuerte.

2 BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 81.
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Lerdo se habia reelegido para un segundo periodo, lo que causé malestar
en algunos sectores ya que su gobierno se habia vuelto bastante impopular al
ejercer algunas viejas practicas centralistas. Entonces, en Tuxtepec, Oaxaca, se
realizé un levantamiento armado contra su gobierno enarbolando el lema de “No

reeleccion’.

“Entonces, algo inaudito acontecio: el Presidente de la Suprema Corte de
Justicia, Licenciado José Maria Iglesias, amigo directo de Lerdo, abogado de
prestigio,...desconocioé la eleccién presidencial efectuada, dejo la capital y se
traslado al estado de Guanajuato, donde dictdé un manifiesto asumiendo el Poder
Ejecutivo. Ha sido el unico golpe de Estado dado por el Poder Judicial Federal que

registra la historia de México.”*?

El ejército federal no pudo contener el movimiento de Tuxtepec y al triunfo
de éste, Iglesias otorga el poder a un antiguo héroe de la intervencion francesa: el
General Porfirio Diaz. Diaz convocd a elecciones para revestir de legalidad lo

obvio: su inmediata ascension al Poder Ejecutivo.

Desde 1877 Diaz hered6 una nacion totalmente en ruinas, con el bandidaje
en apogeo, la lucha politica entre dos partidos, el burécrata y el militar, revueltas
internas y levantamientos sobre todo en el norte, con Mariano Escobedo y el
General Machorro, ademas de un desprestigio internacional enorme, al ser México
considerado como una nacion de barbaros que no se les puede gobernar y con

una burocracia desorganizada, mal pagada y sin ganas de trabajar.

También existia una mala relacion con el gobierno norteamericano que, al
principio, no reconocia la presidencia de Diaz, ademas de conflictos con el
gobierno inglés, que, a través de Belice, amenazaba con apoderarse con una

buena parte del territorio de la peninsula de Yucatan.*

“ CARPIZO, JORGE. LA CONSTITUCION MEXICANA DE 1917. 12% ed., Editorial Porria, México,
2000, p. 10.
* Datos tomados de CARPIZO, JORGE. Ob. Cit., pp. 10-12.
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En una primera época del porfiismo el Congreso tuvo cierta autonomia y
fuerza, al dictar leyes interesantes, quitar el fuero a funcionarios que habian
cometido excesos y al oponerse a proyectos de ley del Ejecutivo; sin embargo, a
medida que Diaz se fortalecia y recomponia, efectivamente, la situacion precaria
del pais, el Legislativo perdia fuerza, hasta casi desaparecer totalmente del mapa
participativo bajo el lema porfirtista de “menos politica y mas administracion”.

Con Diaz se abrid la entrada de inversidon extranjera, lo que dej6 al pais a
merced de los intereses econdmicos de grandes potencias, pero fortalecié un poco
la economia, ademas, sobrellevé una “pacifica” relacion con el clero bajo una
politica conciliadora, bajo la cual la Iglesia mantenia bajo perfil a cambio de ciertos

favores.

Cuando Diaz termind su primer periodo y ascendié Manuel Gonzalez, se
cre6 el Banco Mercantil Mexicano, el Banco Hipotecario y las relaciones con
Estados Unidos como con Europa ya eran amigables, finalmente se reformo la
Constitucion para dejar las puertas abiertas a la reeleccién de Porfirio Diaz,
nuevamente, a la presidencia. A partir del segundo periodo presidencial de Diaz,
ya no volveria a dejar el poder sino hasta el afio de 1910, cuando el mandatario,

ya avejentado y cometiendo errores importantes, fue derrocado.

A pesar de que durante el porfiriato hubo grandes avances en casi todos los
aspectos, su verdadera tragedia fue que le dio la espalda totalmente a la gente.
Los obreros y campesinos se encontraban en condiciones miserables, por no decir
de esclavitud con claros ejemplos en Yucatan y Veracruz; el dominio de la tierra se
repartia entre empresarios y grandes figuras publicas fomentando los latifundios y

monopolios extensos.

El pais comenzaba a industrializarse por lo que la migracion a las grandes

ciudades se presentaba cada vez mas numerosa. La aristocracia reinante se
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conformaba con recibir las rentas de sus tierras que el administrador
periodicamente les mandaba, olvidandose de visitar el campo y ver de cerca las
condiciones de esclavitud hereditaria en que se encontraban miles de campesinos,

al recibir su pago en las tristemente célebres tiendas de raya.

Siendo los principales inversionistas en Meéxico los estadounidenses,
espanoles, ingleses y franceses, sus fabricas tenian empleados de esas
nacionalidades que recibian un mejor trato que a los mexicanos, los cuales,
recibian salarios de hambre, trabajaban jornadas extenuantes y no eran sujetos a
asensos ni derechos laborales. Aunque su situacién era un tanto mejor que la de
los campesinos, eran los obreros mexicanos terriblemente explotados vy

discriminados.*®

El descontento de los trabajadores era tal, que no dejaban de estallar
huelgas en todo el territorio. Se considera que durante el porfiriato el nimero de
huelgas oscilaba alrededor de 250 movimientos, siendo las mas importantes, las
de Cananea y Rio Blanco, suprimidas con mano dura, severamente castigadas

con violencia y con sus lideres fusilados.

Como cualquier otra dictadura, la palabra libertad no existia. El pais se
enorgullecia de la paz que se respiraba después de tanto tiempo de inestabilidad,
no obstante, era una paz comprada a través de represidon periodistica, social y

politica a quienes se oponian siquiera a criticar el régimen existente.

Para el afio de 1910, el General Diaz cumpliria 80 afios y en una entrevista
célebre con el periodista Creelman, manifesté por un lado, un buen analisis de la
situacion del pais y por otro, su intencion de dejar la presidencia para el proximo

periodo. Situacién que no sucedid y que marco los acontecimientos futuros.

* Datos tomados de CARPIZO, JORGE. Ob. Cit., pp. 14-16.
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“A principios de 1910, los partidos politicos estaban de acuerdo en que Diaz
se reeligiera para su séptimo periodo, el problema era la vicepresidencia. El
Partido antireeleccionista propuso a Don Francisco |. Madero; los grupos reyistas,
al General Reyes. El Presidente fue politicamente intransigente, y se acordd que
la férmula para 1910-1916, seria Diaz-Corral.”*® Esta fue la gota que derramé el
vaso y que provocd, en gran parte, el inicio del movimiento revolucionario
encabezado por Francisco |. Madero con la promulgacién del Plan de San Luis, en

contra del dictador y bajo el lema de “Sufragio Efectivo, no Reeleccion”.

Casi de inmediato un buen numero de levantamientos armados se sucedian
en apoyo al Plan de San Luis que invitaba al pueblo a levantarse contra la
dictadura. Emiliano Zapata en Morelos, Ignacio Gutiérrez en Tabasco, Rafael
Cepeda en San Luis Potosi, Candido Navarro en Guanajuato, Luis Moya en
Zacatecas, Pascual Orozco y Francisco Villa en Chihuahua, por mencionar

algunos de los mas trascendentes.

Ante tal presibn no tuvo otra opcion el octogenario gobernante que
abandonar el pais, hecho sucedido en el puerto de Veracruz en mayo de 1911 a
bordo del Ipiranga. Al triunfo del movimiento revolucionario reconvocaria a
elecciones de conformidad con el texto de 1857, declardndose nulas las
elecciones de Diaz y del Congreso para el periodo de 1910-1916, concluyendo
asi, otro episodio por demas interesante de la historia patria.

Después de un corto interinato del aquel entonces Ministro de Relaciones
Exteriores, Don Francisco Ledn de la Barra, Madero fue electo Presidente de la
Republica y con él problemas de toda indole sacudieron su administracion. Un
desprestigio del movimiento por parte de Ledn de la Barra, problemas con el
ejército, incluso dentro de las mismas fuerzas revolucionarias, al presentarse un
distanciamiento entre Zapata y Madero; tan grande fue el divorcio entre ambos

personajes, que Emiliano Zapata en su Plan de Ayala desconoce el gobierno

% CARPIZO, JORGE. Ob. Cit., p. 17
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Maderista y propone una junta de los principales jefes revolucionarios que
nombrarian un Presidente interino, éste a su vez, convocaria un nuevo Congreso
que una vez establecido, convocaria a elecciones que organizarian el resto de los

Poderes Federales.

Finalmente, ante el descontento de la formacion del nuevo gabinete y los
problemas acumulados, el oportunismo de Victoriano Huerta conllevé a un golpe
certero contra Madero y su vicepresidente Pino Suarez, arrestandolos y
asesinandolos mediante la ley fuga, una vez arrancadas sus respectivas

renuncias.

A pesar de tantas irregularidades, el Congreso acepta las renuncias y
nombra como Presidente interino al Secretario de Relaciones Exteriores, el cual
nombré a Huerta en el puesto vacante. Inmediatamente después, renuncia a la
presidencia, por lo que, por ministerio de ley, Huerta asume el cargo, todo en
menos de 40 minutos, completandose la traicion “legal”’, que no signific otra cosa

que una usurpacion.

No tardé el gobierno militarizado del General Huerta en ser desconocido y
repudiado por la comunidad revolucionaria, siendo Venustiano Carranza el primero
en convocar a las armas contra el usurpador. Mediante el Plan de Guadalupe,
desconoce a los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial y reitera una propuesta
similar a la del Plan de Ayala, instalar a Carranza como Presidente interino y
después convocar a elecciones. El ejército que formd Carranza contra Huerta,
aglutinando diversas facciones revolucionarias, entre ellas, las de Villa y Zapata,
fue denominado Constitucionalista, ya que entre otros motivos, se levantaba
contra Huerta por haber asesinado a Madero y violar reiteradamente la
Constitucion de 1857.

Iniciando el afo de 1914, dos terceras partes del pais ya estaban

dominadas por el nuevo movimiento y Victoriano Huerta ya habia sido derrocado.
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Venustiano Carranza a la cabeza del Ejército Constitucionalista, hace una entrada
triunfal a la Ciudad de México el 20 de agosto de 1914, una vez firmados los
Tratados de Teoloyucan, por medio de los cuales, se estipula como se haria la

entrega de la capital y de los Poderes Federales.

Posteriormente a esto, Carranza convoco a un Congreso Constituyente que
fue electo de entre los revolucionarios triunfadores, el cual se reunié en Querétaro
a finales de 1916. “Ante el flamante Congreso el primer jefe leyé un mensaje y
presento un proyecto de Constitucion, en el cual respecto al Poder Legislativo, se
repitid el sistema bicameral y se respetaron las lineas generales de la Constitucion
de 1857."

En lo general, el proyecto presentado el dia de la apertura de sesiones, el
primero de diciembre de 1916, “se trataba de un proyecto que optaba por la forma
federal del Estado, dentro de un régimen republicano y representativo,
respetuosos de la tradicional division tripartita del supremo poder publico, con el
Poder Legislativo organizado bajo un sistema bicameral, que acogia en lo
fundamental muchas disposiciones del Acta Constitutiva de la Federacion y de la
Constitucion Federal de 1824 — inspirada en la Constitucion estadounidense de
1787 y en la gaditana de 1812 -, y reproducida, casi sin cambios, la estructura del
Congreso y sus caracteristicas adoptadas mediante las reformas realizadas en
1874 a la Constitucion de 1857."%

Pero el Constituyente de 1917 fue mas alla. El alto contenido social en las
ideas de los legisladores se vio reflejado en derechos establecidos en la carta
Magna, y para muestra basta un botén; Don José Alvarez y Alvarez de la Cadena,
diputado en el Congreso Constituyente de 1916-1917, escribe en su obra

“‘Memorias de un Constituyente”. “Nosotros pensamos que en lugar de legislar

conforme a las reglas de determinada escuela juridica, debiamos sujetarnos a las

*"BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., p. 83.
* FERNANDEZ RU{Z, JORGE. Ob. Cit., p. 213.



-112 -

muy especiales condiciones de la poblacion que representabamos. Optamos por
una forma tipo socialista en la que primero que cualquier otra idea, se tomara en
cuanta el beneficio social, y a fin de lograr el mayor provecho para la colectividad,
se restringieran el la Constitucién, hasta donde fuera preciso, los derechos

individuales de propiedad, culto publico religioso, de ensefianza, etcétera.”®

No resulta extrafio este resultado, ya que el Constituyente del 17 estuvo
integrado en gran parte por individuos influenciados por el movimiento
revolucionario e incluso algunos participaron en él; la falta de calidad humana del
porfiriato y las ideas revolucionarios innovadoras al triunfo del Ejército
Constitucionalista, se podian respirar en el aire al llevarse a cabo las sesiones, por

lo que se plasmaron de una u otra forma en el texto final.

El resultado: la primera constitucién social y politica del mundo, una carta
Magna adelantada a todas en su época, legalizando los derechos sociales, las
garantias politicas y los derechos fundamentales del individuo como lo habia
hecho su predecesora, pero en esta ocasion, los constituyentes se retiraron
satisfechos de la clausura de las sesiones el 31 de enero de 1917, convencidos,
en buena parte, de que habian sembrado la semilla de los ideales revolucionarios

en la nueva Carta Fundamental.

El documento llevé por titulo Constitucion Politica de los estados Unidos
Mexicanos que reforma la del 5 de febrero de 1857 y que fue promulgada en
mismo dia y mes, pero del afio 1917. A pesar de su denominacién, se trataba de
una constitucién nueva, moderna y de avanzada, dejando de existir el Codigo de
1857.

La Carta de 1917 dedico cuatro capitulos del Titulo Tercero a la Division de

Poderes y la estructuracion de los érganos del supremo poder de la federacion. Se

* ALVAREZ Y ALVAREZ DE LA CADENA, JOSE. MEMORIAS DE UN CONSTITUYENTE. Alberto
Enriquez Perea, compilador, México, Editorial El Nacional, 1992, p. 58.



-113 -

atendio principalmente a que existiera un equilibrio entre los tres Poderes:
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, ejerciendo funciones de acuerdo a su naturaleza
pero, estableciendo un sistema de contrapesos, para que los tres Poderes

colaboren entre si en la toma de determinadas decisiones.

En cuanto a las disposiciones respecto al Parlamento, se retoma la figura
del Congreso General donde se deposita el Poder Legislativo, dividido en dos
camaras, la de diputados y la de senadores. En los articulos 71 y 72 se encuentra
lo referente a la formacion de leyes, funcion formal y materialmente depositada en
el Congreso General con participacion del Ejecutivo, aunque en un papel

secundario y restringido.

El congreso tiene la atribucion de dictaminar las iniciativas de ley a través
de sus comisiones, para después discutirse en el pleno que los puede aprobair,
rechazar o revisar y modificar, ya sea que provengan de cualquiera de las

camaras o del Ejecutivo.

Esta Constitucion enumera en conceptos separados las funciones del
Congreso, que también adopté el sistema bicameral para la aprobacion de leyes,
es decir, estar de acuerdo en la expedicion de una ley determinada, tanto la
camara de diputados como la de senadores, para ser aprobada y pasada al
Ejecutivo para su sancion, decreto y publicacion.

Ademas de la aprobacién, modificaciéon o derogacién de leyes, el Congreso
tiene una serie de facultades en materias importantes en la regulacion del sistema
federal, como admitir nuevos estados, acordar el cambio de residencia de los
Poderes de la Federacion, las relativas a cuestiones econdmicas, de impuestos,
presupuesto, facilitar el comercio entre estados, crear casas de moneda, declarar

la guerra a un estado extranjero en caso de ser necesario, organizar la guardia
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nacional, organizar escuelas, museos, bibliotecas, fomentar la cultura, entre

otras.?®

Por lo que respecta a la interaccion con el Ejecutivo, el Congreso tiene la
facultad de otorgar licencias al Presidente de la Republica para ausentarse del
territorio nacional, aceptar su renuncia y nombrar a quien debera de sucederlo en

caso de su ausencia en un interinato o presidencia provisional.

Finalmente, el Congreso tiene facultades que son comunes a ambas
camaras, pero cada una de ellas tiene facultades especificas y separadas,
algunas con interaccion de otros actores de integrantes de la Federacion,
colaboracion y ademas, controladoras del Poder Ejecutivo, en un efectivo sistema

de contrapesos entre los poderes constituidos.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 es la
que actualmente rige los destinos de la patria y es la que mayor vigencia y
estabilidad ha tenido de entre sus predecesoras, tal vez por el resultado politico
que llevo consigo, el cual consistid en la aglutinacién de las diversas corrientes
revolucionarias en un solo partido politico (Partido Nacional Revolucionario)

pasando a una etapa mas estable e institucional del pais.

Ha sido objeto de diversas modificaciones, producto del paso del tiempo y
la actualizacion de algunos conceptos a la realidad actual, no obstante, su
estructura fundamental se conserva, protegiendo los derechos individuales
fundamentales del hombre, sus derechos politicos, las libertades minimas y lo que
la hizo sobresalir, resguardando las libertades y derechos sociales de los
mexicanos: la propiedad privada, el derecho a la educacion, los derechos
laborales, la libertad de asociacién, libertad de culto y derecho a la seguridad

social, que son la columna vertebral del actual constitucionalismo mexicano.

% Datos tomados de BATIZ VAZQUEZ, BERNARDO. Ob. Cit., pp. 82-84.
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Para el Doctor Jorge Carpizo, “La Constitucién Mexicana de 1917 es el fruto
del primer movimiento social que vio el mundo en el siglo XX. Las necesidades y
aspiraciones de los mexicanos estaban detenidas por la barrera de la
reglamentacion juridica; el movimiento rompioé con el pasado y llevé al pueblo a
darse una Constitucion que estuviera de acuerdo con su manera de ser, vivir y

pensar.®’

Para el diputado en el Congreso Constituyente de 1916-1917, Don José
Alvarez y Alvarez de la Cadena, sefiala en su obra que la Constitucién de 1917
“se adelantd a todas las del mundo. Fue la primera que legalizé esos derechos
sociales, y sin dejar de considerar prioritariamente las garantias individuales que la
Revolucion Francesa conquisté para el mundo, establecié el nuevo derecho
constitucional fundandose en el principio de que por encima de las prerrogativas

del individuo, la ley debe garantizar las de la sociedad.”?

La Constitucion Mexicana de 1917 es la primera Constitucion social del
mundo, cuyos postulados aunque, ya habian sido objeto de regulacion en otros
paises, como Alemania, nadie los habia elevado a rango constitucional. Esta virtud
no es producto de una iluminacidn mental de persona alguna, sino que fue
producto de las necesidades sociales de nuestro propio pais, en donde el
descontento de la clase campesina y obrera tuvo que ser saciada con una serie de
garantias que les dieran mayor seguridad juridica y econdémica. Sin embargo,
también es pertinente destacar que las garantias sociales consagradas por la
Constitucion a favor de los trabajadores y los campesinos, en muchos de sus
aspectos fundamentales, no han dejado de ser mas que un enunciado de buenas

intenciones que en la practica no se llevan a cabo.

*! CARPIZO, JORGE. Ob. Cit., p. 9. ,
* ALVAREZ Y ALVAREZ DE LA CADENA, JOSE. MEMORIAS DE UN CONSTITUYENTE. Ob. Cit,,
p. 58.
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CAPITULO 3. ESTUDIO DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO A LA LUZ
DE SU ACTUAL REGULACION

3.1.  Estructura Organica del Congreso General de la Republica.

El Poder Legislativo Mexicano “esta encomendado a un Congreso General,
o Congreso de la Unién, como se le llama en otro lugar de la Constitucion, o
Congreso Federal, como también se le denomina, formado por dos Camaras.
Ambas tienen la misma jerarquia constitucional y estan dotadas de las mismas

facultades, salvo las exclusivas de cada una de ellas”.’

El fundamento constitucional se encuentra en el articulo 50 de la Carta
Magna de 1917, la que actualmente rige a la naciéon y cuyo texto dispone de

manera expresa:

“El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en
un Congreso General que se dividira en dos Camaras, una de

Diputados y otra de Senadores.”

El articulo 52 por su parte establece que la Camara de Diputados se
componga de 300 integrantes electos de acuerdo al principio de representacion

mayoritaria relativa, mediante el sistema de distrito electorales uninominales, y

" GONZALEZ SCHMAL, RAUL. Ob. cit., p. 262.
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200 diputados que seran electos segun el principio de representacion

proporcional, haciendo un total de 500 diputados totales en pleno.

Para la eleccion de los 200 diputados de representacion proporcional, se
constituiran 5 circunscripciones electorales plurinominales en el pais. Las reglas
que se deben seguir para la eleccion de los diputados de representacion
proporcional se contienen en la Carta Magna en su articulo 54 y en la Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. EI mismo
precepto constitucional prevé un candado que obligue a los partidos politicos a la
construccion de consensos para sacar adelante las tareas relevantes a ellos
encomendadas, como en el caso de la reforma a la Constitucién Federal, prevista
en el numeral 135 del mismo texto; por ambos principios, ningun partido puede
tener mas de trescientos diputados. Incluso en la fraccién V también se dispuso
que en ningun supuesto, un partido politico podra contar con un numero de
diputados por ambos principios que representen un porcentaje del total de la
Camara que exceda en ocho puntos a su porcentaje de votacion nacional emitida.
Esta base no se aplicara al partido politico que, por sus triunfos en distritos
uninominales, obtenga un porcentaje de curdles (o lugares) del total de la Camara,
superior a la suma del porcentaje de su votacion nacional emitida mas el ocho por

ciento.

De conformidad con el texto constitucional los diputados son representantes
de la nacién, es decir, representan a la total poblacion del territorio mexicano.
Poseen una representacion politica, es decir, son totalmente libres de tomar las
decisiones legislativas que ellos juzguen convenientes para el beneficio del pueblo

mexicano y del interés general.

La Camara se renueva cada tres afos. En el texto original de 1917 la
renovacion se realizaba cada dos afios y permitia la reeleccion de los
representantes, no obstante, en 1933, se reformé la Carta Magna para que la

renovacion se hiciera cada tres afos y se prohibid, bajo el principio de la no
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reeleccion, la permanencia de los diputados mas alla del unico periodo por el que

fueron elegidos.

Por lo que respecta a la Camara de Senadores, las reglas de composicion
estan dispuestas en el articulo 56 constitucional; ésta se constituira de 128
integrantes, de los cuales, en cada entidad federativa y en el Distrito Federal, dos
seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno sera
asignado a la primera minoria. Para estos efectos, los partidos politicos deberan
registrar una lista con dos formulas de candidatos. La senaduria de primera
minoria le sera asignada a la formula de candidatos que encabece la lista del
partido politico que, por si mismo, haya ocupado el segundo lugar en numero de
votos en la entidad de que se trate, con la finalidad de lograr un equilibrio interno

en la misma Camara.

Los treinta y dos senadores restantes seran elegidos segun el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola

circunscripcion plurinominal nacional.

De acuerdo a la teoria clasica del federalismo, los senadores son
representantes de las entidades federativas que componen a una nacion, no
obstante, al ser elegidos directamente por la ciudadania, también, aunque de
forma indirecta, son representantes del pueblo y sus trabajos deber estar

encaminados al beneficio colectivo, al de su entidad y al del sistema federal.

Poseen la misma libertad de expresion y de actuacion que los diputados,
tan sélo con las reservas que la ley y la Constitucidon prevean, solo que la
renovacion de los senadores sera cada seis afnos. En el texto original de 1917 la
renovacion era cada cuatro afos, siendo reformada en 1933 como se encuentra
en la actualidad. El objetivo de que duren 6 anos en el encargo responde a la

continuidad de la vida politica de un pais en un periodo determinado.
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Ambas Camaras componen el Congreso de la Unidn, integrado por 628
individuos, todos ellos postulados por los partidos politicos, quienes principalmente
fijan su postura de acuerdo a la linea que el mismo partido les dicte, en todos los

asuntos en que ellos intervengan.

El porcentaje de curules y escarios que logre cada uno de los partidos
politicos impacta necesariamente en el trabajo parlamentario. Hace unos anos, la
mayor parte de las iniciativas presentadas antes las camaras provenian del
Ejecutivo Federal, mismo que al tener mayoria en el Congreso, convirtio el
procedimiento legislativo en un acto formal y protocolario, pues la oposicidon
dificilmente podia echar para atras tales iniciativas. Por el contrario, un gobierno
con mayoria opositora debe concensar con otras fuerzas politicas para que sus
iniciativas sean aprobadas y no sean enviadas a la congeladora, que es como
comunmente se dice, es decir, se estacionen en alguna parte del procedimiento
legislativo y nunca puedan siquiera aspirar a ser votadas y aprobadas como leyes.
En tal virtud, la composicion multipartidista del congreso cambia las reglas del

juego politico en el procedimiento legislativo ordinario.

Actualmente, la composicion del Congreso General es totalmente plural, en
donde varios partidos politicos nacionales estan representados con curules al

interior de mismo y que colaboran en las tareas legislativas.

A continuacién y para ejemplificar lo anterior, se podran observar graficos
en los que se refleja el posicionamiento, por partido politico, en la Camara de
Diputados y en la Camara de Senadores. Cabe aclarar que este ejercicio se
realizé con los datos del Congreso de la Union hasta el mes de enero de 2006 y
refleja la compleja constitucion del mismo en la actualidad, de conformidad con los

datos obtenidos de la pagina Web del mismo 6rgano legislativo.
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3.2. Periodo de Sesiones y su fundamento constitucional y legal.

El Congreso de la unidn se reunira para realizar sus funciones en dos
periodos de sesiones ordinarios. Su fundamento constitucional se encuentra en

los articulos 65 y 66 de la Carta Magna de 1917 y que a la letra sefialan:

“Art. 65.- El Congreso se reunira a partir del 1o0. de septiembre de cada afio,
para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias y a partir del 10. de febrero

de cada ario para celebrar un segundo periodo de sesiones ordinarias.

En ambos Periodos de Sesiones el Congreso se ocupara del estudio,
discusion y votacion de las Iniciativas de Ley que se le presenten y de la
resolucion de los demas asuntos que le correspondan conforme a esta

Constitucion.

En cada Periodo de Sesiones Ordinarias el Congreso se ocupara de

manera preferente de los asuntos que senale su Ley Organica.

Art. 66.- Cada periodo de sesiones ordinarias durara el tiempo necesario
para tratar todos los asuntos mencionados en el articulo anterior. El primer periodo
no podra prolongarse sino hasta el 15 de diciembre del mismo ario, excepto
cuando el Presidente de la Republica inicie su encargo en la fecha prevista por el
articulo 83, en cuyo caso las sesiones podran extenderse hasta el 31 de diciembre
de ese mismo afio. El segundo periodo no podra prolongarse mas alla del 30 de

abril del mismo ano.

Si las dos Camaras no estuvieren de acuerdo para poner término a las

Sesiones antes de las fechas indicadas, resolvera el Presidente de la Republica.”

* Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Tomado de Compila XI. Recopilacion de textos
legales.
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La razén principal de que el Congreso se reuna solamente en dos periodos
al ano, responde al contrapeso benéfico que todo monarca necesita para evitar la
tirania y el despotismo del gobierno de un solo hombre; pero por otro lado, evitar
que los d6rganos del legislativo sientan tal poder que constituyan una amenaza
para la gobernabilidad deseable en todo Estado. Es por ello que el érgano
legislativo tampoco se encuentra reunido en su totalidad constantemente,

interactuando con los demas actores del sistema.

También obedece al principio de que todo legislador, sea diputado o
senador, debe estar en contacto por un tiempo determinado, en el Estado de que
es representante o en el distrito por el cual fue electo, poniéndose en contacto con
la poblacion, escuchar sus demandas y plasmar, en la medida de lo posible, sus
necesidades, inquietudes y esperanzas en los trabajos legislativos, cuando se

llegue el momento constitucional de regresar a ellos.

Don Emilio O. Rabasa sefala en “La Constitucion y la Dictadura” sobre el
particular que : “Nuestro sistema tiene el inconveniente de los periodos fijos de
sesiones que ni el mismo congreso puede reducir, aunque no haya materia para
legislar, que provoca el deseo de discurrir iniciativas y estimula la facultad de
invencion en los representantes, amenazando con una fecundidad poco deseable
(...) Esta libertad excesiva del Congreso, que lo pone por encima del Poder
Ejecutivo impotente, y que en dias de desacuerdo puede costar muy cara a la
Nacién, surte desde luego el efecto moral de despertar la soberbia del poder mas

propenso a creer en su omnipotencia y a demostrarla en sus acciones.”

Otros criterios, por el contrario, sefalan que los periodos de sesiones son
demasiado cortos para que el legislador pueda llevar a cabo un buen desempefio
en materia legislativa formal y material, por lo que pugnan porque éstos sean mas

largos.

> RABASA O, EMILIO. Ob. Cit., p, 209.
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Tal y como lo dispone el articulo 63 de la Constitucion Federal, ninguna
camara no podra 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. Las
sesiones del Congreso, de acuerdo a su aspecto temporal se clasifican en:
ordinarias y extraordinarias; de acuerdo a los sujetos que se reunen seran:
conjuntas o exclusivas de cada una de las Camaras. También se les puede
clasificar como secretas o permanentes, aunque es raro atender a ese criterio de

clasificacion.

Son ordinarias aquellas que se llevan a cabo durante los dias y horas
habiles de los periodos constitucionales; seran publicas y por lo general

comienzan a las 12 horas.

Son extraordinarias las que se celebran fuera de los periodos

constitucionales o durante los dias feriados.

Las sesiones permanentes son las que se celebran con ese caracter por
acuerdo expreso de los miembros de cada camara a efecto de discutir un asunto

previamente determinado.

Por otro lado, son secretas aquellas sesiones que se celebran los dias
lunes de cada semana, después de la sesion publica, para despachar por lo
general los asuntos econdémicos de las Camaras. Se trata entonces de un tipo de
sesidon un tanto ajena al procedimiento legislativo que mas bien, tiene que ver con

la organizacién interna de los respectivos colegiados.®

Cada periodo de sesiones ordinarias durara el tiempo necesario para tratar
todos los asuntos mencionados en el articulo 65 constitucional. Sin embargo, el

primer periodo no podra prolongarse sino hasta el 15 de diciembre del mismo afio,

% Tomado de GONZALEZ SCHMAL, RAUL. Ob.cit., pp. 278-279.
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excepto cuando el Presidente de la Republica inicie su encargo en la fecha
prevista por el articulo 83, en cuyo caso las sesiones podran extenderse hasta el
31 de diciembre de ese mismo afo. El segundo periodo no podra prolongarse mas

alla del 30 de abril del mismo ano.

Si las dos Camaras no estuvieren de acuerdo para poner término a las
Sesiones antes de las fechas indicadas, resolvera el Presidente de la Republica.
Un periodo extraordinario de sesiones termina hasta que los miembros del
Congreso, o de cada una de las Camaras, segun sea el caso determinan que ya
han sido tratados todos los asuntos para los cuales fueron convocados, sin que su
extension en el tiempo pueda producir la nulidad de los acuerdos tomados por

ellos, como érgano deliberante.

En relacién a las sesiones extraordinarias, el Congreso o una sola de las
Camaras, cuando se trate de uno o mas asuntos exclusivos de ella, se reuniran
cada vez que los convoque para ese objeto la Comision Permanente; pero en
ambos casos sélo se ocuparan del asunto o asuntos que la propia Comision
sometiese a su conocimiento, los cuales se expresaran en la convocatoria
respectiva, sin poder distraer su atencion en asuntos que no han sido previstos en

la convocatoria correspondiente.

En la apertura de las sesiones extraordinarias del Congreso de la Unién, o
de una sola de sus Camaras, el Presidente de la Comisién Permanente debe
exponer los motivos o razones que originaron la convocatoria. El analisis de los
efectos juridicos de que en la convocatoria solo se dispongan los asuntos a tratar
y que justifican la sesion extraordinaria tiene que ver con la legitimidad de origen

de cualquier acto legislativo.

La Doctora Susana Thalia Pedroza de la Llave, al estudiar la Constitucion,
la Ley Organica del Congreso y su reglamento, desprende los casos en que el

congreso mexicano se reune en sesion conjunta:
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A) El Congreso se reunira en sesion conjunta el dia de la apertura de los dos
periodos ordinarios de sesiones; es decir, el 1° de septiembre y 10 de
febrero de cada afio;

B) Cuando se trate de la protesta de su cargo del Presidente de la Republica;

C) Asimismo, cuando el Presidente de la Republica renuncia a su honorable
cargo y el Congreso deba calificar la causa grave a que se deba dicha
decision.

D) Para el nombramiento de Presidente interino o sustituto en los supuestos
previstos en el articulo 84 de la Constitucién Federal;

E) Cuando deba clausurar los periodos ordinarios y extraordinarios de
sesiones; y

F) Para la autorizacién de la suspension parcial o total de las garantias

previstas en la Constitucion de acuerdo al articulo 29 de la Carta Magna.’

El Congreso realiza funciones de control sobre el Ejecutivo cuando a la
apertura de Sesiones Ordinarias del Primer Periodo ordinario de sesiones, asiste
el Presidente de la Republica y presenta un informe por escrito, en el que
manifieste el estado general que guarda la administracion publica del pais, tal y

como lo ordena el articulo 69 de la Constitucion Federal.

3.3. El Procedimiento Legislativo.

El procedimiento de formacion de la ley es un acto complejo en el que
intervienen diversos 6rganos constitucionales, como lo son el Legislativo que las
expide y el Ejecutivo que las promulga y publica, e incluso, como durante muchos
afnos ocurrid, el mismo enviaba las iniciativas. Las actuaciones de ambos poderes,

en conjunto, son las que dan vigencia a un ordenamiento legal, de manera que

7 PEDROZA DE LA LLAVE, SUSANA THALIA EL CONGRESO DE LA UNION, INTEGRACION Y
REGULACION. UNAM, México, 1997, pp, 62 y 63.
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dichos actos no pueden quedar subsistentes o insubsistentes aisladamente,

aunque tengan lugar en momentos distintos y emanen de érganos diferentes.

Por otra parte, son las etapas de discusion y aprobacion de las leyes en las
que ambas Camaras, tanto la de Origen como la Revisora, examinan las
iniciativas de ley, intercambian opiniones a favor o en contra del proyecto, sea en
lo general o sobre algun punto en particular, y finalmente votan el proyecto de ley;
etapas 0 momentos en los cuales el Poder Legislativo ejerce tanto formal como
materialmente su facultad legislativa y, por tanto, son las etapas del procedimiento
legislativo en las cuales se crea la ley en sentido material, aun y cuando no pueda
tenérsele como tal formalmente, pues resta aun la intervencion del Poder Ejecutivo
en las fases de sancién y promulgacion, para que dicha ley sea obligatoria y entre
en vigor. A continuacion se habran de exponer los aspectos mas importantes de
las etapas del procedimiento legislativo y con ello desmenuzar su esencia. A
saber, las etapas son: Iniciativa, discusion, aprobacion, promulgacion y

publicacion.

3.3.1 Iniciativa.

La iniciativa es el acto que hecha andar el procedimiento legislativo y se

ejercita por quienes constitucionalmente les corresponde, los cuales encuentran

su fundamento en el articulo 71 constitucional, que textualmente senala:

“Art. 71.- El derecho de iniciar leyes o decretos compete:

1.- Al Presidente de la Republica;

Il.- A los Diputados y Senadores al Congreso de la Unién; y

I.- A las Legislaturas de los Estados.
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Las iniciativas presentadas por el Presidente de la Republica, por las Legislaturas
de los Estados o por las Diputaciones de los mismos, pasaran desde luego a
comision. Las que presentaren los diputados o los senadores, se sujetaran a los
tramites que designe el Reglamento de Debates.”

Derivado de lo anterior, se establece que un proyecto de ley puede
comenzar indistintamente en cualquiera de las Camaras, pues ambas tienen la
misma competencia, siendo la unica limitacion existente la de que los legisladores
unicamente pueden ejercer su derecho en sus Camaras respectivas; de tal forma
que un diputado, por ejemplo, no puede presentar iniciativas en la Camara de
Senadores, respetando asi la existencia de un Congreso General bicameral, cuyas

asambleas actuan de forma separada e independiente.

Para la Doctora Susana Thalia Pedroza de la Llave, la iniciativa de ley es
“el derecho a presentar o proponer un proyecto de precepto o disposiciones que
versen sobre alguna materia de interés comun, por medio del cual o de las cuales
se mande o se prohiba algo en consonancia con la justicia y para el bien de los
gobernados.”

Corresponde a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal iniciar leyes ante
el Congreso de la Union, en lo relativo al Distrito Federal con fundamento en el
inciso i), fraccion V, base primera del articulo 122 de la Constitucion General de la
Republica. No es ocioso tratar de conocer la totalidad de los érganos que poseen
la facultad de iniciativa, ya que en el supuesto de que algun érgano no autorizado
la promueva, vicia el ordenamiento desde su origen, tal y como lo han sostenido

los tribunales federales en los criterios jurisprudenciales al sefialar:

¥ Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Tomado de Compila XI. Recopilacion de textos
legales.
’ PEDROZA DE LA LLAVE, SUSANA THALIA. Ob. Cit., p, 218.
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Tipo de documento: Tesis aislada

Novena época

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: X, Septiembre de 1999

Pagina: 8

INICIATIVA DE LEYES Y DECRETOS. SU EJERCICIO ES IMPUGNABLE
MEDIANTE EL JUICIO DE AMPARO, POR FORMAR PARTE DEL PROCESO
LEGISLATIVO. El articulo 71 de la Constitucion establece los entes politicos que
cuentan con la potestad de iniciativa de leyes o decretos federales, asi como la
consecuencia inmediata que produce su presentacion en el proceso legislativo que
regula el siguiente precepto. En relacion con este ultimo, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion ha sostenido que los actos que lo integran constituyen una
unidad indisoluble para efectos de su analisis por el juzgador de amparo, por lo
que no pueden quedar subsistentes o insubsistentes de manera aislada, debido a
que son esos actos instrumentales los que, en conjunto, otorgan vigencia a la ley,
siendo que la impugnacion de los posibles vicios de inconstitucionalidad es
reclamable no sélo del Poder Legislativo que la expidid, sino también contra las
autoridades que participaron en su promulgacion, publicacion y refrendo del
decreto promulgatorio respectivo. En consecuencia, debe concluirse que el
ejercicio de iniciativa de leyes y decretos es susceptible de control mediante el
juicio de amparo, por formar parte inicial y esencial del proceso legislativo, por
cuanto a que es ahi donde se propone al érgano parlamentario su intervencion a
través de la predeterminacion de las normas juridicas, que pueden o no ser
aprobadas.

Amparo en revision 1334/98. Manuel Camacho Solis. 9 de septiembre de 1999.
Once votos. Ponente: Mariano Azuela Glitron. Secretario: Humberto Suarez
Camacho.

El Tribunal Pleno, en su sesion publica celebrada el nueve de septiembre en
curso, aprobo, con el numero LXIV/1999, la tesis aislada que antecede; y
determiné que la votacion es idonea para integrar tesis jurisprudencial. México,
Distrito Federal, a nueve de septiembre de mil novecientos noventa y nueve.

De tal forma que, si se aprobara una ley que fue propuesta a iniciativa de
alguna persona u organo el cual no esta facultado constitucionalmente para iniciar
proyectos de ley, dicho ordenamiento puede ser materia del instrumento de control
constitucional por excelencia que es el juicio de amparo, no sélo tomando como

autoridad al Poder Legislativo, quien formal y materialmente le corresponde la
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facultad de iniciar y expedir leyes, sino también a los demas sujetos que

intervinieron en su iniciativa, revision y promulgacion.

Aunque la Constitucion Politica no excluye al Congreso de la Union, la
fraccion IV de su articulo 74 obliga al Ejecutivo hacer llegar a la Camara de
Diputados, la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 de septiembre de cada afio. Cabe
senalar que el plazo ahora fijado en la Constitucién Politica fue modificado para
evitar que los que la tardanza en su aprobacién impacte negativamente el

funcionamiento de los érganos estatales y provoque una paralisis organica.

“Art. 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo
examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado por el
Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben

decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 8 del
mes de septiembre, debiendo comparecer el secretario de despacho
correspondiente a dar cuenta de los mismos. La Camara de Diputados debera
aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 del

mes de noviembre.”

Si bien es cierto que la iniciativa de leyes o decretos constituye el
mecanismo a través del cual se excita al érgano constitucional para la creacion de
la norma general, y de esa manera satisfacer y atender las necesidades que
requieren cierta forma de regulacion, también se observa que su presentacién no
vincula juridicamente de forma alguna, ni compromete el dictamen que al efecto

llegue a presentar la comision encargada de analizarla, ni mucho menos
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condiciona el sentido de la discusion y votacion que realicen los miembros de las
Camaras de origen y revisora donde se delibere sobre el proyecto de que se trate,
toda vez que los diputados y senadores validamente pueden resolver en sentido
negativo a la propuesta legislativa, mediante un dictamen adverso, o bien, una vez
discutido éste y escuchadas las opiniones en favor y en contra de la iniciativa, a
través de la votacion que produzca el desechamiento o modificacion del proyecto
de ley o decreto sujeto a su consideracion, pues realmente, es en estos momentos
cuando se ejerce propiamente la facultad legislativa por los representantes
populares, con independencia del dérgano politico que hubiese presentado la

iniciativa que dio origen al procedimiento.®

Sin embargo, no hay dérgano constitucional facultado para calificar los
argumentos que los parlamentarios esgriman para rechazar la iniciativa propuesta,
si ellos asi lo desean, sus argumentos pueden o no apegarse a derecho y
quebrantar el principio de legalidad a que se sujetan los actos de toda autoridad
estatal. Esto significa que los referidos razonamientos pueden no ser fundado ni
motivados, sino que meramente por razones de indole politicos se resuelva

desechar una buena iniciativa, desde el punto de vista técnico.

¢Por qué se excluye a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién? La
facultad de iniciativa de leyes es privativa de los representantes de dos poderes
federales, excluyendo al tercero, el Judicial. Se argumenta que se trata de un caso
de excepcion justificado plenamente, ya que al ser la Suprema Corte el maximo
tribunal del pais, a él compete resolver sobre la constitucionalidad o no de las
leyes y reglamentos, y si una ley propuesta por dicho érgano fuese sometida a
dicho estudio habria cierta parcialidad y prejuicio sobre su constitucionalidad de su

contenido.

' Amparo en revision 1334/98. Manuel Camacho Solis. 9 de septiembre de 1999. Once votos. Ponente:
Mariano Azuela Giiitron. Secretario: Humberto Suarez Camacho.

El Tribunal Pleno, en su sesion publica celebrada el nueve de septiembre en curso, aprobo, con el nimero
LXIX/1999, la tesis aislada y determino que la votacion es idonea para integrar tesis jurisprudencial. México,
Distrito Federal, a nueve de septiembre de mil novecientos noventa y nueve.
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3.3.2 Dictamen.

Dictamen es la opinién juridica que se establece sobre determinada cosa o
asunto. Es el juicio que se establece sobre una cosa. Manuel Gonzalez Oropeza
entiende por dictamen parlamentario “una resolucion acordada por la mayoria de
los integrantes de algun comité o comision de algun parlamento o Congreso, con
respecto a una iniciativa, asunto o peticion sometida a su consideracion por
acuerdo de la Asamblea, la cual esta sujeta a lecturas previas y una posterior
discusion y aprobacion del Pleno de la Camara respectiva debiendo contener,

para ello, una parte expositiva de las razones en que se funde la resolucion.”"”

Cuando los proyectos son enviados a la comision de dictamen respectivo,
toca al Presidente de la referida comision hacerse responsable de los expedientes
que pasen para estudio, para lo cual habra de firmar de recibido en el libro de
conocimientos. Cesara en dicha responsabilidad una vez que los expedientes

sean devueltos.

Al igual que la iniciativa, no tiene efectos vinculantes para con los
parlamentarios, que llegado el caso lo deban votar. Si bien es cierto, el dictamen
parlamentario contiene las consideraciones, motivos y fundamentos de la
resolucidn que se propone a la legislatura; por tanto, el dictamen de la Comisién
sirve de base para la deliberacion del Pleno, no significa que este ultimo tenga
obligacion de adoptarlo.

El fundamento legal del dictamen se encuentra en el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, en sus

articulos 87 y 88, que sefialan literalmente:

"' GONZALEZ OROPEZA, Manuel, ’dictamen.— DICCIONARIO UNIVERSAL DE TERMINOS
PARLAMENTARIOS. 22 edicion, Miguel Angel Porraa, grupo editorial, México, 1998. p, 342.
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‘ARTICULO 87.- Toda Comision debera presentar dictamen en los negocios
de su competencia, dentro de los cinco dias siguientes al de la fecha en que los
haya recibido. Todo dictamen debera contener una parte expositiva de las razones
en que se funde y concluir con proposiciones claras y sencillas que puedan

Sujetarse a votacion.

ARTICULO 88.- Para que haya dictamen de comisién, debera éste
presentarse firmado por la mayoria de los individuos que la componen. Si alguno o
algunos de ellos desistiesen del parecer de dicha mayoria, podran presentar voto

particular por escrito.”"?

3.3.3 Discusion.

Antes de que un dictamen de la comisién sea votado en el Pleno de la
Camara para su aprobaciéon o rechazo, es importante que su contenido sea
estudiado y analizado, asi como permitir el debate parlamentario, escuchando los

argumentos a favor y los argumentos en contra, que en su caso se tengan.

El fundamento Constitucional se encuentra en el articulo 72 de la Carta

Magna que a la letra senala:

“Art. 72.- Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea exclusiva
de alguna de las Camaras, se discutira sucesivamente en ambas, observandose el
Reglamento de Debates sobre la forma, intervalos y modo de proceder en las

discusiones y votaciones.”

"2 Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, tomado de
Compila XI, Compilacion de Leyes Federales y del Distrito Federal.

13 Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tomado de Compila XI, Compilacion de Leyes
Federales y del Distrito Federal.
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Para la Doctora Cecilia Mora Donatto, una vez presentado el proyecto de
ley o decreto por parte de algunos de los titulares de la iniciativa legislativa, “se da
inicio a la etapa de discusion y aprobacion del proyecto de ley o decreto; este
periodo del procedimiento legislativo ordinario se pretende fijar definitivamente el

contenido de la ley.”™

Recibido el proyecto por una de las camaras, el Presidente de la misma lo
turnara a la comisién que le corresponda el estudio de la misma en razon de la
materia, la iniciativa sera publicada en la gaceta parlamentaria y de esta manera,
la cdmara que ha recibido y entrado al estudio de la iniciativa, se le denomina

Camara de Origen.

Es este el momento en que las comisiones despliegan sus trabajos y sus
facultades para elaborar los dictamenes al respecto. Entre ellas estan pedir
documentos, mantener conferencias con jefes de despacho, de departamento,
etcétera. Todo dictamen de la comision debe contener una parte expositiva de las
razones en que se funde y conclusiones claras y propositivas que puedan
sujetarse a votacion. Dicho dictamen debera estar firmado por la mayoria de los
integrantes de la comision y si alguno no estuviera de acuerdo, puede presentar

un voto particular.

La discusién es regulada por los articulos que van del 95 al 134 del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos. En las referidas disposiciones se han establecido las formalidades que
se deben seguir para el debate parlamentario, la integracion de las listas de
oradores a favor y en contra, el orden en que cada uno de ellos debe exponer su
posicion y el tiempo de que disponen para ello. Entre los aspectos mas

importantes estan los siguientes:

¥ MORA DONATTO, CECILIA. TEMAS SELECTOS DE DERECHO PARLAMENTARIO. México,
Porraa, Grupo Editorial, Universidad Anahuac del Sur, 2001, p. 88.
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Primera lectura.- Consiste en la entrega por escrito de los proyectos de ley
y los dictdmenes junto con los votos particulares, en el supuesto de que los haya,
a los legisladores, con el objeto de que los conozcan y analicen detalladamente, y

al mismo tiempo pueden fijar su posicion (a favor o en contra).

Segunda lectura.- Tiene lugar en distintos momentos, ya que primero se
hace en lo general, y después en lo particular, lo que significa en otros términos
que primero se da lectura del proyecto en su generalidad, para después detenerse
en cada uno de los preceptos sobre los que se propone modificacion, derogacion

o ampliacion.

Mocién de orden.- Tal y como lo indica el articulo 105 del Reglamento
citado, solo en casos excepcionales se puede interrumpir a un legislador cuando
esta en uso de la palabra; como cuando se llegan a infringir articulos del mismo
reglamento parlamentario; cuando se viertan injurias en contra de una persona o

corporacion, o cuando el orador se aparte del tema que se discute.

Mocidn suspensiva.- El articulo 109 del Reglamento prevé los motivos por

los que una discusion puede ser suspendida, las que a continuacién se citan:

° Por haber llegado la hora que el mismo reglamento prevé para
suspender la discusiéon, a menos que se prorrogue por acuerdo de la
camara;

o Porque la camara prefiera atender un asunto de mayor urgencia o
gravedad;

o Por graves desordenes en el recinto parlamentario;

o Porque asi lo soliciten algunos de los miembros de la camara y sea

aprobado por los demas.
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En la practica parlamentaria, la mocién suspensiva tiene lugar cuando la
camara considera que las comisiones deben tomar algunas observaciones hechas

por los legisladores para que se presente un nuevo dictamen.

“Cada grupo parlamentario contara con quince minutos para su intervencion
en la discusion del proyecto, después de esto se abriran hasta dos turnos de
cuatro oradores en pro y cuatro en contra, los que dispondran de diez minutos
cada uno. La participacién de los grupos parlamentarios se realizara en orden

creciente en razén del nimero de diputados que lo conforman.”*®

3.3.4 Votacion.

Es el mecanismo por medio del cual se aprueba o se rechaza un proyecto
de ley en el seno de las camaras. Agotada la discusion en lo general y consultado
el pleno sobre los articulos reservados para una discusion particular, en un solo

acto se votara el dictamen en lo general y los articulos no reservados.

La votacion tiene lugar una vez que ya ha sido debatido el contenido del
proyecto, cuando los legisladores habiendo escuchado los argumentos a favor y
en contra pueden decidir el sentido de su voto. No obstante, y dada la importancia
que tiene en nuestro sistema politico la disciplina parlamentaria, en ocasiones, la
discusién y debate de los proyectos se convierten en meros formalismos, toda vez
que los lideres de los grupos parlamentarios en la camaras ya han fijado su
posicion, y en ese sentido se espera que los miembros del grupo voten en

consecuencia.

El reglamento parlamentario prevé distintos tipos de votaciones, a los que

clasifica de la siguiente manera:

' MORA DONATTO, CECILIA. TEMAS SELECTOS DE DERECHO PARLAMENTARIO. Ob. Cit., p. 89
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Nominal.-Es aquella en que cada legislador se puede poner en pie, decir
nombre y apellidos en voz alta y emitir su voto de viva voz. El turno de la votacion
comienza por el legislador que se encuentre del lado derecho del Presidente de la
Mesa Directiva. A un secretario corresponde apuntar los nombres de los
legisladores que voten a favor y a otros apuntar a los que voten rechazando el
proyecto.

El articulo 148 del reglamento contempla los casos en que la votacién debe

ser nominal, mismos que a continuacion se citan:

a) cuando se pregunta si ha o no lugar a aprobar algun proyecto de ley en lo
general;

b) cuando se pregunte si se aprueba o no el contenido de cada uno de los
articulos o proposicion de las que formen parte de los articulos;

c) cuando asi lo solicite algun miembro de la camara y sea secundado por
otros cinco; y

d) cuando la diferencia entre los que aprueben y los que lo rechacen no fuera
superior a tres votos, después de haberse llevado a cabo el conteo efectivo
de los votos vy asi lo solicite algun legislador dentro del procedimiento de

votacion econdmica, segun lo dispone el articulo 115 del reglamento.

El inciso c) del articulo 72 constitucional obliga a las camaras a realizar

votaciones nominales cuando se trate de una ley o decreto.

Por cédula.- Es el tipo de votacion creada de forma especifica para la
eleccion de personas, toda vez que en la cédula, el legislador debe anotar el
nombre de la persona cuyo favor emite el voto. La cédula debe ser entregada al

Presidente de la camara respectiva.

Una vez entregadas las cédulas, a uno de los secretarios corresponde abrirlas y

leer en voz alta el nombre que lleva escrito en su interior, mientras que el otro
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debe anotar el nombre de cada uno y el numero de votos emitidos a su favor.
Después de la lectura de cada una de las cédulas es turnada al Presidente y
demas secretarios para que verifiquen la veracidad de su contenido. Finalmente

se hace el cdmputo de los votos y se publica el resultado.

Econdmica.- En ella se ponen de pie los que estén a favor y permanecen
sentados los que votan en contra. Sin embargo, si al dar cuenta la secretaria del
resultado de la votacion, alguno de los miembros de la camara solicita el recuento
de los votos, se tendra que llevar a cabo. Para ello, nadie podra moverse de su
posicion original hasta que se hubiese realizado el recuento; dos congresistas que
hubiesen votado uno a favor y uno en contra contaran a los que aprueben y
desaprueben, quienes daran razon al Presidente en presencia de los secretarios
del resultado que se obtenga, para que posteriormente sea publicado. Este tipo de
votacion se contempla en aquellos casos en que no es obligada la votacion

nominal o por cédula.

Actualmente estos tipos de votacion estan cayendo en desuso debido a la
implementacion de sistema electréonico de asistencia y votacion, el cual ya se
utiliza para la mayoria de los procesos de votacion en la Camara de Diputados; lo
unico que tienen que hacer ahora al momento de una votacién, es oprimir un

botdn.

Si el dictamen fuera rechazado al término de una discusion en lo general,
en la sesion siguiente se pondra a discusion el voto particular. Si fuese mas de
uno, se discutira el del grupo parlamentario de mayor numero de diputados y si
éste se rechaza, se discutira en la siguiente sesion el voto particular del diputado
Cuyo grupo siga en importancia numeérica y asi se hara sucesivamente hasta

agotarlos todos.

La discusion en lo particular respetara el siguiente orden: se discutira cada
articulo reservado (si el proyecto constare de mas de 30 articulos, se consultara al
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pleno si procede su discusion por capitulos). Se abrira un turno de hasta cuatro
oradores a favor y cuatro e contra por cada articulo o grupo de articulos. Cada
orador dispondra de 5 minutos por articulo o 10 minutos en caso de ser un grupo

de ellos.

Si un articulo o varios fueran desechados por la camara, pasara a la
comision respectiva para que se reelabore el texto rechazado, tomando en cuenta
los argumentos vertidos en la discusion. Una vez reelaborado, se presentara
nuevamente en sesion posterior. Mientras tanto, el resto del proyecto elaborado
quedara a disposicion de la presidencia de la Mesa Directiva, el cual no podra
turnarse a la camara colegisladora hasta que se hayan presentado las
modificaciones a los articulos en lo particular y la Camara resuelva al respecto.
Una vez concluidas las discusiones en lo general y en lo particular, se procedera a
la votacion del proyecto.

Aprobado un proyecto en la camara de origen, pasara a la otra camara que
se le denomina en esta etapa camara revisora, la cual procedera a la discusion y
aprobacion de la iniciativa de ley. En esta fase se pueden presentar tres

supuestos:

= Que la camara revisora lo apruebe sin modificaciones, en cuyo caso
se continuara con el procedimiento legislativo. (Articulo 72
constitucional).

= Que el proyecto fuese desechado en su totalidad, en cuyo caso
volvera a la camara de origen con las observaciones hechas al respecto.
En la camara de origen, una vez analizadas las observaciones y
aprobado el proyecto modificado por la mayoria absoluta de sus
miembros presentes, pasara nuevamente a la camara revisora, la cual lo
examinara otra vez y si es aprobado por la misma mayoria, pasara a la
siguiente fase del procedimiento legislativo. Por el contrario, si fuese

desechado por segunda vez, dicha iniciativa no podra volver a
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presentarse en el mismo periodo de sesiones. (articulo 72 inciso d) de la
Constitucion).

= Si el proyecto de ley fuese desechado en parte, modificado o
adicionado por la camara revisora, la discusion en la camara de origen
versara sobre lo desechado o las adiciones unicamente, sin alterar los
articulos ya aprobados. Si las adiciones o modificaciones hechas en la
camara revisora fueran aprobadas por la mayoria absoluta de los
miembros presentes en la camara de origen, se pasara a la siguiente

fase del procedimiento legislativo.

En este supuesto, si las reformas o adiciones hechas por la camara revisora
fueran desechadas por la mayoria de los integrantes presentes de la camara de
origen, el proyecto volvera a la camara revisora para que considere las razones
expuestas por la ésta. Si la mayoria absoluta de los presentes en la camara
revisora desecharen las modificaciones realizadas al proyecto, éste pasara a la

siguiente fase del procedimiento.

Por el contrario, si la camara revisora insiste por la mayoria absoluta de
votos de los miembros presentes, en que se contemplen las adiciones o reformas,
dicho proyecto no se volvera a presentar 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 con los articulos aprobados y
que se reserven los adicionados o reformados para su examen en las sesiones

siguientes. (Articulo 72 inciso €) constitucional).

Una vez aprobado el proyecto de ley por ambas camaras y firmado por los
Presidentes y un secretario de cada una de ellas, se comunicara al titular del
Ejecutivo Federal, al cual le corresponde manifestar su acuerdo o expresar su
inconformidad con el proyecto, formulando objeciones al mismo; se estara

entonces en la siguiente etapa o fase del procedimiento legislativo.

' Datos tomados de MORA DONATTO, CECILIA. Ob. Cit., pp. 90-91.
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3.3.5. Sancion y derecho de veto del Ejecutivo.

La sancién es la aceptacion de una iniciativa de ley o decreto por el
Ejecutivo.” La etapa de sancién comienza a partir de que el Ejecutivo recibe el
proyecto de ley aprobado por las camaras, y entonces pueda ejercer su derecho
de veto. En ésta etapa, el Constituyente ha atribuido efectos juridicos al silencio
del titular del Ejecutivo, cuando en su parte especifica el articulo 72 inciso b) de la

Constitucion Politica dispone:

B.- Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto
con observaciones a la Camara de su origen, dentro de diez dias utiles; a no ser
que, corriendo este término hubiere el Congreso cerrado o suspendido sus
sesiones, en cuyo caso la devolucion debera hacerse el primer dia util en que el

Congreso esté reunido.®

Si un proyecto de ley se envia al Ejecutivo y éste no lo ha devuelto con
observaciones a la camara de origen dentro de 10 dias utiles, se entendera que ha
sido aprobado por él. Si el titular del Ejecutivo Federal no hace observaciones,

mandara publicar inmediatamente la ley o decreto.

Es en esta etapa cuando se puede hacer efectiva la facultad del Ejecutivo
para ejercer el derecho de veto sobre la ley, el cual consiste en la objecion total o
parcial de una ley o decreto. Para la Doctora Pedroza de la Llave, la finalidad del
veto es “primero, que se produzca la cooperacion entre el Ejecutivo y el
Legislativo, segundo, evitar la precipitacion en el procedimiento legislativo
ordinario y tercero, que el Ejecutivo se proteja contra la imposicion del

Congreso.”"®

"7 GARCIA MAYNEZ, EDUARDO. Ob. Cit., p, 55.

'8 Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tomado de Compila XI, Compilacion de Leyes
Federales y del Distrito Federal.

' PEDROZA DE LA LLAVE, SUSANA THALIA. Ob. Cit., p. 222.



143 -

De tal forma, si un proyecto de ley es desechado totalmente o en parte por
el Ejecutivo Federal, sera devuelto con sus observaciones correspondientes a la
camara de origen, la cual debera discutirlo nuevamente y si fuese confirmado por
las dos terceras partes del numero total de votos (mayoria especial), pasara a la
camara revisora, si fuese sancionada por ésta por la misma mayoria, el proyecto

de ley sera devuelto al titular del Ejecutivo Federal para su promulgacion.

Ricardo Sepulveda lguifiz sostiene que el veto y la iniciativa presidencial
son caracteristicos de los regimenes presidencialistas, por lo que la sugerencia de
su supresion equivaldria a alterar sustancialmente este régimen de gobierno.
Conviene resaltar que el Ejecutivo no incurre en responsabilidad respecto de las
razones en que se fundamenta para vetar un proyecto de ley o decreto, razén por
la cual propone se exija al beneficiario de este derecho motive y fundamente los
argumentos en que se basa para desechar parcial o totalmente un proyecto
enviado por el congreso. EI mismo no estd de acuerdo en suprimir la facultad
presidencial del veto, ya que mediante su participacion en el procedimiento
legislativo se evita la tirania del Congreso.?

3.3.6. Promulgacion y Publicacion.

Es importante enfatizar que los vocablos promulgacion y publicaciéon no son
sinébnimos, y que aunque estan entrelazados y uno es consecuencia del otro, no
deben ser confundidos. En ese sentido ha sido interpretado por los tribunales
federales desde los primeros afos de vida de la Constitucion General de la

Republica, tal y como a continuacion se expone:

% Tomado de SEPULVEDA IGUINIZ, RICARDO. Ob. Cit., pp. 84 y 85.
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Tipo de documento: Tesis aislada

Quinta época

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Tomo: XVIII

Pagina: 1291

PROMULGACION Y PUBLICACION. La ley emplea como sinénimos los términos
promulgacion y publicacion, confundiendo el significado técnico de cada una de
esas voces.

Amparo civil directo 3699/24. Gonzalez viuda de Ortiz Salud. 23 de junio de 1926.
Unanimidad de once votos. La publicacion no menciona el nombre del ponente.

Desde el punto de vista tedrico, Felipe Tena Ramirez concibe la
promulgacion como el acto en virtud del cual “el Ejecutivo autentifica la existencia
y regularidad de la ley, ordena su publicacién y manda a sus agentes que la hagan
cumplir; en esa virtud, la ley se hace ejecutable, adquiere valor imperativo,
caracter que no tenia antes de pasara la jurisdiccion del Congreso a la zona del

Ejecutivo.”’

El mismo distingue de la publicacién, cuando concibe este acto aquel por
virtud del cual el Ejecutivo hace del conocimiento de los habitantes el contenido de
una ley votada y promulgada, y por el que se llega a presumir que sus preceptos

son conocidos por todos los obligados a acatarla.??

Para la Doctora Pedroza de la Llave, la promulgacion es el reconocimiento
formal que hace el Ejecutivo respecto a que la ley ha sido aprobada conforme a
derecho y debe ser reconocida. “Para tal efecto, el Ejecutivo certifica la

autenticidad de la ley, de tal forma que nadie puede negar u objetar su existencia

2l TENA RAMIREZ, FELIPE. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO. Ob. Cit., p. 489.
2
Idem.
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ni legalidad, dandole fuerza para que se cumpla por la autoridad y los individuos,

al mismo tiempo que se dispone su publicacion.”®

Asi pues, que la promulgacién es un acto complejo y solemne, se
perfecciona en el mismo momento juridico de la sancién y consiste en formalizar la
incorporacion de una ley o decreto al universo que conforman los ordenamientos
juridicos mexicanos; aunado a lo anterior, la promulgacién le da fuerza y
legitimacion a los nuevos ordenamientos y conlleva la obligacion del Ejecutivo de
publicar la ley correspondiente. Su fundamento constitucional se encuentra en el

articulo 70 de la Carta magna que literalmente establece:

“Art. 70.- Toda resolucion del Congreso tendra el caracter de ley o decreto.
Las leyes o decretos se comunicaran al Ejecutivo firmados por los Presidentes de
ambas Camaras y por un secretario de cada una de ellas, y se promulgaran en
esta forma: "El Congreso de los Estados Unidos Mexicanos decreta: (texto de la

ley o decreto)".**

El Constituyente utiliza los términos de promulgacion y publicacion en el
mismo sentido, como si se trataran de sinbnimos, y considera que de no ser asi, el
Presidente de la Republica pudiera negarse a autentificar una ley en detrimento
del régimen constitucional, aunque, como ya se explicd, doctrinariamente son dos
conceptos totalmente distintos. Para ejemplificar lo anterior, a continuaciéon se

expone el siguiente criterio jurisprudencial:

Tipo de documento: Jurisprudencia
Sexta época

Instancia: Pleno

Fuente: Apéndice de 1995

Tomo: Tomo I, Parte SCJN
Pagina: 197

» PEDROZA DE LA LLAVE, SUSANA THALIA. Ob. Cit., p. 222.
2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tomado de Compila XI, Compilacion de Leyes
Federales y del Distrito Federal.
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LEYES, AMPARO CONTRA LA EXPEDICION, PROMULGACION Y
PUBLICACION DE LAS. En el amparo contra la promulgacién, publicacion y
refrendo de la norma legal impugnada, no procede el sobreseimiento, porque si
bien es cierto que en el procedimiento de formacion de la ley intervienen diversos
organos constitucionales, como lo son el Legislativo que las expide y el Ejecutivo
que las promulga y ordena su publicacion, dichos actos no pueden considerarse
consumados irreparablemente para los efectos del amparo, toda vez que en su
conjunto son los que otorgan vigencia a la ley reclamada y, por tanto, hacen que el
ordenamiento respectivo pueda ser aplicado a los casos concretos comprendidos
en las hipotesis normativas, y son todos ellos los que pueden ser reparados a
través del juicio de garantias. La expedicion, promulgacion y publicacion de una
ley no pueden quedar subsistentes o insubsistentes, aisladamente, puesto que
tales actos concurren para que tenga vigencia la ley y pueda ser aplicada, y en
cambio necesariamente dejan de producir efectos conjuntamente al pronunciarse
una ejecutoria que declara inconstitucional a la ley, en el caso concreto a que se
refiere el fallo. Consecuentemente, a pesar de que se produzcan por 6rganos
diferentes, no pueden considerarse consumados irreparablemente ni
improcedente su declaracion en el juicio de amparo que se interpone contra una
ley.

Sexta Epoca:

Amparo en revision 5386/56. Anahuac Inmuebles, S. A. 8 de noviembre de 1960.
Mayoria de catorce votos.

Amparo en revision 6826/56. Inmobiliaria Panamericana, S. A. 15 de noviembre de
1960. Mayoria de quince votos.

Amparo en revision 7002/56. Condominio Nueva Claveria, S. A. 15 de noviembre
de 1960. Mayoria de quince votos.

Amparo en revision 7316/56. Bienes Raices Carmela, S. A. y coags. 15 de
noviembre de 1960. Mayoria de quince votos.

Amparo en revision 675/563. Esteban Herrera de Anda. 30 de enero de 1962.
Unanimidad de dieciséis votos.

No se trata de sindnimos, pero, en materia de amparo y para preservar el
orden constitucional, existen casos en que dichos actos no pueden ser declarados
subsistentes o insubsistentes por la autoridad judicial correspondiente por

separado. De hecho, la promulgacion de una ley dentro del marco juridico
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mexicano implica la publicacion del texto legal para perfeccionarla, empero, la

publicacion en si, es un acto posterior a la promulgaciéon de una norma.

La Doctora Pedroza de la Llave define a la publicacion como “el acto a
través del cual, una vez aprobada la ley, sancionada y promulgada, se da a
conocer a quienes deben cumplirla. EI medio que tiene el poder publico para dar a

conocer una ley o un decreto es el Diario Oficial de la Federacién.”®

Se trata del acto por medio del cual el poder publico da a conocer la ley o
decreto, ya promulgada, a todos los ciudadanos para que tengan conocimiento de
la misma y observen su debido cumplimiento, ademas de que es el parametro que

se toma en cuenta para conocer la fecha en que inicia la vigencia de la misma.

Conforme al contenido del articulo 21 del Cddigo Civil Federal, las leyes y
demas disposiciones de observancia general obligan y surten sus efectos tres dias
después de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion, con excepcion de
aquellas que entren en vigor en otra fecha, la cual se sefala en los articulos

transitorios de dicha ley.

3.4. La Comision Permanente.

“‘La Comisién Permanente es un é6rgano que pertenece al Congreso de la
Unién, cuya funcidon es suplirlo en su totalidad o en alguna de sus Camaras
durante sus recesos.””® Se trata de un organo parlamentario, temporal,
intermitente, equitativo en su integracion, que goza del reconocimiento

constitucional, siendo la misma Carta Magna la que contempla sus facultades.

» PEDROZA DE LA LLAVE, SUSANA THALIA. Ob. Cit., p. 222.
% Ibidem, p. 143.
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Sus antecedentes se encuentran en las Cortes de Aragon, en Espania,
durante el siglo Xlll; cuando éstas no sesionaban, existia una comision que

realizaba las labores de las mismas integrada por 8 miembros.

La Constitucion de Cadiz contemplaba una Diputacion Permanente
integrada por 7 miembros; las Constituciones de 1814 y 1824 denominaron a una
institucion similar como Consejo de Gobierno; en 1836 y 1857 se le denominaba
Diputacion Permanente como en la Carta Gaditana, pero con la reforma de 1874
tomo el nombre de Comision Permanente, nombre que fue heredado en la Carta
Magna de 1917. ?" Este 6rgano ha sido contemplado por la mayoria de las
Constituciones mexicanas a lo largo de la historia debido a la importancia y

trascendencia del mismo.

Para la Doctora Cecilia Mora Donatto la finalidad de contemplar una
comision de este tipo reviste distintos matices: por un lado, la continuidad y
permanencia de cada una de las camaras y del Congreso, por lo que el Poder
Legislativo siempre se encuentra presente en la vida politica del pais; por otro
lado, cada una de las camaras estara representada durante sus recesos por los

miembros que hayan designado.?®

El fundamento constitucional de esta figura se encuentra en el articulo 78
de la Carta Fundamenta que sefala:

“Art. 78.- Durante los recesos del Congreso de la Unién habra una Comision
Permanente compuesta de 37 miembros de los que 19 seran Diputados y 18
Senadores, nombrados por sus respectivas Camaras la vispera de la clausura de
los periodos ordinarios de sesiones. Para cada titular las Camaras nombraran, de

entre sus miembros en ejercicio, un sustituto.”

?7 Datos tomados de PEDROZA DE LA LLAVE, SUSANA THALIA. Ob. Cit., p. 144.
® Tomado de MORA DONATTO, CECILIA. Ob. Cit., p. 64.
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La propia ley organica, en su articulo 116 concibe a la Comision
Permanente como “el érgano del Congreso de la Unién que, durante los recesos
de éste, desemperia las funciones que le sefiala la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.”

Se trata de un 6rgano que no sustituye al Congreso General, pero que le
ayuda a dar continuidad al trabajo legislativo del Parlamento Mexicano, con

integracion y funciones expresamente contempladas.

3.4.1. Integracion.

De conformidad con el mismo articulo 78 constitucional, Este dérgano se
integra por 37 miembros, 19 de los cuales corresponden a la Camara de diputados
y los 18 restantes al Senado de la Republica, quienes son nombrados por sus
mismas camaras justo antes de la clausura de los periodos ordinarios de sesiones.
El dia de la clausura de las sesiones ordinarias del Congreso, inmediatamente
después del acto protocolario, los diputados y senadores que hubieren sido
nombrados como miembros de la Comision Permanente, se reuniran en el salén
de sesiones de la Camara de Diputados y sera nombrado Presidente aquel que,
atendiendo al orden alfabético de su nombre y apellidos ocupe el primer lugar de
la lista, quien podra nombrar dos secretaros, a fin de integrar la Mesa Directiva de
la Comision Permanente. Para integrar esta Mesa Directiva se nombrara por
mayoria de votos un Presidente, un Vicepresidente y cuatro Secretarios; de estos
ultimos, dos deberan ser diputados y dos senadores, tal y como lo dispone el

articulo 118 del Reglamento Interior.

Siguiendo el mismo principio de equidad, el articulo 119 de la Ley
reglamentaria previene que el Presidente y el Vicepresidente de la comision sean
elegidos para un periodo de receso, entre los diputados, y para el siguiente
periodo, entre los senadores.
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‘ARTICULO 118.

1. EI mismo dia en que las Camaras acuerden su respectiva clausura de sesiones
ordinarias, los diputados y senadores que hubieren sido nombrados como
miembros de la Comision Permanente, se reuniran a efecto de elegir a su Mesa

Directiva en el recinto que corresponda conforme al articulo anterior.

2. La Mesa Directiva de la Comision Permanente, debera elegirse conforme al

siguiente procedimiento:

a) Los Diputados y Senadores se reuniran bajo la Presidencia provisional de la
persona a quien corresponda el primer lugar por orden alfabético de apellidos, o

de éstos y de nombres si hubiere dos o mas apellidos iguales.

b) Para su auxilio, el Presidente provisional designara a dos Secretarios.

c) Los diputados y senadores elegiran por mayoria, en votacion por cédula un
Presidente, un Vicepresidente y cuatro Secretarios; de estos ultimos, dos deberan

ser diputados y dos senadores.

ARTICULO 119.

1. El Presidente y el Vicepresidente seran elegidos para un periodo de receso,

entre los diputados, y para el periodo siguiente, entre los senadores. 729

Sus miembros tienen la obligacidn de sesionar por los menos una vez a la

semana durante los dias y horas que el Presidente indique. La Comision

% Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, tomado de
Compila XI, Compilacién de Leyes Federales y del Distrito Federal.
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Permanente adoptara sus resoluciones por mayoria de votos de sus miembros

presentes, tal y como ocurre con el érgano colegiado al que sustituye.

Para el despacho de los negocios de su competencia, la Comision podra tener

hasta tres comisiones.

La comision Permanente ha motivado varias polémicas entre los
doctrinarios por lo que respecta a su existencia e integracién. Para un sector de
los autores como Elisur Arteaga Nava o Diego Valadés, la Comision Permanente
no tiene razon de existir, puesto que realiza funciones similares a las del Congreso
y lo unico que busca es obtener el predominio del Poder Legislativo sobre el

Ejecutivo y el Judicial.

Para otros autores como la Doctora Mora Donatto o la Doctora Pedroza de
la Llave, la Comisién permanente persigue un fin muy especifico, el cual es
continuar y ordenar el trabajo parlamentario durante el receso de las camaras,
ademas de que permite que la figura del Poder Legislativo permanezca vigente y
presente en el plano politico nacional; sus funciones, que seran analizadas en el

punto siguiente, son mas politicas que legislativas.

Por lo que respecta a su integracién, se ha discutido que la Comision
carece totalmente de representatividad equitativa al momento de su composicion,
critica que es totalmente fundada ya que, hasta hace algunos afios, con un
Congreso practicamente monopartidista, hacia que la balanza se inclinara

pesadamente hacia el grupo mayoritario en el poder.

En la actualidad y con la pluralidad de partidos que ya participan
activamente en el Congreso de la Unidn, la situacién descrita se ha ido revirtiendo
positivamente hacia una integracion mas equitativa, sin embargo, la Comisién
Permanente debe evolucionar hacia los nuevos tiempos, como lo considera la

Doctora Mora Donatto, con el objetivo de convertirse en un 6rgano renovado y
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adecuado que ejercite escrupulosamente sus funciones en funcién de las que le

son propias a cada una de las camaras.*

3.4.2. Funciones.

Constitucionalmente estan contempladas en el articulo 78 de la Carta

Magna de 1917 y textualmente son las siguientes:
“Art. 78.-...

La Comision Permanente, ademas de las atribuciones que expresamente le

confiere esta Constitucion, tendra las siguientes:

I. Prestar su consentimiento para el uso de la Guardia Nacional en los casos de
que habla el articulo 76 fraccion IV;

Il. Recibir, en su caso, la protesta del Presidente de la Republica;

Ill. 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 turnarlas para dictamen a las Comisiones de la Camara a la que vayan dirigidas,

a fin de que se despachen en el inmediato periodo de sesiones;

IV. Acordar por si o a propuesta del Ejecutivo, la convocatoria del Congreso o de
una sola Camara a sesiones extraordinarias, siendo necesario en ambos casos el
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes. La convocatoria

sefalara el objeto u objetos de las sesiones extraordinarias;

3% Tomado de MORA DONATTO, CECILIA. Ob. Cit., p. 66.
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V. Otorgar o negar su ratificacion a la designacion del Procurador General de la

Republica, que le someta el titular del Ejecutivo Federal;

VI. Conceder licencia hasta por treinta dias al Presidente de la Republica y

nombrar el interino que supla esa falta;

VIl. Ratificar los nhombramientos que el Presidente haga de ministros, agentes
diplomaticos, consules generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y
demas jefes superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, en los

términos que la ley disponga, y

VIII. Conocer y resolver sobre las solicitudes de licencia que le sean presentadas

por los legisladores.”

Doctrinariamente las funciones de la Comision Permanente han sido
clasificadas u organizadas bajo diversos criterios, de los cuales, destaca la que
propone la Doctora Pedroza de la Llave, la cual las ubica en cuatro grupos a
saber: facultades de control, facultades de gobierno, facultades formales

administrativas y facultades de autogobierno o intraorganicas.

Las facultades de control son aquellas mediante las cuales revisa, fiscaliza,
aprueba o censura las acciones del Ejecutivo Federal. Aqui se encuadran las
facultades de ratificacion en el nombramiento del Procurador General de la
Republica, Ministros de la Suprema Corte, Agentes diplomaticos, coénsules
generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y demas jefes

superiores del Ejército, Armada y fuerza Aérea nacionales.

Las facultades de gobierno se caracterizan por la influencia directa que
ejercen en los 6rganos encargados de la direccion nacional en lo administrativo;

estas son: conceder licencia al Presidente de la Republica y nombrar un interino,
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nombrar al Presidente provisional, aprobar la suspension de garantias, nombrar

gobernador provisional y magistrados del Tribunal Electoral.

Las facultades administrativas se refieren a las que dan tramite a algun acto
que dara validez a un acto previo, es decir, la existencia de una figura y la
validacion de la misma. Ejemplo: recibir la protesta del Presidente de la Republica
(el acto previo fue una eleccion presidencial), otorgar permiso a cualquier
ciudadano mexicano para prestar servicios a un gobierno extranjero, otorgar

permiso para recibir una condecoracion de un gobierno extranjero, entre otras.

Las facultades de autogobierno o intraorganicas son las relativas a las
atribuciones de la Comisibn Permanente como parte integrante del Poder
Legislativo Mexicano, es decir, las que respectan al funcionamiento interno de

cada camara y en general del Congreso de la Union.*’

3! Tomado de PEDROZA DE LA LLAVE, SUSANA THALIA. Ob. Cit., pp. 149-150.
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CAPITULO 4. LA INSERCION DE EFECTOS DEL SILENCIO LEGISLATIVO A
FIN DE EVITAR CONGELAMIENTO DE INICIATIVAS

3.1. Estudio de la figura de la afirmativa ficta del Derecho Administrativo.

En el capitulo primero se sefalaron algunas definiciones de la afirmativa
ficta y de la posibilidad de que la ley le atribuya un significado al silencio de las
autoridades administrativas o de cualquier otra indole, por lo que en éste apartado
se habra de profundizar en el estudio de la figura del derecho administrativo
(afirmativa ficta) y concluir que no solo en el derecho administrativo, sino también
en el parlamentario, al silencio de las autoridades le son atribuidos efectos

juridicos.

El silencio administrativo y la afirmativa o negativa ficta son conceptos
juridicos diferentes, toda vez que se esta en presencia del primero cuando una
instancia o peticidon no es resuelta por la autoridad en un breve término o en el que
las leyes dispongan para tal efecto; en tanto que, la institucién de la negativa o
afirmativa ficta es una ficcién legal prevista en las leyes, en donde se dispone que
si la autoridad no resuelve expresamente en el plazo concedido por la ley, la
instancia o peticion que le haya sido formulada, se entendera, por una ficcidon
legal, que resolvioé en sentido afirmativo o negativo, segun sea el caso, es decir, la
afirmativo o negativa ficta constituyen el efecto que el legislador otorga al silencio

administrativo.
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Doctrinariamente, el autor guatemalteco Hugo Calderén Morales sefala en
su obra “Derecho Administrativo I” acerca del silencio legislativo o como el llama
inaccion administrativa, que “consiste cuando la administracion publica no
resuelve los expedientes, en los que los que los particulares han realizado alguna
gestion, por supuesto, no necesariamente que haya mediado una peticion del
particular, pues dentro de la administracion publica hay procedimientos que se
inician de oficio, en este caso naturalmente hay mora o retardo en resolver, y se

cae dentro de la figura juridica del silencio administrativo”."

Dentro del marco juridico mexicano, la Ley del Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal define la afirmativa y negativa ficta de la siguiente manera en

su articulo segundo, el cual sefala:

Articulo 20.- Para los efectos de la presente Ley, se entendera por:

1. Afirmativa ficta: Figura juridica por virtud de la cual, ante la omision de la
autoridad de emitir una resolucion de manera expresa, dentro de los plazos
previstos por esta Ley o los ordenamientos juridicos aplicables al caso concreto,

se entiende que resuelve lo solicitado por el particular, en sentido afirmativo;

XIX. Negativa ficta: Figura juridica por virtud de la cual, ante la omisiéon de la
autoridad de emitir una resolucion de manera expresa, dentro de los plazos
previstos por esta Ley o los ordenamientos juridicos aplicables al caso concreto,
se entiende que se resuelve lo solicitado por el particular, en sentido negativo;?

Las figuras del silencio legislativo y la afirmativa y negativa fictas siempre se
han considerado como figuras de uso exclusivo del Derecho Administrativo o

Fiscal, no obstante lo anterior, la misma Constitucion Federal otorga efectos

' CALDERON MORALES, HUGO H. DERECHO ADMINISTRATIVO 1. 5* ed., Guatemala, Editorial
Estudiantil Fénix, 2002, p. 226.

? Ley del Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, tomado de Compila XI, Compilacién de textos
juridicos.
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juridicos al silencio del Ejecutivo cuando deja de ejercer su derecho de veto en el
plazo concedido para ello, o lo hace extemporaneamente. Precisamente, el efecto
que le otorga es la de presumir el consentimiento del contenido del proyecto
enviado por el congreso de la Unién, motivo por el cual se ve obligado a promulgar
y publicar su contenido para todos los efectos legales a que haya lugar, tal y como
lo dispone el inciso b) del articulo 72 de la Constitucion Federal.

Atinadamente, Hugo Calderén advierte que para que se produzca algun
efecto por el silencio administrativo, deben concurrir un par de circunstancias,

siendo estas:

a) Que la administracion publica o el 6rgano de gobierno de que se trate deba

resolver alguna cuestion;

b) La existencia de un plazo previsto en la ley o reglamento para que la
autoridad de contestacion a la peticion del gobernado o de la autoridad,

dentro del cual no se produzca un pronunciamiento.3

El mismo autor clasifica el silencio administrativo en dos clases distintas: el
de caracter sustantivo y el adjetivo. El silencio de naturaleza sustantiva se da
cando se trata de una peticion originaria del particular, con base en la Constitucion
Politica y no se obtiene la resolucion de la autoridad obligada a ello. El silencio
administrativo de naturaleza adjetiva, es la figura que surge al aparecer la falta de
resolucion ante un recurso planteado contra la resolucién administrativa; se dice

que es adjetiva, por darse dentro de un proc:eso.4

Dentro de la ciencia juridica, si bien es cierto, todo proceso implica un
procedimiento, no todo procedimiento implica un proceso. El proceso se

caracteriza por su caracter jurisdiccional, en donde la autoridad debe resolver un

3 CALDERON MORALES, HUGO H. DERECHO ADMINISTRATIVO 1. Ob. Cit., p. 227.
* Ibidem, pp. 229 y 230.
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litigio de intereses entre las partes. Por el contrario, el procedimiento se puede dar
fuera del derecho procesal, tal y como acontece en el terreno legislativo y
administrativo. Los o6rganos de la administracién publica tienen la facultad de
verificacion, para lo cual deben seguir un procedimiento legal; igualmente, los
organos del Poder Legislativo deben seguir un procedimiento legislativo ordinario
para crear, modificar o derogar leyes.

El tipo de silencio que interesa tomar como base del estudio para la
afirmativa ficta, es el de naturaleza sustantiva, toda vez que el procedimiento
legislativo ordinario no es de naturaleza contenciosa, existe la peticion formal de
los 6rganos constitucionales competentes para el estudio y dictamen de una
iniciativa, y si existe un plazo previsto en al Reglamento Interior para que el

dictamen se produzca.

No todos los doctrinarios se han pronunciado a favor de la afirmativa ficta
del derecho administrativo, pues consideran muy peligroso que se establezca un
efecto favorable al particular derivado del silencio de la autoridad y con ello
obtener ventajas inadmisibles, incluso ilicitas. Tomando en cuenta la carga de
trabajo de las autoridades administrativas y el numero de peticiones de los
gobernados, se ha sefialado que se prevean efectos negativos o no favorables al
particular cuando la autoridad omita su pronunciamiento en el término concedido

por las leyes (negativa ficta).

Uno de los mencionados autores es el Doctor Miguel Acosta Romero, el
cual sefiala en su obra “Teoria General del Derecho Administrativo” sefiala acerca
de la afirmativa ficta que “si se da efecto positivo al silencio de la Administracion,
se llegaria al grado de que los particulares obtuvieran absolutamente todo lo que
solicitan. Asi se ha llegado a la conclusion de que el silencio administrativo,
tratandose de actos en los que intervienen los particulares, debe entenderse como
una negativa ficta, es decir, la ley presume que la respuesta de la Administracion

(o el acto administrativo presunto, aun cuando éste no exista), tiene el contenido
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de una resolucion negativa, por lo que el particular tendra derecho a iniciar los
recursos y ejercer las acciones que tenga a su favor, a partir del momento en que

se supone opera la negativa ficta.”

En la opinién del Doctor Miguel Acosta Romero, la negativa ficta®, es
contraria al espiritu del articulo 8 constitucional, pues el referido articulo ordena
que a cada peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se
dirija, la cual tiene la obligacién de notificarla en el término mas breve que sea
posible; y a través de la negativa ficta, deja de cumplirse con la obligacion
impuesta por el Constituyente.” Es decir, cuando una peticién no es contestada
por escrito dentro del término establecido para ello, no se configuraria el silencio
administrativo, sino mas bien, una violacién al articulo 8°. de la Carta Magna y a la
garantia constitucional que consagra el derecho de peticioén. Por otro lado, la Corte
se ha pronunciado en el sentido de que el término al que se refiere el articulo 8°.
Constitucional, para que las autoridades den respuesta a una peticion de los

particulares, debe ser el de cuatro meses.

Empero este razonamiento, dentro del marco juridico nacional se pueden
encontrar varios ejemplos del silencio legislativo aprobatorio a favor de los
particulares donde, ante el silencio de la Administracion después de pasado un
tiempo de tramitada una peticion o demanda ciudadana, ésta se puede reclamar

como tramitada y resuelta de manera afirmativa.

> ACOSTA ROMERO, MIGUEL. TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO, PRIMER
CURSO. 15%ed., México, Editorial Porrta, 2000, p. 856.

% El texto del articulo 17 de la Ley del Procedimiento Administrativo a la letra dispone: “Salvo que en otra
disposicion legal o administrativa de caracter general se establezca otro plazo, no podra exceder de tres meses
el tiempo para que la dependencia u organismo descentralizado resuelva lo que corresponda. Transcurrido el
plazo aplicable, se entenderan las resoluciones en sentido negativo al promovente, a menos que en otra
disposicion legal o administrativa de caracter general se prevea lo contrario. A peticion del interesado, se
debera expedir constancia de tal circunstancia dentro de los dos dias habiles siguientes a la presentacion de la
solicitud respectiva ante quien deba resolver; igual constancia debera expedirse cuando otras disposiciones
prevean que transcurrido el plazo aplicable la resolucion deba entenderse en sentido positivo.

En el caso de que se recurra la negativa por falta de resolucion, y ésta a su vez no se resuelva dentro del
mismo término, se entendera confirmada en sentido negativo.”

7 Tomado de ACOSTA ROMERO, MIGUEL. TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO,
PRIMER CURSO. Ob. Cit., pp. 846 y 847.
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4.2. ;Se le puede trasladar la figura de la afirmativa ficta propia del Derecho

Administrativo al Derecho Parlamentario?

En el marco historico expresado en el Capitulo 2 de la presente monografia
se hacia referencia a la situacion del Poder Legislativo mexicano después del
triunfo de la Revolucién Mexicana, en donde los integrantes de los tres poderes
federales eran parte de un mismo partido y esto hacia posible la gobernabilidad en

el pais al ser todos parte del mismo proyecto de nacién.

A finales del siglo XX, en México el sistema de partido unico se tambaled
cuando las fuerzas opositoras tomaron fuerza e incluso, estaban alcanzando
escafios de poder en los Congresos locales, Presidencias Municipales e incluso
Gubernaturas, Diputaciones y Senadurias a nivel federal. La transicion definitiva
se alcanzo6 en el ano 2000 cuando por primera vez desde la época del Presidente
Plutarco Elias Calles, el Partido Oficial perdié una eleccion presidencial y la
conformacién del Congreso General era totalmente plural, sin que ningun partido
politico en él representado, alcanzara por si solo la aprobacion de proyectos de ley

y demas resoluciones que le son propias al Poder Legislativo.

Fueron necesarios varios ajustes en el desenvolvimiento politico nacional,
algunos se llevaron a cabo, otros se han quedado pendientes. En lo que respecta
al Poder Legislativo en concreto, ante la conformacion actual, se presentd un
fendmeno peculiar y que tiene que ver con los mecanismos de control hacia el

Ejecutivo y el mismo procedimiento de elaboracion de leyes.

En muchas ocasiones, el titular del Poder Ejecutivo, que no cuenta con la
mayoria dentro del Legislativo, ha tenido problemas al presentar las iniciativas de
ley que pretende impulsar. Por motivos meramente politicos, las iniciativas se han
quedado estacionadas en las Comisiones Parlamentarias, sin un dictamen, sin

moverse de donde estan y sin la oportunidad de ser votadas ante el pleno de la
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Camara respectiva, lo que genera un estancamiento legislativo considerable, si se
toma en cuenta que algunos de estos proyectos de ley, pueden ser importantes o
determinantes para el escenario juridico, politico, econémico y social para el pais;
proyectos importantes que, por la mera conveniencia politica, se quedan en el

tintero.

La figura de la afirmativa ficta del Derecho Administrativo genera derechos
tanto sustantivos como procesales para los particulares, como ya se ha analizado;
se trata de una herramienta de defensa contra el silencio, justificado o no, de las
autoridades administrativas. En un intento por evitar el “silencio” de las
Comisiones Parlamentarias con los proyectos de ley para evitar su estancamiento
surge la pregunta: ;se le puede trasladar esta figura, propia del Derecho
Administrativo, al Derecho parlamentario y en concreto, al procedimiento

legislativo ordinario?

La respuesta, en principio, es no, con las caracteristicas que tiene la
afirmativa ficta en el derecho administrativo; aunque como ya ha sido visto en el
capitulo anterior, la misma Constitucion Federal atribuye un significado al silencio
del Ejecutivo en el procedimiento legislativo, cuando no hace uso de su derecho

de veto.

El articulo 87 del Reglamento del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, prevé un plazo de cinco dias para presentar el dictamen, contados a
partir del dia siguiente a aquel en que se hubiese recibido el proyecto de ley. Por
ello se recuerda al lector que como ya se dijo en el apartado respectivo, en la
practica parlamentaria, este plazo no se cumple. EI mismo precepto indica que
todo dictamen debe contener una parte expositiva de las razones en que se funde

y concluir con proposiciones claras, entendibles, que puedan sujetarse a votacion.

La afirmativa ficta en el Derecho Administrativo es un efecto técnico que se

le otorga al silencio de la autoridad, quien siempre debe apegar sus actos a
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derecho. El sentido de sus resoluciones no puede apartarse de la ley, de la
jurisprudencia y de la doctrina relativa al asunto de que se trate. El legislador se
diferencia de la autoridad administrativa, entre otras cosas, en el hecho de que sus
actos dentro del procedimiento legislativo no estan sujetos a control institucional,
muchos menos de controles por érganos estatales ajenos al Poder Legislativo.
Ademas, la creacidn de las leyes se puede sujetar a normas, pero no de tal
naturaleza, que puedan sujetar la decisién aprobatoria o desaprobatoria de los

miembros del Congreso.

El maximo tribunal ha sostenido reiteradamente el criterio de que si bien es
cierto que la exigencia de cumplir con los requisitos de fundamentacion y
motivacion abarca a todas las autoridades, también lo es que tratandose de actos
legislativos, aquéllos se satisfacen siempre que las autoridades encargadas de su
formacion actuen dentro de los limites de las atribuciones que la Ley Suprema les
confiere (fundamentacion) y que las leyes que expidan se refieran a relaciones
sociales que requieran ser juridicamente reguladas (motivacién), sin que ello
implique, en modo alguno, que todas y cada una de las normas que integren un

ordenamiento deban ser necesariamente materia de motivacion especifica.’

A manera de ejemplo de lo anterior se plasma la siguiente situacion. Si el
diputado o senador de un partido promueven una iniciativa legislativa que ponen a
la consideracion de la comision competente, cuyos miembros, en su mayoria se
oponen a su aprobacion y deciden archivarla omitiendo la elaboracion del
dictamen respectivo, podria decirse que vulneran los derechos de los promotores
de la iniciativa. Nuestra Constitucién Politica y muchos menos las leyes
reglamentarias, prevén mecanismos de control efectivos sobre los actos de los
legisladores. Por ello, no procede el juicio de amparo, la controversia

constitucional y mucho menos podria pensarse en una accion de

¥ TRABAJO DE AUTOTRANSPORTES. EL PROCESO LEGISLATIVO QUE DIO ORIGEN A LOS
ARTICULOS 256 A 264 DE LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO QUE LO REGULAN, NO
TRANSGREDE LA GARANTIA DE LEGALIDAD QUE CONSAGRA EL PRIMER PARRAFO DEL
ARTICULO 16 DE LA CONSTITUCION FEDERAL. Tesis aislada, Novena época, Segunda Sala,
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo: XIV, Octubre de 2001. p, 442.
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inconstitucionalidad. Nadie conmina a los diputados a que elaboren el dictamen de
una iniciativa, y menos que lo hagan en un tiempo record de cinco dias. Para la
vigilancia de la legalidad de los actos de las autoridades, de cualquier instancia de
gobierno, de cualquiera de los tres Poderes requiere de un control eficaz a fin de

evitar que se convierta en letra muerta.

El texto constitucional solo permite la proteccidén del acto legislativo, una
vez que ya ha salido de las manos de los legisladores, incluso antes de su
promulgacion y publicacién, pero sobre todo, cuando su contenido esta a punto de
ser obligatorio para los gobernados. En tal virtud, nadie tiene la oportunidad de
impugnar las anomalias que ocurran en comisiones durante la discusion vy

dictamen de una iniciativa.

La version estenografica de las sesiones de las Camaras es parte
integrante del Diario de los Debates de las mismas, pero este ultimo incluye
elementos adicionales cuya consulta es imprescindible para determinar la voluntad
de los legisladores para efectos oficiales. Como se establece en los articulos 133,
fraccion |, de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, y 194 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, el érgano oficial de discusion de las Camaras
es el Diario de los Debates. La Gaceta Parlamentaria no es, por el contrario, un
instrumento reconocido en los preceptos legales que disciplinan los trabajos
legislativos, por lo que no es correcto tomar su contenido como referencia basica a
la hora de determinar la existencia de irregularidades formales en el procedimiento

legislativo.®

Pero, incluso, habiendo irregularidades durante el procedimiento legislativo,
no existe mecanismo constitucional alguno que obligue a los &rganos

parlamentarios a reponer el procedimiento, o negarle efectos juridicos a la ley

 Amparo en revision 62/2004. World Express Cargo de México, S.A. de C.V. 31 de marzo de 2004.
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Humberto Roman Palacios. Ponente: José Ramén Cossio Diaz.
Secretario: Ratl Manuel Mejia Garza.



164 -

producto de dicho procedimiento. Aunado a lo anterior, nuestros tribunales han
sostenido que ciertas violaciones cometidas durante el procedimiento legislativo
no tienen trascendencia, mientras que otras son la causa de su invalidez y su
inconstitucionalidad. En tal virtud, la elaboracion del dictamen por una comision
incompetente para ello, incluso el estudio prolongado de las iniciativas que no
respetan los plazos legalmente establecidos, no constituyen violaciones de fondo
e importantes que merezcan la proteccion de la justicia federal. Dada la

importancia del referido criterio, se procedera a citarlo de manera textual:

Tipo de documento: Jurisprudencia

Novena época

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: X1V, Agosto de 2001

Pagina: 438

VIOLACIONES DE CARACTER FORMAL EN EL PROCESO LEGISLATIVO.
SON IRRELEVANTES SI NO TRASCIENDEN DE MANERA FUNDAMENTAL A
LA NORMA. Dentro del procedimiento legislativo pueden darse violaciones de
caracter formal que trascienden de manera fundamental a la norma misma, de tal
manera que provoquen su invalidez o inconstitucionalidad y violaciones de la
misma naturaleza que no trascienden al contenido mismo de la norma y, por ende,
no afectan su validez. Lo primero sucede, por ejemplo, cuando una norma se
aprueba sin el quérum necesario o sin el numero de votos requeridos por la ley, en
cuyo caso la violacion formal trascenderia de modo fundamental, provocando su
invalidez. En cambio cuando, por ejemplo, las comisiones no siguieron el tramite
para el estudio de las iniciativas, no se hayan remitido los debates que la hubieran
provocado, o la iniciativa no fue dictaminada por la comision a la que le
correspondia su estudio, sino por ofra, ello carece de relevancia juridica si se
cumple con el fin dltimo buscado por la iniciativa, esto es, que haya sido aprobada
por el Pleno del 6érgano legislativo y publicada oficialmente. En este supuesto los
vicios cometidos no trascienden de modo fundamental a la norma con la que
culminé el procedimiento legislativo, pues este tipo de requisitos tiende a facilitar el
analisis, discusion y aprobacion de los proyectos de ley por el Pleno del Congreso,
por lo que si éste aprueba la ley, cumpliéndose con las formalidades
trascendentes para ello, su determinacion no podra verse alterada por
irregularidades de caracter secundatrio.

Accion de inconstitucionalidad 25/2001. Diputados integrantes de Ia
Quincuagésima Séptima Legislatura del Estado de Hidalgo. 7 de agosto de 2001.
Unanimidad de diez votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente:
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Mariano Azuela Gliitron. Secretarios: Pedro Alberto Nava Malagon y Martin Adolfo
Santos Pérez.

Dato informativo:
Similar criterio se sostuvo en las acciones de inconstitucionalidad:

Accidn de inconstitucionalidad 3/98. Partido de la Revolucion Democréatica. 24 de
febrero de 1998. Mayoria de nueve votos. Disidente: Genaro David Gongora
Pimentel. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente: Sergio Salvador
Aguirre Anguiano. Secretario: Osmar Armando Cruz Quiroz.

Accion de inconstitucionalidad 2/99 y su acumulada 3/99. Partido Verde Ecologista
de México y Partido del Trabajo. 8 de junio de 1999. Once votos. Ponente: Sergio
Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Osmar Armando Cruz Quiroz.

Accion de inconstitucionalidad 9/2001. Diputados integrantes de la LVII Legislatura
del Congreso del Estado de Tabasco. 8 de marzo de 2001. Once votos. Ponente:
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia. Secretarios: Pedro Alberto Nava Malagon y Martin
Adolfo Santos Pérez.

El Tribunal Pleno, en su sesion publica celebrada hoy siete de agosto en curso,
aprobo, con el numero 94/2001, la tesis jurisprudencial que antecede. México,
Distrito Federal, a siete de agosto de dos mil uno.

Pero no solamente los actos violatorios de los procedimientos son
contrarios a las garantias constitucionales, sino que igualmente los son las
omisiones de las autoridades. En el caso concreto y el objeto de la presente tesis
es manifestar la inconformidad con la practica parlamentaria de congelar las
iniciativas que se presentan ante las comisiones para ser estudiadas, discutidas y
dictaminadas hasta el momento politico oportuno, sin que haya, en rigor, un
mecanismo legal alguno que obligue a los legisladores, a dictaminar en el plazo
legal fijado ya sea en sentido afirmativo o negativo, o en su caso, que el
Reglamento Interior sustituya el silencio del legislador haciendo presumir la
peticion de aprobacion de la iniciativa en sentido afirmativo. Este efecto conlleva a
la preguntarse, entre otras cosas ¢Qué sucederia en aquellos casos en que se
reciban dos o mas iniciativas contradictorias entre si, y debido al silencio del
legislador, todas se tengan resueltas en sentido afirmativo? Por lo pronto, seria el
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Pleno quien tuviera que votar todas las iniciativas aprobando y desaprobando

todas al mismo tiempo.

Por otro lado, resulta sumamente importante reconocer que existe de facto
una situacion que atrofia el procedimiento legislativo en México, que puede y de
hecho invade otras funciones del Parlamento mexicano y que como consecuencia
de ello, retrasa los trabajos legislativos ordinarios y puede provocar un
estancamiento en lo politico, si, pero que en determinado momento puede
trascender a lo nacional y a un buen sistema gubernamental, cuando lo que se
afecta son iniciativas fundamentales para el avance nacional y que, por mera
conveniencia y vicio politico, se quedan en el tintero, dando al traste con una ley

que tal vez hubiese generado una mejoria y avance en la vida del pais.

La trascendencia de reconocer esta falla en el actual sistema politico
mexicano consiste en poder encontrar una solucion que implique una modificacion
tanto juridica como politica, para que la actuacién del Congreso de la Unién pueda
evitar el estancamiento en el procedimiento legislativo, es decir, darle una
herramienta al parlamento mexicano para evitar en la medida de lo posible el

silencio por parte de los legisladores o de un grupo de ellos.

Otros paises como Espanfa, Francia o Inglaterra, con gobiernos donde el
Parlamento es mas fuerte y por consiguiente con un nivel de actuacion mas
avanzado, han reconocido e identificado el problema que atafie a este trabajo de
investigacién y han formulado mecanismos para combatirlo, actualmente, con

resultados positivos.

Fernando Santaolalla, jurista espanol, reconoce el problema de que en el
Parlamento espanol se utilizan facultades y recursos, la mayoria de las veces
apegados a la ley, pero que impiden o retrasan la aprobacion de ciertos acuerdos

o leyes. El autor lo llama “obstruccionismo parlamentario”.™

' SANTAOLALLA, FERNANDO. DERECHO PARLAMENTARIO ESPANOL. Ob. Cit., p. 217.
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Santaolalla sefiala que el obstruccionismo no debe sefalarse simplemente
como una actividad abusiva y que debe ser castigada dado el caracter
inminentemente politico de la institucién en la que se presenta, se considera como
una medida politica usualmente practicada por los grupos parlamentarios en su
quehacer cotidiano; ahora bien, de la misma forma, no pueden tacharse como
ilegitimas, mucho menos ilicitas o contrarias a la politica y el derecho, las
manifestaciones que, concorde con los reglamentos respectivos, contengan
mecanismos antiobstruccionistas y que, al contrario, hagan todo lo posible por
fomentar el legitimo uso de los resortes reglamentarios y que no se produzca un

estancamiento parlamentario.

Para el caso de Espafa, las medidas implementadas son las fuertes
disposiciones para plantear determinadas cuestiones y la severidad en el numero
y duracion de los turnos en la palabra durante el debate legislativo. Aun asi, el
autor citado menciona que la multiplicacion en las enmiendas presentadas para un

mismo proyecto de ley, provocan el obstruccionismo en varias ocasiones.

El modelo francés contempla la figura del voto global o “por paquete”, en
donde se presenta una lista de proyectos de ley o iniciativas seleccionadas de una
lista previamente negociadas entre Ejecutivo y Legislativo, lo que ahorraria tiempo
en el Parlamento por lo que respecta al debate legislativo y el trabajo en los
Comités, por otro lado, se analizan las enmiendas selectivamente, rechazando los

aspectos indeseables o superfluos globalmente.

Francia e Inglaterra contempla la figura de la “guillotina”, la cual consiste en
una obligacion gubernamental por medio de la cual, si el Parlamento no se reune y
vota una iniciativa determinada en un tiempo considerable para hacerlo (con el
requisito de la mayoria respectiva dentro del Parlamento), el Ejecutivo presenta
una mocion de censura, por medio de la cual, si el proyecto de ley no se discute
en un término menor de 14 horas, se considera que la ley ha sido aprobada. Se
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trata de un mecanismo muy similar a la propuesta del presente trabajo, aunque el
modelo francés es demasiado aplastante y tal vez para el sistema mexicano
igualmente peligroso. Cabe aclarar que “la guillotina” ha sido poco utilizada, pero

si contemplada dentro del procedimiento legislativo francés.

Tal vez la version inglesa de la “guillotina” sea mas aplicable al caso
mexicano. En Inglaterra, esta figura se utiliza para “cortar” los debates que se han
alargado demasiado, obviamente por razones obstruccionistas, o el trabajo en los
Comités que se alargan y no presentan el dictamen respectivo para la votacion de

un proyecto de ley.""

Estos modelos llevan los efectos del silencio legislativo mas alla del mero
Poder Legislativo, considerando a los medios antiobstruccionistas como un medio
de control por parte del Poder Ejecutivo ante el Parlamento, al presentarse un
retraso que pudiera considerarse como un intento por hacer fracasar los
gobiernos, cuando la mayoria de los integrantes de un Congreso determinado no
pertenecen al mismo partido politico que el titular del Ejecutivo. EI mismo autor
Giovanni Sartori sefala esta situacion al proponer un ejemplo que le da efectos
juridico-politicos al silencio de los legisladores en el procedimiento legislativo

ordinario.

“‘Un Parlamento que desea el fracaso del Presidente tiene todavia un arma:
puede perder el tiempo en actos de filibusterismo u otras tacticas dilatorias. Por lo
tanto, se le debe dar al Presidente el poder, cuando presenta sus leyes al pleno,
de guillotinar el debate (al estilo inglés) y de pedir un voto inmediato. Ademas, los
comités deberan estar sujetos a rigidas limitaciones de tiempo. Por ejemplo, una
ley que no ha sido aprobada o regresada en menos de un mes al Presidente, con

" Ejemplos tomados de la obra de Giovanni Sartori “Ingeniaria Constitucional Comparada”. Cabe aclarar que
el autor se refiere a ejemplos de figuras que se dan en sistemas parlamentarios y donde también se presenta el
“filibusterismo”, término inglés para denominar la accion de pasar mucho tiempo en uso de la palabra, o en
debate, con el objeto de retrasar el trabajo legislativo.
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las enmiendas propuestas por el comité, sera considerada aprobada por
”12

omision.

La intencion de este trabajo no es la de proponer la importacion de figuras
extranjeras y plasmarlas asi como asi, en el marco juridico y el sistema politico
mexicano pues se estaria cometiendo un error, el mismo error que se ha cometido
en ocasiones pasadas; lo que se propone es identificar un problema que le es
comun a distintos Parlamentos alrededor del mundo y poder darle una solucién al
problema propio, ejemplificandose de las formas de solucion que se dan en otros
paises, si, pero tomando en cuenta la propia identidad nacional, el
desenvolvimiento histérico y politico de México y las condiciones tanto juridicas
como politicas y sociales, incluso econdémicas de la actualidad, para poder poner
sobre la mesa una propuesta viable y adaptable para el Congreso mexicano y su
realidad.

De tal forma, que la propuesta de Sartori, si bien es innovadora y comparte
la visidon del que redacta, también es cierto que dentro del sistema mexicano
pudiera dejar desprotegidas a las Comisiones dentro del Congreso y se pudiera
prestar al abuso, como histéricamente ha sucedido, por parte del Poder Ejecutivo;
ademas, también se puede presentar el caso de que el titular del Ejecutivo inunde
de iniciativas al Parlamento con el objetivo de saturarlo de trabajo y que por el
simple transcurso del tiempo esas iniciativas se tengan por aprobadas. Seria
demasiado peligroso en el entorno actual de la politica nacional, aunque, en un
futuro, con una mayor madurez politica, legal y de las instituciones, pudiera
implementarse, la verdad de las cosas es que aun el pais no esta preparado para
ello. No obstante, darle efectos al silencio legislativo dentro del mismo Congreso
General es una innovacidon que si se puede implementar y con buenos resultados

tendientes a lograr esa madurez.

2. SARTORI, GIOVANNI. INGENIERIA CONSTITUCIONAL COMPARADA. Una investigacion de
estructuras, incentivos y resultados. México, Fondo de Cultura Econémica, 1994, Cuarta reimpresion en 2000,
pp. 184-185.
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En esta investigacion se sostiene firmemente que la falta de dictamen a las
iniciativas presentadas en las comisiones atenta contra el derecho de peticidon
consagrado en el articulo 8° de la Norma Fundamental, para cuya debida

interpretacion y claridad en su contenido me sirve citar a la letra:

“Los funcionarios y empleados publicos respetaran el ejercicio del
derecho de peticion, siempre que ésta se formule por escrito, de manera
pacifica y respetuosa; pero en materia politica solo podran hacer uso de
ese derecho los ciudadanos de la Republica.

A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien
se haya dirigido, la cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve

término al peticionario.”

Interpretando el precepto de manera amplia, usando la analogia mediante
un discurso incluyente, se podria decir que los legisladores al ocupar cargos de
eleccion popular son empleados publicos, ademas de que su dieta proviene del
erario publico, y realizan actos de autoridad (legislativa). Por otro lado, una
iniciativa es una peticion formal y por escrito que hace un legislador o grupo de
ellos, o en su caso los 6rganos autorizados por la Constitucion, para ser analizada
discutida y dictaminada, acto ultimo que constituye la respuesta a que se tiene
derecho. En el dictamen se exponen las razones por las cuales se aprueba o
reprueba el contenido de la iniciativa y constituye la respuesta de la autoridad. Es
por ello, que el silencio legislativo podria presumirse una violacion al derecho de
peticion que resguarda el precepto constitucional citado, por lo que la propuesta

que se hace es otorgar efectos positivos a ese silencio de la autoridad.

En relacion al plazo tan breve que les otorga el Reglamento hay que
senalar que en el supuesto de ser viable la propuesta de otorgar efectos positivos
al silencio del legislador en esta etapa del procedimiento legislativo, este se deba
ampliar minimo a quince dias, para que en la medida de lo posible se cumpla. En

caso contrario se tenga por aprobada una iniciativa en comisiones.
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La elaboracion y notificacion del dictamen que debe recaer a toda iniciativa
en comisiones es una obligacion no una facultad discrecional de los dérganos
legislativos. La ley les impone la recepcion, el andlisis la elaboracién del dictamen
y el voto a sus integrantes. El Doctor Miguel Acosta Romero sefiala que el acto
discrecional no es exclusivo de los 6rganos de la administracion publica, también
se da en las autoridades jurisdiccionales y legislativas. Consiste en la facultad que
tienen los érganos del estado para determinar su actuacion o abstencién, incluso,
si deciden actuar, les permite medir los limites que le daran a su actuacién, asi
como el contenido de ella. Apela a la libre determinacion del érgano, tomando en
cuenta la oportunidad, necesidad, técnica, equidad entre otras razones que

considere para determinar el sentido de su actividad.

El mismo autor arguye que las facultades discrecionales justifican su
existencia por la finalidad que se persigue con ellas. Esa finalidad puede ser
mediata e inmediata. La mediata es la de cumplir con el interés general, en
relacion con la actividad que desarrollan los érganos estatales, mientras que el fin

inmediato sera la satisfaccion concreta de la actividad del 6rgano de que se trate.

En un Estado de Derecho, se considera que las facultades de las
autoridades deben estar contempladas en la ley', y aun cuando el ejercicio de
una facultad discrecional significa otorgarle cierto grado de subjetividad, ello no
implica que la autoridad pueda conducirse fuera de los limites que los

ordenamientos fijan.™

" Tomado de ACOSTA ROMERO, Miguel. Ob. Cit., pp, 1081 y 1082.

4 CREDITOS FISCALES, CANCELACION. ES UNA FACULTAD DISCRECIONAL DE LA
SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO (ARTICULO 14 DE LA LEY DE INGRESOS DE
LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO DE 1999). Jurisprudencia.

EXTRADICION. LA POSIBILIDAD DE QUE UN MEXICANO SEA JUZGADO EN LA REPUBLICA
CONFORME AL ARTICULO 40. DEL CODIGO PENAL FEDERAL, NO IMPIDE AL PODER
EJECUTIVO OBSEQUIARLA, EJERCIENDO LA FACULTAD DISCRECIONAL QUE LE CONCEDE
EL TRATADO DE EXTRADICION ENTRE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS Y LOS ESTADOS
UNIDOS DE AMERICA. Jurisprudencia

SUSTITUCION DE LA PENA PRIVATIVA DE LIBERTAD. SU CONCESION CONSTITUYE UNA
FACULTAD DISCRECIONAL DEL JUZGADOR. Jurisprudencia
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Tipo de documento: Jurisprudencia

Séptima época

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito
Fuente: Apéndice de 1995

Tomo: Tomo VI, ParteTCC

Pagina: 5637

FACULTADES DISCRECIONALES Y ARBITRIO. DISTINCION. No se deben
confundir las facultades discrecionales con el uso del arbitrio que la ley concede a
las autoridades en determinadas condiciones. Cuando la ley sefiala ciertas penas
para determinadas infracciones, y da un limite inferior y uno superior, la autoridad
que deba aplicar la pena tendra que usar de su arbitrio, y debera razonarlo
adecuadamente, respetando los hechos pertinentes, los lineamientos legales y las
reglas de la légica. Pero dada la infraccion, la autoridad estara legalmente
obligada a imponer la pena. En cambio, se trata de facultades discrecionales
cuando la norma legal prevé una hipotesis de hecho, a la que la autoridad pueda
aplicar o no, la consecuencia legal prevista en la propia norma. Es decir, no basta
que se satisfaga la hipotesis para que legalmente se deba aplicar la consecuencia,
Sino que ésta queda a la discrecion de la autoridad.

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO.

Séptima Epoca:

Amparo directo 333/70. Ramon Garcia Manzano. 30 de marzo de 1971.
Unanimidad de votos.

Amparo directo 529/69. Francisco Pacheco Hernandez. 30 de marzo de 1971.
Unanimidad de votos.

Amparo directo 337/70. Gas y Servicio, S. A. 5 de julio de 1971. Unanimidad de
votos.

Amparo directo 573/70. Anderson Clayton & Co. 2 de mayo de 1972. Unanimidad
de votos.

Revisioén fiscal 389/70. Super Mercados, S. A. 20 de junio de 1972. Unanimidad de
voltos.

ATRACCION, FACULTAD DE. SU EJERCICIO POR LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA ES
DISCRECIONAL. Jurisprudencia
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Tipo de documento: Jurisprudencia

Séptima época

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito
Fuente: Apéndice de 1995

Tomo: Tomo lll, Parte TCC

Pagina: 485

FACULTADES DISCRECIONALES. NO TIENEN ESE CARACTER LAS QUE
DERIVAN DE LA APLICACION DE UNA NORMA QUE DEJA EN APTITUD A LA
AUTORIDAD PARA IMPONER SANCIONES ENTRE UN MINIMO Y UN
MAXIMO. Es inexacto que se ejercite una facultad discrecional, no delegable, en
atencion a que al oOrgano administrativo se le conceda cierfo margen de
apreciacion para fijar la cuantia de una multa dentro del maximo y el minimo que
establece la ley, puesto que, como lo ha precisado la doctrina, unicamente puede
afirmarse con certeza que hay discrecionalidad cuando la ley le otorga al
funcionario administrativo un amplio campo de apreciacion, para decidir si debe
obrar o debe abstenerse, para resolver cuando y como debe obrar, o aun para
determinar libremente el contenido de su posible actuacion; y en los casos en que
se dan los supuestos que prevé la norma, el Organo administrativo
necesariamente impondra la sancion.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

Séptima Epoca:
Amparo directo 118/73. Cia. Operadora de Teatros, S. A. 13 de abril de 1973.

Amparo directo 432/71. Gas Supremo, S. A. 29 de junio de 1973. Unanimidad de
votos.

Amparo directo 810/69. Ricardo Alvarez. 27 de julio de 1973.
Amparo directo 8075/75. Mercantil Victoria, S. de R. L. 24 de abril de 1975.

Amparo directo 455/75. Gas Supremo, S. A. 10 de septiembre de 1975.
Unanimidad de votos.

Atendiendo al criterio antes definido por la jurisprudencia mexicana, si una
autoridad tiene expresamente concedida una facultad discrecional es para que
éste determine si otorga o no un cierto beneficio al gobernado o a la misma
autoridad, o en su caso, si atenta contra la esfera juridica de una o varias

personas atendiendo a las circunstancias del caso. El caso tipico de una facultad
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discrecional es la prevista en la parte final del primer parrafo del articulo 33
constitucional, en la que se concede: “..; pero el Ejecutivo de la Unién tendra la
facultad exclusiva de hacer abandonar del territorio nacional, inmediatamente y sin
necesidad de juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia juzgue

inconveniente.”

Por supuesto, que no es lo mismo hablar del ejercicio de facultades
discrecionales que de una mera arbitrariedad de las autoridades. Cualquier
autoridad que pretenda ejercer facultades discrecionales deben partir de una
fundamentacion legal; precisamente la falta de tal justificacion convierte un acto de
autoridad legitimo, en una arbitrariedad. El acto arbitrario unicamente busca la
satisfaccion de intereses personales, pueden ser expresion de su capricho, de su
malhumor y de factores meta juridicos dafinos, ya que la aplicacion de la ley no
puede ni debe ser voluble.

En el caso que ocupa en la presente monografia (la emision de dictamen
obligatorio por parte de las comisiones legislativas) no se trata del ejercicio de una
facultad discrecional; si bien es cierto, que el plazo concedido por el Reglamento
Interior del Congreso prevé un plazo sumamente corto (cinco dias) para que los
responsables emitan su dictamen, también es cierto que esa no es la razén de
fondo por la cual, los érganos legislativos se abstienen de realizarlo, toda vez que
ello obedece a razones y circunstancias de indole politico, no de caracter técnico
legislativo. La disposicion antes aludida no faculta al érgano legislativo a emitir o
no el dictamen si asi lo considera prudente u oportuno, sino que lo obliga a dictarlo
en un plazo fijado para ello y de no hacerlo, habra consecuencias debidamente

contempladas en el Reglamento.

Asimismo se reconoce que una propuesta de tal magnitud elevaria
considerablemente la carga de trabajo para los legisladores, por lo que es

pertinente analizar otros aspectos sobre la tecnificacion y profesionalizacion del
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Congreso, la ampliacion de los periodos de sesiones y la presentacién de
iniciativas por bloque, que no han sido objeto de estudio en la presente tesis.

Aludiendo a este punto en particular, se debe atender al concepto de
productividad del Congreso, el cual, podria manifestarse por el numero de
iniciativas planteadas por legislatura. A continuacion se muestra un cuadro donde
se muestra el promedio de iniciativas aprobadas por las legislaturas del Congreso
de la Unién desde el afo de 1988 hasta el 2003 segun datos del Instituto de

Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica:

No obstante, y como lo sefala el Profesor Luis Carlos Ugalde en la obra
coordinada por Rosa Maria Mirdn Lince y Luisa Béjar Algazi, “El Congreso
Mexicano después de la Alternancia”, la productividad legislativa no debe medirse
unicamente por el numero de iniciativas aprobadas, ya que los cambios
constitucionales y legales no son en la mayoria de las veces cambios
trascendentes sino simplemente cuestiones de sintaxis o de forma, no de fondo, e
incluso, las reformas no son el algunas ocasiones mejores que el estado actual de

las leyes o la misma Constitucion.’

PRODUCTIVIDAD LEGISLATIVA (1988-2003)"°

LEGISLATURA PORCENTAJE DE INICIATIVAS APROBADAS CON
RESPECTO A LAS INICIATIVAS PRESENTADAS
1988-1991 34
1991-1994 62
1994-1997 45
1997-2000 21
2000-2003 23.4

'S Tomado de MIRON LINCE, ROSA MARIA, BEJAR ALGAZA, LUISA. EL CONGRESO MEXICANO
DESPUES DE LA ALTERNANCIA. México, Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la
Republica, Asociacion Mexicana de Estudios Parlamentarios, 2003, p. 184.

'® Datos tomados de MIRON LINCE, ROSA MARIA, BEJAR ALGAZA, LUISA. EL CONGRESO
MEXICANO DESPUES DE LA ALTERNANCIA. Ob. Cit., p. 183.
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La LIX Legislatura hasta el dia 2 de febrero de 2006 tiene registradas 2438
iniciativas presentadas ante la Camara de Diputados, repartidas entre las diversas
Comisiones y de las cuales son discutidas en el Pleno un promedio de 6 a 10

iniciativas por sesion."

Para obtener un dato acerca de cuantas iniciativas de las presentadas ante
el Congreso pasan al debate en el Pleno, se quedan en Comisiones o
simplemente se desechan, habria que acercarse a los datos de cada Comisién en
particular; a continuacion se sefalan sélo algunos ejemplos del trabajo en
Comisiones de la Legislatura anterior.

Asi pues, la Comision de Transportes de la LVI a la LVIII Legislaturas le
fueron turnadas 53 iniciativas de ley, de las cuales, se dictaminaron 37 y le

quedaron pendientes 16.'®

La Comision de Seguridad Publica y Gobernacion, por el contrario, le fueron
presentadas dos iniciativas de ley en el transcurso de los afios 2001 y 2002, las
cuales fueron dictaminadas y aprobadas por el Pleno. Estas fueron las
modificaciones a la Ley de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles, para
instaurar el Premio Nacional de Proteccién Civil; Ademas de las reformas a la Ley
General de Proteccion Civil en lo que respecta al FONDEN (Fondo Nacional para

Desastres Naturales) y recursos para efectos preventivos.'®

La Comisién de Justicia y Derechos Humanos reporté en su Informe de
Actividades del Segundo Semestre de 2004, que le fueron turnados 64 asuntos de
los cuales, 32 fueron iniciativas de ley; solo 18 fueron aprobadas.

' Datos obtenidos de la base de datos del H. Congreso de la Union al dia 23 de marzo de 2006.

'8 Primer Informe de Actividades de la Comision de Transportes de la Camara de Diputados. Afio 2, niimero
3,2000.

" Informe de Actividades de la Comisién de Gobernacién y Seguridad Publica. Junio de 2001 a febrero de
2002.
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Por lo que respecta a la Comision de Fomento Cooperativo y Economia
Social, se le presentaron 19 iniciativas de ley y de reformas, de las cuales, 4
fueron dictaminadas, pero se desconoce si fueron aprobadas por el Pleno para

seguir el procedimiento legislativo ordinario.?

El siguiente cuadro muestra las iniciativas de ley aprobadas por la LVIII
Legislatura por periodo, en el transcurso de los 3 afios que se desempefd la
mencionada Legislatura. Los datos fueron tomados de las Memorias del Congreso
de la Unién de la LVIII Legislatura en la Camara de Diputados, del afio 2000 a
2003 vy reflejan, numéricamente, el desempefo legislativo del Parlamento

mexicano en un periodo determinado.

LVIII LEGISLATURA, INICIATIVAS APROBADAS

L
®

Segundo periodo

TERCER ANO

~

Segundo Periodo 49 (36 en revision)

Retomando nuevamente lo dicho por el Profesor Luis Carlos Ugalde, la
productividad debe medirse tomando en cuenta otros factores que sélo el numero

de iniciativas aprobadas, incluso, hacer otra formula, “...seria mas adecuado

0 Informe Anual de Actividades de la Comision de Fomento Cooperativo y Economia Social. 9 de octubre de
2003 a 15 de octubre de 2004.



-178 -

evaluar la productividad midiendo todas las iniciativas sometidas al voto del Pleno
del Congreso que incluyen las aprobadas y las rechazadas. Con ello el indicador
seria un cociente de iniciativas presentadas. Siguiendo esta férmula se podria

observar cuantos asuntos desahogé el Congreso y cuantos dejo pendientes.”’

Asi que, para considerar que el Congreso de la Unién ha de tener un
desempeno satisfactorio, no solamente se deben tomar en consideraciéon el
numero de iniciativas aprobadas, sino también la calidad y el fondo de las mismas,
ademas del grado de influencia que tenga el Poder Legislativo en la vida politica
nacional, la transparencia en la toma de decisiones y asignacion de recursos, el
grado de apoyo popular y satisfaccion de los ciudadanos con sus diputados y la
congruencia politica, atendiendo también, al grado de conocimientos y preparacion

de los representantes.

4.3. Etapa del procedimiento legislativo en que debe darse efectos al silencio de

los miembros del Congreso.

Actualmente, el silencio del Ejecutivo en el procedimiento legislativo
ordinario implica una presuncién afirmativa de aprobacién de los proyectos
enviados por el Legislativo, con fundamento en el inciso b) del articulo 72 de la
Constitucion General de la Republica.

‘b) Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto no
devuelto con observaciones a la Camara de origen, dentro de diez dias
utiles; a no ser que, corriendo éste término, hubiere el Congreso cerrado
0 suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolucion debera hacerse

el primer dia util en que el Congreso esté reunido;...”

2l MIRON LINCE, ROSA MARIA, BEJAR ALGAZA, LUISA. EL CONGRESO MEXICANO DESPUES
DE LA ALTERNANCIA. Ob. Cit., p. 184.
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La otra etapa del procedimiento legislativo en que debe darse una
presuncion afirmativa ante el silencio, ahora del legislador, es en la de dictamen,
cuando la iniciativa aun se encuentra en manos de los legisladores dentro de
comisiones. En la practica parlamentaria se ha visto que los legisladores
dictaminan o no, las iniciativas que les son presentadas en virtud de circunstancias
politicas, la oportunidad y la capitalizacion de algun beneficio para los propios

legisladores y los partidos politicos a que representan.

Se debe entonces, haciendo relacion con los sistemas ingles, espafiol y
francés, reglamentar de una manera estricta los tiempos en que una iniciativa de
ley debe permanecer en comisiones; ya se comentoé de igual forma que el plazo de
5 dias que actualmente se contempla en el Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 87 y 91
respectivamente, es un tiempo totalmente escaso, poniendo énfasis en que debe
aumentarse el mismo, pero de la misma forma, al cumplirse ese tiempo, la
comision tendra la obligacidon de presentar el dictamen correspondiente y pasar la
iniciativa al pleno, para que se cumpla el siguiente paso del procedimiento

legislativo. Se citan textualmente los preceptos mencionados a continuacion:

‘ARTICULOQO 87.- Toda Comision debera presentar dictamen en los negocios
de su competencia, dentro de los cinco dias siguientes al de la fecha en que los
haya recibido. Todo dictamen debera contener una parte expositiva de las razones
en que se funde y concluir con proposiciones clares (sic) y sencillas que puedan

Sujetarse a votacion.

ARTICULO 91.- Cuando alguna Comision juzgase necesario o conveniente
demorar o suspender el despacho de algun negocio, lo manifestara a la Camara
en sesion secreta y antes de que expire el plazo de cinco dias que para presentar
dictamen sefiala a las Comisiones el articulo 87 de este Reglamento. Pero si

alguna Comision, faltando a este requisito, retuviere en su poder un expediente
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por mas de cinco dias la Secretaria lo hara presente al Presidente de la Camara, a

fin de que acuerde lo conveniente.”?

Si la comisién correspondiente no presentare el dictamen cumplido el plazo
en que debe de hacerlo, cualquiera que sea la causa, se entendera que la misma
ha aprobado la iniciativa de ley tal y como se presentd, la cual debera pasar al
pleno para su discusion y votacién. Dicho procedimiento debera ser el mismo en
los supuestos en que la iniciativa tenga que volver a la comision para

modificaciones o reformas.

El Estado de Derecho del que tanto se escucha en estos dias, no solo
obliga a los gobernados, sino también a todas las autoridades a que apeguen sus
actos al marco juridico vigente, a evitar el desvio del poder y el ejercicio de actos
autoritarios y despodticos. Se debe poner fin al congelamiento de cientos de
iniciativas que técnicamente son buenas, pero que por motivos politicos dejan de
ser dictaminadas en comisiones, cuyo estudio y analisis esperan para mejor
momento, en que el partido promoverte tenga la oportunidad de dictaminarla y
aprobarla, para luego ser debatida y votada en el Pleno de la Camara de origen.

Se puede implementar una figura similar a la guillotina del sistema inglés,
en el caso de que en las siguientes fases del procedimiento legislativo ordinario,
que son el debate y la votacidon en el Pleno, tengan retrasos o practicas
obstruccionistas; la implementacion de una formula por medio de la cual el debate
sea cortado de tajo, cuando ya ha excedido un tiempo considerable para llevarse a
cabo, sometiéndose a la votacién de la misma. Se trata de una buena medida a
implementarse junto a la anterior a juicio del que redacta, aunque, por otro lado,
parece ser una medida un poco aventurada dentro de la misma propuesta de la
presente tesis. Lo anterior se justifica en virtud de que, de reglamentarse el dar

efectos al silencio de los legisladores en la etapa del trabajo en comisiones, se

22 Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, tomado de
Compila XI, Recopilacion de leyes y reglamentos.
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destrabarian en gran parte las iniciativas congeladas hasta el momento, quedando
la etapa del debate bastante liberada.

Por otro lado, de implementarse también esta modalidad de la guillotina,
debera hacerse valer por otro de los Poderes de la Unidn, el Ejecutivo, la cual se
manifestaria como otro medio de control por parte de éste poder para con el
Legislativo, lo que dentro del actual sistema politico-juridico de México, podria
prestarse a abusos y malos manejos, como ya se habia explicado en apartados
anteriores. Las condiciones actuales no permiten una modificacion de este
tamano, pese a que sea una propuesta positiva; tal vez cuando se haya alcanzado
mayor madurez en la democracia incipiente de México, se pueda contemplar de

esa forma.

Derivado de lo anterior, aunque los modelos extranjeros dan ejemplos de
varios momentos en que se puede dar efectos al silencio de los legisladores, la
propuesta principal de este trabajo, tomando en cuenta las condiciones ya
estudiadas propias de la nacion mexicana, ubican en la fase de los trabajos en

comisiones, el mejor momento para dar efectos juridicos a ese silencio legislativo.

44. Es necesaria una reforma constitucional, o sélo al marco juridico

secundario?

Uno de los problemas que mas ha atraido la atencion de los socidlogos del
derecho es la de poder determinar que factores sociales son los que deben

provocar un cambio en el orden juridico.

Cabe hacer notar que a la sociologia del derecho tan solo le interesan
aquellas causas ajenas al derecho, como lo son: factores econémicos, politicos,

sociales y morales que influyen en las transformaciones que sufre el sistema legal.
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Pese a que el procedimiento legislativo ordinario si encuentra fundamento
constitucional, no es la Carta Magna en donde se detalla el funcionamiento de las
camaras en cada una de las etapas del mismo. Tampoco es la Ley Organica la
que regula plenamente el procedimiento, sino que éste se encuentra hasta el
Reglamento Interior. Con toda franqueza, no es de considerarse que su regulacion
en el Reglamento sea una cuestion de mera técnica legislativa u obra de la

casualidad.

Reforma constitucional.- El proceso de reforma constitucional esta

previsto en el articulo 135 constitucional, cuyo texto a la letra dice:

“La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para que
las adiciones o reformas llequen a ser parte de la misma, se requiere
que el Congreso de la Unién, por el voto de las dos terceras partes de
los individuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que éstas
sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados. El
Congreso de la Unién hara el computo de los votos de las legislaturas y
la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.

El Congreso de la Union o la Comision Permanente en su caso, haran el
computo de los votos de las Legislaturas y la declaracion de haber sido

aprobadas las adiciones o reformas.”

Para lograr una reforma constitucional ante la actual realidad politica es una
labor titanica, dada la intervencion de tantos érganos politico -constitucionales. En
primer lugar se necesita obtener un consenso y apoyo de una mayoria calificada
de todo el Congreso, para después ser aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de los estados. Es tal el manoseo de los partidos politicos de la

iniciativa que una reforma de ésta naturaleza no se lograria.

El autor Carlos Sempé Minvielle sefala en su obra “Técnica Legislativa y

Desregulacion” que uno de los pocos instrumentos que prevé la Constitucion para



- 183 -

evitar la tardanza en el procedimiento legislativo es el sefialado en el articulo 72
de la carta Magna fraccion primera, en donde se faculta al Ejecutivo Federal para
que, en caso de que transcurra un mes desde que una iniciativa de ley se pase a
la comision respectiva sin que ésta rinda dictamen, se presente y se discuta en la

otra Camara.

No obstante, como el mismo autor sefala: “esa facultad del Ejecutivo es de
efectos limitados” aunque presenta cierta presion para el Congreso.23 Realmente y
de acuerdo a la naturaleza e intencion final del Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General, es en éste donde debe hacerse la reforma para
poner en marcha el o los mecanismos anti-obstruccionistas sefalados, dando

efectos al silencio de los sefores legisladores.

Reforma legal.- “Sin importar que se trate de una reforma legal o
constitucional, cualquier iniciativa que se presenta debe contener una exposicion
de motivos, dentro de la cual se expongan las causas y consideraciones politicas,
sociales, econémicas o estrictamente juridicas, que mueven a su autor a proponer

una medida legislativa para solucionar una necesidad social determinada”.?*

La reforma legal que se propone no tiene que ver directamente con ciertas
circunstancias sociales, sino mas bien se trata de la solucion a un problema
formalmente juridico, toda vez que se trata de la falta del cumplimiento de la
obligacion parlamentara de emitir dictdmenes en tiempo y forma, evitando con ello,
que muchas iniciativas sean congeladas por razones de caracter eminentemente

politico.

La doctrina sefiala que las normas juridicas deben permanecer

constantemente en revisidon y adaptarse a las circunstancias, directrices e

2 SEMPE MINVIELLE, CARLOS. TECNICA LEGISLATIVA Y DESREGULACION. Porrta, México,
1997. p. 261.

2 SAENZ ARROYQ, VALDES ABASCAL, ROCHA DiAZ, VALDES YILLAREAL, NELLY NOVOA,
HERNANDEZ ESPINDOLA, OCEGUERA RAMOS y PINON REYES. TECNICA LEGISLATIVA. Porrta,
México, 1988. p, 35.



184 -

ideologias y a las variaciones continuas del ambiente social. “Si la sociedad esta
en constante movimiento, las normas juridicas también deben gozar de la misma

cualidad (flexibilidad, maleabilidad, adaptacion)”.?®

Buscando la autonomia y la no intromision de otros Poderes en el
funcionamiento interno del Congreso de la Union, este 6rgano omitio regular el
procedimiento legislativo ordinario en su Ley Reglamentaria, toda vez que en este
proceso, el Ejecutivo puede hacer efectivo su derecho de veto y con ello complicar

y tener injerencia en asuntos, que se consideran propios del Parlamento.

El Reglamento Interior ha sido objeto de amplios estudios, sobre todo, de su
naturaleza juridica. Dadas las limitaciones de la presente tesis, el presente estudio
se limita a sefialar que la necesidad del Reglamento Interior de los parlamentos
deriva de la autonomia del Poder Legislativo frente al Ejecutivo y el Judicial. Se ha
dicho que se trata de un estatuto auténomo que solo obliga a los miembros del
Parlamento o Congreso. Es la facultad del Congreso de darse sus propias

disposiciones para su funcionamiento interno.?

El Reglamento Interior de los parlamentos no es una ley en sentido formal,
aunque si en su sentido material, toda vez que no la aprueban ambas camaras,
sino cada una de ellas, ni pasa por la sancion del Ejecutivo, ni puede ser objeto de
veto presidencial, quien tampoco puede promulgar y publicar el reglamento en el
periddico oficial. Aunque para su elaboracion se sigue un procedimiento
normativo, tampoco es ley, y tampoco es conveniente que se le relacione con la

idea del reglamento administrativo en razén del 6rgano que lo expide.

25 r

Ibidem, p. 37.
% Tomado de GARCIA DE ITURROSPE, CORO CILLAN. TEORIA GENERAL SOBRE LA
NATURALEZA DE LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS. REVISTA MEXICANA DE
ESTUDIOS PARLAMENTARIOS, No. 2, primera época, Vol. 1, México, mayo-agosto de 1991. p. 159.
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4.5. Propuestas para evitar el silencio legislativo en el Derecho Constitucional y

Parlamentario Mexicano.

Las siguientes son las propuestas del que redacta para lograr evitar el
silencio de los legisladores mexicanos durante el procedimiento legislativo
ordinario, logrando asi destrabar las iniciativas de ley que no logran ser debatidas
y votadas, quedandose en el tintero por razones meramente politicas o de alguna

otra indole, ajena a los intereses de la nacién.

Cabe hacer la aclaracion que dichas propuestas estan divididas en dos
rubros, las que pueden ser realizables y las que son factibles, tomando en cuenta
que, cualquier propuesta en la rama juridica, por muy deseable, viable, factible o
posible que esta sea, siempre estara sujeta a aquellas variables extrafias que
pueden impedir su realizacion y operacion dentro del marco juridico nacional,
algunas de ellas tienen mucho que ver con el interés y la voluntad politica, en la

mayoria de los casos.

4.51. Realizables.

No es una propuesta bizarra, ociosa, o que no tenga un proposito benéfico
para el procedimiento legislativo ordinario. Incluso autores de la talla de Carlos
Sempé Minvielle proponen medidas, tales como cuando hay tardanza en la
camara de origen o la prolongacién abusiva de los debates, por lo que en los

siguientes parrafos brevemente se desarrollan.

Tardanza en la camara de origen.- El autor al que se hace mencion esta
de acuerdo en que se faculte al Ejecutivo Federal (tomando en cuenta de que se
trata de un régimen presidencial) para que en caso de que transcurra un mes

desde que la iniciativa se pase a la comision sin que ella rinda su dictamen, se
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presente y se discuta en la otra camara, como una medida de presidon sobre la

comision ante la cual se presenta la iniciativa.

Prolongacién abusiva de los debates.- EI mismo autor sefiala que en los
regimenes parlamentarios, el gobierno cuenta con medidas procedimentales que
le permiten oponerse a las medidas dilatorias y a la prolongacion abusiva de los

debates.

Pone como ejemplo, paises que se rigen por el sistema parlamentario y
semiparlamentario, siendo los casos de la Gran Bretafa y Francia,
respectivamente y que ya se habian sefalado. En el primero de ellos, el analisis
de las partidas presupuéstales no le puede tomar al parlamento mas de 25 dias,
transcurrido el cual sin que el parlamento se pronuncie al respecto, el gobierno las

puede aplicar tal y como las propuso.?’

En el caso de Francia, ocurre una situacion analoga, cuando el proyecto de
ley de finanzas, en donde se comprenden los ingresos y los egresos, el gobierno
lo puede poner en vigor por ordenanza, cuando el parlamento omite pronunciarse

al respecto dentro de un plazo de 70 dias.

Actualmente, la redaccidn del articulo 87 del Reglamento Interior del
Congreso General de la Republica textualmente dispone:

“Toda Comision debera presentar dictamen en los negocios de su
competencia, dentro de los cinco dias siguientes al de la fecha en que
las haya recibido. Todo dictamen debera contener una parte expositiva
de las razones en que se funde y concluir con proposiciones claras y

sencillas que se puedan sujetar a votacion.”

* SEMPE MINVIELLE, CARLOS. TECNICA LEGISLATIVA Y DESREGULACION. Ob. Cit., p. 225.
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El texto que se propone para el mismo precepto seria el que a continuacion

aparece:

“Toda Comision debera presentar dictamen en los negocios de su
competencia, dentro de los quince dias siguientes al de la fecha en que
las haya recibido. Se reputara dictaminado en sentido afirmativo por los
miembros de la Comision todo negocio al que no hubiese recaido
dictamen alguno dentro del plazo previsto en este articulo.

Todo dictamen debera contener una parte expositiva de las razones en
que se funde y concluir con proposiciones claras y sencillas que se

puedan sujetar a votacion.”

452 Factibles.

No se trata de una reforma que se pudiera dar en el corto plazo por las

siguientes consideraciones de facto:

1.

Hay algunos otros aspectos que se deben analizar para su reforma tocante
a la estructura y funcionamiento de los 6rganos parlamentarios dentro del
sistema constitucional mexicano. Entre estos aspectos estan: al numero de
curules y escafios que ocupan diputados y senadores; la reeleccion
parlamentaria inmediata; la profesionalizacibn de los 6rganos
parlamentarios; la facultad para aprobar leyes en el seno de las comisiones
parlamentarias; los requisitos constitucionales para aspirar a los cargos de
senador y diputado; la inmunidad parlamentaria; abolicion de la
representacion proporcional; determinar la naturaleza de la representacion

de los senadores.
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2. A los miembros del Congreso no parece interesarles mucho el estudio y
modificacion de cuestiones técnicas como la que se propone, dada la

agenda de asuntos tan apremiantes que a ellos incumbe.

3. El Congreso tampoco aceptaria un control (extraparlamentario) fuera del
parlamento sobre los actos internos durante el procedimiento legislativo

ordinario, basandose para ello en el argumento de su plena autonomia.?®

No obstante lo anterior, la propuesta planteada es totalmente viable y
cuenta con criterios de aceptacion de varios autores reconocidos como Diego
Valadéz, Fernando Santaolalla y Giovanni Sartori. A pesar de implicar una
revolucion completa dentro de la organizacién interna del Congreso General
mexicano, es una medida que se puede implementar para, en un futuro, con una
clase politica y una sociedad mas preparadas, abrir el camino para reformas
también trascendentales como la profesionalizacion de los integrantes del
Parlamento mexicano, la reeleccion de los mismos, la ampliacion de los periodos

de sesiones y la tecnificacion apropiada del 6rgano legislativo.

El autor del presente trabajo considera y cree firmemente que dichas
propuestas, aunque parecen lejanas, son totalmente realizables ya que el devenir
historico y politico del pais le exige a la clase politica y a la sociedad en general
prepararse cada vez mas para los nuevos tiempos. No debe perderse de vista que
el cambio que México atravesd hacia el modelo democratico tiene escasamente
diez afios de vida; la incipiente democracia del pais aun no se consolida y por lo
mismo, aun las instituciones no se encuentran debidamente preparadas para tal

cambio.

El Doctor en Ciencia Politica Ricardo Espinoza Toledo, sefala que después

del cambio en el poder del afio 2000 las estructuras de poder incluido el Congreso,

28 : sz .
Empero esta situacion, se debe tomar en cuenta que uno de los problemas centrales de todo sistema

constitucional radica en los instrumentos adecuados para el control del poder. Diego Valadez sostiene que

incluso en donde los controles parecen funcionar adecuadamente se deben revisar para garantizar su vigencia.
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tuvieron y siguen teniendo la necesidad de evolucionar de un sistema de dictadura
de partido a uno de responsabilidades compartidas para la evolucion hacia los

tiempos que se avecinan.

“Por si sola, la presidencia de la Republica no esta en condiciones de
garantizar la gobernabilidad en el marco de la pluralidad politica del México de
nuestros dias. Hacer del Congreso el otro responsable de la gobernabilidad
permitira recomponer y renovar permanentemente los equilibrios y los
compromisos politicos. Es necesaria una reforma politica del Estado para dar paso
a un auténtico Estado democratico de Derecho, con 6rganos equilibrados y
balanceados, y con dispositivos que aseguren una relacion fluida entre ellos,

aspectos que el disefio institucional en vigor no c:ontempla.”29

Para el investigador del CIDE, (Centro de Investigaciones y Desarrollo
Econdmico), Benito Nacif, existen indicadores del desempeino parlamentario que
deben tomarse en cuenta para efectos de la presente propuesta y que harian del
Poder Legislativo Mexicano una mejor institucién.*® Dichos indicadores refuerzan
lo establecido por el Profesor Ugalde respecto al mismo tema, en paginas

anteriores.

Uno de los indicadores es la interaccion del Congreso con la opinion
publica, con los medios de comunicacion. Este enlace obliga a los representantes
de los partidos politicos en él representados a estar mas al pendiente del sector
poblacional por el cual fueron elegidos, particularmente la Camara de Diputados.
Entre mas grande y amena sea esta relacién, se traducira en que los trabajos en
las Camaras se vuelvan foros activos para la ventilacion de asuntos publicos

legitimamente reclamados por la ciudadania.

* MIRON LINCE, ROSA MARIA, BEJAR ALGAZA, LUISA. EL CONGRESO MEXICANO DESPUES
DE LA ALTERNANCIA. Ob. Cit., p. 240.

3 NACIF, BENITO. EL CONGRESO MEXICANO EN TRANSICION. México, Centro de Investigaciones y
Desarrollo Econémico (CIDE), 1999, pp. 27-32.
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El nivel del debate es un instrumento para medir como se defienden las
posturas e iniciativas presentadas ante el Pleno de las Camaras; antes de la
eleccion de 1997, para el partido mayoritario y oficial, el debate tenia una
importancia secundaria, ya que quien decidia era el Presidente de la Republica, o
lo que era lo mismo, la cabeza del mismo partido. Después de 1997 y sin una
mayoria absoluta para ninguna fraccién parlamentaria, el debate desempefia un
papel central en la defensa de las politicas propuestas por cada fuerza y ademas

influye en la opinién publica, (haciendo referencia al indicador anterior).

Por mucho tiempo el debate fue el arma principal de los partidos de
oposicion, para 1997, el PRI perdié su capacidad para “mayoritear” las decisiones
en el Congreso, perdio su liderazgo desde el Ejecutivo a partir del 2000, por lo que
su capacidad para manejar otros instrumentos de trabajo parlamentario, como el
debate, tuvieron que mejorarse. Asi pues, a medida que el debate parlamentario
desarrolle una calidad superior y las reglas del mismo mejoren, se traducira en un

mejor desempefo del Legislativo.

Un indicador muy importante lo es la relacion del Presidente de la Republica
con su bancada y su influencia en el procedimiento legislativo. Un ejemplo de esta
relacidon se encuentra en las iniciativas presentadas por el PRI en el ultimo ano de
la presidencia del Doctor Ernesto Zedillo ante el Congreso General; a pesar de
que contaba con la mayoria relativa en ambas Camaras, su fraccion parlamentaria
presentaba pocas iniciativas, siendo la mayor parte de ellas presentadas por el

Ejecutivo.

A medida que se presentaban los cambios democraticos en el pais, las
iniciativas presentadas por el Ejecutivo iban disminuyendo para dejar ese trabajo a
las bancadas parlamentarias en el Congreso, reforzando su autonomia y

verdadera independencia de Poderes.
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Sin embargo, no todo se trata de votar en contra del Ejecutivo Federal,
sobre todo tratandose del Presupuesto; en medida en que la negociacién antes de
la votacién, entre los representantes del Congreso, de cada partido y el Ejecutivo
mejoren, se llegara a un equilibrio en la toma de decisiones sin llegar a la

imposicion, sino mas bien al consenso y equilibrio de fuerzas politicas.

El indicador mas importante dentro del contexto de esta tesis es el cambio
de la estructura partidista de la Camara de Diputados, que se dio a partir de 1997,
con lo que respecta al numero de iniciativas presentadas por parte del Presidente
y el total de iniciativas que le fueron aprobadas en el Congreso; en el periodo de
1994 a 1997 era cerca del 80%, para la LVIl Legislatura (1997-2000) esta
participacion se redujo a menos del 40%.%" Lo que significa que desde el cambio
en el poder presidencial y el aumento de fuerzas politicas representadas en el
Congreso de la Union, ha desaparecido el férreo control presidencial sobre la
agenda legislativa y la oposicion ha adquirido una mayor fuerza para influir en el

contenido de la legislacion aprobada por cada legislatura.

De tal forma, que un partido por si solo no posee la capacidad de legislar
por si solo, pero los partidos pueden coaligarse, negociar y consolidar una fuerte
posicion frente al Ejecutivo no para imponerse, ya que se trataria del mismo
problema pero a la inversa, sino para convenir, negociar, concertar y extraer

conclusiones importantes dentro de las decisiones de la politica nacional.

A medida que el modelo actual se vaya consolidando, las instituciones y las
personas que las encarnan también lo haran. Es obligacion de los actores politicos
hacer de éste un mejor pais y también de los que encarnan el sistema juridico
proporcionar las bases para alcanzar esa madurez tan mencionada y que llevara a
la nacién a un mejor horizonte, en el cual, la presente propuesta y muchas otras
que haran del Poder Legislativo un érgano mas eficiente, capaz y responsable,

sean posibles.

3! Datos obtenidos del CIDE en la obra EL CONGRESO MEXICANO EN TRANSICION. Ob. Cit., p. 32-33.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- La base tedrica de la presente investigacion de tesis lo constituyen los
fundamentos de la Teoria General del Estado, primordialmente, la Teoria de la
Division de Poderes de Carlos Luis de Secondat, Baron de Montesquieu.
Montesquieu justifica su Teoria de la Division de Poderes en la necesidad de
preservar la libertad del hombre dentro de la comunidad politica, con
independencia del régimen de gobierno en que ésta se constituya. Segun el autor,
para lograr el equilibrio entre los distintos 6rganos de autoridad del Estado, habria
que dividir las funciones estatales: legislativa, ejecutiva y judicial entre los distintos
organos de autoridad que integran el gobierno. En su Teoria sostiene que
mediante el Poder Legislativo el magistrado o principe produce leyes, las abroga y
las modifica; mediante el Poder Ejecutivo se evitan invasiones, previene la
seguridad publica, envia y recibe embajadas, etcétera; y mediante el Judicial
castiga los crimenes y resuelve los conflictos que surgen entre los particulares.
Advierte que cuando se reunen en una sola persona o un mismo 6rgano los
Poderes Ejecutivo y Legislativo se corre el riesgo de reprimir la libertad, toda vez
que el monarca estaria facultado para crear leyes arbitrarias y aplicarlas

tiranicamente.

SEGUNDA.- Concuerdo con el Doctor Ignacio Burgoa Orihuela cuando clasifica a
los poderes en su aspecto formal y en su aspecto material. Es por ello que, al
hablarse del Poder Legislativo en su aspecto formal, se estd haciendo alusion a
los 6rganos constitucionales que tengan como funcion principal, la creacion de las

leyes, por lo que se trata del Congreso General de la Republica y los congresos
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estatales, toda vez que se debe tomar en consideracion el régimen federal
adoptada por nuestra ultima norma fundamental. En su sentido material, se estara
tomando en cuenta a todo 6rgano constitucional facultado para crear normas de
caracter general, impersonal y abstractas, por lo que ahi pueden entrar los
ayuntamientos, organos del Ejecutivo, la Suprema Corte de Justicia y los
Tribunales Colegiados de Circuito, cuando interpretan los testos legales y crear

jurisprudencia.

TERCERA.- Tomando como modelo critico el Estado mexicano debo sefalar que
tanto el Presidente de la Republica como los miembros del Congreso de la Union,
los Gobernadores de los Estados y los diputados de las legislaturas locales son
representantes del pueblo y en nombre de él ejercen su soberania por virtud del
voto ciudadano, de la designacién hecha en las urnas, virtud que no poseen los
Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén. Es por ello, que los
titulares del Ejecutivo, los miembros de las camaras y los miembros del
ayuntamiento son representantes del pueblo. El concepto de la representacion vy el
de autoridad no se deben confundir, dado que la autoridad de los servidores
publicos puede emanar del voto popular o del nombramiento hecho por los
representantes del pueblo; ciertamente seria una tarea mas que imposible elegir
mediante el sufragio popular a todas las personas que revestirian el caracter de
autoridad. Las facultades del Congreso de la Union son las materias sobre las
cuales tiene injerencia por virtud de los mandatos legales y constitucionales. Como
cualquier otra autoridad, la actuacion del 6rgano parlamentario se limita a las
disposiciones legales. Todos sabemos que la principal funcién del Congreso es la
elaboracién de las leyes; aunque su actuacién no se limita a este solo ambito;

pues tiene injerencia en otras actividades gubernamentales.

Las facultades de control parlamentario sobre el Poder Ejecutivo son compatibles
con el principio de divisibn de poderes. A través de su ejercicio se evita el
funcionamiento de gobiernos despoticos e irresponsables. El objetivo de las

funciones de control es la de supervisar y revisar que los actos de los otros dos
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Poderes se apeguen al texto constitucional y a las leyes secundarias. Las
sanciones que se derivan del ejercicio de las facultades de control tienen un

efecto, mas bien saneador que de caracter punitivo.

CUARTA.- Dentro de una partidicracia como la nuestra, los partidos politicos son
quienes imponen a sus candidatos. Si bien es cierto, se ha hecho un esfuerzo por
democratizar la eleccion de sus aspirantes a la presidencia de la Republica, esto
no ocurre con los candidatos a gobernadores Senadores, Diputados y miembros
de los ayuntamientos. Todos ellos estan sometidos a la voluntad soberana de los
dirigentes de sus respectivos partidos, asumiendo la disciplina partidista que

caracteriza al sistema politico mexicano.

Bajo un contexto de disciplina férrea, los partidos pueden imponer como
candidatos a una diputacion a gente con la virtud de la conciliacion, les cabe la
duda de que sus candidatos sean los que vayan a ocupar puestos efectivos, por lo
que deben pensar en la suma de esfuerzos con otras fuerzas politicas y lograr
consensos hacia el interior del congreso. El titular del Ejecutivo debe pensar, por
el momento, en como sacar a delante su plan de gobierno sin una mayoria en el
Congreso, debe ser y tener un equipo de gente que sean buenos negociadores

politicos que permita la gobernabilidad del pais.

QUINTA.- El primer texto constitucional que tuvo vigencia en territorio mexicano
fue la Constitucion de Cadiz de 1812. Promulgada por las Cortes de Cadiz el 28
de marzo de 1812, tuvo el objeto de renovar las instituciones politicas espafiolas y
al mismo tiempo, mantener la unién de la monarquia que se vio amenazada por la
invasion de las tropas de Napoledn Bonaparte al pais ibérico. Para su elaboracion
se convocoO por vez primera, a los representantes de las colonias espanolas en
América, la cual se conformdé por 21 diputados, entre suplentes y propietarios,
quienes pertenecian a los sectores eclesiastico y la milicia. El Estado se organizé
sobre la base de cortes unicamerales, en quienes se depositaba el Poder
Legislativo. Sus miembros eran electos a través de votacion directa; frente a ellas
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se encontraba el Poder Ejecutivo depositado en el Rey, quien conservaba
importantes facultades insertas dentro del marco de la divisién de poderes.

SEXTA.- La Constitucion de Apatzingan fue sancionada en esa poblacion el 22 de
octubre de 1814; fue la primera ley fundamental redactada en el pais, resultado
del Congreso de Chilpancingo. A Don José Maria Morelos y Pavon se atribuye la
inspiracion de este magno ordenamiento liberal que, debido a la guerra de
Independencia no entré en vigor. A través de este documento se implanta un
sistema unicameral tomando como base ideoldgica la Constitucion Francesa de
1793. Del examen de la estructura y de la distribucion de funciones en las distintas
secciones del apartado politico de la Constitucion de Apatzingan, se puede
calificar la forma de gobierno por este documento establecido como un sistema
claro de predominio del Poder Legislativo depositado en un Congreso. Fue la
primera y tal vez la unica experiencia parlamentaria de la nacion mexicana en toda

su historia, plasmada en un texto constitucional.

SEPTIMA.- En enero de 1824, después de obtenida la independencia mexicana
del imperio espanol, se promulgo la Constitucion Federal por Cortes mexicanas, la
primera de la nueva nacién independiente y que ayudd a evitar el
desmembramiento del pais en pequefios estados, debido a la inercia independista
de la época. Desconoce el Imperio de lturbide y se constituye en un Estado
Federal, donde el Poder Legislativo se deposita en un Congreso dividido a su vez
en dos Camaras, la de Diputados y la de Senadores. A pesar de que tuvo una
duracion corta, su trascendencia radica en que fue el primer texto constitucional de
la vida independiente de México y sirvi6 como base y modelo para posteriores
documentos fundamentales, gracias a su buen modelo organizacional. La
inestabilidad politica del pais ocasiono entre otras cosas, la corta duracion de éste

y otros textos constitucionales, los cuales fueron abundantes en la historia patria.

OCTAVA.- Posterior a este documento se vino la etapa centralista de México, la
cual fue la mas lamentable y triste de toda la historia de este pais. Dos
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documentos constitucionales rigieron en ese periodo: las Siete Leyes
Constitucionales de 1836 y las Bases Organicas de 1843. Ademas de la aparicion
del Supremo Poder Conservador que supeditaba a los otros tres Poderes, (y que a
final de cuentas fue eliminado por su ineficacia), el Poder Legislativo siempre se
vio abrumado por el peso excesivo de facultades del Ejecutivo y por reglas de
operacion confusas y limitadas. Fue una etapa donde las fuerzas politicas
imperantes aspiraban a regresar a la monarquia absoluta y a los privilegios de la
aristocracia, el ejército y el clero; a final de cuentas, no se satisfizo a nadie en
particular y los modelos impuestos por ambos textos constitucionales terminaron

por fracasar en medio de revueltas y agitacion.

NOVENA.- El 5 de febrero de 1857 fue promulgada una nueva Constitucion, ahora
influenciada por las ideas liberales que florecieron y se impusieron después de la
etapa oscura del centralismo. Originalmente este texto contemplaba a un Poder
Legislativo depositado en una sola Camara, no obstante, esto fortalecio
enormemente al Parlamento y en ocasiones frecuentes le incomodaba al Ejecutivo
una presencia tan fuerte del Legislativo, por lo que Sebastian Lerdo de Tejada, en
su cargo de Presidente de la Suprema Corte y posteriormente como Presidente de
la Republica, promovié reformas para que el Congreso fuera nuevamente
bicameral, logrando esto en 1874. Esta Constitucion tiene como principal
aportacion que fue, ademas de longeva, (mas que las anteriores), un ejemplo
ideolégico y organizativo de la época, producto de las ideas innovadoras vy
trascendentes de hombres como Benito Juarez Garcia, Francisco Zarco, Guillermo
Prieto, Ignacio de la Llave, Ignacio Ramirez, Ignacio Vallarta, Jesus Gonzélez
Ortega, José Maria del Castillo y Velazco, Leandro Valle, Ledn Guzman, Manuel
Doblado, Melchor Ocampo, Ponciano Arriaga, Santos Degollado, Valentin Gomez
Farias y Vicente Riva Palacio, entre otros.

DECIMA.- Producto del movimiento armado de la Revolucién, el Primer Jefe de la
Nacién, Venustiano Carranza, convoca a un Congreso Constituyente en el afio de

1916 que reformara y restituyera a la Constitucion de 1857, constantemente
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violentada por el porfiriato y el gobierno efimero del General Victoriano Huerta.
Pero el Constituyente de 1917 fue mas alla. El alto contenido social en las ideas
de los legisladores se vio reflejado en derechos establecidos en la carta Magna,
siendo el resultado no sélo adicionar y reformar la Carta Magna de 1857, sino
establecer una completamente nueva. La Constitucion de 1917 es la primera
constitucion social y politica del mundo, una carta Magna adelantada a todas en
su época, legalizando los derechos sociales, las garantias politicas y los derechos
fundamentales del individuo, quedando sembrada la semilla de los ideales
revolucionarios en la nueva Carta Fundamental. En ella se establece un
Legislativo bicameral, con independencia del Ejecutivo y con la libertad de expedir
su propia Ley Organica y su Reglamento, con facultades expresas para cada una
de las Camaras y facultades comunes para ambas. Es la Carta Magna que
actualmente rige la vida publica de la nacion mexicana, que aunque ha sido objeto
de diversas modificaciones por el paso de los afos, sigue conservando su espiritu

y estructura fundamental.

DECIMA PRIMERA .- El fundamento constitucional del Poder Legislativo mexicano
se encuentra en el articulo 50 de la Constitucion Federal, cuyo texto expresa: El
Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso
General que se dividira en dos Camaras, una de Diputados y otra de Senadores.
La Camara de Diputados se compone de 300 integrantes electos de acuerdo al
principio de representacidon mayoritaria relativa, mediante el sistema de distrito
electorales uninominales, y 200 diputados que seran electos segun el principio de
representacion proporcional. (500). La Camara de Senadores se constituya con
128 integrantes, de los cuales, en cada entidad federativa y en el Distrito Federal,
dos seran elegidos segun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno sera
asignado a la primera minoria; los treinta y dos senadores restantes seran
elegidos segun el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de
listas votadas en una sola circunscripcion plurinominal nacional. Ambas Camaras
componen el Congreso de la Unién, integrado por 628 individuos, todos ellos
postulados por los partidos politicos, quienes principalmente fijan su postura de
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acuerdo a la linea que el mismo partido les dicte, en todos los asuntos en que

ellos intervengan.

DECIMA SEGUNDA.- El Congreso General sesionard en dos periodos de
sesiones ordinarios de acuerdo a lo que marca la propia Constitucion. No se reune
permanentemente debido a varias causas, la mas importante en mi consideracion
personal, obedece al razonamiento del el contrapeso benéfico que todo monarca
necesita para evitar la tirania y el despotismo del gobierno de un solo hombre;
pero por otro lado, evitar que los érganos del Legislativo sientan tal poder que
constituyan una amenaza para la gobernabilidad deseable en todo Estado.

DECIMA TERCERA - El procedimiento de formacién de la ley es un acto complejo
porque en el que intervienen diversos 6rganos constitucionales, como lo son el
Legislativo que las expide y el Ejecutivo que las promulga y publica, e incluso,
como durante muchos afios ocurrid, él mismo enviaba las iniciativas. Considero
que las actuaciones de ambos Poderes, en conjunto, son las que dan vigencia a
un ordenamiento legal, de manera que dichos actos no pueden quedar
subsistentes o insubsistentes aisladamente, aunque tengan lugar en momentos

distintos y emanen de 6rganos diferentes.

DECIMA CUARTA.- Si bien es cierto que la iniciativa de leyes o decretos
constituye el mecanismo a través del cual se excita al 6rgano constitucional para
la creacion de la norma general, y de esa manera satisfacer y atender las
necesidades que requieren cierta forma de regulacion, también concluyo que su
presentacion no vincula juridicamente de forma alguna, ni compromete el
dictamen que al efecto llegue a presentar la comisién encargada de analizarla, ni
mucho menos condiciona el sentido de la discusion y votacién que realicen los
miembros de las Camaras de origen y revisora donde se delibere sobre el
proyecto de que se trate, toda vez que los diputados y senadores validamente
pueden resolver en sentido negativo a la propuesta legislativa, mediante un

dictamen adverso, o bien, una vez discutido éste y escuchadas las opiniones en
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favor y en contra de la iniciativa, a través de la votacion que produzca el
desechamiento o modificacion del proyecto de ley o decreto sujeto a su
consideracion. Por lo que respecta al dictamen, que es el paso siguiente a la
iniciativa de ley, considero que tampoco tiene efectos vinculantes para con los
parlamentarios, que llegado el caso lo deban votar. Si bien es cierto, el dictamen
parlamentario contiene las consideraciones, motivos y fundamentos de la
resolucién que se propone a la legislatura; no significa que este ultimo tenga
obligacion de adoptarlo, pues esta en libertad de aprobar o no su contenido. Una

vez superada esta etapa, se perfecciona el resto del procedimiento legislativo.

DECIMA QUINTA.- La Comisién Permanente es un 6érgano parlamentario,
temporal, intermitente, equitativo en su integracion, que goza del reconocimiento
constitucional, siendo la misma Carta Magna la que contempla sus facultades, se
trata de un 6rgano que no sustituye al Congreso General, pero que le ayuda a dar
continuidad al trabajo del Parlamento Mexicano, no en lo legislativo sino mas bien
en lo politico-administrativo, con integracion y funciones expresamente
contempladas. Su existencia e integracion ha sido motivo de debate entre los
doctrinarios, pero considero y concuerdo con la postura de que su presencia es
necesaria para la continuidad de los trabajos parlamentarios, siendo sus funciones
mas politicas y administrativas que legislativas, pero que complementan asi, el

universo de facultades del Congreso de la Union.

DECIMA SEXTA.- Concuerdo en que la afirmativa ficta es la figura por medio de la
cual ante la omision de la autoridad de emitir una resoluciéon de manera expresa,
dentro de los plazos previstos por la ley o los ordenamientos juridicos aplicables al
caso concreto, se entiende que resuelve lo solicitado por el particular, en sentido
afirmativo. El silencio administrativo y la afirmativa o negativa ficta son conceptos
juridicos diferentes, toda vez que se esta en presencia del primero cuando una
instancia o peticidon no es resuelta por la autoridad en un breve término o en el que
las leyes dispongan para tal efecto; en tanto que, la institucién de la negativa o
afirmativa ficta es una ficcion legal prevista en las leyes, en donde se dispone que
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si la autoridad no resuelve expresamente en el plazo concedido por la ley, la
instancia o peticion que le haya sido formulada, se entendera, por una ficcidon

legal, que resolvié en sentido afirmativo o negativo, segun sea el caso.

DECIMA SEPTIMA.- Concluyo que la figura de la afirmativa ficta, propia del
Derecho Administrativo, en principio, no se puede trasladar al procedimiento
legislativo ordinario, sin embargo, si se le pueden dar efectos al silencio de los
legisladores en la etapa de la elaboracion del dictamen e incluso cuando los
debates legislativos se alargan demasiado, efectos similares a los de la afirmativa
ficta. El actual sistema politico, sobre todo desde la eleccidn presidencial del afio
2000, hace necesaria una co-responsabilidad mayor entre el Ejecutivo y el
Legislativo, sobre todo ahora que se cuenta con alternancia y pluralidad de fuerzas
politicas; el obstruccionismo o las técnicas dilatorias de los legisladores para
detener o frenar una iniciativa de ley, deben ser combatidas dando efectos
concretos al silencio legislativo, efectos similares a los que se dan en paises

parlamentarios como Espafia, Francia o Inglaterra.

DECIMA OCTAVA.- Concluyo y asevero que la etapa del procedimiento legislativo
en que debe darse una presuncion afirmativa ante el silencio del legislador es en
la de dictamen, cuando la iniciativa aun se encuentra en manos de los legisladores
dentro de comisiones, cuando se dictaminan o no, las iniciativas que les son
presentadas en virtud de circunstancias politicas, la oportunidad y la capitalizacion
de algun beneficio para los propios legisladores y los partidos politicos a que
representan. Debe ampliarse el término que se tiene sefalado actualmente de 5
dias en el Reglamento Interno, ademas de contemplarse otras formas de
negociacion entre el Ejecutivo y el Legislativo, como la presentacién de iniciativas
de ley por bloque y la profesionalizacion de los integrantes del Congreso.
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DECIMA NOVENA.- Las opiniones en contra de estas propuestas son que el
Congreso, ademas de que aumentaria su carga de trabajo, no contemplaria una
reforma que les implicara un plazo forzoso para realizar un dictamen en su
Reglamento Interior. No obstante, como lo menciona el autor Arturo Garita,
Secretario General de Servicios Parlamentarios del Senado de la Republica, el
Congreso y sobre todo sus integrantes, deben hacer consciencia de su
responsabilidad y contemplar los mecanismos que les impliquen una mejoria en su
actuacion y en lo que respecta a su relacion politica y legislativa con otros niveles
y organos de gobierno. Concuerdo con Garita, asi como Sartori y algunos otros
autores, los que proponen profundizar en el estudio de la técnica legislativa, para
dar un toque mas técnico al Congreso, elaborar un nuevo Reglamento Interior,
mas dinamico, la profesionalizacion de los integrantes del Parlamento, el
establecimiento del servicio parlamentario de carrera, abolir la no reeleccion
inmediata de diputados y senadores y establecer un plazo perentorio de tipo
obligatorio para las comisiones legislativas, a fin de que se pronuncien por las
iniciativas de ley que les hayan sido turnadas, entre otras.” Considero firmemente
que todas ellas son propuestas realizables, que en su conjunto lograran que el
funcionamiento del Parlamento mexicano sea verdaderamente mas eficiente y

confiable, en el contexto de los nuevos tiempos politicos.

VIGESIMA.- Para que se pueda evaluar el desempefio del Congreso en los
nuevos tiempos politico-sociales de la actualidad, concluyo que también es
importante contemplar los indicadores de desempeno legislativo o parlamentario,
los cuales, dan una aproximacion real del buen trabajo de los legisladores en un
pais determinado. Considero que no solamente hay que evaluar las iniciativas
aprobadas en un periodo determinado, sino también el cociente de las iniciativas
que ingresan las Camaras entre las que son aprobadas, al igual que la interaccion

con los medios de comunicaciéon, la atencidon y acercamiento con la opinion

' BOLANOS CARDENAS, LEONARDO, CHAURAND ARZATE, CARLOS, ET. AL. ENSAYOS
LEGISLATIVOS. (TECNICA LEGISLATIVA). México, ITAM, Senado de la Republica, LVIII Legislatura,
2003, pp. 109-121.
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publica, la relacion con el Ejecutivo y el grado de independencia hacia con él, su

tecnificacion, entre los mas importantes.

Creo firmemente que al tomar en cuenta todos estos indicadores, se podra
tener una idea de la verdadera labor, importancia y trascendencia del Congreso de
la Union; Concluyo asi, que se trata de un érgano politico-administrativo y juridico,
cuyas funciones y atribuciones deben ser actualizadas, revisadas y puestas al dia
para que lleven a cabo su real cometido; de tal forma, que si el Poder Legislativo
lleva a cabo labores complejas y complementarias, no aisladas, de la misma forma
su estudio y propuestas para su mejoramiento no pueden ser aisladas; el Derecho
debe ser parte importante en ese proceso de conjunto, asi pues, no hay politica
sin derecho, no hay derecho sin politica, la generacién de leyes y de politica se
logra con una buena sincronizacion de ambas, lo que se traduce y debera

traducirse en mejores instituciones para la sociedad mexicana.
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