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H. CAMARA DE DIPUTADOS
LX LEGISLATURA

CONOCER PARA DECIDIR se denomina la serie que en
apoyo a la investigacién académica en ciencias sociales,
la Cimara de Diputados LX Legislatura —refrendando
el acuerdo de la anterior LIX Legislatura—, lleva a cabo
en coedicion en atencién al histdrico y constante interés
del H. Congreso de la Unién por publicar obras trascen-
dentes que impulsen y contribuyan a la adopcion de las
mejores decisiones en politicas publicas e institucionales
para México en su contexto internacional; ello a efecto
de atender oportunamente las diversas materias sobre
las que versa el quehacer legislativo.

El acuerdo para coeditar las obras que conforman la
serie se ha establecido con diferentes instituciones acadé-
micas, organismos federales y estatales; asi también, con
autores y asociaciones independientes.

Los titulos que caracterizan a la serie, se
complementan con expresiones culturales de interés
nacional que coadyuvan en las tareas propias del legis-

lador mexicano.
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Prologo

José Ojeda Bustamante*

La obra que esta en sus manos tiene que ver con la necesidad de valorar
a la produccion intelectual desde lo legislativo, en un tema abierto y polé-
mico, que la mayoria de las veces es aplazado e ignorado desde lo politico
y no reconocido desde lo social, pero con la propia fuerza vivencial del
autor en su apego al rigor académico y critico que demanda el tema.

Fl libro se basa a partir de una serie de documentos del autor, que in-
cluso varios de ellos le sirvieron para la obtencion de grado, que detallan
una serie de apuntes sobre la transicion en el Poder Legislativo mexicano,
tema por demads vigente y pertinente.

El autor de la obra pone en el centro del andlisis al Poder Legislativo,
sobre todo a partir de la alternancia que se presenta en nuestro pais en el
afio 2000; esto implica colocar en las debidas dimensiones la correlacion
de fuerzas de poder de nuestro pais y sobre todo el nuevo papel protago-
nico que juegan las fracciones parlamentarias de los partidos politicos. He
aqui el meollo del asunto, la partidocracia a su maximo nivel y con las
mejores prebendas en la actualidad.

En este mismo sentido el maestro Del Rosal a través del estudio de to-
picos legislativos analiza en estricto sentido los verdaderos problemas, mis-
mos que No cuentan con una parte normativa que los regule, una ausencia
clara de reglamentacion; al mismo tiempo se tienen que lidiar, tolerar e in-
cluso aceptar por parte de las legislaturas en turno —en algunos casos— la
institucionalizacion informal; se refiere el autor a la regulacion del cabil-
deo, la disciplina de los legisladores federales y sobre todo a la reeleccion
inmediata de €stos.

Este ultimo tema es parte de la discusion que se ha generado en los
ultimos anos en nuestro pais, que también representa lo que podemos
llamar: la reforma politica pendiente, sobre todo a partir del concepto de

*Coordinador de la licenciatura en ciencias politicas y administracion publica, Universidad
Iberoamericana, Puebla, enero de 2007.



Reforma del Estado, que viene a volver pertinente su discusion y a la vez
su inviabilidad ante la incapacidad de volver a generar acuerdos sobre todo
a partir de la reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos en materia electoral el 12 de septiembre del 2007, que fueron apro-
badas por el Senado de la Republica, posteriormente la Cdmara de Diputa-
dos y la gran mayoria de los congresos locales.



Introduccion

Rodolfo Jarquin Nava
William Jensen Diaz

El andlisis politologico exige hoy en dia el tener una mirada amplia de la
realidad politico-social. Cuando se exigen diferentes versiones sobre un
mismo tema, es Necesario contar con una mirada experta y entrenada,
para poder ver mas alla de los simples hechos politicos.

Desde la alternancia en el Poder Fjecutivo en el afio 2000, la correlacion
de fuerzas politicas cambiaron de manera drastica, al haber un Presidente de
un partido politico diferente al que habia gobernado México en 70 afios,
que se enfrentaba con un Congreso en donde no tenfa mayoria, y en algu-
nos casos inclusive hostilidad.

En 1997, por primera vez el prI perdio la mayoria en el Congreso, 1o
que se tradujo en una diferente forma de didlogo entre el Ejecutivo y el
Legislativo. Cuando los ciudadanos votaron por un partido diferente, esta-
ban mandando un mensaje claro al sistema politico, es decir, de la necesi-
dad de una alternancia en el Ejecutivo federal.

Es entonces, cuando el Congreso se enfrenta a nuevas formas institu-
cionales, pues la nueva conformacion cambia sustancialmente la relacion
y el didlogo, tanto al interior de €ste como entre poderes. Por este motivo,
el Congreso fue centro de acuciosos estudios sobre su estructura, funcio-
nes y peso especifico en el ambito nacional.

La presente investigacion, se centra sobre todo en tres temas principa-
les, que son: la reeleccion legislativa, la ética y disciplina parlamentaria y el
cabildeo legislativo. Cada uno de estos apartados fue concebido para explicar
las nuevas formas que estd tomando el Congreso en México, ya que con
cada legislatura se presentan fenomenos diferentes, que en mayor o menor
grado, afectan el rumbo que seguira el sistema politico mexicano.

Estos tres apartados contienen estudios comparados, para dar un sus-
tento empirico a los postulados que en ellos se proponen. A su vez, €stos
apartados hacen un recorrido historico, para poder dar cuenta de como las
instituciones hacen cambios, que aunque por momentos parecen mostrar
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un estatismo permanente, el entorno politico-social las ha afectado, atra-
yéndolas hacia la busqueda de un estado que explique mejor su naturale-
za y funciones.

En el apartado correspondiente a la reeleccion legislativa se presenta
un marco historico, explicando como la simple palabra reeleccion tiene una
fuerte y amplia connotacion para el pueblo mexicano, que mas alla de sim-
plemente formar parte de nuestro imaginario colectivo, ha sido una de las
reglas no escritas del sistema politico.

La reeleccion fue una de las causas abanderadas por la Revolucion y
un fenomeno posrevolucionario hasta que quedo interrumpido violenta-
mente, lo que explica la necesidad de entender que Meéxico vive otro mo-
mento historico, y que tanto la clase politica como la sociedad han cambia-
do. A partir de esto se demuestra, como desde 1824 en el primer texto
constitucional de la Republica, es permitida la reeleccion de los legislado-
res, hasta 1932 en que se prohibe la reeleccion consecutiva.

El apartado incluye las propuestas que impulsaron la modificacion a
los articulos 51, 55, 56, 58 y 59 de la Constitucion, impidiendo asi la reelec-
cion inmediata de los legisladores. Se hace un andlisis del origen de esta
negativa, sustentado en el proceso de construccion de dicha conciencia
antirreleccionista, seguido de las diferentes propuestas presentadas en
comisiones y ante el pleno del Congreso, en donde se argumenta la nece-
sidad de permitir la reeleccion inmediata de legisladores.

Numerosos son los argumentos con que se sustentan las posiciones
en contra y a favor de la reeleccion de legisladores, por un lado teniendo
como base el sistema de incentivos y responsabilidades que se puede
crear, ausente hasta el momento, y demostrando el provecho de este util
mecanismo. Por el otro, los problemas de indole politico y el llamado en-
quistamiento del Congreso.

Entre los principales argumentos a favor de la reeleccion inmediata se
encuentran: la posibilidad de una profesionalizacion del cuerpo parlamen-
tario, la adquisicion de mayores responsabilidades por parte de los legisla-
dores y el verdadero didlogo entre representados y representantes. Lo
anterior, con base en enmiendas constitucionales que tendrian que ser
hechas para establecer las reglas que propicien el correcto funcionamiento
de esta iniciativa.

En el segundo apartado, el tema abordado es el fendmeno de la ética y
la disciplina parlamentaria, iniciando con un marco conceptual de legisla-
dor federal, ética y moral, disciplina, y los modelos de disciplina y ética
parlamentaria en otros congresos. De igual manera, se mantiene la tesis

12 Rodolfo Jarquin Nava y William Jensen Diaz



acerca del cambio que significaron las elecciones del afio 2000, pero en
este caso referido al comportamiento y actuacion de los legisladores fe-
derales.

Durante mucho tiempo ha existido una confusion respecto a las facul-
tades que les otorga la Constitucion a estos servidores publicos, tales como
el fuero, provocando insatisfaccion y lacerando la imagen que la sociedad
tiene de éstos cuando se cometen abusos.

Es importante rescatar el fundamento de estos privilegios constitucio-
nales, explicar su existencia, delimitarla dentro de un régimen legal de
etica y disciplina parlamentaria, para que de esta manera pueda regresar
la confianza, la credibilidad y la certidumbre de la sociedad con sus insti-
tuciones y con quienes se encuentran al frente de éstas.

A través de un andlisis historico, se compara el surgimiento y objetivo
de dichos privilegios constitucionales en los distintos sistemas politicos del
mundo, iniciando con el caso inglés, el francés, el estadounidense y el
mexicano.

El objetivo de este capitulo va encaminado a generar una propuesta
para el establecimiento de un régimen legal de ética y disciplina parlamen-
taria de los legisladores federales, entendiendo éste como un Codigo Ju-
ridico de conducta que deben cumplir los individuos que por la via elec-
toral han conseguido el mandato de la sociedad para representarla en el
Congreso.

El capitulo concluye haciendo énfasis en la elaboracion de un Codigo
de Conducta de los Legisladores por parte de las camaras del Congreso
General que contenga las reglas generales del comportamiento que deben
de guardar tanto diputados como senadores dentro y fuera del recinto
parlamentario, y deberan expedir separadamente, un Reglamento del Co-
digo de Conducta para los Diputados, en la CaAmara Baja; y un Reglamento
del Codigo de Conducta para los Senadores, en la Cdmara Alta.

El tercer capitulo se concentra en lo que llamamos lobbying o cabildeo
legislativo. Esta actividad se origino en Estados Unidos, debido al peso que
tiene el Congreso en aquel pais. También en este capitulo se hace un estu-
dio comparado de las regularidades existentes en otros sistemas politicos
en donde se encuentra presente esta actividad.

La actividad de ganarse la voluntad de los legisladores, se presenta
ahora en toda la sociedad, y sobre todo en los actores que mayor peso
tienen. Tal es el caso de las cdmaras industriales, empresas y sindicatos,
en donde se procura convencer a los legisladores de la conveniencia o
inconveniencia de tal o cual norma o decision politica.

Introduccion 13



En la realidad democratica que vivimos en México, existen nuevas re-
glas del juego en donde los diferentes grupos facticos quieren conformar
una nueva agenda publica. L.os ciudadanos, organizaciones y partidos ne-
gocian cada vez mas con mayores libertades, por lo que es necesario crear
mecanismos que reglamenten estas actividades.

La canalizacion de demandas por parte de los ciudadanos hacia el sis-
tema politico, puede ser vista como un proceso de permanente negociacion
entre los que son parte del sistema y los ciudadanos que pretenden hacer-
se escuchar. Una manera de canalizar estas demandas es a traveés de la
técnica de cabildeo legislativo.

Los cabilderos (o lobbyistas) son los profesionales encargados de con-
vencer a los legisladores. Cada uno de los lobbyistas representa un interés
particular, por lo que de los legisladores depende garantizar una posicion
de imparcialidad en la formulacion de las leyes.

También los cabilderos son personas preparadas en el tema en que se
van a especializar, para poder presentar argumentos solidos a favor o en
contra de determinada decision publica.

En conclusion, la investigacion da una idea de la institucion parlamen-
taria en México, ademds de proponer algunas soluciones para los problemas
a los que se enfrenta, puesto que, como se sefiala, es necesario hacer un
cambio en el modelo institucional del Congreso, para poder mejorar las re-
laciones institucionales de éste con el Ejecutivo, asi como mejorar los resul-
tados que el Legislativo da a los ciudadanos.

14 Rodolfo Jarquin Nava y William Jensen Diaz



Capitulo I

Reeleccion inmediata de los legisladores

Desde los principios de la vida independiente de México, la no reeleccion
es una tendencia nacional, la cual fue percibida como un anhelo de liber-
tad, debido al trance que sufrid nuestro pais en los inicios de su historia
como nacion independiente. El continuismo de un hombre o de un grupo
reducido en el poder derivo en tiranias impropias de una organizacion
democratica, con la consecuente alteracion de la paz publica, la intranqui-
lidad constante en las conciencias ciudadanas y el escepticismo.

Son muy conocidos los hechos historicos que confirman las ideas plan-
teadas en el parrafo anterior, cabe, sin embargo, recordar dos ejemplos que
corresponden a diversos episodios dictatoriales y de continuismo: los del
general Antonio Lopez de Santa Annay el largo periodo dictatorial del general
Porfirio Diaz. Este principio de la no reeleccion, no solamente se ha manifes-
tado en contra de gobiernos tiranicos, despoticos e impopulares, sino que se
ha manifestado aun en las épocas de los gobiernos de nuestros héroes patrios
de mas alto prestigio y mas recia personalidad, como los de Benito Judrez y
Sebastian Lerdo de Tejada; no hay que olvidar que el mismo Lerdo de Tejada
habia combatido a Benito Juarez con la no reeleccion, y, sin embargo, apenas
cumplio su primer periodo, su siguiente esfuerzo fue reelegirse.

La Revolucion tuvo su origen, entre otras cosas, en el abuso que los
hombres hicieron del poder y en el acaparamiento de los puestos publicos,
especialmente los de eleccion popular, hasta llegar a ser un escarnio la
renovacion de estos cargos. Por eso el primer grito de rebelion del pais
surgio contra la continuidad de los funcionarios, por haber llegado a la mas
burda mistificacion de la opinion publica y a la suplantacion del mas ele-
mental respeto al sufragio.

El principio de la no reeleccion, histéricamente esta referido en forma
exclusiva al Poder Ejecutivo. Si bien el pueblo de México, a partir de 1910,
enarbold como bandera de sus aspiraciones revolucionarias 10s principios
de “sufragio efectivo y no reeleccion”, los cuales se plasmaron en la Cons-
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titucion de 1917, en ningun momento se perfilo la aplicacion del postulado
antirreeleccionista respecto de los miembros de las cdmaras de Diputados
y Senadores.

El Congreso Constituyente de 1823-1824 establecio el sistema de
reeleccion indefinida de los legisladores, y no por simple omision como
suele afirmarse, sino mediante concreto y expreso tratamiento del tema,
so6lo se establecia la reeleccion alterna, concebido en estos términos: “L.os
diputados y senadores no pueden ser elegidos para ninguno de estos en-
cargos hasta después de cuatro aflos de haber cesado en sus funciones.”

La Constitucion de 1917, expedida por el Congreso convocado por el
movimiento insurreccional triunfante de 19413, iniciado con la mira politica
de restablecer el imperio de la Constitucion de 1857 ultrajada, si establecio
en sus preceptos relativos la reeleccion legislativa inmediata. Fue hasta el
afio de 1933 cuando se promulgo una reforma constitucional a efecto de
que los miembros del Poder Legislativo no pudieran reelegirse en periodos
sucesivos, tal como lo establece el texto vigente del articulo 59 constitucio-
nal, que no prohibe la reeleccion de los miembros del Poder Legislativo,
Sino que unicamente la limita o condiciona a periodos No sucesivos.

Dentro de este orden de ideas, es precisamente aqui, donde el punto
analizado presenta sus caracteristicas mas importantes como por ejems-
plo; que el principio de la no reeleccion de los miembros del Poder Legis-
lativo federal y de los congresos locales, afecta directamente a los pue-
blos, a los representados, ya que la sociedad necesita conservar en la
persona de sus representantes el espiritu de la ley y de la jurisprudencia,
y a ello se opone la movilidad de esos funcionarios.

Existe entonces la reeleccion, sin embargo, operando de esta manera,
no reporta ninguna ventaja digna de tomarse en cuenta y si en cambio
adolece de graves inconvenientes para el aprovechamiento de las experien-
cias y capacidades adquiridas por quienes son reelectos.

Alo largo de este capitulo analizaremos las etapas historicas, el contex-
to y los argumentos que se han dado en torno a la no reeleccion inmediata
de los legisladores, centrandonos en la reforma antirreeleccionista de 1933
y el intento de 1964 por restablecer la reeleccion sucesiva.

Para ubicar la discusion, es preciso acotar que en su momento, 10s
criterios para modificar el texto constitucional evitando asi la reeleccion
inmediata de los legisladores fueron dos: 1. debilitar el poder de las legis-
laturas y de los liderazgos locales frente al poder central del Presidente de
la Republica, es decir, centralizar el poder politico; y 2. permitir la rotacion
y renovacion de cuadros del partido dominante (PNR-PRM-PRI) para liberar
presion entre una pujante clase politica.

16  Alfonso Del Rosal y Hermosillo



Adicionalmente, tomemos en cuenta que en nuestra experiencia como
nacion independiente hemos sido mas reeleccionistas que antirreeleccio-
nistas, legislativamente hablando, ya que desde 1824 hasta 1934 el sistema
de reeleccion indefinida fue vigente, y solo de 1934 a la fecha ha sido de
modo contrario, es decir, hemos aplicado 110 anos la reeleccion inmediata
y mas de 70 afios la hemos condicionado.

EL ESTABLECIMIENTO DE LA NO REELECCION INMEDIATA EN MEXICO.
LA CONVENCION DE AGUASCALIENTES DEL PNR

El dia 10. de enero de 1932, en el Salén de Actos del Partido Nacional Re-
volucionario (pNR), se efectud la sesion inaugural del Primer Congreso de
Legislaturas de los Estados, convocado por el Comité Ejecutivo del mismo
partido. Aunque el Comité Ejecutivo del pNR, al convocar al Congreso de
Legislaturas, llevaba como principal finalidad la discusion y perfecciona-
miento de una técnica electoral y no cuestiones de principios politicos de
la Revolucion, el antirreeleccionismo, que ha estado en constante juego en
todas las actividades politico-revolucionarias de México, surgio logicamen-
te en el ambiente de la reunion y ocupo de lleno la atencion de todos 1os
asambleistas, acalorando el debate.!

La Convencion Nacional Extraordinaria a que convoco el PNR para tra-
tar el principio revolucionario relativo a la no reeleccion, fue dirigida por el
presidente de la convencion, el senador Carlos Riva Palacio; y se efectu6
en el teatro Morelos de Aguascalientes (30 y 31 de octubre de 1932). Los
dirigentes callistas se encargaron, como en el pasado, de controlar con
energia el desarrollo de la convencion, sin embargo, la ponencia sobre la
no reeleccion, previamente aprobada por el ex presidente, y que la direc-
cion nacional sometio a la aprobacion de los convencionistas, constituyo el
motivo central de las discusiones.

De esta forma dieron inicio las intervenciones de los asistentes a dicha
convencion, dentro de las cuales destacan las siguientes. El general Pérez
Trevino se expreso de la siguiente manera: “Yo considero como principio
general, debemos pronunciarnos en forma absoluta por la no reeleccion,
debemos pugnar porque en forma rigida se establezca la no reeleccion de
todos los funcionarios publicos en nuestro pais.”?

‘Documentos en linea, “Aguascalientes: 1932, La No-Reeleccion”, Cdmara de Diputados, con-
sultar en www.diputados.gob.mx, junio de 2003.
2Obra historica “Documentos del pNR y PRM”, Cdmara de Diputados.
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El ingeniero Luis L. Ledn se manifesto de acuerdo con el principio de la
no reeleccion, después otros oradores expusieron también sus puntos de
vista: unos reeleccionistas, otros partidarios de la no reeleccion, pero todos
acordes en que la decision definitiva deberia darla una convencion nacional.

Los principios de la convencidn se efectuaron mediante seis bases
especificas, resaltando el quinto punto el cual referia que la convencion
tendria por unico y exclusivo objeto: definir los términos en que el Partido
Nacional Revolucionario sustentara en su programa el principio revolucio-
nario de la NO REELECCION.

Luego de largas sesiones, los delegados aprobaron en Aguascalientes
la elaboracion de un proyecto de reformas a la Constitucion que implicaba:
1. la imposibilidad absoluta de reeleccion presidencial; 2. la no reeleccion
inmediata de los diputados y de los senadores al Congreso General; 3. la
extension del mandato de los diputados, el cual pasaria de dos a tres anos;
y 4. la renovacion total de la Cadmara de Senadores cada seis aios y no por
mitad como se venia realizando.

Todo lo anterior trajo como consecuencia que en el afno de 1933 el
Congreso general se reuniera para un periodo de sesiones extraordinarias,
durante las cuales se estudio el proyecto de reformas a la Constitucion
aprobado por la Convencion de Aguascalientes del pPNR. De acuerdo con el
mismo, se modificaron entonces los articulos 51, 55, 56, 58, 59, 73, 79, 83,
84, 85 y 115 de la Constitucion, estableciendo esencialmente periodos de
tres anos para el mandato de los diputados, de seis afios para el de los
senadores y el principio de no reeleccion para el Presidente de la Republi-
ca, constitucional, interino, provisional o sustituto.

Tal vez el aspecto negativo de esta convencion se dio de la siguiente
manera, “los debates de las distintas facciones revolucionarias revelan una
gran libertad y diversidad de intereses, esta situacion se mantiene hasta la
época de Obregon, en que es visible la oposicion de grandes sectores del
Legislativo. Y esta oposicion llega a estar a punto de derrocar a Obregon,
cuyas medidas enérgicas para dominarla terminan en un control casi ab-
soluto del Poder Legislativo. Desde entonces las medidas del Ejecutivo
para controlar al Legislativo se convierten en una de las caracteristicas
esenciales e institucionales de la politica mexicana”.?

Dentro de la serie de actividades a tratar se destaca para efectos del
presente andlisis, la quinta base del proyecto de trabajos de la Conven-
cion de Aguascalientes el cual dice: “Los senadores y diputados al Gon-

*Pablo Gonzalez Casanova, La democracia en México, México, Era, 1998, pp. 29 a 33.
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greso de la Union nunca podrdn ser reelectos para el periodo inmediato.”
El punto entra a discusion y el ciudadano Luis L. Ledn aclara que se
ampliard el periodo de diputados y senadores a tres anos y seis respec-
tivamente.

El ciudadano general Pérez Trevifio anuncia que se pasa a discutir el
asunto relativo a la ampliacion del periodo de diputados y senadores a tres
y seis anos respectivamente, debiéndose hacer la renovacion del Senado
como se hace en la Camara de Diputados. La respuesta de la asamblea
ante la propuesta es afirmativa y al hacerse la votacion son aprobados por
unanimidad los puntos complementarios en la forma indicada por el Comi-
té Ejecutivo Nacional (CEN).

De esta forma el general Pérez Trevifio, presidente del PNR en nombre
del cen del partido declaro, el 30 de octubre de 1932, solemnemente inau-
gurados los trabajos de la Convencion Nacional Extraordinaria a la que el
partido habia convocado para la discusion del principio revolucionario de
la no reeleccion.

La asamblea del pNR presenta de esta forma a debate una cuestion que
interesa por su fondo y por su forma: por su fondo, porque representa uno
de los postulados de mds arraigo en la conciencia revolucionaria, y por su
forma, porque la resolucion a que se llegue debe ser la traduccion fiel de
los intereses que resulten de las aportaciones hechas por las mayorias y del
consenso que resulte en el programa del partido.

Essta convencion tiene como base, las discusiones realizadas en el seno
de los comités Ejecutivo y Directivo nacionales del pNR, en los cuales se
formularon las conclusiones que se presentaron a consideracion de la
Asamblea de Aguascalientes; entre dichas consideraciones destacan las
siguientes:

1. El ciudadano que haya desempefiado el cargo de Presidente de la Republica,
como constitucional, interino, provisional o sustituto, en ningun caso y por
ningun motivo podra volver a ocupar ese puesto.

2. Los senadores y diputados al Congreso de la Union no podran ser reelectos
para el periodo inmediato.

3. Los diputados a las legislaturas de los estados, no podrdn ser reelectos para
el periodo inmediato.

El sustento principal de la convencion se manifestod en el principio de
la no reeleccion, el cual tendria como objetivo combatir a los hombres que

quisieran detentar el poder por largo tiempo, los grupos politicos y 1os
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hombres encargados de la direccion del pais y de su administracion publi-
ca no deben perpetuarse en sus cargos, ya que quienes se han perpetuado
en el poder abusan de ¢él, en provecho de los intereses unilaterales de una
faccion o de una camarilla, y con menosprecio de los grandes intereses
colectivos encomendados a su cuidado.

Garza Tijerina manifestd dos puntos complementarios que forman
parte del proyecto comprendido en la ponencia del partido, sin embargo,
solo rescataremos el primero para efectos del presente documento, este
punto es: la ampliacion del periodo de diputados y senadores a tres y seis
afnos respectivamente, de tal forma, la posibilidad de reelegirse es un dere-
cho del ciudadano: mientras que la necesidad de renovarse €s un principio
de la Revolucion.

Por su parte, Emiliano Corella sostuvo como argumento principal, la ne-
cesidad de evitar que en las camaras se formaran grupos absorbentes, gru-
pos que pudieran, aduenarse de la situacion de las legislaturas posteriores.
Por lo tanto Emiliano Corella se manifestd a favor de la rotacion continua
de los diputados y senadores, defendiendo el principio antirreeleccionista,
ajustando una limitacion a la posibilidad de que los representantes fede-
rales pasen de una Camara a otra, para asi, combatir la perpetuidad en las
funciones legislativas.

Corella finalizd su intervencion mencionando que si el pais cree que
los representantes del pueblo y de los estados pueden perpetuarse incon-
venientemente en estos puestos de eleccion federal, se dé la oportunidad
a la sociedad para que ésta pueda fortalecer y renovar a sus representantes
mas capaces.

En resumen, la Convencién Nacional del PNR, que se celebro en la ciu-
dad de Aguascalientes los dias 30 y 31 de octubre de 1932, arrojo los
siguientes acuerdos:

1. Se aprobo el postulado revolucionario de la no reeleccion.

2. Se establecio que el ciudadano que haya desempefiado el cargo de Presiden-
te de la Republica como constitucional, interino, provisional o substituto, en
ningun caso y por ningun motivo podra volver a ocupar ese puesto.

3. Se defini¢ también que los senadores y diputados al Congreso General no
podran ser reelectos para el periodo inmediato. Los senadores y diputados
suplentes podrdn ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de pro-
pietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los senadores y
diputados propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con el
cardcter de suplentes.
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4. Fn el &mbito estatal, se definio que los diputados a las legislaturas locales no
podran ser reelectos para el periodo inmediato. L.os diputados suplentes po-
dran ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de propietarios,
siempre que no hubieren estado en ejercicio, pero los diputados propietarios
no podran ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes.
5. Por ultimo, se acordod ampliar los periodos de los diputados federales a tres
anos y de los senadores a seis afos.

FEl 31 de octubre de 1932, se declaro clausurada la Convencion Extraor-
dinaria convocada por el Comité Ejecutivo del pNR, para definir los alcances
exactos del principio revolucionario de la no reeleccion.

Después de ello, se presentd formalmente ante el Congreso General
y fue aprobada la iniciativa de reformas constitucionales que modifico,
entre otros, los articulos 51, 55, 56, 58 y 59 de la Constitucion, impidien-
do asi la reeleccion inmediata de los legisladores federales y ampliando
su encargo de dos a tres anos para los diputados y de cuatro a seis el de
los senadores.

INICIATIVA DEL PPS SOBRE LA REELECCION INMEDIATA DE LOS DIPUTADOS (1964)

El objeto de la iniciativa presentada por el Partido Popular Socialista (pps)
fue reformar el articulo 59 con la finalidad de que los miembros de la Ca-
mara de Diputados pudieran ser reelectos tantas veces como los partidos
politicos a los que pertenezcan asi lo decidan, y obtengan los votos nece-
sarios de acuerdo con el sistema electoral que se hallaba en vigor, ya sea
por mayoria de sufragios de los distritos electorales, o bien como diputados
de partido.

El pps fundo su iniciativa en las siguientes consideraciones:

1. El principio de no reeleccion, que en [algunos] otros paises del
mundo carece de sentido, porque las caracteristicas de su desarrollo
historico son diferentes a las del nuestro, ha sido considerado por el
pueblo mexicano durante casi un siglo como una de las condiciones para
la existencia del régimen democratico y como garantia para la paz interior
de la nacion.

2. Fue la reforma al articulo 51 de la Constitucion, promulgada el 20 de
abril de 1933, la que establece que la Camara de Diputados se compondra
de representantes de la nacion, electos en su totalidad cada tres afios, y
el articulo 59 que los senadores y diputados no podran ser reelectos para
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el periodo inmediato. Las referencias anteriores demuestran que el princi-
pio de No Reeleccion ha tenido como objetivo fundamental impedir la
continuacion del Presidente de la Republica; pero no el de los miembros de
las camaras del Congreso Nacional.

3. En estas condiciones, resulta el hecho de que no se cumpliria con el
proposito trascendental de la reforma electoral, si cada tres anos deben ser
reemplazados los representantes de los partidos politicos por otros nue-
vos. En todos los paises del mundo, no importa el régimen social que en
ellos prevalezca, la reeleccion de los representantes del pueblo es ley y
costumbre, principalmente por dos motivos: porque solo el partido politico
que los propone al pueblo en las elecciones constitucionales, puede saber
cudles son los que merecen su confianza, y porque la labor parlamentaria
requiere capacidad y experiencia si ha de ser eficaz.

4. Se promueve el principio de la reeleccion ademads de lo ya mencio-
nado anteriormente, porque es facil comprender que un diputado que soélo
actua durante 12 meses en tres anos, suponiendo que pudiera utilizarlos
de un modo integro para realizar sus tareas, no puede adquirir ni los co-
nocimientos ni la experiencia que el cargo de representante del pueblo y
de la nacion exigen.

5. Los diputados que no cumplen con sus deberes resultarian, de ser
reelectos, verdaderos obstdculos para la vida democratica y para el cum-
plimiento fiel de las funciones que corresponden a la Camara, sin embargo,
no hay que olvidar que para ser diputado es indispensable que algun par-
tido politico 1o postule y es obvio que todos los partidos politicos desearian
tener en la Camara a los elementos mas capaces.*

Durante la sesion de la Camara de Diputados del 13 de octubre de
1964, en la XLVI Legislatura, el diputado Vicente Lombardo Toledano lider
del pps y promotor de la mencionada iniciativa tomo la tribuna y presento
formalmente el proyecto para reformar el articulo 59 de la Constitucion.

A continuacion se presenta una sintesis de las palabras del diputado
Vicente Lombardo Toledano para fundar la iniciativa de reformas al articu-
lo 59 de la Constitucion:

La propuesta planteaba la reintroduccion del principio de reeleccion absoluta
e ilimitada respecto a los diputados federales tanto de mayoria como de partido,
con la unica condicion de que asi lo decidieran los partidos politicos que los
propusieran y obtuvieran los votos suficientes.

“Iniciativa de la Diputacion del Partido Popular Socialista que propone la reeleccion de los
diputados, Cdmara de Diputados XLVI Legislatura, sesion del martes 13 de octubre de 1964.
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Lombardo Toledano dio a conocer sus puntos de vista sobre la reeleccion de
los diputados entre los que destaca lo negativo de truncar la vida parlamentaria
de México, donde no hay posibilidad de una formacion de cuadros parlamen-
tarios sino existe la posibilidad de reelegirlos. En consecuencia, se propone un
proceso de seleccion, y asi en tres, seis 0 nueve anos, puede haber ya un con-
junto de parlamentarios, de profesionales del Parlamento, que puedan en rea-
lidad desempenar su labor de una manera importante.

Una posible reforma como la que se propone, quedaria trunca, si no se reeli-
gieran los diputados, en las naciones de gran desarrollo, el Poder Legislativo
es el mas importante como forma de expresion del pensamiento colectivo de
una nacion. El Presidente de la Republica o el primer ministro, son los ejecu-
tores de los trazos, de los lineamientos, de los programas que el cuerpo legis-
lativo ha formulado. Toledano menciona que cada tres afios pueden quedar
algunos nada mds de los diputados de cada partido, y vendran otros; pero no
importan las personas fisicas; lo que interesa es la continuidad de la obra par-
lamentaria que ahora no se concibe ya en México, sino como la continuidad de
la obra de cada partido politico.®

Ahora, se expone parte del debate que se origino el dia 30 de diciembre
de 1964, durante los trabajos de la XL\VI Legislatura en la Cdmara de Dipu-
tados a raiz de la mencionada iniciativa, por lo tanto, 1o que ocupa a este
apartado del trabajo es 1o que se registro en el Diario de los Debates de la
fecha descrita.

En primer término, las comisiones revisoras, estimaron que era indis-
pensable declarar en forma clara y definitiva que una reforma al articulo
59 de la Constitucion con el objeto de modificar las normas —hasta esas
fechas vigentes—, en materia de reeleccion de los miembros de la Cdmara
de Diputados, de ningun modo representa la iniciacion de una corriente de
opinion contraria al principio de no reeleccion para los titulares del Poder
Ejecutivo federal y estatal.

Dicho principio, sin embargo, historicamente estd referido en forma
exclusiva al Poder Ejecutivo. Entrados ya en materia, las intervenciones
siguientes corrieron a cargo de los diputados que hicieron uso de la pala-
bra en tribuna, tanto a favor, como en contra del presente dictamen, por lo
que a continuacion se resumen los aspectos mas interesantes de dichas
intervenciones.

°Diario de los Debates de la Camara de Diputados, XLVI Legislatura, sesion del 13 de octubre
de 1964.
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Se hace notar que el texto constitucional vigente, no prohibe la reelec-
cion de los miembros al Poder Legislativo, sino que unicamente la limita a
periodos no sucesivos, de tal manera que es frecuente el caso de diputados
que lo han sido en tres o mas periodos distintos, o de otros que han sido
electos como senadores en el periodo inmediato posterior a aquél en que
ejercieron con el cardcter de diputados, operando asi un tipo de reeleccion
gue no reporta ninguna ventaja digna de tomarse en cuenta y si en cambio
adolece de graves inconvenientes para el aprovechamiento de las experien-
cias y capacidades adquiridas por quienes son reelectos.

Las comisiones destacaron que la idea de establecer otra modalidad en
el sistema de reeleccion de los diputados al Congreso de la Unidn, no im-
plica que todos los que actualmente ejercen el cargo o que en el futuro lle-
garan a desempeniarlo, fueran reelectos ya que solamente quienes hubieran
demostrado eficacia en sus funciones y un auténtico espiritu de servicio a
las mejores causas populares, podrian aspirar al cargo, credandose asi un
estimulo que propiciaria el desarrollo de hombres mads utiles a la nacion.

Hay que recordar, que quien en ultima instancia habra de decidir, sera
el pueblo, quien indudablemente no reelegird a aquel diputado que no
haya cumplido con su deber legislativo, que no haya defendido los intere-
ses de la ciudadania que representa. A todo lo anterior hay que agregar
que en el mundo entero los diversos sistemas politicos, sean parlamen-
tarios o presidencialistas, tienen como base la reeleccion de los diputa-
dos. No se encuentra motivo alguno, debido a los argumentos ya mencio-
nados, razon alguna de tipo juridico constitucional para mantener dentro
del sistema vigente en nuestro pafs una disposicion como la que actual-
mente prohibe la reeleccion de los diputados al Congreso de la Union
para el periodo inmediato.

El pps propone la reeleccion de los diputados, que es en suma, la con-
secuencia natural de la integracion de la Cadmara por los representantes de
los partidos politicos. Se propone una limitacion de la reeleccion a solo dos
periodos sucesivos con lo cual se esté en la capacidad de promover cua-
dros parlamentarios que renueven el trabajo de sus aportaciones al am-
biente y la accion legislativa.

Lo fundamental es preguntarse, dcuando ha sido prohibida la reelec-
cion de los diputados en México?, cen que Constitucion?, den la de 181472,
éenlade 18247, den la de 18577, den la de 19177 Fn ninguna de ellas. Jamas
ha sido prohibida la reeleccion de los diputados dentro de nuestro orden
juridico supremo. En cambio, la reeleccion del Presidente de la Republica
si fue una demanda popular clamorosa.
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Si la Constitucion permite la reeleccion de un diputado, pasado un pe-
riodo permite la reeleccion. Y si ahora se propone que haya la posibilidad
de la reeleccion inmediata, para el siguiente periodo, seguida de un receso,
no se estd cambiando la sustancia de las cosas. La Constitucion, en su
texto actual, el articulo 59, no prohibe la reeleccion; la condiciona: estable-
ce interferencias o intermitencias, después de pasado un periodo el dipu-
tado que lo fue antes, o el senador, puede ser elegido otra vez con toda
razon. Lo que se promueve entonces es la posibilidad de que pueda existir
una reeleccion inmediata.

Respecto de la conveniencia de la reeleccion indefinida o limitada, el
dictamen de las comisiones en realidad no objeta la reeleccion indefinida.
No presenta argumentos contra ella. Lo unico que afirma es que por el
momento basta con una reeleccion inmediata, y que el futuro dira si con-
viene modificar o no lo que se propone.

Analizando mads a fondo el problema desde la perspectiva del presente
debate, es facil colegir que no todos los candidatos de un partido politico,
cualquiera que sea, pueden merecer, después de su gestion en la Cdmara,
el aplauso o el apoyo para presentarse otra vez cComo aspirantes a represen-
tante del pueblo. Cada partido hara su propio proceso interno de seleccion
y quien decida al final serd el pueblo. Entonces habra una minoria en cada
legislatura que continuard su labor parlamentaria.

Por lo tanto, la reeleccion de los diputados no solo es el complemento
de la integracion de la Camara de Diputados de nuestro pais, sino que la
reeleccion de los mismos va a permitir la herencia del trabajo parlamenta-
rio legislatura por legislatura, asi como la continuidad de los proyectos y
las investigaciones legislativas.

De lo que se trata es de hacer del mecanismo de la reeleccion un arma
eficiente con la cual, el legislador pueda aportar su experiencia, su conoci-
miento, su bagaje cultural, pero al mismo tiempo a experimentar y a apren-
der en esta Cdmara para convertirse en auténticos legisladores y, en con-
secuencia, en auténticos conductores del rumbo juridico de la nacion y del
pensamiento del pueblo mexicano.

En caso de ser aceptada dicha reforma, se va a permitir, en primer lu-
gar y antes que a nadie al pueblo, valorar la actitud de los legisladores; va
a tener la oportunidad cada tres anos, de senalar los errores y los aciertos;
va a valorar, en fin, no solo su actividad legislativa, no soélo el desempefio
de las distintas comisiones de que forme parte, sino también la accion de
gestores en beneficio del propio pueblo.
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No se trata de introducir entonces la reeleccion, €ésta ya existe, mas bien
se trata de introducir una modalidad que la reglamente. La postura que
adopto el pps no rompe de manera alguna el equilibrio constitucional de los
poderes, al reglamentar la reeleccion, sino que sirve, precisamente, a ese
equilibrio y lo fortalece, aprovecha la experiencia parlamentaria y logra que
los mejores hombres sirvan a los intereses superiores de Meéxico.

La posibilidad de permanencia de los diputados permitirfa cumplir mas
eficazmente con las funciones legislativas, de vigilancia de la administra-
cion publica y de representacion politica, no se trata por consiguiente, de
que los diputados vayan a reelegirse; se estd creando la posibilidad de que
el pueblo reelija a algunos de los diputados en ejercicio. Hasta este punto
del debate, todos los oradores han coincidido en que no hay argumento
historico, ni politico, ni juridico en contra de la reeleccion de los diputados,
es asi como termina la discusion del dictamen en la Camara de Diputados,
resaltando el hecho de que practicamente todos los partidos apoyaron la
iniciativa propuesta por €l pps.®

En resumen, las comisiones tras estudiar y analizar la documentacion
que llegd a su poder en relacion con la reforma de que se trata y de exami-
nar todas las expresiones de opinion publica emitidas al respecto, conside-
raron absolutamente necesario dejar precisado que los propositos que
animaron a la Cdmara para aprobar la reforma al articulo 59, son, esencial-
mente, los de promover un mds eficaz funcionamiento de la Camara de
Diputados y del Poder Legislativo, mejorar las normas de coordinacion en-
tre ambas cdmaras, lograr bases mas solidas para el equilibrio entre los
poderes de la Union y elevar la capacidad de los cuadros legislativos.

Las siguientes acotaciones al tema, fueron hechas por la Cdmara de
Diputados en Pleno, aprobando el proyecto de decreto que reformaba el
articulo 59 de la Constitucion Politica.

El pps voto a favor del dictamen por considerar que entranaba un paso
adelante en el sentido de su proposicion, y declard que seguiria luchando
por la reeleccion indefinida. El PAN voto en contra del dictamen, el Partido
Auténtico de la Revolucion Mexicana (PArRM) ¥ el PRI votaron a favor del
dictamen.

Del acucioso andlisis del dictamen aprobado por la Camara de Dipu-
tados puede deducirse que, entre las finalidades que ese cuerpo colegiado
considera viable alcanzar con la reforma al articulo 59 constitucional, so-
bresalen las siguientes:

SDiario de los Debates de la Camara de Diputados, XLVI Legislatura, sesion del 30 de diciembre
de 1964.
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1a. Bl fortalecimiento politico de la Camara de Diputados.

Esta tesis deriva, por razon de la brevedad del ejercicio de los diputados, quie-
nes tienen una actuacion relativamente limitada frente a la suma de faculta-
des y poder politico que tiene en sus manos el Poder Ejecutivo, en consecuen-
cia, la posibilidad de que un nucleo de diputados esté en condiciones de
actuar en dos periodos sucesivos acrecentaria la autoridad y la fuerza politica
de la Camara de Diputados en el ejercicio de sus funciones.

2a. El logro de bases mas solidas para el equilibrio de los tres poderes de la
Union.

Dicho equilibrio se logrard mediante la aprobacion de la Iniciativa de reeleccion
continua de diputados, ya que la actual reeleccion alterna para el Legislativo
tiene una relevancia politica limitada en cuanto se rompe periddicamente y a
corto plazo la continuidad de ejercicio de sus integrantes. La reeleccion de los
diputados para otro periodo sucesivo consolidaria, en consecuencia, las bases
de ese equilibrio, indispensable para el mejor funcionamiento del Estado.

3a. Bl mejoramiento de los cuadros legislativos.

Fl fortalecimiento politico de la Cdmara de Diputados también operaria me-
diante un mejor aprovechamiento de los conocimientos y la capacidad que
hubiesen demostrado algunos diputados y el mas eficaz empleo de la experien-
cia que adquieran. En opinion de la Camara de Diputados esas aptitudes y
esa experiencia se aprovechan en menor grado dentro del sistema vigente de
reeleccion alterna, si no es que se pierden en muchos casos cuando el dipu-
tado que las ha demostrado no tiene posibilidad de volver a ejercer el cargo.
Cada Partido Politico, tendria un creciente interés en ir seleccionando a aque-
llos de sus miembros que mayor capacidad hayan demostrado en el ejercicio
legislativo a fin de volver a postularlos para un nuevo periodo, y ello traeria
como consecuencia la elevacion progresiva, intelectual y politica, de los inte-
grantes de la Camara.

40. Una mds eficaz coordinacion entre ambas Cdmaras del Congreso.

En la actualidad, la circunstancia de que a la mitad del ejercicio senatorial se
renueve en su totalidad la Cdmara de Diputados, rompe temporalmente las nor-
mas de coordinacion que habian venido funcionando, es por ello que el meca-
nismo que se pretende implantar asegura, en cierto grado, la permanencia de un
grupo de diputados conocedores de la mecdnica parlamentaria y garantiza asi el
mantenimiento de esa coordinacion, indispensable entre ambas cdmaras.

Una vez aprobado el proyecto en la Cadmara Baja, el asunto se envio al
Senado para su examen, el dictamen de la CaAmara revisora corrio a cargo
de las Comisiones Unidas, Primera de Gobernacion y Primera y Segunda de
Puntos Constitucionales de la Cdmara de Senadores.
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No obstante, y a pesar de que la iniciativa lombardista fue aprobada
en la Camara de Diputados conforme al dictamen de las comisiones de
Gobernacion y Puntos Constitucionales por 162 votos a favor y 28 en
contra; ésta fue rechazada por unanimidad de 47 votos en el Senado y
devuelta a la primera, en donde se decidio, considerando el obstdculo
insuperable que existia en el Senado para aprobar la iniciativa, archivar
el proyecto y dejar constancia de las actuaciones en el Diario de los
Debates.

En el dictamen de la Cdmara revisora se enuncian los motivos que
llevaron a ésta a rechazar el proyecto de reforma constitucional y manifies-
tan en cada uno de los siguientes puntos su sentir al respecto. El Senado
de la Republica voto el acuerdo en el sentido de que la reforma al articulo
59 de la Constitucion federal no era de aprobarse y, por tanto, dicho pre-
cepto debia mantenerse en su redaccion.

1a. Sobre el fortalecimiento Politico de la Camara de Diputados.

Se preveé el fortalecimiento politico de la Camara de Diputados de acuerdo con
el actual sistema. Fl orden juridico en que vive el pais, emanado de la estruc-
tura revolucionaria, da origen a la accion legislativa y ésta, da muestras de ser
un instrumento eficaz para el desarrollo progresivo de la nacion, por lo tanto
esa finalidad puede ser realizada, a juicio de las comisiones que suscriben, sin
necesidad de promover una nueva reforma constitucional.

2a. Sobre el logro de bases mds solidas para el equilibrio de los tres poderes
de la Union.

En opinion de estas comisiones, el equilibrio de poderes, dentro de nuestro
sistema constitucional, no deriva del tiempo de ejercicio de cada uno de ellos,
sino del cumulo de facultades y atribuciones que la Constitucion concede a
cada uno de esos poderes y de la efectividad de su ejercicio.

Si, como ya quedo asentado, por virtud del progresivo desarrollo democratico
del pais, la Camara de Diputados viene ejerciendo, cada vez con mayor eficacia,
la autoridad que le es inherente, es logico concluir que las bases del equilibrio
de poderes en nuestro pafs son suficientemente solidas y estables. Consecuen-
temente, no existe necesidad de una reforma constitucional en este aspecto.
3a. Sobre el mejoramiento de los cuadros legislativos.

Sobre este particular, las comisiones que suscriben consideran que la capaci-
dad politica y la preparacion cultural de un representante popular, no se ad-
quieren necesariamente durante el limitado lapso del ejercicio legislativo, sino
que constituye un acervo intelectual que se logra a lo largo de la militancia
politica y cuando se estudia sistematicamente la realidad nacional.
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Lo que en realidad se adquiere en la funcion parlamentaria, es determinado
dominio de la técnica legislativa. A mayor abundamiento, el actual sistema de
reeleccion alterna permite el aprovechamiento de la experiencia adquirida,
contando con la posibilidad de volver a desemperiar el cargo con un periodo
intermedio.

Por otra parte, el interés de los partidos politicos por promover a cargos de
eleccion popular a sus mejores militantes, existe independientemente de que,
una vez electos, pueden reelegirse para un periodo inmediato o para un nuevo
ejercicio posterior al lapso intermedio que el sistema vigente establece.

El hecho de que un militante politico, sobresaliente en su labor de diputado, no
pueda continuar en el ejercicio de su cargo durante tres anios mas, no debe
suponer que la capacidad y experiencia que haya adquirido en el ejercicio le-
gislativo vaya a ser desaprovechada por el partido a que pertenece.

40. Sobre una mas eficaz coordinacion entre ambas cdmaras del Congreso.
En opinion de las comisiones dictaminadoras, la coordinacion entre las cdma-
ras de Diputados y Senadores, que estimamos indispensable y benéfica, no
depende exclusivamente de la continuidad del ejercicio de alguno de los inte-
grantes de la primera de ellas, sino de las normas constitucionales y reglamen-
tarias respectivas y de las practicas ya establecidas.

Por otra parte, es improbable que el simple hecho de que un grupo de dipu-
tados ejerza el cargo en dos legislaturas consecutivas, mejore los procedimien-
tos de colaboracion y coordinacion entre ambas cdmaras, toda vez que las
normas relativas son claras y precisas y no ofrecen lugar a dudas.”

En resumen, las comisiones Primera de Puntos Constitucionales y Se-
gunda de Gobernacion de la Cdmara de Senadores presentaron a la consi-
deracion de la Cdmara de Diputados el dictamen que rechazo una propues-
ta elaborada por los diputados del Partido Popular Socialista y cuyo objetivo
era restablecer la posibilidad de reeleccion indefinida para los diputados
federales. De esta forma, en lugar de una reforma constitucional para vol-
ver a la reeleccion indefinida, las comisiones propusieron otra, tendiente a
establecer la posibilidad de que los diputados al Congreso de la Union,
pudieran ser electos en forma sucesiva por dos periodos.

Las comisiones del Senado apreciaron debidamente las aspiraciones
que movieron a la Camara de Diputados al aprobar la reforma al articulo
59 constitucional, pero estimaron que para alcanzar las metas ya senaladas

“Dictamen emitido por la Cdmara de Senadores, en relacion con el proyecto de decreto apro-
bado por la Cdmara de Diputados, por el cual se reforma el articulo 59 de la Constitucién, México,
D.F a 24 de septiembre de 1965.
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no era necesaria la reforma propuesta, ya que la Constitucion vigente ofre-
ce en su conjunto y especificamente en varios de sus preceptos, las bases
y el camino para alcanzar dichos objetivos en la actual etapa (1964) del
desarrollo civico del pais.

Asi, en septiembre de 1965 y después de un gran debate nacional, la di-
reccion politica trazada desde el centro del poder impidio que la propuesta de
modificacion al articulo 59 prosperara y el Senado, de conformidad con el
dictamen que le presentaron sus comisiones acordo lo siguiente: “No es de
aprobarse la iniciativa proveniente de la H. Cdmara de Diputados, para refor-
mar el texto del articulo 59 constitucional, y se resuelve que el mismo debe
subsistir en los términos en que se encuentra actualmente redactado.”®

DEBATE SOBRE LA INICIATIVA QUE PROPONIA LA REELECCION
INMEDIATA DE DIPUTADOS EN LA PRENSA DE 1964

Opiniones en contra de la reeleccion

Las siguientes opiniones fueron recabas por Excelsior en el afio de 1964,
de esta forma, el licenciado Salvador Mendoza, de la Suprema Corte de
Justicia dijo: “De momento, no considero que sea conveniente la reelec-
cion de los diputados porque el principio revolucionario de la no reeleccion
tiene tal arraigo en la conciencia popular que removerlo resulta estriden-
te y convulsivo y al mismo tiempo, afecta al régimen institucional del
pais.”
El jurista hizo notar lo siguiente:

a) La reeleccion implica una reforma constitucional.
b) La aprobacion de los diputados, no basta.

El licenciado Mendoza puso como ejemplo lo ocurrido en Estados Uni-
dos durante el régimen de Franklin Roosevelt. La Constitucion de ese pais
no proscribia la reeleccion y Roosevelt murio en el poder después de tres
periodos. Desde entonces —dijo el licenciado Mendoza—, en Estados Unidos
solo estd constitucionalmente permitida una reeleccion.

8Diario de los Debates de la Cdmara de Senadores, XLVI Legislatura, sesion del 24 de septiembre
de 1965.

9Reeleccion de diputados”, Excelsior, lunes 28 de diciembre de 1964, primera plana, martes 29
de diciembre de 1964, p. 8.
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El constituyente licenciado Eliseo L. Céspedes, declard por escrito 1o
siguiente: “La iniciativa de reforma constitucional que presentaron en la
Camara de Diputados los representantes del Partido Popular Socialista para
que se permita la reeleccion inmediata de los diputados no debe ser apro-
bada.” Sus motivos para opinar contra la iniciativa fueron los siguientes:

a) la reeleccion es irritantemente contraria a la interpretaciéon auténtica de las
normas legales que regulan la esencia antirreeleccionista, principio basico de
la Revolucion mexicana;

b) la reeleccion es contraria a la razon y a las condiciones que todavia se apre-
cian en todo proceso politico-electoral; y,

¢) por ultimo porque hay en ella maquiavelismo, dado que envuelve un proce-
dimiento astuto y peérfido para conocer la reaccion del pueblo en el caso de la
reeleccion de los diputados y aprovecharse de esa reaccion, si fuere favorable y
si conviniere, para anular oportunamente la prohibicion terminante que actual-
mente existe en la Constitucion de poder reelegir al Presidente de la Republica.

Los diputados de partido no tendran posibilidad de perpetuarse en la
Cdmara, eso dijo Andrés Serra Rojas, senador y catedratico de derecho cons-
titucional de la Facultad de Derecho. La posicion legal de los diputados es
distinta a la de mis colegas elegidos en las urnas. Estos por mandato consti-
tucional, quedan excluidos de la Cdmara por un lapso de 36 meses, al térmi-
no de su periodo; solo al cabo de ese tiempo, en nueva eleccion, podran
volver. (Esto, claro estd, si el Congreso no aprueba la reelecciéon inmediata.)

Fl senador Serra Rojas no titubea ni un instante, al responder a la con-
sulta, “No podran volver”, dice secamente. Y fundamenta después su afirma-
cion en la propia Carta Magna, porque aunque ese caso de los diputados de
partido no ha sido previsto, la realidad es que éstos, en la Camara, actuan
con iguales derechos y obligaciones que sus colegas.

Serra Rojas se manifiesta en contra de la reeleccion, dice:

Mata el principio revolucionario de no reeleccion, y quita la oportunidad para el
desenvolvimiento de las nuevas generaciones. Nuestro sistema gubernamental
es presidencialista, no parlamentario. La Cdmara de Diputados debe ser lugar
abierto para los hombres jovenes, algunos, si, se perpetian en la labor legisla-
tiva, pero no siempre son los mejores. No tiene caso permitir que la Cdmara se
convierta en lugar cerrado, prohibido, casi donde muy pocos tengan acceso.*?

10"Opiniones en contra de la reeleccion”, Excelsior, jueves 31 de diciembre de 1964, p. 10-A.
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El senador nayarita, don Alfonso Guerra, expresa:

Como veterano de la segunda época de nuestro movimiento social de 1910,
categoricamente afirmo que soy contrario a la reforma al articulo 59 constitu-
cional; reformas que para convertirse en realidad, necesitaran de la ratificacion
de la mayoria de las legislaturas de los estados, cuyos representantes por res-
peto a la tradicion politica, sin duda se opondran a ellas.

El general Ricardo Marin Ramos, representante nayarita en el Senado,
también se mostro opuesto a la reforma para permitir la reeleccion. Fxhi-
bi¢ cierta vehemencia al citar al general Marciano Gonzdlez —-revoluciona-
rio igual que €l-, el cual hizo declaraciones a favor de la reeleccion.

“¢Ha olvidado acaso lo que fue la Revolucion?, ¢se ha olvidado de las
razones de nuestra lucha?”, pregunto. Y luego dijo que no cree que haya
muchos revolucionarios que piensen igual que el general Gonzdlez.

Opiniones a favor de la reeleccion

El licenciado Rafael Alcérreca, secretario de la Barra Mexicana de Aboga-
dos, se manifestd partidario de la reeleccion de los diputados, sobre el
particular dijo:

No hay motivo legal para oponerse a la reeleccion de los diputados, ademas,
esto favorece la labor del Ejecutivo, por lo tanto la reeleccion es preferible a la
prolongacion del periodo de los diputados porque en esa forma los que no
respondan durante los primeros tres aflos, pueden ser removidos de la Cama-
ra. Bsta ventaja no se tiene con los senadores que, buenos o malos que resul-
ten, terminan su periodo de seis anos.

Fl licenciado Raul Bolafios Cacho, senador oaxaquefio es partidario de
la reforma constitucional para permitir la reeleccion de diputados, al res-
pecto manifiesta lo siguiente:

La reeleccion como tal existe, solo que ésta no es inmediata, y como esta es la
palabra que suele asustar a muchos, habra que decirles que no es nueva en el
lenguaje politico del pais, la reeleccion inmediata en mi concepto si serd posi-
tiva. Permitird el renacimiento del parlamentarismo en México, y no acarreara
los danos que algunos le atribuyen.

Para Antonio Mena Brito, columnista del diario Excelsior, las bases para
instaurar en nuestro pafs la carrera legislativa que a su vez fundamenta la
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genuina formacion politica, se encuentran en parte, en la Iniciativa presen-
tada por el pps. Apunta que la manera mas idonea para enfrentar a los po-
liticos vocacionales, es ampliandoles la duracion de su nombramiento
electivo.

El término corto en la funcion publica de eleccion popular es insuficiente,
ya que al iniciar el periodo de trabajos de legislador, éste, apenas comienza
a tener contacto con el trabajo parlamentario, con el proceso de aprendiza-
je y de manera abrupta se deja a medias su trabajo, precisamente cuando
se puede esperar mayor rendimiento del representante. Fn realidad, en un
principio, el legislador que llega por primera vez al Congreso, se familiari-
za apenas con la rutina de su labor.

En Estados Unidos de América la brevedad del periodo estd compen-
sada por las sucesivas reelecciones. Legislar no es materia facil, ademas
de los escollos técnicos, se requiere de habilidad parlamentaria, sensibili-
dad politica, conocimiento de la realidad nacional, y cardinalmente, apego
al intereés general. Todo este complejo de actividades, no puede aprenderse
ni adquirirse en el breve periodo de tres afnos.

Lo mds incongruente es que un individuo con interés por las cosas
colectivas, con espiritu de servicio social, con marcada inclinacion por la
vida publica, logre llegar a los escafios del Congreso y después de un en-
trenamiento debido, se le interrumpa la continuidad de su carrera, en el
momento en que puede ser mas util.

La reeleccion inmediata de los diputados no es una medida antidemo-
cratica. Fl principio de la no reeleccion no tuvo su origen en el continuismo
porfiriano, sino en la violacion del voto popular. El pueblo mexicano se
levant6 en armas porque no se respeto su decision, porque no se conocio
el sufragio, el principio de la no reeleccion estd basado en el principio del
respeto al voto popular. No habra reeleccion de diputados ni de ningun otro
funcionario de puestos de eleccion si el pueblo vota en su contra, si el
pueblo lo rechaza.

EL DEBATE ACTUAL SOBRE LA REELECCION INMEDIATA EN LA ALTERNANCIA

Tanto académicos, politicos, asi como los mismos legisladores, tratan fuer-
temente el tema analizando su impacto positivo 0 negativo en el sistema
politico del México democratico.

A la fecha son ya muchos los textos, articulos y demads investigaciones
que hablan sobre el topico, incluso existen varias iniciativas legislativas de
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diferentes partidos que proponen la reeleccion inmediata de los legislado-
res federales e incluso de los ayuntamientos y de los legisladores locales.

El doctor Luis Carlos Ugalde!t hace mencion en el apartado introducto-
rio de su trabajo Vigilando al Ejecutivo de varias investigaciones realizadas
sobre la no reeleccion legislativa en México. Entre los autores de estos
trabajos destacan: Benito Nacif (1995), Alonso Lujambio (1992 y 1995) y
Emma Campos (1997).

No obstante existen otros tantos estudios y autores importantes como
Miguel Carbonell (2000), Mauricio Rossell (2000) y el propio Luis Carlos
Ugalde (2000).

Para establecer un pardmetro sobre el debate actual, primero haremos
una revision de los principales postulados de los estudios en la materia, en
segundo plano haremos un breve recuento de las iniciativas legislativas
mas destacadas en materia de reeleccion inmediata y por ultimo conclui-
remos el apartado con una propuesta que trate de conciliar las diferentes
posturas y se adapte a nuestro sistema politico-electoral.

En primer lugar es importante tener claro que el texto vigente de nues-
tra Constitucion establece una limitante expresa a la reeleccion legislativa,
es decir, no la prohibe sino que la condiciona de tal manera que ésta no
puede ser de manera inmediata, teniendo que mediar un periodo para que
un individuo pueda ser reelecto al mismo cargo.

Articulo 59. Loos senadores y diputados al Congreso de la Union no podrdn ser
reelectos para el periodo inmediato.

Los senadores y diputados suplentes podran ser electos para el periodo inme-
diato con el caracter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejer-
cicio; pero los senadores y diputados propietarios no podran ser electos para
el periodo inmediato con el caracter de suplentes.

Ahora bien, teniendo claro el precepto constitucional respecto a la no
reeleccion inmediata vayamos a analizar algunas posturas al respecto.

En afios recientes, un grupo de investigadores ha empezado a analizar las
implicaciones de la clausula de no reeleccion consecutiva o inmediata sobre la
conducta de los legisladores mexicanos. Todos ellos convienen en que la im-
posibilidad de reelegirse ha reducido el sentido de responsabilidad politica de
los diputados mexicanos para con sus votantes, porque aquéllos no tienen que

1Luis Carlos Ugalde, Vigilando al Ejecutivo, México, Miguel Angel Porria y Cdmara de Dipu-
tados, 2000, p. 17.

34  Alfonso Del Rosal y Hermosillo



responder ante éstos para avanzar en sus carreras politicas [algunos de estos
estudios], subrayan los efectos de la no reeleccion sobre la falta de experiencia
y profesionalismo en la Cdmara de Diputados.'?

Fl caso de nuestro pais es casi unico en el continente, se puede enten-
der perfectamente que por razones histéricas nuestro sistema politico
impide la reeleccion, en cualquiera de sus formas, de los ejecutivos federal
y estatales, pero tratdndose del Poder Legislativo 1os argumentos parecen
carecer de sustento.

Meéxico es un caso atipico en el mundo de la politica parlamentaria, quiza el
unico ademas de Costa Rica, donde se prohibe que los legisladores puedan
reelegirse de manera consecutiva o inmediata. Durante una visita a México
hace algunos afnos [1996], el politdlogo italiano Giovanni Sartori llam¢ a esa
prohibicion la extravaganza mexicana. En su opinion la politica legislativa en
Meéxico estaba de cabeza, porque los legisladores, al no poderse reelegir, care-
cian de recompensas derivadas de su desempeno. Ninguna organizacion politi-
ca puede funcionar eficazmente, concluia Sartori, si solo ofrece castigos pero
ningun premio. Y en efecto, la proscripcion que enfrentan los legisladores mexi-
canos para desarrollar carreras parlamentarias ha atrofiado el profesionalismo
y la autonomia del Congreso, y 1o ha debilitado frente al Poder Ejecutivo.®

Coincidiendo con Luis Carlos Ugalde, la Camara de Diputados se rein-
venta cada tres anos, llegando 500 nuevos politicos de los cuales la gran
mayoria no tiene experiencia legislativa. Lo mismo pasa con la Camara de
Senadores, que pese a que los senadores cubren periodos de seis afios que
les permiten mayor profesionalizacion, dificilmente logran ser reelectos y
cada seis anos llegan 128 nuevos legisladores.

Ugalde concentra su andlisis en la Camara Baja debido al papel que
ésta tiene en el control de los recursos publicos y nos aporta los siguientes
datos:

Aunque la reeleccion se permite después de un periodo intermedio la mayoria
de los diputados que toman protesta al inicio de cada legislatura no lo han sido
anteriormente. En el periodo 1970-1997, un promedio de solo 17.5 por ciento
de los legisladores habia tenido experiencia previa en la Cdmara. En otras pa-
labras, de los 3,381 diputados que pasaron por la Camara durante ese periodo,

2Jpidem, p. 17.
3Ibidem, p. 105.
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solo 593 habian sido diputados alguna vez. El resto, mas del 80 por ciento no
estaba familiarizado con los asuntos de la Camara.*

Por su parte Mauricio Rossell coincide en que el principio de la no
reeleccion inmediata de los legisladores fue una medida de control politico
coyuntural para debilitar los liderazgos locales frente al poder del Ejecutivo
federal y permitir la rotacion y renovacion de cuadros politicos.

El principio antirreeleccionista no fue planteado ni por las constituciones fede-
rales de 1824 y de 1857 ni, de forma original, por la de 1917, lo que permitio
de hecho que los legisladores pudieran reelegirse desde 1824 hasta 1934. Sin
embargo, a partir de ese momento, con la institucion de la no reeleccion fue
muy dificil resistir la creacion de un sistema nacional centralizado de promo-
cion politica. La conformacion de listas de candidatos paso a ser una facultad
del poder central, marginando cualquier oposicion que pudiera surgir de los
jefes politicos locales. Asi pues, en México la no reeleccion se acepta por su
capacidad de facilitar la consecucion de acuerdos en el naciente sistema
politico, no por sus bondades técnicas. Los resultados de esta limitacion han
sido negativos y han propiciado un desequilibrio insano en las relaciones
entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, favoreciendo el control del primero
sobre el segundo.*®

Algunos de los supuestos que considera Rossell en su estudio, como
se puede notar en la cita anterior, han quedado de lado, ya que a partir del
afio 2000 entramos en la alternancia politica del Poder Ejecutivo federal.

Aun asi, muchos de los elementos de su andlisis son muy valiosos,
teniendo en cuenta su experiencia como diputado federal a la LVII Legisla-
tura y su formacion académica. Especial interés merece su evaluacion
tedrica de los efectos negativos de la no reeleccion inmediata, destacando
el debilitamiento de la autonomia de los legisladores, combindndolo con el
poder de los partidos politicos en la seleccion de candidatos, traducido ello
en la subordinacion de los diputados y senadores al partido que los postu-
16. Destaca también el demérito en la especializacion y profesionalizacion
de los legisladores producto de la no reeleccion.

Estos planteamientos son coincidentes con los de otros autores y ge-
neralmente son la linea en el andlisis de los efectos negativos, pero también

“Ibidem, p. 111. )
®*Mauricio Rossell, Congreso y gobernabilidad en Mézico, México, Miguel Angel Porrua y Cdma-
ra de Diputados, 2000, p. 285.
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Rossell esboza algunos criterios sobre los posibles efectos positivos de la
implantacion en nuestro sistema constitucional de la reeleccion inmediata:
la profesionalizacion del Congreso y sus miembros, la elevacion de la cali-
dad de las personas que llegan a las cdmaras, la conformacion de un espi-
ritu de cuerpo y de una tradicion parlamentaria, y la especializacion en el
conocimiento de la dindmica interna y el ejercicio de una actividad perma-
nente que requiere experiencia.®

En la misma tesitura, Miguel Carbonell establece desde el punto de
vista doctrinario tres ventajas de la reeleccion inmediata de los legisladores
federales y locales: 1. permite crear una relacion entre el representante y
sus electores que trascienda las campanas electorales ya que el legislador
debera rendir cuentas a su electorado y de ser €stas positivas serd incen-
tivado con la reeleccion, caso contrario perdera la oportunidad; 2. la reelec-
cion fortalece la responsabilidad de los legisladores ya que debera estar
pendiente de las demandas de su electorado si pretende volver al cargo al
término de su periodo; y 3. la reeleccion profesionaliza a los legisladores
ya que, de resultar buenos servidores, regresaran al cargo haciendo carre-
ra legislativa conociendo mejor las materias que tratan y tendiendo mas
dominio de las funciones propiamente legislativas y de control politico que
realizan desde las camaras.”

El también diputado federal a la LVII Legislatura Miguel Quiroz publico
un articulo en el cual argumentaba lo siguiente en torno a la viabilidad de
la no reeleccion en un sistema politico-electoral como el que imperaba
antes de 1997:

En Meéxico, por ejemplo, el principio de la no reeleccion ha permitido consoli-
dar el sistema presidencial previsto en la Constitucion, ha contribuido a legiti-
mar el régimen politico, la renovacion de los grupos dirigentes —independiente-
mente del partido politico de que se trate—, asi como aprovechar la experiencia
adquirida, mediante un sistema de recompensas que hasta ahora no ha impli-
cado necesariamente la reeleccion inmediata, en aquellos cargos en que ésta
es permitida.

Esto significa [agrega Quiroz] que el principio de la no reeleccion debe ser
evaluado en el contexto de un partido politico que ha transitado de un partido
hegemonico, casi unico, a un partido predominante, para llegar a la situacion
presente en la que el Partido Revolucionario Institucional compite por el poder

5Ibidem, p. 286.
"Miguel Carbonell, en German Pérez y Antonia Martinez (comps.), La Camara de Diputados en
México, México, Flacso, Miguel Angel Porrua y Cdmara de Diputados, 2000, pp. 108 y 109.

Reeleccion inmediata de los legisladores 37



en igualdad de circunstancias con otros partidos politicos, con el arbitraje de au-
toridades electorales autbnomas e independientes, a cuya designacion concurrie-
ron todas las fuerzas politicas con representacion en el Congreso en dicho
momento.*8

Derivado de lo anterior, como establece Miguel Carbonell:

Para estar en condiciones de realizar un andlisis realista con el fin de proponer
la implantacion de la reeleccion legislativa inmediata, no se puede atender so-
lamente a razones de orden teorico. Se deben estudiar también algunas condi-
ciones del orden politico mexicano. Sin comprender estas condiciones es posi-
ble realizar propuestas que quizd sean atractivas desde un punto de vista
teorico, pero que seguramente tendran dudosa viabilidad politica.®

En su misma linea y citando a Benito Nacif (1997), Carbonell* estable-
ce que la no reeleccion inmediata ha servido para crear un sistema de
patronazgo presidencial que ha inclinado el poder hacia el Ejecutivo, refi-
riendose al sistema priista del siglo pasado, agrega a su andlisis, que la
reeleccion alternativa o no consecutiva “ha operado como un sistema de
recompensas y de favores para los que han sido leales al sistema, pero no
se ha traducido en una mejor profesionalizacion de la tarea legislativa por-
que todos aquellos que han repetido en el escanio no se han especializado
nunca en ningun tema concreto”.

Por otro lado, basado en su experiencia personal como servidor publi-
co y legislador, Quiroz Pérez llega a la conclusion de que la no reeleccion
es perfectamente vigente por motivos historicos y de desarrollo de una
cultura politica para el caso de los ejecutivos estatales y federal, pero se
aventura a proponer un mecanismo de reeleccion inmediata de los presi-
dentes municipales.

Concretamente sobre la reeleccion de los legisladores federales e inclu-
so de los diputados locales Miguel Quiroz propone algunas lineas basicas:

En el caso de la Camara de Senadores, cuyos integrantes en su totalidad serdn
elegidos a partir de este afio [2000] por un periodo de seis afnos —recordemos
que en dos legislaturas recientes han habido senadores electos por un periodo

8Miguel Quiroz Pérez, “¢Reeleccion o no reeleccion en los organos de gobierno de eleccion
popular?”, Crénica Legislativa, num. 12, México, Camara de Diputados, LVII Legislatura, 2000.

“Miguel Carbonell, op. cit., p. 110.

2Ibidem, p. 111.
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de tres afios—, me parece que el periodo de seis aios no debe ser prorrogable
mediante la reeleccion. La razon es la siguiente: la mayor parte de los senado-
res tienen una experiencia legislativa previa como diputados federales, ademas
de que con frecuencia muchos senadores pueden ser después diputados al
Congreso de la Unién o a los congresos locales. De esta manera el beneficio
de la experiencia retenida en la funcion legislativa esta asegurada. [Con respec-
to a los diputados argumenta lo contrario.] Llegamos, finalmente, al caso de los
diputados, y mi propuesta al respecto es igualmente valida para los diputados
federales, locales y a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Me parece
conveniente la reeleccion inmediata s6lo por un periodo y solo por la via de la
representacion proporcional en un porcentaje que asegure la renovacion de
la Cdmara en su mayoria con nuevos diputados. El principio de no reeleccion
inmediata seria aplicable a todos —de mayoria relativa y de representacion pro-
porcional-, en el caso de las candidaturas de mayoria relativa.!

Aunque Miguel Quiroz no propone abiertamente un cambio de postura
frente a la no reeleccion, la base de su trabajo explica los motivos de su
existencia y al mismo tiempo, propone un cambio moderado hacia el otro
lado abriendo la reeleccion de los diputados hasta por un periodo.

Los argumentos que nos brinda sobre los senadores parecen tener
mucha razon, incluso Ugalde toca el tema y coincide aportando datos es-
tadisticos: “De todos los senadores durante el periodo 1982-1994, casi 68
por ciento habian sido diputados federales al menos una vez antes de llegar
a la Camara Alta, y 33 por ciento lo fueron justo antes de ser senadores.*

Tenemos ya una propuesta y no solo valoraciones, pero hay otros
autores que han formulado algunas recomendaciones concretas sobre el
tema. A continuacion citamos un par de medidas planteadas por Mauricio
Rossell:

* Regresar al espiritu original de la Constitucion de 1917 y permitir nuevamen-
te a los legisladores reelegirse de forma inmediata. No obstante, consideramos
que mientras México no cuente con un sistema de partidos fuerte es recomen-
dable mantener una limitacion, tanto cuantitativa como cualitativa a esta posi-
bilidad. En este sentido, seria recomendable restringirla a 12 afios en total con
el fin de evitar el enquistamiento en el Congreso, garantizar un nivel minimo
de rotacion que permita reflejar la dindmica social y promover la disponibilidad

2'Miguel Quiroz Pérez, op. cit.
2T uis Carlos Ugalde, op. cit., p. 117.
2Mauricio Rossell, op. cit., pp. 286 y 287.
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de mejores cuadros legislativos. Se lograria, asi, a un mismo tiempo, conciliar
el interés de garantizar el ingreso de nuevos legisladores con el de aprovechar
la experiencia de quienes han cumplido adecuadamente su compromiso con la
sociedad.

* Restringir la posibilidad de reeleccion a aquellos candidatos postulados bajo el
principio de mayoria relativa en distritos uninominales como un medio para estimu-
lar el trabajo politico-legislativo de los miembros del Congreso. En caso de que
un diputado electo por el principio de representacion proporcional aspirara a
reelegirse podria hacerlo compitiendo por un distrito de mayoria relativa.

En 1996 Alonso Lujambio formuld una propuesta muy similar a la an-
terior, estableciendo la reeleccion inmediata pero con limites, planteando
que los senadores pudieran ser electos por un maximo de dos periodos
consecutivos de seis afios cada uno y que los diputados federales pudieran
ser electos por un lapso maximo de 12 anos, en otras palabras, una prime-
ra eleccion y tres reelecciones consecutivas en periodos de tres anos,
distinguiendo en el caso de la Cdmara Baja que los diputados plurinomina-
les que hubieran sido electos durante dos periodos y quisieran competir
por un tercero tendrian que hacerlo por la via uninominal, evitando el “for-
talecimiento excesivo de las oligarquias de los partidos”. De este modo,
segun Lujambio, el tiempo maximo de permanencia de un legislador en las
cdmaras seria de 12 afos, tiempo suficiente para alcanzar la profesionali-
zacion, pero lo bastante acotado como para permitir el relevo generacional
necesario.

A diferencia de la propuesta de Quiroz, que en materia legislativa traza
unicamente la reeleccion de los diputados federales y locales, Liujambio y
Rossell coinciden en ir por la reeleccion de ambas cdmaras federales e
implicitamente de las camaras locales, ademads de que estos ultimos plan-
tean condicionar a aquellos legisladores que provengan de una eleccion
proporcional, es decir, los llamados plurinominales obligdndolos a compe-
tir por un distrito uninominal.

En lo que los tres concuerdan es que la reeleccion inmediata de legis-
ladores debe operar de una u otra forma en México, pero que ésta, dadas
las incipientes caracteristicas politicas de nuestro sistema debe estar limi-
tada a un cierto numero de reelecciones.

Un tanto influenciado por los estudios de Lujambio, el ex senador y
diputado federal Amador Rodriguez Lozano retoma la discusion en un

#Alonso Lujambio, “La reeleccion de los legisladores: las ventajas y los dilemas”, Quérum,
Cdmara de Diputados, LVI Legislatura, enero de 1996.
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trabajo reciente y se une a las voces que proponen la reeleccion inmediata
de los legisladores, pero en un ejercicio de andlisis reconoce que habria
riesgos implicitos en ello, como el enquistamiento por muchos afios de in-
dividuos en el Congreso capaces de controlar las maquinarias partidistas.

Por ello, al igual que los tres autores citados anteriormente, plantea tres
limitaciones a la reeleccion inmediata: 1. fijar un limite de una al numero
de reelecciones al que podria aspirar un senador y dos para los diputados
federales, es decir, hasta 12 y nueve afios en el cargo respectivamente; 2.
prohibir a los partidos politicos registrar para ser reelectos, a mas del 50
por ciento de los candidatos que postulen para diputados federales y sena-
dores, tanto por el principio de mayoria relativa como por el de la repre-
sentacion proporcional que permita la circulacion de cuadros y movilidad
politica; y, 3. vincular el principio de la reeleccion de los legisladores fede-
rales con el de la eficiencia y empefio en la realizacion de las tareas asig-
nadas a los representantes populares mediante el establecimiento de una
regla que obligue a los senadores de primera minoria que desean reelegir-
se a registrarse en el segundo lugar de la lista de formulas de candidatos
de cada partido al Senado.?®

Como podemos deducir de la lectura de lo anterior, las limitaciones que
plantea Rodriguez LLozano van mas alld y encuentran vetas no identificadas
por otros autores como la restriccion a la reeleccion al Senado siendo ori-
ginalmente senador de primera minoria.

También se ha hablado mucho sobre el tema en contra, algunos argu-
mentan que la reeleccion inmediata (o alternada como plantea Carbonell)
al cargo, no necesariamente traeria consigo la profesionalizacion del legis-
lador, ya que en la practica, la clase politica opera un fenémeno llamado
reeleccion paralela, esto es, que un diputado federal al final de su encargo,
puede ser electo de manera inmediata como senador o diputado local (en
este caso depende de los calendarios electorales en cada entidad federati-
va), 0 a lainversa, de tal manera que dadas las combinaciones una persona
podria ser indefinidamente legislador.

Algunos legisladores que han aplicado esta reeleccion recientemente
son: Manuel Medellin Milan, quien fue diputado federal a la LV Legislatura,
senador a las LVI y LVII legislaturas, de nuevo diputado federal a la LVIIL y
finalmente diputado local en su estado, San Luis Potosi; y Francisco Arroyo
Vieyra, quien fue diputado federal a la IV Legislatura, diputado local a la LVI
Legislatura del Congreso de Guanajuato, diputado federal a la LVII Legislatura,

#Amador Rodriguez Lozano, La reforma al Poder Legislativo en México, México, Cdmara de Dipu-
tados, LVIII Legislatura e 1s-unaM, 2003, pp. 75 a 78.
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nuevamente diputado local a la LVIII Legislatura de su estado, otra vez dipu-
tado federal a la LIX Legislatura y actualmente senador por el estado de Gua-
najuato.?® Ambos legisladores al fin de su encargo habran reunido mds de
cinco legislaturas y 15 y 241 afios de experiencia legislativa respectivamente.

Pese a que el doctor Castellanos no se manifiesta abiertamente a favor
o0 en contra de la reeleccion inmediata de los legisladores si aporta argu-
mentos para pensar seriamente en la modificacion:

La reeleccion legislativa obedece, ademds, o dicho de otra forma, se deter-
mina también por la necesidad y la capacidad de movilizacion del electorado.
Ciertamente la via plurinominal permite retener experiencia, técnica o legis-
lativa, sin riesgos electorales. No necesariamente un legislador eficaz en su
desempeno legislativo puede tener asegurado el voto de sus electores al
presentarse a una nueva consulta. Esto no impide que algunos legisladores
puedan lograr una implantacion tal en su circunscripcion electoral, que les
facilite la reeleccion. La pluralidad social, la representatividad de los diferen-
tes partidos politicos, radica en buena medida en la diversidad de las opcio-
nes personales que presenta un partido en cada eleccion, es decir, en la re-
novacion de sus cuadros.?”

Por su parte el doctor Covidn Andrade no se pronuncia definitivamen-
te en contra de la reeleccion inmediata de los legisladores, sino que en su
investigacion establece que hay pasos previos por cubrir ya que para €l la
calidad de los actuales cuadros politicos que van a las cdmaras federales
no ameritan ser reelectos. “No hay duda de que en nuestro pais, el peso
del trabajo politico y de la produccion legislativa recae en un numero muy
reducido de legisladores federales de los distintos partidos con represen-
tacion en el Congreso.”?

Miguel Covidn establece que desde el momento en que las cdamaras
comenzaron a crecer desmedidamente,? por motivos de coyuntura politica
mads que por una necesidad real de representacion electoral y densidad
poblacional, el nivel de los parlamentarios mexicanos comenzo a decaery,
por tanto, el nivel del debate y del trabajo propiamente legislativo. “L.a con-
clusion final de nuestras reflexiones es evidente: debe haber menos legis-

®Para este caso hay que dejar claro que los calendarios electorales de los estados de San Luis
Potosi y Guanajuato son coincidentes con el federal.

?FEduardo Castellanos Herndndez, “La reeleccion legislativa inmediata”, Crénica Legislativa,
Meéxico, Camara de Diputados, LVII Legislatura, 2000.

#Miguel Covidn Andrade, Teoria constitucional, México, 2000, pp. 352 y 353.

290p. cit., cuadro 1II, 1.
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ladores federales, mejor preparados y mas eficientes. Solo asi tendria
sentido pensar en su reeleccion indefinida.®

En otro orden, pongamos algunas consideraciones mas a favor de la
reeleccion inmediata. Primero evaluemos el costo econodmico que implica a
la sociedad el no poder reelegir de manera inmediata a sus representantes.

En teoria y también en la prdctica los ciudadanos, la poblacion en ge-
neral, pagamos con nuestros impuestos los gastos del Estado que nos
provee de orden y seguridad, asi como los servicios publicos que recibi-
mos. [gualmente pagamos los salarios y demds insumos que requieren
nuestros gobernantes, representantes, funcionarios y demds servidores
publicos.

Tomando en cuenta los recursos asignados al Poder Legislativo en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (per) del afio 2004 que ascendie-
ron a 5,438'986,606.00 (cinco mil cuatrocientos treinta y ocho millones
de pesos),*' y que de ese dinero 3,165'941,000.00 (tres mil ciento sesen-
ta y cinco millones de pesos) corresponde a la Camara de Diputados y
1,659'163,606.00 (mil seiscientos cincuenta y nueve millones de pesos) a la
Camara de Senadores,* en una estricta aritmeética, cada diputado federal
costo en el ano 2004: 6'331,882.00 y cada senador 12'962,215.70.%°

CUADRO 1
TABLA DE CALCULO DEL COSTO POR LEGISLADOR, POR LEGISLATURA,
CON BASE EN EL PEE 2004

Costo estimado legislador/

PEF 2004 Desglose* legislatura**
Ramo (Pesos) (Pesos) (Pesos)
01 Poder Legislativo 5,438'986,606.00 No aplica No aplica
Céamara de Diputados 3,165'941,000.00 6'331,882.00 18'995,646.00
Céamara de Senadores 1,659'163,606.00 12'962,215.70 38'886,647.10

*El desglose es el resultado de dividir el presupuesto anual de la Cdmara entre el total de sus inte-
grantes (500 o 128 segun el caso).
**El costo estimado legislador por legislatura resulta de multiplicar por tres el desglose.

Ibidem, p. 357.

31Como dato adicional el monto del gasto neto total para el 2004 fue de 1'650,505'100,000.00
(un billén, seiscientos cincuenta mil quinientos cinco millones de pesos) correspondiéndole al Con-
greso el 0.33 por ciento del total.

#Nota: La suma de los presupuestos de las camaras no resulta en el total de los recursos del
Poder Legislativo ya que la Auditoria Superior de la Federacién se presupuesta aparte (ASF:
613'882,000.00).

33Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004, Anexo 1, Gasto Neto
Total, Diario Oficial de la Federacién, 31 de diciembre de 2003.
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Si estimamos que el gasto aproximado por legislador es igual para los
tres anos de la legislatura, entonces tendremos que aproximadamente cada
diputado nos costara 18'995,646.00 (casi 19 millones de pesos) y cada se-
nador 38'886,647.10 (casi 39 millones de pesos) por legislatura. Aclarando
que estos conceptos NO son sus dietas, comprenden todos los gastos de
cada Camara como: rentas, impuestos, pago de personal, recursos mate-
riales, insumos, telefonia, investigaciones, foros, publicaciones, las dietas
de los legisladores, etcétera, pero lo desglosamos entre cada uno de los
miembros de las cdmaras para ejemplificar el punto.

De tal manera que si invertimosen cada legislatura alrededor de 19
millones por diputado y 39 millones de pesos por senador, aproximadamen-
te, para después despedirlos y contratar a unos nuevos, que seguramente
vendran en las mismas condiciones que los anteriores, sin experiencia al-
guna en materia legislativa, desde la perspectiva costo-beneficio estamos
perdiendo demasiado dinero de nuestros impuestos y mucho tiempo.

Fl caso de los senadores no parece ser tan drastico, ya que ellos se desem-
pefian por un periodo de seis afios en el cargo y generalmente cuentan con
una experiencia legislativa previa como diputados locales o federales.

La historia en la Camara Baja es otra, ya que todo el dinero invertido
en un diputado, en su equipo de trabajo y demadas insumos para que nos
represente y resuelva las demandas de la comunidad, y que apenas al se-
gundo ano comienza a conocer el trabajo y en el tercero nos pueda traer
resultados, parece inutil al tener que despedirlo y traer a uno nuevo para
que haga lo mismo.

De acuerdo con la investigacion de Carbonell,** en el sistema de reelec-
cion alternativa vigente, solo un 13.3 por ciento de los diputados fueron
reelectos entre 1934 y 1997, es decir, que en un lapso de 63 anios solo re-
contratamos o aprovechamos la experiencia de 484 diputados de un total
de 3,628, desperdiciando la inversion hecha en otros 3,144 legisladores
(86.7 por ciento).

Mas aun, una vez que hemos gastado en la capacitacion y el aprendi-
zaje de un diputado o senador, debido a que no puede ser reelecto inme-
diatamente al mismo cargo, éste lo aprovecha y lo explota en otro lugar, o
sea, le ensefilamos, le pagamos y luego se va a trabajar a otro lado sin de-
jarnos nada a cambio.

Entonces si reflexionamos seriamente en ese derroche de recursos, en
el impacto que esto tiene en la profesionalizacion de nuestros representan-

3Miguel Carbonell, op. cit., p. 115, cuadro 2: “Reeleccion legislativa en la Camara de Diputados,
1934-1997".

44 Alfonso Del Rosal y Hermosillo



tes y en la calidad del trabajo legislativo, seria oportuno repensar el asunto.
Hay que aclarar que con un sistema de reeleccion inmediata no necesaria-
mente todos los legisladores ameritarian ser reelectos, a los buenos hay
que mantenerlos y a los que no funcionan o abusan, simple y sencillamen-
te habra que despedirlos y pedir uno nuevo, capaz de hacer frente a nues-
tros requerimientos como sociedad.

Otro punto a favor del tema y relacionado con el fortalecimiento del
sistema de comisiones del Congreso y establecer la relacion entre estos
temas, es oportuno vincular los efectos de la no reeleccion con el desem-
peno de las comisiones.

Como lo mencionamos, Ugalde centra su estudio en la capacidad del
Poder Legislativo para controlar al Ejecutivo y por ello apunta lo siguiente:

Del pequefio universo de diputados con experiencia previa que arriban en
cada legislatura, solo una pequefia fraccion se especializa en actividades de
fiscalizacion. De los pocos diputados que logran reelegirse de manera no conse-
cutiva, casi ninguno escoge las mismas comisiones cuando regresa a la Cdmara
para un segundo o tercer periodo, y asi se pierde el conocimiento adquirido en
su paso por legislaturas anteriores. De los 350 diputados que fueron miembros
de la Comision de Vigilancia durante el periodo 1920-1997, por ejemplo, sélo
siete lo fueron en dos ocasiones (lo que significa un minusculo 2 por ciento) y
solo uno fue parte de la misma comision en tres ocasiones (lo que significa un
0.3 por ciento).®

Asi pues, la no reeleccion inmediata afecta directamente el trabajo en
comisiones y la capacidad de éstas para controlar al Ejecutivo y frenar sus
excesos. De igual forma se desperdicia el conocimiento y las capacidades
de los legisladores en temas especializados, teniendo que comenzar €l si-
guiente periodo desde cero, ya que los nuevos integrantes de las comisio-
nes no conocen el trabajo legislativo.

La rotacion regular de cargos en la Camara de Diputados destruye casi todo
aquello que el sistema de comisiones permanentes busca proteger: la especia-
lizacion, la acumulacion de experiencia y la independencia. [...] Uno de los
efectos politicos importantes de la no reeleccion consecutiva sobre el funcio-
namiento del sistema de comisiones de la camara es el enorme poder discre-
cional de los dirigentes de los grupos parlamentarios de los partidos para
asignar a los legisladores a las comisiones. [...] Esto garantiza que los miem-

*Luis Carlos Ugalde, op. cit., p. 113.
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bros de las comisiones operen como meros delegados de los grupos parlamen-
tarios, agentes perfectos de sus partidos politicos.3

Ademas de los efectos antes mencionados generados por la no reelec-
cion, Nacif apunta sobre la dependencia politica de 1os miembros de las
comisiones, hacia sus bancadas y partidos, debilitando aun mas el trabajo
de las comisiones.

Incluso, organismos privados como Coparmex se han pronunciado
sobre el tema en un documento circulado durante la LVIIT Legislatura,®”
en ¢l afirma que la reeleccion inmediata de los legisladores seria positiva
para el Congreso al acercar mas al representante con su electorado, ele-
vando la calidad del personal politico y obligando al diputado y al senador
a mantener una relacion con su distrito o estado.

En cuanto a como llevar a cabo esta reeleccion de legisladores, la Copar-
mex propone que los senadores sean reelectos por un periodo consecutivo,
los diputados de mayoria relativa hasta por tres ocasiones continuas y los
diputados de representacion proporcional hasta por un periodo mas.

Afirman en esta propuesta que el objetivo es dar mayor capacidad de
influencia y negociacion a los legisladores en las discusiones con otras
fuerzas politicas representadas en el Poder Legislativo, aunque de igual
manera alertan sobre los riesgos y perjuicios que la reeleccion podria traer
consigo, destacando la corrupcion y el trafico de influencias a través de
grupos economicos que financiando campafas y candidatos pretendan
obtener beneficios.

Una vez dados multiples argumentos, datos y propuestas sobre la reelec-
cion inmediata de los legisladores, pasemos a conocer algunas de las ini-
ciativas mas destacadas que se han presentado sobre el tema en las ult-
mas legislaturas.

INICIATIVAS Y PROPUESTAS SOBRE LA REELECCION LEGISLATIVA

Después de haber sido un tema vedado en el debate politico-constitucional
a partir del intento reformista de 1964-1965, las circunstancias politicas
cambiaron a finales del siglo XX en nuestro pais y comienzan a darse las

%Benito Nacif, op. cit., pp. 40 y 41.

¥Confederacion de Patrones de la Republica Mexicana, Direccion de Cabildeo y Enlace Legis-
lativo; “10 Propuestas de la Coparmex para el Fortalecimiento del Congreso de la Union”, México,
2002.
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condiciones para retornar a la discusion de la reeleccion inmediata de 1os
legisladores, incluso de los gobiernos municipales.

Principalmente en las legislaturas LVII (1997-2000) y LVIII (2000-2003),
legisladores de diferentes partidos presentaron ante el Congreso iniciativas
para reformar el articulo 59 de la Constitucion con el fin de reestablecer la
reeleccion inmediata legislativa.

Sobra mencionar que ninguna de ellas ha prosperado, es mas, s6lo una
de ellas ha sido dictaminada y presentada a la Cdmara de su origen, se
trata de la iniciativa presentada por senadores de diversos grupos parla-
mentarios el 10 de abril de 2003, referida en el punto 8 del anexo.

Para hacer mucho mas sencilla y breve la revision de estas propues-
tas legislativas detalladas en el anexo serdan presentadas en cuadros ana-
liticos que contienen los datos del promoverte, el o los partidos que la
suscriben, asi como la fecha de presentacion y el contenido concreto de
la iniciativa.®®

De las 10 iniciativas expuestas en el anexo podemos concluir que
las 10 estdn de una u otra forma de acuerdo con la reeleccion inmedia-
ta, las 10 proponen la reeleccion inmediata de los diputados y nueve de
ellas la reeleccion inmediata de los senadores.

Siete de las 10 iniciativas plantean algun tipo de limitante a la reeleccion
inmediata de los legisladores y solo tres proponen restricciones a la reelec-
cion inmediata por la via de la representacion proporcional, ya sea plurino-
minal 0 por la primera minoria.

Se destaca también que cuatro de las 10 iniciativas mencionan igual-
mente la posibilidad de reeleccion inmediata de los diputados locales.

Por ultimo, en este andlisis de las iniciativas, desprendemos que de las
nueve que proponen la reeleccion inmediata de diputados con restriccio-
nes, cuatro establecen hasta cuatro periodos consecutivos, es decir, 12
afios en el cargo, y de las ocho que proponen lo mismo para el caso de los
senadores, seis definen que hasta dos periodos consecutivos es lo conve-
niente, igualmente, 12 afios en el cargo.

Ademads de estas 10 iniciativas aqui sintetizadas, existen otras tantas
que en obvio de espacio y tiempo no seran desarrolladas, pero menciona-
mos algunas en caso de querer consultarlas:*°

#E] contenido integro de todas las iniciativas expuestas puede ser consultado por la fecha de
presentacion en gaceta.diputados.gob.mx

#Vease anexo al final del libro.

“El contenido de estas iniciativas puede ser consultado mediante su fecha de presentacion en
gaceta.diputados.gob.mx

Reeleccion inmediata de los legisladores 47



* Iniciativa con proyecto de decreto que reforma, deroga y adiciona los articu-
los 26, 59, 61, 66, 69, 70, 72, 73, 74, 75, 77, 89, 93 y 97 de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de procurar un sano equilibrio
entre los poderes de la Union y fortalecer al Poder Legislativo federal, presen-
tada por el diputado Juan Antonio Garcia Villa (pAN) el 2 de abril de 1996 (L.VI
Legislatura).

 Iniciativa con proyecto de decreto para reformar los articulos 51, 52, 53, b4,
55, 56, 59 y 60 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a
fin de modificar la formula de representacion proporcional y establecer la reelec-
cion de diputados y senadores hasta por un periodo, presentada por el dipu-
tado David Augusto Sotelo Rosas (prD) el 30 de junio de 2003 (LVIII Legisla-
tura).

* Iniciativa con proyecto de decreto que reforma los articulos 59 y 116 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Presentada por el
diputado Germdn Martinez Cdzares (PaN) el 6 de febrero de 2004 (LIX Legis-
latura).

* Iniciativa que reforma y deroga diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, presentada por el diputado Heliodo-
ro Diaz Escdrraga (pri) el 13 de abril de 2004 (LIX Legislatura).

CUADRO 2

ANALISIS DE DIVERSAS INICIATIVAS DE REELECCION
INMEDIATA DE LEGISLADORES

Reeleccion inmediata St Si Si St St Si St Si Si Si
Reeleccion diputados®  Si-4  Si-4  Si-4  Si-2  Si-3  Si-6 Si-4  Si-In®  Si-2 Si-5
Reeleccion senadores*  Si-2  Si-2  Si-2 Si-2 Si-2 Si-3 Si-2 Si-In°® No Si-3
Restriccion reeleccion Si Si Si Si Si Si Si No No No
Reeleccion pluris No Si No Si No Si Si Si Si Si
Reeleccion D. locales No No Si Si No No St Si No No

Cada numero corresponde a la iniciativa analizada anteriormente.

* Los numeros que aparecen en estas filas corresponden a los periodos en los que un legislador pue-
de estar consecutivamente en el cargo, es decir, una primera eleccion y las consecuentes reelecciones.

In°® = Reeleccion inmediata indefinida.

De las 10 iniciativas expuestas y las cuatro que acabamos de mencio-
nar, siete son suscritas por el PRI, seis por el PAN, tres por el PRD y una por
un senador independiente que llego a la Camara bajo las siglas del pvEM, y
de todas éstas destacan dos, una firmada por PAN—PRD y otra por los tres
partidos mayoritarios: PRI, PAN y PRD.
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Independientemente del numero de iniciativas sobre el particular y
quién las presente, para que una reforma al articulo 59 de la Constitucion
pueda prosperar y se permita la reeleccion inmediata de los legisladores,
es muy importante tener en cuenta el procedimiento constitucional a seguir
y el escenario politico imperante. Por ello, aunque aparentemente la mayo-
ria de los académicos y politicos estan a favor de la modificacion a la Cons-
titucion, el Partido Revolucionario Institucional, como instituto politico no
lo esta.

En la XVIII Asamblea Nacional del pri celebrada en distintas ciudades
del pais en noviembre de 2001 se modificaron diversas disposiciones de
los llamados “documentos bdsicos” entre ellos el Programa de Accion. En
este documento se insertd una disposicion que define al partido como an-
tirreeleccionista.

Tal documento establece en su Titulo Primero “Politica Interior”, Capi-
tulo I “Soberania, Politica y Gobernabilidad”, apartado sobre Gobernabili-
dad, inciso i) lo siguiente:

i) Reeleccion de legisladores.

Frente a las propuestas que plantean la reeleccion inmediata de los legisladores
federales como mecanismo para fortalecer al Poder Legislativo, el pr1 postula
que una decision de esa naturaleza obstruiria la formacion y movilidad de los
cuadros politicos, sobre todo si se considera el perfil demografico de México.
Por otro lado, el actual sistema de reeleccion no inmediata de los legisladores
ha permitido, con base en las postulaciones de los partidos, la formacion de
cuadros competentes para su desempefio en el Congreso, al tiempo que el
aliento al fortalecimiento del sistema de partidos conlleva a que cada uno de
ellos promueva la formacion de quienes presentaran sus ideas y propuestas
en el Poder Legislativo.

No puede omitirse el peso histérico que el principio de la no reeleccion tuvo y
tiene en la historia de México. Fn ese marco debe reiterarse que su vigencia no
es capricho alguno, sino acto de consecuencia y de aprendizaje que nos deja
nuestro pasado.*

Este principio es retomado en el Programa de Accion del mismo parti-
do, redactado en su XIX Asamblea Nacional celebrada en el estado de
Puebla en el afio 2005.%?

““Documentos del pr1 2001", México, Partido Revolucionario Institucional, 2001, p. 51.
““Programa de Accion del Partido Revolucionario Institucional”, www.pri.org.mx, septiembre
de 2005.
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Ligado a lo anterior, los articulos 12 y 13 de los Estatutos*® del mismo
partido, establecen la “observancia obligatoria para todos sus miembros,
organizaciones y sectores” los principios y normas contenidos en los do-
cumentos bdsicos, entre ellos el Programa de Accion.

Ahora bien tomando en cuenta lo anterior y la fuerza politica del PRI en
ambas camaras, asi como el procedimiento constitucional del articulo 135
para modificar nuestra Carta Fundamental, era técnicamente imposible,
hasta el afio 2006 (fin de la LIX Legislatura), superar el bloque priista en
cualquiera de las camaras. La propia Constitucion pide una votacion califi-
cada en el Congreso para que las iniciativas de reforma constitucional
puedan prosperar:

Articulo 135. La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para
que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que €l
Congreso de la Union, por el voto de las dos terceras partes de los individuos pre-
sentes, acuerde las reformas o adiciones y que €éstas sean aprobadas por la ma-
yoria de las legislaturas de los estados. Fl 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 (las cursivas son
del autor).

A continuacion se presenta un cuadro con la representacion del PRI en
ambas Camaras del Congreso General en las legislaturas LVII a LIX:

CUADRO 3
REPRESENTACION DEL PRI EN LAS LVII, LVIIT Y LIX LEGISLATURAS FEDERALES

LVII 239 75
LVIIL 211 60
LIX 224 60

El prI promediaba 225 diputados y 65 senadores por legislatura y en
contraste a lo anterior, el siguiente cuadro muestra la relacion numeérica
de los partidos distintos al PrI en el Congreso durante las mismas tres
legislaturas y el numero de votos necesarios para aprobar una reforma
constitucional.

““Documentos del pr1 2001”, op. cit., p. 163.
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CUADRO 4

REPRESENTACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS DISTINTOS AL PRI
EN LAS LVII, LVIII Y LIX LEGISLATURAS Y NUMERO DE VOTOS NECESARIOS
PARA APROBAR UNA REFORMA CONSTITUCIONAL EN EL. CONGRESO

Diputados 261 289 276 333
Senadores 53 68 68 85

Con los diputados y senadores del Revolucionario Institucional por
legislatura y derivado del andlisis del cuadro anterior se desprende que
simple y llanamente sin el concurso del PRI ninguna reforma constitucional,
indistintamente de la Cdmara de su iniciacion, hubiese tenido posibilidad
de pasar el primer requisito del articulo 135 de nuestra Ley Fundamental.
Ahora bien, a raiz de las elecciones federales del afio 2006, esta situacion
ha cambiado, ya que en la Camara de Diputados el PRI paso a ser la tercera
fuerza con 106 miembros y la segunda en el Senado con 29 senadores.

Retomando algunos antecedentes de los intentos, el 10 de febrero de
2005, fue presentado en el Senado de la Republica un dictamen con pro-
yecto de reformas constitucionales en materia de reeleccion inmediata de
los legisladores.*

Este dictamen no tuvo buena fortuna y fue rechazado desde su origen
por una votacion de 50 votos en pro, 51 en contra y una abstencion. Su
contenido no dista mucho del resto de las propuestas que hemos analizado
aqui, pues proponia la reeleccion inmediata de legisladores hasta por un
término total de 12 afios en el cargo, es decir, hasta cuatro periodos para
los diputados y dos para los senadores.

Las conclusiones del mencionado dictamen son las siguientes:*

1. En el marco del fortalecimiento del Poder Legislativo, para responder a ca-

balidad a las exigencias que impone la sociedad, consideramos necesario rea-

lizar una reforma a los articulos 59 y 116 de la Constitucion Politica de los

Bstados Unidos Mexicanos con el fin de eliminar la limitante a una nueva elec-

cion inmediata del legislador federal y local.

“Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; y de Estudios Legislativos,
Segunda, que contiene proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 59 y 116 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Sena-

dores; 10 de febrero de 2005.
“Idem.
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2. La restriccion a la reeleccion legislativa se introdujo en 1933 en un momen-
to en que una de las principales prioridades era la pacificacion del pais. No
encontrandose en la actualidad dadas estas condiciones y habiéndose aclarado
que la prohibicion se encuentra dirigida al Poder Ejecutivo, ha desaparecido el
motivo y necesidad de conservar la medida.

3. Bvitar la reeleccion consecutiva ha debilitado la obligacion de rendir cuentas.
Modificar esta situacion somete al legislador al juicio ciudadano sobre su desem-
pefio en lo individual y en lo colectivo.

4. La figura del legislador profesional resulta esencial dentro de la nueva cul-
tura parlamentaria. La posibilidad de una carrera legislativa implica un incen-
tivo al desemperio del representante, cobrando importancia en el combate a la
corrupcion, donde el interés prioritario a postular serd el de la ciudadania.

A final de cuentas lo verdaderamente valioso de este dictamen no es
su contenido, sino la discusion que se suscitd derivada del mismo dia en
la sesion plenaria de la Camara de Senadores, la cual dividid opiniones de
los legisladores dentro de sus mismos partidos.

Senadores como César Jauregui, Jorge Zermeno (PAN), Genaro Borrego
(pr1) y Demetrio Sodi (PRD), entre otros, argumentaban que la rendicion de
cuentas, la vinculacion legislador-representados y la profesionalizacion del
trabajo parlamentario serian grandes ventajas de la reforma propuesta.

En contraparte, senadores como Humberto Roque, Oscar Cantén, Da-
vid Jiménez (Pr1) y Luisa Maria Calderén (PAN) se pronunciaron en contra
de la reforma por considerar entre otras cosas que la reeleccion lleva a
condiciones politicas oligdrquicas vinculando al poder politico con el poder
economico, porque la reeleccion inmediata es un detonante del déficit publi-
co y un obstaculo para la movilidad de la clase politica, ademas de razonar
que no es un momento Oportuno para anunciarle a la poblacion que la gran
reforma politica del Congreso beneficia, precisamente, a la clase politica y
no a la sociedad.

Independientemente de esta situacion y como lo establecimos al prin-
cipio del presente apartado, sera presentada una propuesta de reeleccion
inmediata de los legisladores reconociendo las caracteristicas de nuestro
sistema politico y el contexto imperante.*®

En sintesis, el dictamen fue presentado en un momento inoportuno
ya que las condiciones al interior de los grupos parlamentarios no eran

“6Para consultar el debate completo del Dictamen referido véase Diario de los Debates de la
Cdmara de Senadores, LIX Legislatura, 10 de febrero de 2005. También se puede consultar una
sintesis del debate en Revista Mundo Legislativo, febrero-marzo de 2005, México, pp. 10-17.
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las mejores y tampoco lo eran otras condiciones como las sociales y elec-
torales.

Después de haber revisado un gran cumulo de informacion, afirmamos
que seria conveniente para nuestro sistema politico el establecimiento de
la reeleccion inmediata de 1os legisladores, pero no indefinida y no en todos
los casos.

La aplicacion de este mecanismo electoral, en nuestra perspectiva,
deberia ir acompanada de otros ajustes al marco constitucional y legal
como la reduccion del numero de diputados plurinominales a 100 escanos
y la ampliacion de los distritos de mayoria relativa de 300 a 400. Asimismo,
eliminar a los 32 senadores de representacion proporcional y reevaluar la
formula electoral de los senadores de primera minoria.

En materia de financiamiento y fiscalizacion de campafas, deberian
darse las condiciones necesarias para que la reeleccion legislativa no se
vuelva un instrumento de los grupos de poder econdmico, legales e ilega-
les, para controlar el poder politico.

Estas reformas o adecuaciones son materia de otro estudio, ya que
requieren de una investigacion especifica por su complejidad, pero no esta
por demads tenerlo en cuenta.

Por lo que respecta a nuestra propuesta de reeleccion de legisladores
seria necesario modificar los articulos 58, 59 y 116 de la Constitucion Poli-
tica para definir las siguientes modalidades.

1. Los diputados federales y locales pueden ser electos de manera con-
secutiva hasta en cuatro ocasiones, es decir, una primera eleccion y hasta
tres reelecciones pudiendo sumar 12 afos en el cargo.

2. Los diputados federales y locales electos no podrdn ser reelectos por
la via plurinominal. Si algun diputado de representacion proporcional qui-
siera reelegirse tendria que hacerlo compitiendo por un distrito de mayoria
relativa.

3. Para que un diputado federal o local que ha cubierto cuatro periodos
consecutivos en el cargo pueda volver a aspirar a la misma diputacion
tendria que dejar pasar un periodo intermedio de tres afios.

4. Para ser senador serd necesario haber sido al menos una vez dipu-
tado local o federal en funciones y no podran ser reelectos de manera
inmediata, pero pasado un periodo podran volver a postularse para el
cargo.

5. Los diputados federales o locales suplentes podran ser reelectos de
manera inmediata, pero si han estado en funciones en mads de cuatro pe-
riodos serdn sujetos a la misma regla que los propietarios.
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6. Los diputados federales o locales propietarios que hayan cubierto
cuatro periodos en el cargo no podran ser reelectos para un siguiente pe-
riodo con el caracter de suplentes.

7. Los diputados locales que hayan cubierto cuatro periodos en el cargo
podran ser electos como diputados federales, igualmente, los diputados
federales que hayan cubierto sus cuatro periodos podran aspirar a ser dipu-
tados locales.

Con estas caracteristicas, la reeleccion inmediata de legisladores po-
dria cumplir sus objetivos fundamentales: profesionalizar y especializar a
los representantes, impedirian el enquistamiento de los cuadros politicos
al mismo tiempo que habria movilidad y por ultimo se fortaleceria el siste-
ma de representacion, acercando al electorado a sus legisladores y al Poder
Legislativo en su conjunto para desarrollar su papel de contrapeso.

En términos concretos, para que la propuesta esbozada anteriormente
operara, el texto constitucional deberia ser modificado para quedar de la
siguiente manera:

Articulo 58. Para ser senador se requiere haber sido diputado federal o local en
funciones y cubrir los requisitos para ser diputado federal, excepto el de la
edad, que sera la de 25 afios cumplidos el dia de la eleccion.

Articulo 59. Los diputados al Congreso General podran ser reelectos para el
periodo inmediato de acuerdo con las siguientes bases:

I. Los diputados propietarios podran ser reelectos hasta en tres ocasiones para
cubrir de manera consecutiva hasta cuatro periodos. Para volver a postularse
al mismo cargo deberdn dejar pasar al menos un periodo intermedio.

II. Los diputados propietarios o suplentes no podran ser reelectos de manera
inmediata por el principio de representacion proporcional. L.os diputados elec-
tos por este principio podran ser reelectos siempre que se postulen por un
distrito de mayoria relativa, pero en ningun caso podran permanecer en el
cargo por mas de cuatro periodos consecutivos.

III. Los diputados suplentes podran ser reelectos de manera inmediata, pero si
han estado en funciones en mds de cuatro periodos serdn sujetos a la misma
regla que los propietarios establecida en este articulo.

IV. Los diputados propietarios que hayan cubierto cuatro periodos en el cargo no
podran ser reelectos para un siguiente periodo con el cardcter de suplentes.
Los senadores al Congreso General no podran ser reelectos para el periodo
inmediato.

Los senadores suplentes podran ser electos para el periodo inmediato con el
cardcter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los
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senadores propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con el
cardcter de suplentes.

Articulo 116. ...

I ...

II. ...

Los diputados a las legislaturas de los estados podran ser reelectos para el
periodo inmediato atendiendo las mismas modalidades que establece el articu-

lo 59 de esta Constitucion para los diputados federales.
IIT. a VIL. ...

Para concluir este apartado, recordemos que en caso de que la reelec-
cion de legisladores existiera en nuestro pais (con las modalidades pro-
puestas) no implicaria que durante seis, nueve o 12 afos tendriamos a los
mismos 500 diputados, ya que algunos serian plurinominales y no podrian
reelegirse a menos que compitieran por un distrito.

De la misma forma, el electorado tendria la posibilidad de negar la reelec-
cion en cada proceso a su diputado y por tanto modificar la configuracion
de la Camara y poco a poco el escenario legislativo iria cambiando median-
te la alternancia pero garantizando que de legislatura a legislatura habra
un numero de representantes que consigan la reeleccion con base en su
desempefio y mantengan en la Cdmara una experiencia 0 memoria legisla-
tiva que dé continuidad al trabajo parlamentario.

Por lo que respecta al Senado, tendriamos representantes que cono-
cen el trabajo legislativo y seguramente la dindmica politica pondria al Se-
nado como un lugar donde llegan aquellos politicos que se han consolidado
como probados diputados (legisladores, representantes y parlamentarios)
en sus entidades federativas al haber logrado la reeleccion en varias oca-
siones.
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Capitulo II

Etica y disciplina parlamentaria

Derivado de la transicion o alternancia politica que vive nuestro pais a raiz
de las elecciones federales del afio 2000, es necesario replantear la actua-
cion de los diputados y senadores al Congreso General.

Hoy las elecciones se dan en el marco de un proceso de transicion democrati-
ca que ha supuesto, en esencia, dos cosas: elecciones cada vez mas limpias y
poder crecientemente compartido entre partidos politicos. Es esa la transicion
democrdtica de México: que el poder se someta cabalmente al juicio ciudadano
de las urnas, y que el poder politico compartido someta a contrapesos y con-
troles el ejercicio de la funcion publica.*”

La transicion supone un proceso de aprendizaje para los ciudada-
nos, quienes en elecciones sucesivas aprenden a ejercer el poder del
sufragio realmente efectivo, pero también, por supuesto, para los parti-
dos politicos.*®

Durante muchos afios los privilegios constitucionales que gozan los
legisladores federales fueron mal entendidos y llevados a un extremo que
en ningun momento refleja su origen, por lo que la calidad de legislador se
ha visto desvirtuada y devaluada ante la sociedad.

Los motivos son muchos y variados y van desde la irresponsabilidad y
el desinterés hasta la prepotencia, el abuso y la impunidad.

Para el desempefio de sus encargos los legisladores federales gozan de
una prerrogativa o garantia en la Ley Fundamental conocida como inviola-
bilidad o fuero constitucional, que les permite, en teoria, desarrollar sus
funciones con independencia de presiones o amenazas por parte de otros
poderes o personas.

“7Alonso Lujambio, El poder compartido, un ensayo sobre la democratizacién mexicana, México,
Océano, 2000.
“sIdem.
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El articulo 641 constitucional dice a la letra:

Los diputados y senadores son inviolables por las opiniones que manifiesten
en el desemperfio de sus cargos y jamds podran ser reconvenidos por ellas.
El presidente de cada Camara velara por el respeto al fuero constitucional de
los miembros de las mismas y por la inviolabilidad del recinto donde se reunan
a sesionar.

Por su parte el articulo 111 de la propia Constitucion establece la ga-
rantia de la inmunidad que complementa el fuero, solo que esta ultima es
una proteccion contra la persecucion del orden penal.

Mas adelante se reproduce el texto del articulo 111 constitucional, pero
€s importante agregar que este precepto otorga la garantia y al mismo
tiempo establece el procedimiento para removerla.

Es entonces fundamental entender claramente el objeto y alcance del
fuero constitucional de los legisladores federales y acotarlo dentro de un
régimen legal de ética y disciplina parlamentaria que le garantice a la so-
ciedad el buen desempenio de sus representantes y por consiguiente una
revaloracion de las instituciones del sistema politico mexicano que gene-
ren un ambiente de credibilidad, certidumbre y buen gobierno.

Para establecer un marco conceptual claro que nos permita compren-
der a qué nos referimos por garantias constitucionales, definiremos en
primer lugar los conceptos de inmunidad e inviolabilidad.

Inviolabilidad*®

Es un privilegio que se concede a los legisladores para que puedan expre-
sarse en sus actividades parlamentarias con la mds amplia libertad, de tal
forma que sus intervenciones, escritos y votos que emitan no estén sujetos
a censura, ni menos a persecucion penal. Seria muy sencillo, so pretexto,
de haber incurrido en algun delito de los llamados de honor (injuria, calum-
nia, difamacién) encausar a un legislador, de ahi que la proteccion que les
brinda la Constitucion sea absoluta para evitar cualquier atropello. En este
sentido el articulo 641 sefiala: “l.os diputados y senadores son inviolables
por las opiniones que manifiesten en el desempefio de sus cargos y jamas
podran ser reconvenidos por ellas.”

“9Cecilia Mora-Donatto, Temas selectos de derecho parlamentario, México, Miguel Angel Porria
y Universidad Andhuac del Sur, 2001, p. 120.
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Este privilegio ha contribuido de manera considerable para que el
Poder Legislativo se convierta en el lugar propicio e idoneo para que
cualquier sociedad pueda expresarse libremente a través de sus repre-
sentantes y pueda dar cauce a la solucion de sus conflictos. Sin embargo,
ello no significa que este privilegio sea ilimitado, pues el mismo solo se
refiere a la libertad de que goza el legislador para sus actividades parla-
mentarias dentro y fuera del recinto, pero no abarca sus actividades
particulares.

Finalmente hay que sefialar que recientemente la Primera Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por unanimidad de cinco votos, en
el amparo en revision 2214/98, de 24 de mayo de 2000, resolvio sefialando
que los senadores y diputados jamds podrdan ser reconvenidos por las
opiniones que manifiesten en el desempeno de sus cargos. Quizd mas
importante fue el hecho de que dicha Sala del maximo tribunal indico que
no procede una demanda civil en contra de un legislador federal por dafio
moral, con base en las manifestaciones expresadas por éste en el ejercicio
de sus funciones.

Inmunidad (fuero constitucional)>

“Por otra parte la inmunidad parlamentaria consiste en que los parlamen-
tarios no pueden ser detenidos, ni procesados en la comision de un delito
(salvo el caso de flagrancia), a menos que la Cdmara legislativa correspon-
diente lo autorice privandolo de este privilegio, mismo que se encuentra
regulado en el articulo 111 constitucional, el cual senala que es necesaria
la ‘llamada declaracion de procedencia’ que se acuerda por la mayoria ab-
soluta de los miembros presentes en la sesion de la Camara de Diputados
para proceder penalmente contra determinados funcionarios, entre otros,
los legisladores.”

Aunque el cargo de los diputados y senadores es un mandato popular,
esto no implica que no son responsables por sus actos y omisiones, aun
cuando esto no constituya un delito penal.

La disciplina y la ética son valores que deben de normar el accionar de
los legisladores en todo momento, ya que son representantes de la socie-
dad y tienen un encargo que debe de llevarse con responsabilidad y com-
promiso.

*Ibidem, p. 121.
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La conducta de los legisladores debe sustentarse en estos valores que
garanticen la honorabilidad, credibilidad y profesionalismo, sin lacerar en
ningun momento la imparcialidad, independencia e inviolabilidad de los
mismos.

Para determinar los antecedentes de la inmunidad y la inviolabilidad de
los parlamentarios apoyaremos la investigacion en los estudios de Cervan-
tes Herrera.>

En la época medieval, pueden encontrarse algunos antecedentes en
materia de privilegios, especialmente los concedidos por el rey a favor de
los procuradores, a los que frecuentemente llamaba para que acudieran a
las cortes estamentales. Se trataba de privilegios concedidos graciosamen-
te por el rey para la seguridad personal y patrimonial de los que iban y
venian de las cortes en viajes largos, dificiles y peligrosos.

Una ley de las Siete Partidas de Alfonso X se titulaba “Como ser guar-
dados los que fueren a la Corte del Rey o vinieren de ella”.>? Si bien, estos
privilegios tienen poco que ver con las actuales garantias parlamentarias,
constituyen una referencia sobre su evolucion.

Cita obligada, son los privilegios o franquicias historicas inglesas, for-
jadas en los siglos x1v y xv, consecuencia de la frecuente tension y lucha
entre ‘rey y régimen’, o sea, entre rey y parlamento (como institucion del
reino). Precisamente, siguiendo el estudio de Ferndndez-Miranda y Cam-
poamor,* en esa peculiar version del parlamentarismo medieval es donde
surgen las dos franquicias historicas inglesas conocidas como Freedom of
speech y Freedom from arrest or molestation.

El término Freedom of speech, debe entenderse, en aquel tiempo, como
una garantia otorgada por el monarca a aquellos grupos estamentales 0
sociales con derecho a ser consultados en el parlamento, en el sentido de
que sus consejos serian escuchados sin amenaza ni adiestramiento. Es
necesario sefialar, que los parlamentarios medievales eran mandatarios
que actuaban como comisionados, juridicamente vinculados a las instruc-
ciones de los mandantes, que eran los Burgos o corporaciones que los en-
viaban al parlamento para expresarse y emitir votos, en cuanto a los dere-
chos que tenian como contrapartida al deber de pagar impuestos.

»José Cervantes Herrera, El estatuto de las diputadas y de los diputados en el estado de Guanajua-
to, México, Congreso del Estado de Guanajuato, LVII Legislatura, 1998, pp. 17-26.

s2Angel Manuel Abellan, El estatuto de los parlamentarios y los derechos fundamentales, Madrid,
Tecnos, 1992, p. 13.

»Alfonso Ferndndez-Miranda y Campoamor, “Origen historico de la inmunidad e inviolabilidad
parlamentarias”, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, num. 10, Madrid,
1986, p. 155.
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La Freedom of speech, evoluciona conforme la continuidad historica de
la vida politica y social inglesa. Fn una primera etapa el parlamento reca-
ba la unica competencia judicial para conocer de las manifestaciones de
los parlamentarios. Una buena cantidad de éstos fueron juzgados por el
parlamento y encarcelados, sin que pueda hablarse de libertad de expre-
sion, ni de irresponsabilidad juridica de los parlamentarios, es decir, sin
que este privilegio pueda asimilarse en modo alguno a la moderna garantia
de la inviolabilidad parlamentaria.

La institucion, como la registran varios estudiosos del tema, sufrio
muchas vicisitudes y después de haber sido violada infinidad de veces en
el conflicto rey-parlamento, al fin, cuando el parlamento triunfa sobre el
rey, en la revolucion de 1689, cobra el sentido que nunca habia tenido, o
sea, el de ser garantia y expresion de la soberania del parlamento y de la
supremacia del Common law; cobra el sentido moderno y actual de plena
irresponsabilidad juridica individual de los parlamentarios, de caracter li-
beral y fruto del individualismo burgués.

Asi fue como se consagro legalmente en el Bill of Rights de 1689, cuyo
articulo 9o0., sefialaba.*

La libertad de expresion y de los debates y procedimientos en el Parlamento
no podrd ser incriminada ni cuestionada en ningun tribunal fuera de este Par-
lamento.

Por su parte, la Freedom from arrest or molestation, que podria traducir-
se como la “Libertad frente al arresto o molestia”, protegia al parlamentario
de toda detencion durante los periodos de sesiones y durante los 40 dias
precedentes y siguientes. Se pretendia que los parlamentarios pudieran
vigjar al parlamento sin ser molestados, permanecer libremente en €l y
regresar con seguridad a sus domicilios.

La particularidad de este privilegio es que protegia la libertad personal
frente a las acciones judiciales de cardcter civil, no frente a las acciones
judiciales criminales o penales. Por eso, la proteccion perdio su razon de
ser, cuando hace mds de un siglo se abolio en Inglaterra la prision por
deudas.

Desde entonces los miembros del parlamento britdanico tienen el mis-
mo trato judicial que cualquier otro ciudadano. Hoy dia, no existe, por
tanto, en el Reino Unido la garantia parlamentaria actual de inmunidad.

*Ibidem, p. 189.
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Unicamente debe informarse a las camaras de las causas y sentencias que
impliquen a los parlamentarios; esta misma tonica se sigue en Estados
Unidos, Australia, Canadd, Holanda, entre otros paises.

En Francia, con motivo del conflicto entre la Asamblea General y la
Corte, se declara inviolable la persona de cada uno de los diputados, el 23
de julio de 1789. Esta inviolabilidad la definio la asamblea el 26 de junio de
1789, al establecerse que:

Los diputados de la Asamblea Nacional podran ser arrestados en caso de fla-
grante delito, conforme a las ordenanzas y no se podrd durante las deliberacio-
nes de la Asamblea, recibir demandas y realizar procesos contra ellos y no
podrédn ser procesados por ningun juez, antes que el Cuerpo Legislativo, vis-
tas las informaciones y las piezas de conviccion, decida si hay o no lugar a la
acusacion.

Hoy en dia, la Constitucion francesa mantiene la inviolabilidad de los
miembros del parlamento.

En Estados Unidos de Norteamérica, se consagro la inmunidad par-
lamentaria aplicdndola de mejor manera que en Inglaterra, atendiendo a
la naturaleza constitucional de esta nacion, que pretende garantizar el
funcionamiento del Poder Legislativo dentro del equilibrio de poderes;
en este sentido, la Constitucion de Estados Unidos de Norteamérica,
establece:

Los Senadores y los Representantes gozaran en todos los casos, excepto en
los de traicion, felonia y perturbacion de la paz, del privilegio de no ser arresta-
dos durante sus asistencia a las sesiones de sus respectivas Gamaras, o, yendo
o viniendo de las mismas, asi como por ningun discurso o debate en las Cdama-
ras serdn molestados en ningun otro lugar.

En México, los antecedentes del fuero o privilegio parlamentario, los
encontramos en:

a) El punto 12 de los Flementos Constitucionales elaborados por Ignacio Lopez
Rayon, en 1811.

b) El articulo 59 del Decreto Constitucional para la Libertad de la América
Mexicana, de 1814.

¢) Fl articulo 27 del Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano,
de 1822.
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d) La Base tercera del Plan de la Constitucion Politica de la Nacion Mexicana,
de 1823.

e) Fl articulo 42 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos,
de 1824.

f) El articulo 55 de la tercera de las Leyes Constitucionales de la Republica
Mexicana, de 1836.

g) El articulo 70, inciso i), del Proyecto de Constitucion de Reformas Constitu-
cionales, de 1840.

h) El articulo 89, fraccion I, del Primer Proyecto de Constitucion de la Republi-
ca Mexicana, de 1842.

i) Bl articulo 34 del Voto Particular de la Minoria de la Comision Constituyente,
de 1842.

j) El articulo 42 del Segundo Proyecto de Constitucion Politica de la Republica
Mexicana, de 1842.

k) El articulo 73 de las Bases Orgdnicas de la Republica Mexicana, de 1842-1843.
1) El articulo 63 del Proyecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana,
de 1856.

m) El articulo 59 de la Constitucion Politica de la Republica Mexicana, de
1857.

n) La reforma del articulo 59 de la Constitucion Politica de la Republica Mexi-
cana, de 1874.

0) El Mensaje y Proyecto de la Constitucion de Venustiano Carranza, de 1916.

Siguiendo a Manuel Abellan, el origen moderno de las garantias parla-
mentarias tuvo lugar en el Estado liberal y constitucional que surgio de la
Revolucion francesa de 1789, y que se convirtio en el modelo, tanto para
los paises europeos como de América Latina, fundamentalmente.

El andlisis de las garantias parlamentarias, exige situarlas con el real
contexto historico y politico, en que surgieron.

Conforme a ello, la Revolucion francesa de 1789, traslado la soberania
del monarca a la nacion, y ésta estaba representada por la Asamblea Na-
cional o Parlamento, érgano que encarnaba la soberania nacional. En este
orden de ideas, el parlamento revolucionario, como 6rgano de soberania
que era, en trance de crear una nueva legalidad y enfrentando a los viejos
poderes Ejecutivo y Judicial que emanaban directamente del rey, debia
mantener su independencia respecto a esos historicos poderes y tenia que
defender su cardcter instrumental soberano.

Justamente en esos supuestos es donde radica el fundamento de la
inviolabilidad e inmunidad, por cuanto que el parlamento se encontraba en
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la necesidad de reclamarlos como signos de su soberania, en nombre pro-
pio y en beneficio de sus miembros, para garantizar su independencia
frente al resto de los poderes.

En definitiva, la inviolabilidad e inmunidad se justifican en el antago-
nismo historico entre el Estado liberal y el antiguo régimen. Ambas carac-
teristicas politicas constituyen una garantia para preservar la independen-
ciay la libertad del parlamento soberano y sus miembros contra los ataques
y persecuciones criminales politicamente motivadas, provenientes del rey y
de su viejo aparato de Poder Ejecutivo y Judicial.

Con el transcurso del tiempo, en el constitucionalismo europeo del si-
glo x1x, la base de las garantias no seria ya la soberania parlamentaria, ha-
bida cuenta de la existencia de dos centros de poder: el parlamento como
representante de la sociedad y las aristocracias tradicionales con el aparato
del BEstado, simbolizados en el rey. De otro modo, el fundamento de la in-
violabilidad y de la inmunidad vendrian constituidos, por un lado, por la
defensa de la autonomia institucional del parlamento frente a los desafios
del monarca a través de 1os jueces y, por otro lado, por medio del principio
representativo, que conlleva al mismo tiempo que la independencia y la
irresponsabilidad juridica del diputado respecto a sus electores, la total y
absoluta libertad de palabra del representante para exponer publicamente
en el parlamento la opinion del pueblo.

Resumiendo pues,

la inmunidad protege al parlamentario durante su mandato prohibiendo su
detencion (excepto en caso de flagrante delito) y su inculpacion y procesamien-
to si no media la autorizacion de la Cdmara a que pertenece. Este sistema no
implica la impunidad de los servidores publicos, solo su inmunidad durante el
tiempo de su encargo. Tal inmunidad, por cuanto su destinatario esta exento
de la jurisdiccion comun, recibe el nombre de fuero, evocando asi aquellos
antiguos privilegios que tenian determinadas personas para ser juzgadas por
tribunales de su clase y no por la justicia comun. El fuero no es un derecho,
es un atributo del cargo, una consecuencia del mismo por disposicion consti-
tucional. Asimismo, es una prerrogativa temporal, por lo que no se impide
procesar al parlamentario [legislador federal] cuando deja de serlo.®

Quedando claro el objeto del fuero constitucional en el “deber ser’, es
obvio que en el ambito del “ser” no ha sido como se ha descrito lineas

*Francisco de Andrea Sanchez, Diccionario de Derecho Parlamentario Mexicano, México, Cambio
XXI, 1993.
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arriba y la percepcion que los ciudadanos tienen de sus representantes es
de personas que abusan de su posicion de poder para satisfacerse a si
mismos, servirse del pueblo y no servirlo a éste.

Para hacer mas claro el punto, exponemos aqui cuatro sucesos docu-
mentados de legislaturas anteriores en los que se vieron envueltos diputa-
dos y senadores federales en los ultimos anos.

Rifia entre los diputados a la LVII Legislatura Maximiano Barbosa
(PRD) y Rafael Oceguera (PRI)*

El jueves 11 de septiembre de 1997 durante la comparecencia del Secreta-
rio de Hacienda y Crédito Publico ante la Cdmara baja, en una sesion de
por si complicada y tensa por la situacion politica que se vivia a raiz de las
elecciones federales de 1997 y a unos cuantos dias de haberse instalado la
nueva Legislatura, después de una serie de problemas en el desahogo de
la comparecencia del secretario Guillermo Ortiz, el diputado Rafael Oce-
guera del grupo parlamentario del pri tomo el microfono para pedir orden
a la asamblea, mientras que la Presidenta en turno de la Cdmara, diputada
Laura Itzel Castillo, no podia hacer nada para controlar el Pleno.

Asi, mientras las bancadas del PRI y el PRD se insultaban mutuamente, el
diputado Maximiano Barbosa del grupo parlamentario del PRD, quien ya se
encontraba molesto, arremetio contra el diputado Oceguera para arrebatarle
el microfono, a unos cuantos pasos del coordinador de los diputados prifstas.

En medio del Salén de Sesiones de la Cdmara de Diputados forcejean-
do por el microfono ambos diputados se golpearon, creandose un tumulto
en el transcurso de la comparecencia. Por tal motivo la Presidencia levanto
la sesion.

Después del evento ambos partidos y diputados involucrados se culpa-
ron mutuamente por la provocacion y por haber comenzado la rifia. Al final
ninguno de los dos diputados fue sancionado por la Cadmara y todo quedo
en un llamado de atencion de sus respectivos coordinadores.

Altercado del senador Félix Salgado Macedonio (PRD)
con el senador Dionisio Pérez Jacome (PRI) en la LVII Legislatura”

El jueves 13 de abril de 2000 ya casi al término de la sesion que dirigia el
Vicepresidente en funciones de Presidente, Dionisio Pérez Jacome, el se-

°6“Ortiz en la Cdmara: trifulca y desencuentro. Ira de Barbosa e insultos del Bronz ocasionaron
la reyerta”, La Jornada, México, 12 de septiembre de 1997, pp. 1y 24.

*“Conato de bronca entre los senadores Salgado Macedonio y Pérez Jacome”, La Jornada,
Meéxico, 14 de abril de 2000; p. 8.
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nador perredista Félix Salgado insistia en subir a la tribuna para abordar
un tema que no se encontraba registrado en el Orden del Dia.

El Presidente informo al senador Salgado que no podia hacer uso de la
tribuna ya que contravenia las disposiciones del Congreso, de tal forma
que tendria que hacerlo hasta la sesion del siguiente martes.

Molesto el senador del PrRD se dirigio hacia la tribuna, mientras apresu-
radamente el Presidente levantaba la sesion. LLa mayoria de los legisladores
comenzaron a retirarse del recinto, pero el senador Salgado tomo la tribu-
na para dirigirse a unos cuantos de sus companeros de partido y a los re-
porteros que se encontraban en el Salon.

Ya en el patio del Senado de la Republica algunos reporteros tomaban
sus impresiones al senador Pérez Jacome. Momentos después aparecio
Félix Salgado para encarar con insultos y amenazas de golpes a Pérez
Jacome.

El incidente fue captado por todos los reporteros y transmitido por tele-
vision en todos los noticiarios. Ninguno de los senadores fue sancionado por
su conducta y todo quedo en unas cuantas declaraciones de la Presidenta de
la Mesa Directiva de la Cdmara alta, Maria de los Angeles Moreno.

Ria del diputado a la LVIII Legislatura Felix Salgado Macedonio
(PRD) con policias de la ciudad de México®

Un dia después de la instalacion de la LVIII Legislatura y pasadas unas
cuantas horas del sexto informe de gobierno del presidente Ernesto Zedillo
ante el Congreso (2 de septiembre de 2000) el diputado del prD Félix Salga-
do Macedonio protagonizo una escandalosa escena en la colonia Condesa
y después en el Ministerio Publico de la delegacion Cuauhtémoc.

Al rededor de las 17:30 horas, el diputado perredista, en estado de
ebriedad, acompafiado por un grupo de motociclistas aficionados comenza-
ron a hacer escdandalo con sus vehiculos fuera de una zona restaurantera,
por lo que elementos de la policia capitalina solicitaron que cesaran, ya que
molestaban tanto a vecinos como a clientes de los negocios de la zona.

En respuesta el diputado Salgado amenazo a los dos policias que se
acercaron alegando su calidad de legislador federal, quienes al tratar de
detenerlo recibieron golpes y jalones del diputado. Después de la agresion
fisica y verbal acudieron mds elementos de la Secretaria de Seguridad Pu-
blica al lugar, quienes lograron detener al diputado y remitirlo al Ministerio
Publico.

*“Bbrio el diputado perredista Félix Salgado golpeo a policias de la spp, lo detuvieron y quedo
libre.” La Crénica de Hoy; México, 3 de septiembre de 2000, véase www.cronica.com.mx
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Todavia ebrio, Salgado Macedonio alegaba que habia sido agredido y
no podia siquiera rendir declaracion. Debido a su fuero constitucional fue
dejado en libertad inmediatamente, aunque los policias que se vieron en-
vueltos en la rina levantaron una denuncia de hechos, de la misma mane-
ra que lo hicieron clientes de los restaurantes de la Condesa para testificar
sobre lo acontecido.

El diputado fue objeto de una campafia de censura por parte de los
medios de comunicacion, quienes difundieron las imagenes y cubrieron la
historia, pero al final de cuentas el legislador solo fue sancionado por su
grupo parlamentario por un periodo de tres meses, en el cual no podria
disfrutar de sus derechos partidistas, evitando asi que ocupara alguna
posicion de direccion politica.

Legalmente, nada se pudo hacer para sancionar o penalizar al diputado
por su conducta publica.

Altercado del diputado a la LVIII Legislatura Rigoberto Romero Aceves
(PAN) con policias de la ciudad de México™

La noche del 24 de noviembre de 2001, saliendo de un centro nocturno de la
ciudad de México alrededor de la 1:00 a.m., el diputado del paN, Rigoberto
Romero, no pudo contenerse y simplemente decidio orinarse en la via pu-
blica frente al lugar del que salia acompafiado por un amigo.

Al percatarse de la escena, un par de policias se acercaron para detener
al infractor por faltas administrativas. Fl diputado y su acompafiante, am-
bos en estado de ebriedad, argumentaron a los elementos de seguridad
publica que eran legisladores, por lo que contaban con fuero constitucional
y no podian ser detenidos.

Los policias insistieron en su intento por detenerlos y en respuesta
obtuvieron jalones e insultos, incluso el diputado y su acomparniante inten-
taron quitarles sus armas a los agentes de seguridad.

Al final, los agentes de seguridad publica lograron someter al legislador
como a su amigo y presentarlos ante el Ministerio Publico, donde se inicio
una averiguacion previa, no sin antes tener otro forcejeo. Fl diputado Ro-
mero Aceves fue dejado en libertad momentos después.

Por su conducta publica, como diputado federal, Rigoberto Romero
Aceves no recibio ninguna sancion, todo quedo en una censura publica a
través de los medios de comunicacion y una sancion por parte de su grupo
parlamentario.

*“Diputado panista utilizo el fuero para orinar en la calle”, La Crénica de Hoy, México, 25 de
noviembre de 2001, véase www.cronica.com.mx
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En palabras de Tena Ramirez

tanto en su normacion cuanto en su ejercicio, el fuero deja qué desear entre
nosotros. En lo primero, la generalidad de las legislaciones extranjeras excluye
de la proteccion del fuero, por lo menos los delitos flagrantes; la nuestra no
hace distincion. Tocante a su ejercicio, el abuso insolente del fuero lo ha lleva-
do al desprestigio.

Detrds de ese abuso —que en nuestras peores €pocas ha sido lo mismo impu-
nidad para delitos de sangre que para infracciones de trdnsito— se mueve la
oscura politica nacional, no liberada todavia del fraude en los comicios y de
la corrupcion en las funciones.®

Actualmente hay casos muy notados, que por lo reciente de los eventos
solo citaremos a los envueltos y algun dato adicional. Estos casos en par-
ticular comparten el hecho de que los sujetos involucrados ademas de ser
legisladores, enfrentan o enfrentaron un proceso de declaracion de proce-
dencia en la Camara de Diputados,®! ya que sus actos implican una acusa-
cion de tipo penal.

En primer lugar estd el senador Ricardo Aldana Prieto (pri) involucrado
en el caso de desvio de recursos del Sindicato de Pemex a la campafia po-
litica del pa1 del ano 2000; en segundo lugar estd el diputado Fernando
Espino Arévalo (pveM) por el problema entre el Gobierno de la Ciudad de
Meéxico y el Sindicato de trabajadores del Metro; y, por ultimo tenemos al
diputado a la Asamblea del Distrito Federal René Bejarano (PRD) acusado de
recibir dinero en la campana politica del 2003 de empresarios, caso cono-
cido popularmente como los videoescdndalos.

También podemos agregar el connotado y medidtico caso del diputado
federal Jorge Kahwagi Macari (pveEM) quien abandon¢ sus labores legislati-
vas para participar en el programa de television Big Brother, hecho por el
que recibid muchas criticas e incluso le costo dejar por un tiempo la coor-
dinacion de su grupo parlamentario.

Adicionalmente se encuentran las dos tomas de tribuna, y del recinto,
de la Camara de Diputados que organizaron en octubre de 2004 los diputa-
dos del PrD en medio de la discusion de la reforma al articulo 122 constitu-
cional en materia de descentralizacion de los servicios educativos en el
Distrito Federal.®?

“Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mezicano, México, Porrua, 1995, p. 579.

%Fs decir que en términos del articulo 111 de la Constitucion Politica estdn sujetos a un pro-
ceso de declaracion de procedencia, o en lenguaje llano, en juicio de desafuero.

2Ambos eventos se encuentran registrados en los principales diarios del pais, véase Reforma,
Excelsior y El Economista de los dias 6, 7 y 8 de octubre de 2004.
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En un primer momento, los diputados perredistas de la Asamblea Legis-
lativa, apoyados por sus comparfieros diputados federales tomaron la tribuna
y el recinto el dia 5 de octubre para impedir que se aprobara dicha reforma,
la sesion se levanto y fue hasta el dia siguiente que los asambleistas regre-
saron el control del Recinto de San Lazaro a los diputados federales.

Acto seguido, en la sesion del jueves 7 de octubre, los diputados fede-
rales del PRD encabezados por su coordinador, Pablo Gomez y la diputada
Dolores Padierna tomaron tanto la tribuna como la presidencia de la Ca-
mara para impedir nuevamente la votacion, otra vez fue suspendida la
sesion.

Se puede considerar que el hecho es procedente y que constituye un
derecho de las minorias 0 que es una tactica parlamentaria vdlida, pero
ante los ojos de la sociedad ambos eventos fueron reprobables, ya que se
dieron enfrentamientos verbales, descalificaciones e incluso roces y cona-
tos de violencia fisica entre diputados, elementos de seguridad y funciona-
rios de la Cdmara, ademads de dar una imagen de intolerancia politica.

Estos no son todos los eventos de los que se tiene noticia, son muchos
mas y por ello permanece en la conciencia ciudadana una imagen publica
negativa de los legisladores, no solo los federales, sino también los dipu-
tados locales.

Laimagen es un resultado provocado por alguien o algo que producira
un juicio de valor en quien la percibe que puede ser aceptada o rechazada,
y cuando una imagen mental individual es compartida se transforma en
imagen colectiva 0 mejor conocida como imagen publica. Por ello una ima-
gen publica es la percepcion compartida que provoca una respuesta colec-
tiva unificada.®

Por esto y con el afan de fortalecer las instituciones, el Estado de dere-
cho y la democracia en si, es necesario tomar cartas en el asunto para
modificar la situacion y darle al Congreso la posicion y reputacion que
requiere para ser el representante y garante de las causas del pueblo de
Mexico.

En palabras de los expertos, la imagen publica y la reputacion son co-
sas fundamentales para las relaciones publicas de las personas y las orga-
nizaciones que tienen interaccion constante con el medio ambiente.

La reputacion se define como la opinion que la gente tiene de una persona o
cosa. Si introducimos la definicion de opinion podemos enriquecer aun mas el
significado como: la fama o el concepto en que se tiene a una persona 0 cosa.

%Victor Gordoa, El poder de la imagen publica, México, Edamex, 1999, p. 32.
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Laimagen es lo que va a poner a un consumidor a las puertas de una empresa,
la reputacion es lo que va a hacer que ese cliente vuelva.®

MARCO CONCEPTUAL: LEGISLADOR FEDERAL, ETICA, MORAL Y DISCIPLINA

Una vez ilustrado el contexto de este trabajo es imperativo establecer
desde ahora el objetivo del mismo y la estructura metodologica que se
habra de seguir para alcanzarlo.

El interés central del presente apartado €s: generar una propuesta
para el establecimiento de un régimen legal de ética y disciplina de los le-
gisladores federales en México. Fn cuanto a la linea de investigacion, pri-
mero se procederd a hacer una breve revision de los conceptos teoricos
necesarios, para proceder a Construir y operar nuestros propios conceptos
y categorias para el estudio del Congreso General.

Definicion de legislador federal

Para no desviar el objeto del trabajo vamos a cefiir nuestra concepcion de
legislador federal en el espacio que corresponde a nuestro pais.

Como primer acercamiento podemos decir de manera estricta que
“legislador” es el vocablo usado como sustantivo o adjetivo que denomina
o califica a la persona que legisla, el que forma o prepara las leyes, el que
las aprueba y da fuerza a tales preceptos legales y obligatorios.

Nuestra Constitucion Politica establece que el supremo poder de la
Federacion se divide para su ejercicio en tres poderes: Legislativo, Ejecut-
vo y Judicial, y no podran reunirse dos o mds de ellos en una sola persona
o corporacion ni depositar el Legislativo en un solo individuo (articulo 49),
salvo en los casos que la misma preve.

Sobre el Poder Legislativo dispone que se deposita en un Congreso
General dividido en dos camaras (articulo 50), una de ellas sera de dipu-
tados, compuesta por representantes de la nacion electos cada tres anos
(articulo 51), integrada por 500 diputados (articulos 52, 53 y 54); la otra
camara sera de senadores, compuesta por 128 senadores electos cada seis
afios (articulo 56). Por cada diputado y senador propietario se elegird un
suplente (articulos 51 y 57).

La Constitucion establece en el mismo apartado (Titulo Tercero, Capi-
tulo II) los requisitos que deben cumplir los individuos para obtener el

%Ibidem, pp. 35y 36.

70  Alfonso Del Rosal y Hermosillo



encargo publico de legislador federal, ya sean diputados o senadores. Para
Ser mas precisos vamos a transcribir dichos articulos integramente:

CONSTITUCION POLITICA DE 1.0S ESTADOS UNIDOS MEXICANOS®

Articulo 55. Para ser diputado se requieren los siguientes requisitos:

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

II. Tener 24 afios cumplidos el dia de la eleccion;

IIT. Ser originario del Estado en que se haga la eleccion o vecino de él con re-
sidencia efectiva de mds de seis meses anteriores a la fecha de ella.

Para poder figurar en las listas de las circunscripciones electorales plurinomi-
nales como candidato a diputado, se requiere ser originario de alguna de las
entidades federativas que comprenda la circunscripcion en la que se realice la
eleccion, o vecino de ella con residencia efectiva de mas de seis meses anterio-
res a la fecha en que la misma se celebre.

La vecindad no se pierde por ausencia en el desempefno de cargos publicos de
eleccion popular;

IV. No estar en servicio activo en el Ejército Federal ni tener mando en la policia
o gendarmeria rural en el distrito donde se haga la eleccion, cuando menos 90
dias antes de ella;

V. No ser Secretario o Subsecretario de Fstado, ni Ministro de la Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacion, a menos que se separe definitivamente de sus
funciones 90 dias antes de la eleccion, en el caso de los primeros y dos anos,
en el caso de los ministros;

Los gobernadores de los estados no podran ser electos en las entidades de sus
respectivas jurisdicciones durante el periodo de su encargo, aun cuando se
separen definitivamente de sus puestos.

Los secretarios de gobierno de los estados, los magistrados y jueces federales o
del Estado no podran ser electos en las entidades de sus respectivas jurisdiccio-
nes si no se separan definitivamente de sus cargos 90 dias antes de la eleccion;

VI. No ser ministro de algun culto religioso, y

VII. No estar comprendido en alguna de las incapacidades que sefala el ar-
ticulo 59.

Articulo 58. Para ser senador se requieren los mismos requisitos que para ser
diputado, excepto el de la edad, que sera la de 25 afios cumplidos el dia de la
eleccion.

Articulo 59. Los senadores y diputados al Congreso de la Union no podran ser
reelectos para el periodo inmediato.

®Fuente: www.cddhcu.gob.mx, véase Legislacion federal vigente.
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Los senadores y diputados suplentes podran ser electos para el periodo inme-
diato con el caracter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejer-
cicio; pero los senadores y diputados propietarios no podran ser electos para
el periodo inmediato con el cardcter de suplentes.

Asi pues, quien aspira a ser legislador federal debe cumplir dichos
requisitos, ademads de los que estatutariamente exige cada partido politico,
lo que de cierta manera garantiza minimas cualidades para representar
una comunidad.

Pero ademads de estos requisitos legales, los aspirantes a legisladores
deben cumplir con otro tipo de requisitos informales, primero frente al
partido politico que habra de postularlos, y después, con el electorado que
pretenden representar.

Este tipo de requisitos son de tipo politico y dependen de la trayectoria
publica, la educacion, la formacion, la experiencia, el carisma y la fama,
entre otras cuestiones, que el aspirante debe cumplir, y que a traveés de la
nominacion de su partido y del voto de la sociedad seran calificados.

Cubiertos tales requerimientos, un ciudadano puede convertirse en
diputado o senador y desarrollar las funciones que la Constitucion y las
leyes le mandan, ademas del compromiso que adquirio con la sociedad que
lo eligio para representarla y el partido politico que 1o postulo bajo sus
ideales y plataforma electoral.

Entonces, un diputado o senador es parte del Congreso —es decir de
todo un poder: el Legislativo— y por ello sus funciones estan intimamente
ligadas a las del Congreso y su respectiva Camara.

De tal manera que las principales funciones de un legislador federal
son las de legislar, controlar los actos del ejecutivo, fiscalizar el uso de los
recursos publicos y debatir los asuntos de interés general, ademas de las
otras que establece la Constitucion Politica y las leyes emanadas de ella.

En México, la tradicion exige que el legislador sea, ademds de hacedor de leyes,
esto es, factor importante en el proceso creativo de las normas juridicas que
regulan la vida nacional, [sea] un gestor, un procurador del bienestar de los
pueblos que representan, habida cuenta de que, si bien es cierto que formal-
mente se deben ante todas cosas a la nacion, también se deben al distrito, en-
tidad o circunscripcion donde fueron electos.®

8Pericles Namorado Urrutia, Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, México, Camara
de Diputados, 1998.
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Cabe resaltar que ninguna disposicion legal o formal dispone que los
legisladores federales deban tener algun tipo de estudios o grado académico
y mucho menos que deban ser juristas o abogados, pero el fondo de estos
motivos es materia de otro estudio que versare sobre la representacion.

Al respecto Namorado Urrutia nos dice: “El legislador debe ser esencial-
mente politico, capaz de entender que el bien publico se halla entre los ex-
tremos del exceso y el defecto. El legislador politico tiene que anticipar los
resultados favorables o desfavorables de las medidas que conviene adoptar,
por eso debe ser: un idealista operante y un practico con ideales.”%”

A manera de sumario podemos decir que el legislador federal es aque-
lla persona que cubre los requisitos legales y politicos para ejercer el en-
cargo que por la via electoral le ha encomendado la sociedad, para repre-
sentarla y servirla desde el Congreso, dotando a la nacion de mejores
leyes, vigilando el ejercicio de los recursos que el pueblo aporta para el
gobierno y ver siempre por el bienestar de la sociedad.

Conceptos de ética y moral

Pasemos ahora a revisar algunas cuestiones técnicas y teoricas sobre el
concepto de ética y sus alcances, para efectos del presente apartado.

La palabra ética procede del vocablo griego ethos, que posee dos sen-
tidos fundamentales. Segun el primero y mds antiguo, ethos significaba:
residencia, morada, lugar donde se habita. Se usaba, sobre todo en poesia,
con referencia a los animales, para aludir a los lugares donde se crian y
encuentran, a los de sus pastos y guaridas. Después, se aplico a los pueblos
y a los hombres para referir a su pais o patria. Este sentido fundamental de
ethos como lugar exterior o pais en que se vive pasaria posteriormente a
significar, en la época aristotélica, el lugar que el hombre lleva en si mismo,
el de su actitud interior, el de su referencia a si mismo y al mundo. El ethos
seria el suelo firme, el fundamento de la prawis, la raiz de la que brotan
todos los actos humanos.

La acepcion mas usual del vocablo ethos, segun toda la tradicion filo-
sofica a partir de Aristoteles, y que atane directamente a la ética, es la que
significa: modo de ser o caracter. De ahi que el vocablo ethos tenga un
sentido mas amplio que el que hoy tiene la palabra “ética”, ya que lo ético
comprende las disposiciones del hombre en la vida, su cardcter, sus cos-
tumbres y también lo moral. En realidad se podria traducir por: modo o

Idem.
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forma de vida en el sentido profundo de la palabra, a diferencia de la simple
“manera”, tal como lo sostuvo Xavier Zubiri;® pero “caracter” no debe ser
entendido en su sentido bioldgico, como temperamento dado con las es-
tructuras psicologicas, sino como modo de ser o forma de vida que se va
adquiriendo, apropiando, incorporando a lo largo de la existencia. Fsta
apropiacion de una forma de vida se logra mediante el habito, es decir, no
es como el pathos (lo dado por la naturaleza), sino que se adquiere median-
te la repeticion de actos iguales.

Lo ético se produce asi en el entorno del circulo formado por las no-
ciones de ethos, habito y acto, en el que se resumen los dos significados
usuales de ethos: el principio de los actos y el resultado de los mismos
actos. Ethos es, por una parte, caracter acunado, impreso en el alma por
los hdbitos; pero, por otra parte, ethos es también la fuente de donde dima-
nan los actos. La tension entre ethos como caracter y ethos como fuente
define el ambito conceptual de la idea central de ética.

Cuando los latinos tradujeron los sentidos de lo ético a su lengua lo
hicieron con la palabra mos (“moral”), pero sin que se perdiera la riqueza
de las distintas acepciones griegas, claramente perceptibles en el latin cla-
sico. La obra moral del hombre parece consistir, al hilo de la etimologia
griega, en la adquisicion de un modo de ser.

Este modo de ser se logra y afirma gradualmente, por lo cual se dan
diferentes niveles de apropiacion: el pathos, las costumbres y el cardcter.
FEl mas bajo es el nivel del pathos, el de los sentimientos, que son cierta-
mente “mios”, pero tal vez pasajeros y, de cualquier modo, escasamente
dependientes de mi voluntad. Las costumbres significan ya un grado mu-
cho mas alto de posesion. Por encima de ellas, el cardcter constituye una
impresion de rasgos en la persona misma: el caracter es la personalidad
que hemos conquistado a través de la vida, lo que hemos hecho de noso-
tros mismos, viviendo. Mos, en su sentido pleno, significa pues, como
ethos, modo de ser o cardcter. Pero el caracter se adquiere por habito, se
adquiere viviendo. Por eso, mos significa también costumbre. Y, en fin,
puede significar ocasionalmente sentimiento, porque los sentimientos
constituyen una primera inclinacion.

La definicion ya no etimologica sino real de “ética” ofrece las mismas
dificultades que otras definiciones, como las de “filosofia” y “metafisica”, ya
que dependen del punto de vista filosofico que se adopte. Ademads, con
frecuencia inciden en la palabra “ética” problemas distintos, aunque estre-

s Xavier Zubiri Apaldtegui, La dimension histérica del ser humano, Madrid.
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chamente relacionados entre si, como el problema de qué debe hacer el
hombre en particular y en general, o en determinadas circunstancias,
para ser o para hacerse bueno; el problema de principio sobre el funda-
mento y la esencia de las acciones buenas; o el problema de la reflexion
critica sobre los modos vigentes de comportamiento y sobre las teorias
acerca de sus principios. Fllo hace que en el primer caso se hable de
moral o teoria de las costumbres, en el segundo de €tica, filosofia mo-
ral o “metafisica de las costumbres” (Kant) y en el tercer caso, que con
frecuencia es dificil de distinguir del segundo, de metaética (especialmen-
te en los paises anglosajones).

Hay que entender por “ética”, por tanto, la investigacion critica de los
fendmenos morales o bien de las normas morales de la conducta, es decir,
la investigacion sistematica tanto de los conceptos: “bueno”, “malo”, “de-
ber”, “justo”, “injusto”, etcétera, como de los principios segun los cuales
usamos o deberiamos usar tales conceptos.

Entendida asi, la ética ha sido calificada con frecuencia, desde Aristo-
teles, de ciencia practica para distinguirla de la filosofia teorética. Fsta de-
nominacion provoco en la filosofia moderna no pocos errores, al no adver-
tir que la €ética trata primariamente del saber y no de la conducta y que, por
tanto, su funcion no puede ser de suyo provocar decisiones morales con-
cretas. No obstante, esta denominacion de “filosofia prdctica” es legitima,
ya que las preguntas mas abstractas de la ética estan en definitiva orienta-
das a la conducta moral.

Por todo lo anterior y a manera de sintesis, para abordar el concepto
que ha de orientar este trabajo hay que entender a la ética como el conjun-
to de normas morales que rigen la conducta de un individuo, es decir, la
eleccion que una persona hace en lo individual de 1o bueno y lo malo que
la sociedad le ha inculcado.

Entonces, la moral es el conjunto de normas sociales —que no forzo-
samente constituyen “el derecho” o “la ley”— que son valoradas y respeta-
das por una colectividad determinada segun su cultura, costumbres y
tradiciones.®

Concepto de disciplina

Por ultimo, en esta revision conceptual, seria importante comentar sobre
la definicion de la disciplina como parte de la conducta humana. El vocablo

%Para un mayor abundamiento sobre ¢€tica y moral véase www3.enciclonet.com, Espafia,
2001.

Etica y disciplina parlamentaria 75



disciplina en el sentido que interesa a este trabajo, al igual que el concepto
de ética, esta ligado a la “moral”.

La disciplina se entiende’ como: doctrina, instruccion o ensenanza de
un individuo o persona a través de principios morales (legales o no), es
decir, bajo ciertos convencionalismos sociales de conducta generalmente
aceptados.

Asi pues, la disciplina tiene que ver con la observancia de las leyes,
reglas, normas y ordenamientos en general ya sea de una institucion o una
profesion.

Para el objetivo que perseguimos en este trabajo hay que identificar
claramente la relacion que existe entre la “disciplina” y la “responsabili-
dad”, ya que este valor estd estrechamente vinculado al cumplimiento de
ciertas normas de conducta, adquiridas por un compromiso determinado.

La disciplina tiene su origen en las estructuras politicamente organiza-
das, y mientras mas complejas son las estructuras la disciplina se vuelve
mas rigida. Podemos encontrar la disciplina en la familia, en el deporte, en
la Iglesia, en el ejército o incluso, en un universo macro, dentro de una
nacion por conducto del Estado.

Para hacer mas clara la comprension del concepto se transcriben un
par de articulos de la Ley de Disciplina del Ejército y Fuerza Aérea Mexi-
canos, ya que el ejército es una institucion que ha transitado a lo largo de
la historia de la humanidad y es por excelencia una organizacion burocra-
tica tradicional, muy rigida y vertical, por lo que la disciplina es parte fun-
damental de su estructura y funcionamiento.

Ley de Disciplina del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos”

Articulo 30. La disciplina en el Ejército y Fuerza Aérea es la norma a que los
militares deben ajustar su conducta; tiene como bases la obediencia, y un
alto concepto del honor, de la justicia y de la moral, y por objeto, el fiel y
exacto cumplimiento de los deberes que prescriben las leyes y reglamentos
militares.

Articulo 40. La disciplina exige respeto y consideraciones mutuas entre el su-
perior y el subalterno, la infraccion de esta norma de conducta se castigard de
conformidad con las leyes y reglamentos militares.

A partir de esta cita es mucho mas facil identificar los elementos de la
disciplina, que son:

79Segun cualquier diccionario de lengua espafiola.
7"Fuente: www.diputados.gob.mx, México, 2001.
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* La pertenencia del individuo a una organizacion politicamente estructurada.
* La vigencia de una norma moral, sea legal o social, pero aceptada por los
individuos de una organizacion.

e El cumplimiento de la norma, lo que implica el concepto de responsabilidad
del individuo frente a la organizacion.

* [a sancion, pena o castigo por faltar u omitir el cumplimiento de la respon-
sabilidad, es decir, romper la disciplina establecida.

Agotada la parte conceptual de este apartado podemos entonces es-
tructurar la parte central del mismo.

REGIMEN DE ETICA Y DISCIPLINA PARLAMENTARIA

Por régimen de ética y disciplina parlamentaria nos referimos a un marco
normativo de observancia obligatoria para aquellos individuos de una
sociedad que ocupan o desempefian un encargo publico para representar
a la colectividad y proveerla del gobierno a través de la funcion legislativa
o parlamentaria —es decir, los legisladores federales: diputados y senado-
res—, guiando su mandato en todo momento bajo los principios de ética y
disciplina, garantizando asi la honorabilidad, la credibilidad y la responsa-
bilidad que conlleva su funcion en el servicio publico.

En otras palabras, un régimen de ética y disciplina parlamentaria es un
codigo juridico de conducta que deben cumplir los individuos que por la via
electoral han conseguido el mandato de la sociedad para representarla en
el Congreso.

Asi pues este régimen tendria por un lado: la autosancion de los actos
por medio de la ética; y por el otro, la vigilancia de los actos por un tercero
a traves de la disciplina.

Este régimen como tal no existe y en otros paises se le conoce como
“el estatuto de los parlamentarios” o “el estatuto de los diputados”, pero
estudiarlo y proponerlo es el objeto principal de este capitulo.

Durante la realizacion de un ciclo de mesas redondas organizado por
la Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias de la Camara de
Diputados en marzo de 2004, sobre reformas urgentes al marco juridico
del Congreso mexicano, el licenciado Alfredo del Valle Espinoza, secretario
de Servicios Parlamentarios de la propia Cdmara, puntualizaba sobre el
tema del estatuto de los parlamentarios:
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En lo personal, entendemos por estatuto de los parlamentarios al ordenamien-
to o conjunto de normas que definen la condicion juridica o estatus funcional
de cada uno de los legisladores que integran al Congreso o Parlamento de un
Estado; sin embargo, determinar su objeto de andlisis no es cuestion sencilla.
Basta revisar las aportaciones doctrinarias tanto nacionales como extranjeras
sobre la materia, para establecer que este concepto tiene en el presente un
contenido muy amplio.

Algunos especialistas aclaran que el concepto de estatuto de los legisladores
se ha ido robusteciendo en la medida en que las sociedades y sus formas de
organizacion e instituciones politicas han evolucionado, haciéndose mas com-
plejas, ya que en sus origenes en Inglaterra y Francia, solo se referia a la exis-
tencia de ciertas prerrogativas y privilegios de que gozaban los parlamentarios
para defenderse y mantener su independencia respecto a los poderes Fjecutivo
y Judicial que emanaban directamente del rey.”

En cambio actualmente para la mayoria de los doctrinarios” constituye un
término bajo el que se agrupan desde las garantias o prerrogativas cldsicas
de los parlamentarios conocidas como inviolabilidad e inmunidad, hasta
cuestiones relativas a sus incompatibilidades, conflictos de interés e ilegibili-
dades, asi como los deberes y derechos individuales entre los que destacan
el derecho a una asignacion economica, facilidades materiales para el desem-
pefio de su cargo, o el deber de asistir a las respectivas Cdmaras y comisio-
nes, entre otros.

Régimen vigente en México sobre disciplina parlamentaria

En nuestra Ley Fundamental se encuentran las disposiciones primarias
sobre la disciplina que deben seguir los legisladores federales en el ejer-
cicio de su encargo. Como integrantes del Poder Legislativo, estdn obliga-
dos a cumplir lo que dispone la Constitucion donde se establece la orga-
nizacion, estructura y funcionamiento del Estado mexicano (parte
orgdnica).

A grandes rasgos, son 12 los articulos constitucionales’ en los que
estan contenidas las disposiciones sobre la disciplina de los legisladores
federales. A continuacion vamos a desarrollar y explicar tales preceptos.

72Angel Manuel Abellan, op. cit., pp. 11-25.

7*Entre los doctrinarios y especialistas extranjeros que refieren un contenido amplio del esta-
tuto de los parlamentarios se puede citar a los espafioles Fernando Santaolalla y Angel Manuel
Abellan, al peruano Pedro Planas y al argentino Germdn Bidart Campos. Entre los nacionales a la
doctora Cecilia Mora-Donatto.

7*Fuente: www.diputados.gob.mx, México, 2002.
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Articulo 62. Los diputados y senadores propietarios, durante el periodo de su
encargo, no podran desempenar ninguna otra comision o empleo de la Fede-
racion o de los estados, por los cuales se disfrute sueldo, sin licencia previa
de la Camara respectiva; pero entonces cesaran en sus funciones representa-
tivas, mientras dure la nueva ocupacion. La misma regla se observara con los
diputados y senadores suplentes, cuando estuviesen en ejercicio. La infrac-
cion de esta disposicion sera castigada con la pérdida del cardcter de diputado
0 senador.

FEl motivo de esta disposicion se origina en la necesidad de que el Con-
greso General actue con absoluta libertad e independencia para el mejor
cumplimiento de sus funciones, esto con el objetivo de que no exista in-
fluencia entre los poderes constituidos y preservar asi la division de ellos.

Por eso los legisladores federales no deben desempefiar empleos que
impliquen la subordinacion a otro poder del Estado, a fin de evitar todo
aquello que pueda derivar en obstaculos y conflictos.”

Articulo 63. Las camaras no pueden abrir sus sesiones ni ejercer su cargo sin
la concurrencia, en cada una de ellas, de mas de la mitad del numero total de
sus miembros; pero los presentes de una y otra deberan reunirse el dia sefia-
lado por la ley y compeler a los ausentes a que concurran dentro de los 30 dias
siguientes, con la advertencia de que si no lo hiciesen se entendera por ese
solo hecho, que no aceptan su encargo, llamdandose luego a los suplentes, los
que deberan presentarse en un plazo igual y, si tampoco lo hiciesen, se decla-
rard vacante el puesto y se convocara a nuevas elecciones.

Se entiende también que los diputados o senadores que falten 10 dias conse-
cutivos, sin causa justificada o sin previa licencia del presidente de su respec-
tiva Cdmara, con la cual se dard conocimiento a ésta, renuncian a concurrir
hasta el periodo inmediato, llaméandose desde luego a los suplentes.

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

Incurriran en responsabilidad, y se hardn acreedores a las sanciones que la ley
senale, quienes habiendo sido electos diputados o senadores no se presenten,
sin causa justificada a juicio de la Camara respectiva, a desempefar el cargo

7“Emilio Rabasa et al., Mexicano esta es tu Constitucién, México, Miguel Angel Porrtia y Cdmara
de Diputados, 1997, p. 194.
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dentro del plazo sefialado en el primer pdrrafo de este articulo. También incurri-
ran en responsabilidad, que la misma ley sancionard, los partidos politicos
nacionales que, habiendo postulado candidatos en una eleccion para diputados
o senadores, acuerden que sus miembros que resultaren electos no se presen-
ten a desempenar sus funciones.

“El cargo de senador o de diputado se obtiene merced al uso de un
derecho ciudadano [articulo 35 constitucional, fraccion II], pero una vez
alcanzado se convierte en una obligacion constitucional que se debe cum-
plir [articulo 36 constitucional, fraccion IV]. No presentarse a la apertura
de las cdmaras y no asistir con puntualidad a las sesiones, a menos que
haya causa justificada, constituye: primero, la violacion de un deber publi-
co; segundo, la desobediencia a la voluntad popular expresada en las elec-
ciones; y tercero, el entorpecimiento de una de las labores fundamentales
del Estado: la elaboracion de las leyes [y de las demads funciones politicas del
Poder Legislativo]. Por eso, esta disposicion, sefiala no sélo la alta respon-
sabilidad individual del incumplido, sino también la de los partidos politi-
cos nacionales, en virtud de la reforma constitucional publicada en el
Diario Oficial el 22 de junio de 1963.78

Articulo 64. L.os diputados y senadores que no concurran a una sesion,
sin causa justificada o sin permiso de la Camara respectiva, no tendran
derecho a la dieta correspondiente al dia en que falten.”

La dieta es la percepcion mensual que reciben los diputados y senado-
res. “La sancion que impone la ley al infractor es perder el sueldo del dia
en que se ausento de sus labores. L.os diputados constituyentes quisieron
garantizar la puntualidad a las sesiones de los representantes populares, a
fin de que los trabajos legislativos no se entorpezcan y funcione regular-
mente el Congreso."”

Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

LalV ..

V. Declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los servidores publi-
cos que hubieren incurrido en delito en los términos del articulo 111 de esta
Constitucion.

Conocer de las imputaciones que se hagan a los servidores publicos a que se
refiere el articulo 110 de esta Constitucion y fungir como ¢rgano de acusacion
en los juicios politicos que contra éstos se instauren.

7°Ibidem, pp. 195 y 196.
77Ibidem, p. 196.
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Debido a que tanto los diputados federales como los senadores son
sujetos de juicio politico, y que para proceder penalmente contra ellos es
necesario el desafuero mediante el juicio de procedencia, este apartado del
articulo 74 constituye una parte nodal del régimen de disciplina parlamen-
taria en nuestro pais. Para entender mejor este apartado es necesario rela-
cionarlo con los articulos relativos, 110 y 111 constitucionales, que se de-
sarrollan mds adelante.

Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

I.aVL ..

VII. Erigirse en jurado de sentencia para conocer en juicio politico de las faltas
u omisiones que cometan los servidores publicos y que redunden en perjuicio
de los intereses publicos fundamentales y de su buen despacho, en los térmi-
nos del articulo 110 de esta Constitucion;

De acuerdo con el sistema que establece la Constitucion para proceder
en juicio politico contra alguno de los individuos que describe el articulo
110 el Senado de la Republica, desde la ¢Optica de este estudio, es el encar-
gado de decidir la sentencia de este mecanismo, por lo que su explicacion
estd ligada a los articulos 74 fraccion V y 110 constitucionales.

Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo
[De las Responsabilidades de los Servidores Publicos] se reputardan como ser-
vidores publicos a los representantes de eleccion popular, a los miembros del
Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios
y empleados y, en general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o
comision de cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal o en el
Distrito Federal, asi como a los servidores del Instituto Federal Electoral, quie-
nes seran responsables por los actos u omisiones en que incurran en el desem-
pefio de sus respectivas funciones.

Para los efectos del régimen de disciplina parlamentaria que se descri-
be, el primer pdrrafo del articulo 108 define claramente a los diputados
federales y senadores (representantes de eleccion popular) como servido-
res publicos, y los hace responsables por los actos u omisiones en que
incurran en sus respectivos encargos.

Lalibertad individual para pensar y hacer es cuestion de cada quien. No
corresponde al Estado tutelar la moralidad personal que la inspira. Pero el
Estado tiene la responsabilidad ineludible de prevenir y sancionar la inmo-
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ralidad social y la corrupcion. Ella afecta los derechos de otros, de la so-
ciedad, y los intereses nacionales. Y en el México de nuestros dias, nues-
tro pueblo exige con urgencia una renovacion moral de la sociedad que
ataque de raiz los danos de la corrupcion en el bienestar de su conviven-
cia social.”®

Articulo 109. El Congreso de la Union y las legislaturas de los estados, dentro
de los dmbitos de sus respectivas competencias, expedirdn las leyes de respon-
sabilidades de los servidores publicos y las demds normas conducentes a
sancionar a quienes, teniendo este cardcter, incurran en responsabilidad, de
conformidad con las siguientes prevenciones:

I. Se impondran, mediante juicio politico, las sanciones indicadas en el articulo
110 a los servidores publicos sefialados en el mismo precepto cuando en el
ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expresion de ideas;

II. La comision de delitos por parte de cualquier servidor publico sera perse-
guida y sancionada en los términos de la legislacion penal, y

III. Se aplicardn sanciones administrativas a los servidores publicos por los
actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deban observar en el desempefo de sus empleos, cargos o co-
misiones.

Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas se desarro-
llaran autonomamente. No podran imponerse dos veces por una sola conduc-
ta sanciones de la misma naturaleza.

Las leyes determinaran los casos y las circunstancias en los que se deba san-
cionar penalmente por causa de enriquecimiento ilicito a los servidores publi-
cos que durante el tiempo de su encargo, o por motivos del mismo, por si o por
interposita persona, aumenten sustancialmente su patrimonio, adquieran bie-
nes o se conduzcan como duefios sobre ellos, cuya procedencia licita no pu-
diesen justificar. Las leyes penales sancionaran con el decomiso y con la pri-
vacion de la propiedad de dichos bienes, ademds de las otras penas que
correspondan.

Cualquier ciudadano, bajo su mas estricta responsabilidad y mediante la pre-
sentacion de elementos de prueba, podrd formular denuncia ante la Cdmara de
Diputados del Congreso de la Union, respecto de las conductas a las que se
refiere el presente articulo.

78Exposicion de motivos de la iniciativa con proyecto de reformas constitucionales de 1982,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de diciembre de 1982.
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Esta disposicion constitucional tiene por objeto ordenar al Poder Legis-
lativo Federal y a las legislaturas locales expedir las leyes y normas relati-
vas a las responsabilidades de los servidores publicos, para sancionar a
quienes teniendo el caracter de servidores publicos (entre ellos diputados
y senadores) incurran en responsabilidad de acuerdo con las bases que el
mismo articulo estipula.

Dichas responsabilidades pueden ser politicas, penales o administrati-
vas y deben estar tipificadas por la respectiva ley.

Articulo 110. Podrdn ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados al
Congreso de la Unidn, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, los consejeros de la 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, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, los magistra-
dos de circuito y jueces de distrito, los magistrados y jueces del fuero comun
del Distrito Federal, los consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el con-
sejero presidente, los consejeros electorales y el secretario ejecutivo del Insti-
tuto Federal Electoral, los magistrados del Tribunal Electoral, los directores
generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a €stas
y fideicomisos publicos. Las sanciones consistiran en la destitucion del servi-
dor publico y en su inhabilitacion para desempenar funciones, empleos, cargos
o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio publico.

Para la aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepto, la Cdmara de
Diputados procederd a la acusacion respectiva ante la Cdmara de Senadores,
previa declaracion de la mayoria absoluta del numero de los miembros presen-
tes en sesion de aquella Cdmara, después de haber sustanciado el procedi-
miento respectivo y con audiencia del inculpado.

Conociendo de la acusacion la Cdmara de Senadores, erigida en jurado de
sentencia, aplicard la sancion correspondiente mediante resolucion de las dos
terceras partes de los miembros presentes en sesion, una vez practicadas las
diligencias correspondientes y con audiencia del acusado.

Las declaraciones y resoluciones de las cdmaras de Diputados y Senadores
son inatacables.

En el régimen de disciplina que estamos delineando, este precepto
constitucional es la base del juicio politico que procede contra los servido-

res publicos por aquellas faltas u omisiones que incurran en el ejercicio de
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sus funciones y que redunden en perjuicio de los intereses publicos fun-
damentales y el buen despacho de sus funciones.

Dentro los funcionarios publicos que pueden ser sujetos de juicio po-
litico el articulo enumera a los diputados y senadores al Congreso. En se-
guida se establecen las sanciones aplicables a quienes asi 1o ameriten, que
son: 1. la destitucion del cargo, y 2. la inhabilitacion para desempenar otro
encargo en el servicio publico.

“Fn su conocimiento [juicio politico] no interviene una sola Cdmara,
como en los delitos comunes, sino las dos: la de Diputados como ¢6rgano de
acusacion y la de Senadores como ¢rgano de instruccion y de sentencia.

Fl Senado no puede actuar sin la previa acusacion del fiscal, que es la
Gdamara de Diputados, la cual debe tomar su decision por simple mayoria
de los presentes, ya que la Constitucion no prevé mayoria especial.

La Camara de Senadores inicia, por virtud de la acusacion, un verdadero
juicio, que por serlo justifica, ahora si, la denominacién de Jurado de Sentencia
que el articulo (110 constitucional) otorga a aquella Camara. Debe al efecto
oir al acusado y practicar todas las diligencias que estime convenientes, para
concluir con una resolucion que es auténtica sentencia, ya sea que absuelva
0 que condene.””

Las resoluciones tanto de la Camara de Diputados como del Senado en
juicio politico son inatacables, es decir, no podran ser impugnadas ante
autoridad alguna, ni tendra el acusado la posibilidad de promover el juicio
de amparo.

Sobre el juicio politico el maestro Elisur Arteaga nos dice: “El juicio
de responsabilidad del que conoce la Camara de Senadores en su actua-
cion de jurado de sentencia es un acto eminentemente politico. No busca
la justicia ni castigar a fin de enmendar. No es imparcial ni estd exento de
prejuicios. No busca la verdad; no siempre castigara al culpable y absolve-
ra al inocente. Es, ante todo, un instrumento de poder; tiende a hacer lle-
vaderas las relaciones de sometimiento y obediencia.”®

Por lo tanto, bajo esta perspectiva, se entiende que el juicio politico mas
que un acto por medio del cual la sociedad sanciona a un servidor publico,
es un mecanismo de autodisciplina de la clase politica a través de la muti-
lacion de uno de sus elementos.

Articulo 111. Para proceder penalmente contra los diputados y senadores al
Congreso de la Union, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Na-

7Felipe Tena Ramirez, op. cit., p. 564.
80Flisur Arteaga Nava, Tratado de derecho constitucional, t. 4, México, Oxford, 1999, p. 1206.
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cion, los magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral, los consejeros
de la Judicatura Federal, los secretarios de despacho, los jefes de departamen-
to administrativo, los diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de la Republica y el Pro-
curador General de Justicia del Distrito Federal, asi como el consejero presi-
dente y los consejeros electorales del Consejo General del Instituto Federal
Electoral, por la comision de delitos durante el tiempo de su encargo, la Cadma-
ra de Diputados declarard por mayoria absoluta de sus miembros presentes en
sesion, si ha o no lugar a proceder contra el inculpado.

Si la resolucion de la Camara fuese negativa, se suspendera todo procedi-
miento ulterior, pero ello no sera obstdculo para que la imputacion por la
comision del delito continue su curso, cuando el inculpado haya concluido el
ejercicio de su encargo, pues la misma no prejuzga los fundamentos de la
imputacion.

Si la Camara declara que ha lugar a proceder, el sujeto quedara a disposicion
de las autoridades competentes para que actuen con arreglo a la ley.

Por lo que toca al Presidente de la Republica, s6lo habra lugar a acusarlo
ante la Camara de Senadores en los términos del articulo 110. En este su-
puesto, la Camara de Senadores resolvera con base en la legislacion penal
aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los gobernadores
de los estados, diputados locales, magistrados de los tribunales superiores de
justicia de los estados y, en su caso, los miembros de los consejos de las judi-
caturas locales, se seguird el mismo procedimiento establecido en este articulo,
pero en este supuesto, la declaracion de procedencia serd para el efecto de que
se comunique a las legislaturas locales, para que en ejercicio de sus atribucio-
nes procedan como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de las cdmaras de Diputados o Senadores
son inatacables.

El efecto de la declaracion de que ha lugar a proceder contra el inculpado serd
separarlo de su encargo en tanto esté sujeto a proceso penal. Si éste culmina
en sentencia absolutoria el inculpado podrd reasumir su funcion. Si la senten-
cia fuese condenatoria y se trata de un delito cometido durante el ejercicio de
su encargo, no se concederd al reo la gracia del indulto.

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico
no se requerira declaracion de procedencia.

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la legisla-
cion penal y tratdndose de delitos por cuya comision el autor obtenga un be-
neficio econdmico o cause dafios o perjuicios patrimoniales, deberdn graduar-
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se de acuerdo con el lucro obtenido y con la necesidad de satisfacer los dafios
y perjuicios causados por su conducta ilicita.

Las sanciones econdmicas no podran exceder de tres tantos de los beneficios
obtenidos o de los dafos o perjuicios causados.

Este articulo establece el mecanismo de responsabilidad conocido
como declaracion de procedencia, que en palabras de Elisur Arteaga es:
“un acto politico, administrativo, de contenido penal, procesal, irrenuncia-
ble, transitorio y revocable, competencia de la Cdmara de Diputados, que
tiene por objeto poner a un servidor publico a disposicion de las autorida-
des judiciales, a fin de que sea juzgado exclusivamente por el o los delitos
cometidos durante el desemperio de su encargo y que la declaracion pre-
cisa”.8t

Cuando un servidor publico ocupe los cargos que enumera el articu-
lo 111 constitucional, entre ellos los de diputado o senador, y sea sefnialado
como responsable de haber cometido un delito configurado en la legisla-
cion penal, requiere que se le siga un juicio de procedencia, o también
conocido como juicio de desafuero, para que concluido éste, si se le reti-
ra el fuero, quede a disposicion del juez penal competente para ser some-
tido a juicio.

“Lia Camara de Diputados es la encargada de sustanciar los juicios de
procedencia, pero cuando en virtud de la resolucion que emita no se decla-
re el desafuero, y por lo tanto no se ponga el acusado a disposicion de las
autoridades penales, éste podrd de todos modos ser sometido a juicio
cuando cese en sus funciones y concluya la inmunidad constitucional de
que gozaba, pues la Cdmara no actua como jurado penal y su opinién no
prejuzga sobre el fondo del asunto. Por otra parte mientras desempefia el
cargo queda interrumpida la prescripcion.”#

Articulo 112. No se requerira declaracion de procedencia de la Camara de Dipu-
tados cuando alguno de los servidores publicos a que hace referencia el parra-
fo primero del articulo 111 cometa un delito durante el tiempo en que se en-
cuentre separado de su encargo.

Si el servidor publico ha vuelto a desempeniar sus funciones propias o ha sido
nombrado o electo para desempefiar otro cargo distinto, pero de los enumera-
dos por el articulo 111, se procederd de acuerdo con lo dispuesto en dicho
precepto.

81Blisur Arteaga Nava, op. cit., p. 1273.
82Fmilio Rabasa, op. cit., p. 316.
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“El fuero protege solo al servidor publico mientras desempefia alguno
de los puestos enumerados en el articulo 114. Por eso, si comete un delito
cuando estuviere por algun motivo separado de su cargo, no requeriria
juicio de procedencia ante la Camara de Diputados y podra ser juzgado por
las autoridades penales competentes.”®

Pero el mismo articulo establece una salvedad, que en el caso de los
legisladores federales es comun que ocurra, y es cuando un servidor pu-
blico (legislador) ha sido electo o reelecto para desempefnar otro cargo de
los enumerados en el articulo 111 constitucional. En cuyo caso, debera
seguirse un juicio de procedencia para desaforarlo.

En otras palabras, este puede ser el caso de un diputado federal que se
postula en el tiempo de su encargo® para la Camara de Senadores en las
elecciones inmediatas y queda electo como senador. En tal situacion este
individuo no dejaria de ser legislador federal y por lo tanto servidor publi-
€O, ya que su encargo como diputado terminaria con la legislatura corres-
pondiente un 31 de agosto, pero comenzaria a fungir como senador en la
siguiente legislatura un 10. de septiembre del mismo ano calendario.

Articulo 113. Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, determinardn sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, hon-
radez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefo de sus 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, consistirdn en suspen-
sion, destitucion e inhabilitacion, asi como en sanciones economicas y deberan
establecerse de acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el respon-
sable y con los danos y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omi-
siones a que se refiere la fraccion III del articulo 109, pero que no podran exceder
de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

Las normas juridicas a que se refiere este articulo son: la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos de 1982 y la Ley Federal de Res-
ponsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos de 2002. El articu-
lo establece los contenidos generales que habran de reglamentar y desarro-
llar dichas leyes, las cuales habremos de tratar mas adelante.

83Ibidem, p. 318.

81,05 legisladores federales no tienen ningun impedimento constitucional para postularse
durante el tiempo de su ejercicio a otro cargo legislativo, ya sea diputado local, federal o senador,
de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 55, fraccion V y 58 constitucionales.
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... la Constitucion estatuye tres de las sanciones aplicables: suspension en el
puesto, destitucion e inhabilitacion para desempenar otros y que cuando el ser-
vidor se haga acreedor a sanciones economicas, éstas se fijen tomando en
cuenta los beneficios por ¢él recibidos y los dafios causados a otras personas
con su conducta.®

Por su parte la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos trata y reglamenta el juicio politico y la declaracion de proceden-
cia, y la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servido-
res Publicos hace 1o propio en materia del registro patrimonial de los ser-
vidores publicos.

Articulo 114. El procedimiento de juicio politico solo podra iniciarse durante el
periodo en el que el servidor publico desemperie su cargo y dentro de un afno
después. Las sanciones correspondientes se aplicardn en un periodo no mayor
de un afio a partir de iniciado el procedimiento.

La responsabilidad por delitos cometidos durante el tiempo del encargo por
cualquier servidor publico, serd exigible de acuerdo con los plazos de prescrip-
cion consignados en la ley penal, que nunca seran inferiores a tres anos. Los
plazos de prescripcion se interrumpen en tanto el servidor publico desemperia
alguno de los encargos a que hace referencia el articulo 111.

La ley serialard los casos de prescripcion de la responsabilidad administrati-
va tomando en cuenta la naturaleza y consecuencia de los actos y omisiones
a que hace referencia la fraccion III del articulo 109. Cuando dichos actos u
omisiones fuesen graves, los plazos de prescripcion no seran inferiores a tres
anos.

De acuerdo con la interpretacion que hace Emilio O. Rabasa®® de este
articulo, ultimo del régimen de disciplina parlamentaria que se desprende
de nuestra revision de la Ley Fundamental, se deducen tres cuestiones:

1. El juicio politico solo podra iniciarse cuando el servidor desemperfie
el cargo, o dentro de un afio después de que cese en sus funciones, y las
sanciones que le impongan en el juicio deberan ser aplicadas en el término
de un ano.

2. En los juicios penales, la prescripcion serd la que fijen las leyes de
la materia, pero nunca menos de tres afios. Sin embargo, cuando los ser-

sEmilio Rabasa, op. cit., p. 319.
86Ibidem, p. 320.
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vidores publicos gocen de fuero y mientras no sean privados de éste, no
correrd el término de la prescripcion.

3. La prescripcion en los casos de la responsabilidad administrativa se
fijara por la ley reglamentaria, pero cuando las faltas u omisiones fueran
graves, el término no serd inferior a los tres anos.

De todo lo anterior podemos concluir que los legisladores federales,
entendidos como representantes populares y servidores publicos estan
sujetos a una serie de obligaciones y responsabilidades constitucionales
derivadas de su encargo publico.

Los diputados federales y senadores tienen que cenirse por mandato
constitucional a un codigo minimo de disciplina, que nosotros hemos lla-
mado disciplina parlamentaria, ya que como describiamos anteriormente
pertenecen a una organizacion politicamente estructurada: el Congreso
General y sus camaras; deben cumplir con una norma generalmente acep-
tada: la Constitucion Politica y las leyes derivadas; y por ultimo, de no
asumir su responsabilidad y violentar la disciplina (entendida como la nor-
ma), sujetarse al castigo establecido por ésta.

Aunque en México no existe como tal un Estatuto de los Legisladores,
en seguida habremos de revisar de manera breve las disposiciones regla-
mentarias relativas al régimen de disciplina parlamentaria, resumidas en
tres ordenamientos juridicos: Ley Organica del Congreso, Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso y Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, asi como un Acuerdo Parlamentario de reciente
creacion sobre la asistencia de los diputados, que si estuvieran codificadas
de alguna forma y con algunas aportaciones y modificaciones serian, en su
conjunto, ese Estatuto del que hablamos.

FEn la Ley Orgdnica se contemplan ciertos mecanismos de disciplina y
ética parlamentaria enunciados en los articulos: 11, 19, 20, 23, 40, 53, 65,
67, 68, 105, 111, 112 y 113. A grandes rasgos las disposiciones en esta
materia son:

Para los diputados federales y senadores

Articulo 11, numeral 3.

3. Los diputados y senadores son responsables por los delitos que cometan
durante el tiempo de su cargo y por los delitos, faltas, u omisiones en que in-
curran en el ejercicio de ese mismo cargo; pero no podrdan ser detenidos, ni
ejercitarse en su contra la accion personal hasta que seguido el procedimiento
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constitucional, se decida la separacion del cargo y la sujecion a la accion de los
tribunales comunes.

Para los diputados federales

Articulo 19, numeral 4.

4. Los integrantes de la mesa directiva solo podrdn ser removidos con el voto
de las dos terceras partes de los individuos presentes de la Camara, por las
siguientes causas:

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

b) Incumplir los acuerdos del pleno, cuando se afecten las atribuciones cons-
titucionales y legales de la Cdmara; y

¢) Dejar de asistir, reiteradamente y sin causa justificada, a las sesiones de la
Cdmara o a las reuniones de la mesa directiva.

Articulo 20, numeral 2, inciso f).

2. La mesa directiva observara en su actuacion los principios de imparcialidad
y objetividad y tendra las siguientes atribuciones:

f) Determinar las sanciones con relaciéon a las conductas que atenten contra la
disciplina parlamentaria;

Articulo 23, numeral 1, incisos d) y n).

1. Son atribuciones del Presidente de la mesa directiva las siguientes:

d) Disponer lo necesario para que los diputados se conduzcan conforme a las
normas que rigen el ejercicio de sus funciones;

n) Requerir a los diputados que no asistan, a concurrir a las sesiones de la
Cdmara y comunicar al pleno, en su caso, las medidas o sanciones que corres-
pondan con fundamento en los articulos 63 y 64 constitucionales;

Articulo 40, numeral 5.

5. La Comision Jurisdiccional se integrard por un minimo de 12 diputados y un
maximo de 16, a efecto de que entre ellos se designen a los que habran de
conformar, cuando asi se requiera la seccion instructora encargada de las fun-
ciones a que se refiere la ley reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucion
en materia de responsabilidades de los servidores publicos.

Articulo 53, numeral 1.

1. La Camara cuenta con su propia Contraloria Interna, la que tendrd a su
cargo recibir quejas, realizar investigaciones, llevar a cabo auditorias y aplicar
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los procedimientos y sanciones inherentes a las responsabilidades administra-
tivas de los servidores publicos de la misma. La Contraloria se ubica en el
ambito de la Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos
Legislativos y debera presentar a ésta un informe trimestral sobre el cumpli-
miento de sus funciones. Su titular sera nombrado a propuesta de dicha con-
ferencia, por las dos terceras partes de los individuos presentes en el pleno.

Para los senadores de la Republica

Articulo 65, numerales 1y 2.

1. Los integrantes de la mesa directiva solo podran ser removidos de sus car-
gos por transgredir en forma reiterada las disposiciones de esta ley, del regla-
mento o por incumplir los acuerdos de la mesa directiva y de la Cdmara. Para
ello se requiere que algun senador presente mocion, que se adhieran a ella por
lo menos cinco senadores y que sea aprobada en votacion nominal por las dos
terceras partes de los miembros presentes, después de que se someta a discu-
sion, en la cual podrdan hacer uso de la palabra hasta tres senadores en pro y
tres en contra.

2. La remocion a que se refiere el parrafo anterior tendra efectos definitivos y
se procederd a la designacion del nuevo integrante de la mesa directiva, me-
diante el mecanismo previsto en esta ley.

Articulo 67, numeral 1, inciso j).

1. El Presidente de la mesa directiva es el Presidente de la Cadmara y su repre-
sentante juridico; en €l se expresa la unidad de la Cdmara de Senadores. Fn su
desempefio, debera hacer prevalecer el interés general de la Cdmara por enci-
ma de los intereses particulares o de grupo, para lo cual, ademas de las facul-
tades especificas que se le atribuyen en el articulo anterior, tendra las siguien-
tes atribuciones:

j) Requerir a los senadores faltistas a concurrir a las sesiones de la Camara y
aplicar, en su caso, las medidas y sanciones procedentes conforme a lo dis-
puesto por los articulos 63 y 64 de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos;

Articulo 68, numeral 1.

1. Bl Presidente de la Cdmara estard subordinado en sus decisiones al voto del
pleno. Este voto serd consultado cuando lo solicite algun senador, en cuyo
caso se requerird que al menos cinco senadores se adhieran a dicha solicitud.
El tramite para que el pleno resuelva acerca de la misma sera establecido en
el reglamento.
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Articulo 105, numeral 1.

1. Los miembros de las comisiones estan obligados a acudir puntualmente a
sus reuniones y solo podran faltar a ellas por causa justificada debidamente
comunicada y autorizada por el Presidente de la comision correspondiente.

Articulo 111, numeral 1, inciso 1).

1. La Tesoreria de la Camara tendrd las siguientes atribuciones:

f) Descontar de las cantidades que deba entregar como dietas a los senadores,
la suma que corresponda a los dias que dejaren de asistir, conforme a la orden
escrita del Presidente de la Cdmara; y

Articulo 112, numeral 1.

1. La Camara tendra una Contraloria Interna, cuyo titular sera designado por
mayoria de los senadores presentes en el pleno a propuesta de la Junta de
Coordinacion Politica. El contralor podra ser removido de su cargo por causa
grave, calificada por el voto de la mayoria de los senadores presentes en el
pleno.

Articulo 113, numerales 1, 2 y 3.

1. La Contraloria tendra a su cargo la auditoria interna del ejercicio del presu-
puesto de egresos de la Cdmara, incluyendo los recursos asignados a los gru-
pos parlamentarios, los que deberdn presentar a la Contraloria un informe
semestral con la debida justificacion del uso y destino de los recursos que la
Cdmara les otorgue. La Contraloria auditara a los grupos parlamentarios res-
pecto del ejercicio de los recursos que les sean asignados por la Camara.

2. La Contraloria presentara al pleno, por conducto de la mesa directiva, un in-
forme semestral sobre el ejercicio del presupuesto de egresos de la Camara, el
cual, una vez aprobado, sera remitido por el Presidente de la Cdmara a la entidad
de fiscalizacion superior de la Federacion para los efectos legales conducentes.
3. Las resoluciones del contralor se dardn a conocer previamente a la mesa
directiva.

Por su parte el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso,
que recordamos data del ano 1934, contempla algunas otras disposiciones
sobre el particular, que de igual forma se encuentran aislados y confor-
man una parte del capitulo sobre ética y disciplina del marco juridico del
Congreso.

En total son 14 articulos: 21, 33, 37, 45, 46, 47, 50, 104, 105, 106 107,
109, 203 y 214, todos del propio Reglamento para el Gobierno Interior, que
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aplica para ambas cdmaras, la Comision Permanente y lo conducente para
las sesiones de Congreso General.

Articulo 21, fracciones I, VIII y XVII.
Son obligaciones del Presidente:

II. Cuidar de que asi los miembros de la Cadmara como los espectadores, guar-
den orden y silencio;

VIII. Llamar al orden, por si o por excitativa de algun individuo de la Cdmara,
al que faltare a ¢€l;

XVII. Obligar a los representantes ausentes a concurrir a las sesiones, por los
medios que juzgue mdas convenientes, en los casos en que se trate de asuntos
de interés nacional.

Articulo 33, fraccion 1.
Se presentaran en sesion secreta:

I. Las acusaciones que se hagan contra los miembros de las Camaras, el Pre-
sidente de la Republica, los Secretarios de Despacho, los Gobernadores de los
estados o los Ministros de la Suprema Corte de Justicia;

Articulo 37.

Si por falta de quérum o por cualquiera otra causa no pudiere verificarse esta
sesion extraordinaria, el Presidente tendra facultades amplias para obligar a los
ausentes, por los medios que juzgue mdas convenientes, para concurrir a la
sesion.®”

Articulo 45.

Los individuos de las Cdmaras asistirdn a todas las sesiones desde el principio
hasta el fin de éstas y tomaran asiento sin preferencia de lugar, y se presenta-
ran con la decencia que exigen las altas funciones de que estan encargados.
Se considerard ausente de una sesion al miembro de la Camara que no esté
presente al pasarse lista; si después de ella hubiere alguna votacion nominal y
no se encontrare presente, también se considerard como faltante. De igual
manera se considerard ausente en caso de falta de quérum al pasarse la lista
correspondiente.

87Fl articulo 37 del Reglamento es complementario del 36, que se refiere a la sesion de Congre-
so General que se debera celebrar de conformidad con los articulos 84, 85 y 86 de la Constitucion
Politica en los casos de renuncia, licencia o falta absoluta del Presidente de la Republica.
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Articulo 46.

En las sesiones de apertura de los periodos constitucionales y en la protesta
del Presidente de la Republica, los senadores y diputados asistirdn en traje de
calle, de preferencia color negro.

Articulo 47.

El senador o diputado que por indisposicion u otro grave motivo no pudiere
asistir a las sesiones o continuar en ellas, lo avisara al Presidente por medio de
un oficio o de palabra; pero si la ausencia durase mds de tres dias lo participa-
ra a la Camara para obtener la licencia necesaria.

Articulo 50.

Cuando un miembro de la Cadmara deje de asistir a las sesiones durante diez
dias consecutivos, sin causa justificada, la Secretaria hard que se publique el
nombre del faltista en el Diario Oficial y esta publicacion seguird haciéndose
mientras continuare la falta.

Articulo 104.

Ningun diputado podra ser interrumpido mientras tenga la palabra a menos
que se trate de mocion de orden en el caso sefialado en el articulo 105 o de
alguna explicacion pertinente, pero en este caso solo serd permitida la interrup-
cion con permiso del Presidente y del orador. Quedan absolutamente prohibi-
das las discusiones en forma de didlogo.

Articulo 105.

No se podra reclamar el orden, sino por medio del Presidente en los siguientes
casos; para ilustrar la discusion con la lectura de un documento; cuando se in-
frinjan articulos de este Reglamento, en cuyo caso debera ser citado el articulo
respectivo, cuando se viertan injurias contra alguna persona o corporacion, o
cuando el orador se aparte del asunto a discusion.

Articulo 106.

Si durante el curso de una sesion alguno de los miembros de la Cdmara recla-
mare el quorum y la falta de éste fuera verdaderamente notoria, bastarda una
simple declaracion del Presidente de la Cdmara sobre el particular para levantar
la sesion; en todo caso, y cuando la dicha falta de quorum sea dudosa, debera
procederse a pasar lista, y comprobada aquella, se levantard la sesion.

Articulo 107.

No podra llamarse al orden al orador que critique o censure a funcionarios
publicos por faltas o errores cometidos en el desempefio de sus atribuciones;
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pero en caso de injurias o calumnias, el interesado podrd reclamarlas en la
misma sesion, cuando el orador haya terminado su discurso, o en otra que se
celebre en dia inmediato. El Presidente instara al ofensor a que las retire o
satisfaga al ofendido. Si aquél no lo hiciere asi, el Presidente mandara que las
expresiones que hayan causado la ofensa se autoricen por la Secretaria, inser-
tando éstas en acta especial, para proceder a lo que hubiere lugar.

Articulo 109.

Ninguna discusion se podrd suspender, Sino por estas causas: primera, por ser la
hora en que el Reglamento fija para hacerlo, a no ser que se prorrogue por
acuerdo de la Cdmara; segunda, porque la CaAmara acuerde dar preferencia a
otro negocio de mayor urgencia o gravedad; tercera, por graves desordenes en
la misma Cdmara; cuarta, por falta de quérum, la cual, si es dudosa, se compro-
bard pasando lista y si es verdaderamente notoria, bastard la simple declaracion
del Presidente; quinta, por proposicion suspensiva que presente alguno o al-
gunos de los miembros de la Camara y que ésta apruebe (las cursivas son del
autor).

Articulo 208.

Los Tesoreros descontardan de las cantidades que deban entregar como dietas
a los diputados y senadores, la suma que corresponda a los dias que dejaren
de asistir, conforme a la orden escrita del Presidente de la Camara o de la Per-
manente. Fl Presidente de cada Cdamara o el de la Permanente, en su caso,
pasaran oportunamente las listas de asistencia a las sesiones.

Articulo 214.

Los diputados y senadores no podran penetrar al Salon de Sesiones armados
y el ciudadano Presidente deberd invitar a 1os que no acaten esta disposicion,
a que se desarmen, no permitiendo el uso de la palabra ni contando su voto a
ningun diputado o senador armado. En caso extremo, la Presidencia hara por
los medios que estime conveniente, que los renuentes abandonen el salon.

Como dato adicional, es meritorio apuntar que en el Acuerdo Parlamen-
tario Relativo a las Sesiones, Integracion del Orden del Dia, los Debates y
las Votaciones de la Cdmara de Diputados,® aprobado el 6 de noviembre de

88Fste Acuerdo Parlamentario ha sido superado por nuevos acuerdos sobre la materia de las
LVIII, LIX y LX Legislaturas, pero es un antecedente de practica parlamentaria y como tal fuente del
Derecho Parlamentario. El contenido integro del Acuerdo Parlamentario puede consultarse en la
pdgina de Internet de la Camara de Diputados: www.diputados.gob.mx, en el apartado de marco
juridico. Septiembre de 2004.
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1997 por la LVII Legislatura de la Camara de Diputados para complementar
su normatividad interna se disponia en uno de sus articulos una norma de
disciplina parlamentaria:

Articulo vigésimo primero. Cuando el orador se aparte del tema para el cual
solicito la palabra o se exceda del tiempo establecido, serd llamado al orden por
el Presidente y si al segundo llamado no rectifica su actitud se le retirard el uso
de la palabra.

Este Acuerdo y el mencionado articulo ya no estan vigentes, ya que
cada legislatura ha modificado dichas normas conforme a sus caracteris-
ticas, tal es el caso de un nuevo acuerdo en la Cdmara de Diputados que
norma las cuestiones sobre asistencias a las sesiones de los diputados y
por ello lo clasificamos dentro de nuestro apartado de disciplina parla-
mentaria.

La LIX Legislatura de la Camara de Diputados aprobo al inicio de su
gestion un par de nuevos acuerdos parlamentarios, uno de ellos, siguiendo
la préctica de las dos anteriores relativo al Orden del Dia de las Sesiones,
las Discusiones de los Dictdmenes y la Operacion del Sistema Flectronico
de Votacion y otro mas que establece los Lineamientos para Acreditar las
Asistencias de las Diputadas y los Diputados a las Sesiones Plenarias, asi
como para la Justificacion de las Inasistencias.?

Ambos acuerdos parlamentarios fueron elaborados por la Conferencia
para la Direccion y Programacion Legislativa de la CaAmara y aprobados por
el Pleno el 9 de octubre de 2003, pero el que mdas nos interesa es aquel que
versa sobre las asistencias de los diputados.

Reconociendo 1o que nosotros hemos venido desarrollando en este
apartado sobre la descodificacion de las normas sobre disciplina parla-
mentaria en el marco juridico del Congreso, el Acuerdo Parlamentario que
establece los Lineamientos sobre las Asistencias establece en su exposi-
cion de motivos que las normas vigentes relativas a las asistencias y au-
sencias de los diputados a las sesiones de la CaAmara se encuentran dis-
persas en la Constitucion, la Ley Organica y el Reglamento para el
Gobierno Interior, lo que dificulta su manejo y pone en evidencia la nece-
sidad de sistematizarlas en un acuerdo especifico, que les dé unidad y les
dote de sentido para facilitar la eficacia en su aplicacion.

89F] contenido integro de ambos acuerdos parlamentarios puede consultarse en la pagina de
Internet de la Gaceta Parlamentaria: gaceta.diputados.gob.mx en el apartado de Acuerdos.
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El mismo Acuerdo Parlamentario agrega que

la normatividad vigente presenta diversos vacios que requieren de ser colmados
mediante un instrumento normativo coherente, que esclarezca los procedimien-
tos y las instancias competentes para supervisar la asistencia y controlar los
retardos, asi como que defina puntualmente las causas para justificar las ausen-
cias y establezca un numero maximo de inasistencias justificadas permitidas.

En breve, el Acuerdo Parlamentario sobre las asistencias establece en
sus ocho articulos el horario y la duracion de las sesiones de la Camara de
Diputados, la obligacion de sus miembros de registrar su asistencia de en-
trada y de salida mediante el sistema parlamentario de asistencia y vota-
cion, asi como la obligacion de los asistentes de emitir su voto cuando sea
requerido, y en caso de no hacerlo se computarda como inasistencia.

Ademas establece los mecanismos para que los diputados que no asis-
tan, que No voten en uno 0 Mas eventos, o se retiren antes del pase de
lista final presente sus justificaciones y los términos en que €éstas pueden
ser aceptadas a traveés de la Secretaria de la Mesa Directiva, y en su caso
hacer los descuentos a las dietas de los diputados faltistas.

Por ultimo, y de conformidad con lo que establece la normatividad re-
lativa a la transparencia y el acceso a la informacion publica de la Camara
de Diputados,® la informacion relativa a las asistencias e inasistencias sera
publicada en el Diario de los Debates, la Gaceta Parlamentaria y en la pagina
de Internet de la Cdmara el mismo dia de la sesion de que se trate.

Los resultados de la aplicacion de este acuerdo son notables, ya que
las sesiones terminan con un numero de diputados muy Superior con res-
pecto a otras legislaturas ademds de que las votaciones cuentan con nu-
meros elevados de participacion.

Por lo que respecta a la Cdmara de Senadores, el 28 de septiembre de
2006 aprobo un acuerdo denominado “Reglas provisionales sobre el con-
trol de asistencia y la justicia de inasistencias”, muy similar, al que existe
en la colegisladora.®

En lo que respecta a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servi-
dores Publicos, son todas aquellas disposiciones contenidas dentro del
cuerpo normativo que reglamentan el procedimiento jurisdiccional (juicio

Nos referimos a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Guberna-
mental y al Reglamento para la Transparencia y el Acceso a la Informacion Publica de la H. Camara
de Diputados.

9Fl contenido del acuerdo puede consultarse en la Gaceta de la Cdmara de Senadores: Www.
senado.gob.mx
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politico y declaracion de procedencia) a seguir en contra de los diputados
y senadores que incurran en las responsabilidades que sefiala el Titulo
Cuarto de la Constitucion Politica.”

Estaria por demads traer aqui el articulado ya que en el apartado de
andlisis de la Constitucion hicimos una revision detallada de los preceptos
constitucionales que dan origen a tal norma.

Para cerrar estas lineas, en lo que toca al registro patrimonial de los
servidores publicos el articulo 36 de la Ley de Responsabilidades Adminis-
trativas establece lo siguiente con respecto al Poder Legislativo:

Articulo 36. Tienen obligacion de presentar declaraciones de situacion patrimo-
nial, ante la autoridad competente, conforme a lo dispuesto por el articulo 35,
bajo protesta de decir verdad, en los términos que la Ley senala:

I.- En el Congreso de la Union: Diputados y Senadores, Secretarios Generales,
Tesoreros y Directores de las Camaras;

- ...

Disciplina y ética parlamentaria en otros congresos

Congreso de los Estados Unidos:

1. En el Congreso de los Estados Unidos de América, existe en cada Cama-
ra un Comité dedicado a evaluar y controlar el desempefio y comporta-
miento de los Legisladores.

El Senado estadounidense, para estos efectos, tiene un Comité de Ftica
“Senate Select Committe On Fthics”, que cuenta con un reglamento para regular
su accionar y establecer las reglas a las que deben sujetarse los senadores.

La Camara de Representantes también cuenta con un comité de ética,
llamado “Committe On Standards Of Official Conduct” y rige su accionar
segun el Manual de Ftica de la Camara.

Las normas que rigen a estos comités, son muy minuciosas y especi-
ficas, al grado de reglamentar los montos de los regalos que pueden reci-
bir los legisladores y las actividades de campana en los casos de reelec-
cion de los mismos.

Asamblea Nacional de Francia:

2. Para los mismos efectos, la Asamblea Nacional, establece en su Regla-
mento, un Capitulo XIV, denominado “De la disciplina y la inmunidad”, el

?Para mas detalles sobre este particular véase Cecilia Mora-Donatto, Principales procedimientos
parlamentarios, México, Camara de Diputados, LVIII Legislatura, 2000.
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cual establece las sanciones que pueden aplicarse a los miembros de la
Asamblea por conductas impropias durante el desarrollo de las sesiones 0
en el interior del Palacio Legislativo. Estas sanciones son aplicadas por el
Presidente o por acuerdo de la Mesa Directiva de la Asamblea.

Por otro lado, en el mismo capitulo, se contempla la constitucion de una
comision encargada de examinar las solicitudes de suspension de la deten-
cion, de medidas privativas o restrictivas de la libertad o de medidas de
actuacion judicial contra un diputado.

Sumado a esto, la Asamblea Nacional cuenta con un Estatuto de los
Diputados, que establece los derechos y obligaciones, y rige la actuacion y
el desempefio de los diputados de la asamblea.

Congreso de los Diputados de Espafia

3. El caso espafiol es similar al francés, en el Reglamento del Congreso, en
su Titulo IV, Capitulo Octavo, denominado “De la disciplina parlamentaria”,
se disponen las normas de conducta a las que deben de sujetarse los dipu-
tados en el desarrollo de las sesiones.

Fl encargado de velar por el orden y la buena conducta es el Presiden-
te del Congreso de los Diputados y, en su caso, la Mesa Directiva.

Ademas, el Congreso cuenta con una Comision del Estatuto de los
Diputados, encargada de evaluar y resolver sobre la conducta de los inte-
grantes del Congreso.

Fl Reglamento del Senado de Espafia, en su Titulo Tercero, establece
un Capitulo Octavo “De la disciplina parlamentaria”, estableciendo los cri-
terios de orden que deben guardar los senadores durante las sesiones, y
las sanciones que el Presidente puede imponerlas por su incumplimiento.

Por ultimo, en Espana existe una ley para proceder contra los legisla-
dores y los tribunales que podrdn hacerlo. Esta es la Ley de 9 de febrero
de 1912 declarando los tribunales que han de entender en el conocimien-
to de las causas contra senadores y diputados.

El Parlamento del Reino Unido

4. Lia Camara de los Comunes del Parlamento britdnico cuenta con un co-
mité de disciplina de sus integrantes, denominado “Committe on Standards
in Public Life”, también llamado Comité Nolan, en honor a Lord Nolan,
primer presidente del comite.

Este comité fue creado en 1994 después de una serie de incidentes en
los que incurrieron algunos miembros del parlamento, con el fin de evitarlos
y adecuar el comportamiento de los legisladores en la vida publica.
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El comité tiene el objetivo de velar por el cumplimiento del Codigo de
Conducta de los miembros del parlamento.

El Congreso del Estado de Guanajuato, México

5. La Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Guanajuato en su
Titulo Tercero, Capitulo Cuarto, consigna un rubro de ética parlamentaria
que contempla un apartado referente al Estatuto de los Diputados, en éste
se encuentran tanto los derechos, como las obligaciones y las sanciones a
que deben sujetar su actuacion los legisladores de ese estado de la Fede-
racion.

Articulo 33.

Los diputados guardaran el debido respeto y compostura en el interior del
Recinto Oficial, en las sesiones y en cualquier acto de caracter oficial.

Articulo 34.

Los diputados observaran las normas de cortesia y el respeto parlamentario,
para los deméas miembros del Congreso y para con los funcionarios e invitados
al Recinto Oficial.

Articulo 35.

Los diputados en el ejercicio de sus funciones, tanto en el Recinto Oficial como
fuera de él, observardn una conducta y comportamiento en congruencia con
su dignidad de representantes del pueblo.

Articulo 36.

Los diputados, durante sus intervenciones en la tribuna o en cualquier acto
oficial, se abstendrdn de afectar o lesionar la dignidad de cualquier comparfiero,
funcionario o ciudadano.”

En nuestro pais este caso es innovador y paradigmatico, por lo que
debe ser punto de referencia para la legislacion federal y de otros estados
de la Republica.

De acuerdo con José Cervantes Herrera,* incluir en una Ley Organica
del Poder Legislativo, un apartado de Ftica Parlamentaria, se justifica en el
sentido de concordar normas éticas con normas juridicas, con el objeto de
procurar que las diputadas y los diputados tengan un entorno de conviven-
cia justa y digna en el cuerpo colegiado, que es el Poder Legislativo, y para

9Para complementar esta informacion véase Claudia Gamboa Montejano, “Estudio comparati-
vo relativo a los estatutos de los parlamentarios en diversos paises del mundo”, México, Reporte de
Investigacion, sia, Cdmara de Diputados, 2004.

José Cervantes Herrera, op. cit.
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motivar un comportamiento personal de reciprocidad al Poder Legislativo
que integran, y de respeto a la funcion que desempefian y hacia sus repre-
sentados.

La justicia, a su vegz, tiene la intencion de ser un motivador hacia la
nueva actitud de los legisladores, ante los enormes retos que hoy enfrentan
las instituciones parlamentarias, como su fortalecimiento, consolidacion de
autonomia, recuperacion de funciones originales, credibilidad, etcétera.

En la actualidad resulta necesario e inaplazable, que los legisladores,
tanto federales como locales actien coherentemente con la funcion que
deviene del voto popular. En una conducta de compromiso con sus re-
presentados y de suma de su esfuerzo personal a las atribuciones del
parlamento.

Por otra parte, la protesta del cargo de diputados y senadores, conlleva
ademads el compromiso de una conducta digna en el ejercicio de la funcion.
El parlamentario, al decidir libremente el alcanzar tal investidura, esta
aceptando conducirse en tan delicada e importante funcién, con apego a
los valores vigentes y a la vocacion del pueblo que representa.

El parlamentario, para asumir plenamente la responsabilidad de su
encargo, debe estar claramente consciente de la dignidad de la funcion que
realiza. La dignidad de la funcion debe apreciarse en atencion al valor del
acto humano vinculado al fin que se persigue. Fn el caso concreto, la po-
sicion del legislador frente al Poder Legislativo y la sociedad.

En este sentido, Andrés Ollero,* expresa que el politico ha de asumir
un peculiar “canon de visibilidad”, que le condiciona un doble aspecto.
Debe, en primer lugar comportarse en todo momento en forma tal que sus
actos puedan en cualquier momento ser de dominio publico, sin afectar en
lo mds minimo a la confianza que en él han depositado los ciudadanos. En
consecuencia, debe someterse a un codigo de valores socialmente vigente,
sea cual sea el grado de su plasmacion juridica. No basta con que lo que
haga sea honesto; tiene ademadas que parecerlo; no basta que a €l en con-
secuencia le parezca admisible; es preciso que la conciencia social en
efecto lo admita.

El sector empresarial por conducto de la Coparmex también se ha pro-
nunciado en este sentido solicitando el establecimiento de un régimen de
cortesia y disciplina parlamentaria argumentando que: “Los diputados y se-
nadores tienen derechos, prerrogativas y privilegios, pero no estan sujetos
a un régimen de responsabilidades en relacion con su comportamiento

%Andreés Ollero, La funcion actual del Poder Legislativo, México, Camara de Diputados del Con-
greso General-unaMm, 1994, p. 53.
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dentro de los trabajos de las cdmaras. Por tanto, debe existir un conjunto
de normas claras y sistematicas para aquellos legisladores que no se con-
duzcan dentro de la rectitud, madurez, civilidad y cortesia politicas.”?

Estas lineas, permiten concluir que los preceptos normativos sobre
Etica y Disciplina Parlamentaria, son esencialmente motivadores de la con-
ducta y actitud de los legisladores, tendientes a rescatar y preservar la
dignidad de quien tiene la funcion parlamentaria y del Poder Legislativo,
como representante de la soberania popular. Asimismo, la ética parlamen-
taria conlleva la necesidad o conveniencia de promover la civilidad, el res-
peto y la tolerancia en el Congreso, cuya composicion plural, exige dipu-
tados y senadores con alto sentido de los valores.

Ademads de la experiencia internacional y local, en el Congreso federal
contamos con algunos antecedentes de establecimiento de un marco de
ética parlamentaria, tales antecedentes corresponden a las iniciativas y
proyectos de legisladores federales de crear un marco juridico supletorio
que establezca un régimen legal que obligue a los legisladores federales a
cumplir su funcion con honradez, profesionalismo y dedicacion, asunto
que trataremos a continuacion.

DEBATE ACTUAL SOBRE LA ETICA Y LA DISCIPLINA DE LOS LEGISLADORES

Con la entrada del gobierno emanado del PAN en el aflo 2000 y con una
nueva configuracion politica nacional, principalmente en el Congreso Ge-
neral, el tema relacionado con el comportamiento ético y la disciplina de
los servidores publicos toma un gran relieve en la escena politica.

En uno de sus primeros actos, el presidente Vicente Fox dio a conocer
y comprometio a sus colaboradores a cumplir un Cédigo Etico de los Fun-
cionarios Publicos Federales, el cual leyo el dia 10. de diciembre de 2002,
unas horas después de haber iniciado su encargo como titular del Poder
Ejecutivo.

En el Poder Legislativo, desde algunos afios antes y con mas énfasis
después de los actos cometidos por varios de sus miembros en las LVII y
al inicio de la LVIIT legislaturas, comentados algunos de ellos al principio
de este capitulo, el debate sobre el comportamiento y la conducta de los
legisladores ya habia comenzado a sonar fuertemente.

%Confederacion Patronal de la Republica Mexicana, Direccion de Cabildeo y Enlace Legislativo;
10 Propuestas de la Coparmex para el fortalecimiento del Congreso de la Union, México, 2002.
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De manera concreta cuatro propuestas son las que, en el ambito legis-
lativo, enmarcan la preocupacion de los diputados y senadores para tomar
cartas en el asunto y normar con precision y claridad el comportamiento
de los miembros del Congreso.

Proposicidn con Punto de Acuerdo para la designacion de un grupo pluripartidista

que analice y discuta las ideas y puntos de vista que lleven a una propuesta

de Godigo Etico, que regule la actuacion de los diputados federales dentro

y fuera del Recinto Legislativo, presentado por el diputado José Manuel del Rio Virgen,
del Partido Convergencia por la Democracia, el 16 de noviembre de 2000

Esta propuesta fue la primera que se presentd de manera formal a consi-
deracion del Legislativo, que en su caso, por ser una proposicion®” es ma-
teria exclusiva de la Camara en que se presento.

La propuesta del diputado Del Rio Virgen no prospero, pero fundamen-
talmente consiste en crear un grupo integrado por diputados de todos los
partidos con el fin de elaborar una propuesta formal (iniciativa de ley) de
Codigo de Ftica para los legisladores.

Iniciativa de Ley Federal de Etica Parlamentaria, presentada
por el diputado Luis Miguel Barbosa Huerta; en la sesion
de la Comision Permanente del 10 de julio de 2002

En la LVIIT Legislatura, el 10 de julio de 2002,% se presentod una iniciativa con
proyecto de Ley Federal de Ftica Parlamentaria que consta de 23 articulos
organizados en seis capitulos, elaborada por el entonces diputado Miguel
Barbosa, quien en su exposicion de motivos puntualizaba:

La Etica es uno de los valores fundamentales que el hombre debe manifestar,
y mas aun cuando se es depositario de la confianza y responsabilidad que
engendra la tarea de legislar para crear un clima de armonia y convivencia
entre la sociedad. Sin embargo, la continua erosion de la confianza asi como el
deterioro de la credibilidad ciudadana en las Instituciones y sus funcionarios,
impone al Estado el deber de preservar los valores éticos y morales de quienes
desempefian cargos publicos.

La corrupcion en el servicio publico es un grave obstdaculo al desenvolvimien-
to orgdnico de sus tareas diarias, cuando es grave esta falta de moralidad y de
espiritu de servicio, se fomenta un clima que origina desaliento y desconfianza

97Véase articulo 58 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General.
9%Para ver el texto completo ir a Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados, LVIII Legisla-
tura; 10 de julio de 2002.
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en los servidores publicos, lo que genera animadversion de la sociedad hacia
sus gobernantes.

La sociedad mexicana ve con suma preocupacion como se van degradando los
valores éticos y morales en el ejercicio del poder. La consecuencia, el peligroso
deterioro de la imagen de las instituciones del Estado. En la actualidad, el go-
bernado siente que tiene que protegerse no solo de quienes se relacionan con
¢l en idéntico plano, sino mas aun, frente a los abusos y desvios del que ocupa
y detenta el crecido poder de intervencion que se reserva el ejercicio de los
poderes publicos del Estado.

[...] en nuestro pais, el Poder Legislativo no sélo se ha mantenido en desigualdad
con el Ejecutivo, sino que también se le ha convertido artificialmente en blanco
de las quejas de la ciudadania. La cuestion ética encabeza esas quejas. De ese
modo, parte de la ciudadania, al menos en materia axioldgica, no se siente re-
presentada por los miembros seleccionados para formar parte del organo que
la representa.

Las dudas originadas en asuntos éticos afectan prdcticamente a todas las ins-
tituciones politicas, sin embargo, aquéllas relacionadas con el Poder Legislativo
revisten una significacion especial, en tanto su poder se deriva precisamente
de la representacion directa de los ciudadanos.

El ejercicio de la funcion parlamentaria constituye uno de los mas altos ho-
nores que un ciudadano puede aspirar a alcanzar, gracias a la eleccion popu-
lar éste se convierte en representante de la nacion. Como consecuencia, la
dignidad inherente al cargo parlamentario debe ser resguardada no solo por
normas legales tradicionales, hasta este momento basicamente de caracter
penal o administrativo, sino que ahora es particularmente importante que
seamos los propios congresistas los que decidamos establecer un conjunto
de normas de caracter ético o deontoldgico, que aseguren el respeto y reco-
nocimiento de la sociedad por el cargo que desempenamos; normas esencia-
les para el ejercicio honesto y probo de la funcién parlamentaria, asi como
para establecer impedimentos, incompatibilidades y las obligaciones que
debemos observar todos los legisladores del Congreso de la Union frente a
nuestros representados.

Para complementar su iniciativa, el diputado Barbosa Huerta, presento
ante la Comision Permanente en las mismas fechas una INICIATIVA CON PRO-
YECTO DE DECRETO DEL REGLAMENTO DE FTICA PARLAMENTARIA.

El proyecto de reglamento contiene ocho articulos y al igual que la
iniciativa de Ley de Etica Parlamentaria no fueron dictaminadas, pero cons-
tituyen un antecedente importante en la discusion de este tema.
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Proposicion con Punto de Acuerdo sobre la integracion de una comision especial
bicameral para la elaboracién de instrumento eficaz en el combate a la corrupcion,
presenta por senadores y diputados de diversos partidos politicos

Asimismo, en la LIX Legislatura, diputados y senadores de los tres gran-
des partidos, entre ellos los senadores César Jaduregui (pAN), Genaro
Borrego (Pr1), Demetrio Sodi (PrD) y el diputado Pablo Gomez presentaron
el 10 de marzo de 2004 ante la Comision Permanente una Proposicion con
punto de acuerdo sobre la integracion de una comision especial bicameral
para la elaboracion de un instrumento eficaz en el combate a la corrup-
cion.? Los promoventes exponen en su proposicion:

Es menester localizar aquellos problemas normativos que obstruyen o dificul-
tan el eficaz combate a la corrupcion dentro de nuestro sistema juridico. Es
decir, debe quedar claro en principio, cudl es el problema juridico al que nos
encontramos, cudl es, pues, la relacion entre corrupcion y legislacion.
Ademads, es preciso dejar bien claro que el abatimiento de este mal se debe dar
por vias institucionales y no por la ruta de la arbitrariedad, las sombras del
espionaje o la ilegalidad, toda vez que ambicionamos la derrota de la corrup-
cion como triunfo de una democracia que logre resultados y de una justicia que
se de en libertad. El fin ultimo serda generar una atmosfera severamente san-
cionatoria de la corrupcion, de los corruptos y de los corruptores.

El punto unico de la proposicion presentada el pasado 10 de marzo de
2004 propone crear una comision especial anticorrupcion, el texto Integro
dice asi:

Unico: Se establece una comisién especial bicameral que se aboque al
estudio de los sistemas de control de la administracion y rendicion de
cuentas dentro de los Poderes de la Union, para efecto de que formule un
proyecto de iniciativas de ley que fortalezcan y hagan mas eficiente el ata-
que a la corrupcion politica en México.

Iniciativa con Proyecto de Decreto que reforma diversas disposiciones
de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
para establecer un régimen de disciplina y ética parlamentaria

El 25 de marzo de 2004 el diputado Francisco Arroyo presentd una inicia-
tiva de reformas a diferentes articulos de la Ley Orgdnica del Congreso con

9Para ver el texto completo ir a Gaceta Parlamentaria de la Comision Permanente del 11 de mar-
70 de 2004, en www.senado.gob.mx
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el fin de establecer mecanismos de control y de conducta para que los le-
gisladores federales se apeguen a un marco minimo de ética y disciplina
en el desempefio de sus funciones, entendidos éstos como funcionarios
publicos.t©

A grandes rasgos y como lo marca la propia exposicion de motivos de
la mencionada iniciativa, 1o que se pretende hacer a través de reformas y
adiciones al articulado de la ley es:

Que tanto en el desarrollo de las sesiones, como en el interior del re-
cinto parlamentario, es necesario que los legisladores se guarden respeto
entre si, a los miembros de los otros poderes, a los funcionarios y servido-
res de las camaras, y a los invitados que asistan a la sede del Congreso;
deben procurar llevar sus intervenciones con respeto, tanto en pleno como
en reuniones de comision; evitar el insulto, la injuria, la amenaza y la des-
calificacion contra sus compaferos o contra cualquier funcionario publico.
Que el debate de las ideas sea la forma de dirimir las controversias, que
gane quien tenga la razon y el derecho de su lado.

En los debates y votaciones de las camaras debe de privar el respeto,
evitar los altercados, las disputas y las discusiones fuera de orden.

Para ello es necesario dotar a los presidentes de ambas cdmaras de las
facultades necesarias para poder imponer el orden y el respeto dentro de
la Asamblea, asi como establecer en la ley las sanciones a las que pueden
hacerse acreedores los legisladores.

De tal forma que por incurrir en faltas a la Ley Organica del Congreso y
al Reglamento, alterar el orden de la sesion, faltar al respeto de algun miem-
bro de la Camara y provocar o participar en disputas o altercados, los legis-
ladores federales podrian hacerse acreedores a las siguientes sanciones:

a) la llamada al orden;

b) la llamada al orden con mencion en el acta;
¢) la censura; y

d) la censura con expulsion temporal.

Solo el presidente de la Cadmara, podra llamar al orden y se aplicara
esta sancion a todo orador que lo perturbe. Ningun legislador, que no es-
tando autorizado a hablar, haya sido llamado al orden podra obtener la
palabra para justificarse hasta que finalice la sesion, a menos que el presi-
dente acuerde otra cosa.

10Para ver el texto completo ir a Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados, LIX Legislatu-
ra; 25 de marzo de 2004.
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Sera llamado al orden con mencion en el acta, todo legislador que en
la misma sesion ya hubiere sido llamado al orden. Asimismo, serd llamado
al orden con mencion en el acta, todo diputado o senador que haya dirigido
a uno o mas de sus colegas injurias, provocaciones 0 amenazas. Fsta san-
cion llevaria aparejada la privacion, durante un mes, de una cuarta parte
de la dieta correspondiente a los diputados y senadores.

La censura se dictara contra todo legislador que, tras una llamada con
mencion en el acta, no haya acatado el llamado del presidente o que haya
provocado una alteracion de orden en el pleno. Esta sancion llevara apare-
jada la privacion, durante un mes, de la mitad de la dieta correspondiente
a los diputados y senadores.

Se decretara la censura con expulsion temporal del recinto legislativo
contra todo diputado o senador que se haya resistido a la censura simple
0 que haya sido sometido a ella dos veces; que haya recurrido a la vio-
lencia en sesion; que se haya hecho culpable de ultrajes contra la Cama-
ra, companeros legisladores o su presidente; que se haya hecho culpable
de injurias, provocaciones o amenazas contra el Presidente de la Republi-
ca, los secretarios de Estado, o los magistrados de la Suprema Corte de
Justicia.

La censura con expulsion temporal llevara aparejada la prohibicion de
participar en los trabajos de la Camara y de volver a presentarse en el Pa-
lacio Legislativo hasta que expire el octavo dia de sesion siguiente a aquel
en que se hubiere dictado la medida. En caso de negativa del legislador
federal de atender al requerimiento de abandonar la Camara en pleno que
le haya hecho el presidente, se suspendera la sesion. Fn este caso y asi-
mismo en que se aplique la censura con expulsion temporal por segunda
ocasion a un diputado o senador, la expulsion se extenderd a 16 dias de
sesion. Bsta sancion llevard aparejada la privacion, durante dos meses, de la
mitad de la dieta correspondiente a los diputados y senadores.

La censura simple y la censura con expulsion temporal se decretaran
por el Pleno, por mayoria simple de los presentes y sin debate alguno, a
propuesta del presidente. Tendra en todo caso derecho a ser oido 0 a que
se oiga a uno de sus colegas en su nombre el diputado o senador contra
quien se solicitare una de estas dos sanciones disciplinarias.

Ademas, para evitar conductas impropias de los diputados y senadores
fuera de sus respectivos recintos parlamentarios es necesario establecer
en la Ley Organica del Congreso General mecanismos que ayuden a las
cdmaras a normar la vida publica de sus integrantes, para garantizar la
imagen de los legisladores.
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De esta manera se pretende establecer un organo en cada cadmara que
se centre en conocer sobre el comportamiento y conducta de sus integran-
tes en su vida publica, y de haber faltas a los principios de honorabilidad,
profesionalismo y los valores de ética y disciplina aplicar sanciones de
acuerdo con un criterio previamente establecido.

Previendo esta situacion y siguiendo la experiencia de otros congresos,
asambleas y parlamentos del mundo, se propone establecer en las Cama-
ras del Congreso General una Comision, para el caso del Senado de la
Republica, y un comité, para la Camara de Diputados, de Disciplina y Etica
Parlamentaria.

En las respectivas instancias, esta comision y comité se abocarian a
conocer de las faltas en las que incurran los legisladores en su vida publi-
ca, estudiarlas, y en su caso proponer la sancion conducente al Pleno de la
Camara de que se trate.

Para profundizar este marco de disciplina y ética parlamentaria, es
necesario que las cdmaras del Congreso General elaboren conjuntamente
un Codigo de Conducta de los Legisladores que contenga las reglas gene-
rales del comportamiento que deben de guardar, tanto diputados como
senadores dentro y fuera del recinto parlamentario, y deberdn expedir
separadamente, un Reglamento del Codigo de Conducta para los Diputa-
dos, en la Camara Baja; y un Reglamento del Codigo de Conducta para los
Senadores, en la CAmara Alta.

De esta forma, los criterios de disciplina y €ética para ambas camaras
serdn homogéneos en el Codigo de Conducta de los Legisladores, y las
formas de interpretacion, de aplicacion, y las sanciones conducentes esta-
ran de acuerdo con las particularidades de cada Gamara del Congreso.!"!

La propuesta del diputado Arroyo Vieyra se mantiene aun en la Comi-
sion de Reglamentos y Prdcticas Parlamentarias de la Camara de Diputados,
pero el tema se ha discutido ya en diferentes foros y conferencias tomando
cada vez mas fuerza.

En una apreciacion personal, me parece que de aprobarse esta inicia-
tiva de reformas se resolverian un sinnumero de problemas y controver-
sias sobre la conducta publica de los legisladores, por ello la asumo como
la propuesta de este trabajo para corregir la falla en el Congreso General
sobre el comportamiento de nuestro legisladores.

101Se puede encontrar una resefia, asi como algunos escenarios de la aplicacion de esta pro-
puesta con casos veridicos en el articulo de Claudia Guerrero, Reforma, México, 26 de marzo de
2004, p. 4.
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Queda claro que las prerrogativas de los legisladores, la inviolabilidad
y la inmunidad son necesarias en un sistema politico en el que impera la
division del ejercicio del poder publico, pero al mismo tiempo deben ser
acotadas y reglamentadas para evitar 1os abusos y excesos.

De acuerdo con lo anterior, en palabras de la doctora Mora-Donatto,

las prerrogativas de los parlamentarios no son privilegios personales sino ga-
rantias funcionales, que protegen no al parlamentario en cuanto tal, sino a la
funcion parlamentaria que €l desempefia. Son por lo tanto reglas objetivas que
tienen que ser aplicadas siempre, independientemente de cudl sea la voluntad
personal del parlamentario afectado. Son pues prerrogativas irrenunciables,
sobre las que no puede disponer nadie (inviolabilidad) o solo la CAmara (inmu-
nidad), pero nunca el parlamentario.!??

El capitulo que concluimos aqui y el que habremos de iniciar tienen
una relacion fundamental entre si, ese es el motivo de sumarlos en este
trabajo de investigacion.

Si nuestro Poder Legislativo no cuenta con reglas claras sobre discipli-
na, ética y responsabilidades serda muy vulnerable a los efectos de un feno-
meno politico que se ha venido dando en México en los ultimos 10 anos:
el cabildeo parlamentario, también conocido como lobbying.

12Cecilia Mora-Donatto, Temas selectos de derecho parlamentario..., op. cit.
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Capitulo I1T

El cabildeo parlamentario

El cabildeo no es algo nuevo en poalitica, sin embargo, en México este feno-
meno es reciente, al menos en el ambito legislativo—parlamentario. Estable-
ciendo una linea en el tiempo podriamos decir que es, aproximadamente,
a partir de 1994 (LVI Legislatura) cuando el Congreso y fundamentalmente
su Cdmara Baja es objeto de este tipo de actividad, que a fin de cuentas es
una promocion de intereses o causas de un individuo u organizacion fren-
te a un ente publico tomador de decisiones.

Fn el nuevo marco [alternancia politica del afio 2000], la toma de decisiones se
ha vuelto mucho més compleja, en contraste con la historia reciente del Lobbying
[cabildeo] en México, en donde éste se practicaba al méds alto nivel, fundamen-
talmente con el Ejecutivo federal que concentraba la mayoria de las decisiones
que se tomaban en el pais.

Se hacia Lobbying, pero solo con el Presidente de la Republica o con los secre-
tarios de Estado, y se enfocaba siempre en el tema que interesaba al promotor
en particular. El ejercicio de Lobbying lograba la decision favorable del Presi-
dente de la Republica o del responsable del tema del Ejecutivo federal, y ya lo
demads sucedia en automatico.'*

Por lo reciente del fenomeno politico-social y por las mismas razones
que ya hemos mencionado los escasos estudios sobre temas legislativos en
nuestro pais, el tema ha sido poco analizado y la bibliografia es muy escasa,
pero aqui traemos informacion que ayuda a tener un panorama general

MARCO CONCEPTUAL DEL CABILDEO

Por cabildear se entiende la actividad que se realiza para ganarse volun-
tades en un cuerpo colegiado o corporacion. El uso de intermediarios o

3Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, El Lobbying en México, Meéxico,
Miguel Angel Porrua, 2004, pp. 7y 8.



promotores para inclinar hacia una cierta tendencia que favorezca inte-
reses personales o de grupo es tan antiguo como la existencia misma del
Estado. Podemos encontrar sus rastros en las practicas legislativas en
Roma, Grecia, o cualquiera de los paises que han adoptado una estruc-
tura formal con un cuerpo legislativo creador de leyes. Con nombres
diferentes en cada época y lugar, este tipo de intermediarios han utiliza-
do su influencia o conocimientos al servicio de quienes puedan pagar
por ello.10

Cabildear son las gestiones que llevan a cabo personas a quienes se les
encomienda, o bien por propia iniciativa, para lograr con habilidad el apoyo
o el favor de una persona con autoridad que intervendrd en un determinado
asunto. Se busca que llegado el momento ayude a que se apruebe o se recha-
ce segun convenga al interesado. La accion de cabildear (Iobbying en in-
glés)!® se practica intensa y extensamente por los grupos de presion.

Es frecuente identificar al ayuntamiento con el nombre de cabildo, ello
corresponde al hecho de que el gobierno municipal es un cuerpo colegiado
que emite decisiones, delibera y discute los distintos aspectos de la vida
local. Esas deliberaciones y discusiones se llevan a cabo en reuniones de-
nominadas sesiones de cabildo.

Es comun también encontrar en la literatura sobre el tema el término
de Iobbying como sinonimo de cabildeo, el cual “debe ser entendido como
el proceso de negociacion en las decisiones publicas, con que cuentan
tanto ciudadanos, como empresas. [...] El lobbying siempre persigue un
objetivo especifico, como por ejemplo, la promocién o contencién de
una politica adversa para un pais, un Estado o una empresa; para un
partido politico, o para un grupo social”.*°® El término lobbiyng se refiere
propiamente a la posibilidad de influir en la toma de decisiones de los
cuerpos colegiados.

En la practica parlamentaria el término cabildeo se refiere a la accion
de negociar o gestionar con habilidad y astucia para presionar, disuadir o
convencer a los legisladores (tomadores de decisiones) a fin de inclinar a
favor de algun grupo de interés especifico el fallo en la discusion de las
leyes. La actividad se desarrolla en casi todos los paises donde existe un
congreso o0 parlamento, y es ejercida en forma abierta o encubierta.'?”

14Djccionario Universal de Términos Parlamentarios, México, Miguel Angel Porrta, 1998, p. 103.

9Diccionario de Ciencia Politica y Administracion Publica, México, Colegio Nacional de Licencia-
dos en Ciencia Politica y Administracion Publica, 1978.

15Sebastidn Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., pp. 14 y 15.

107Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, op. cit., p. 103.
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Ahora, el cabildero o Iobista es aquella persona que lleva a cabo en
forma profesional, o de manera espontanea y esporadica, la accion de ca-
bildear. En el primer caso serd cabildero profesional y en el segundo cabil-
dero ocasional. Un cabildero ocasional puede ser un legislador u otra
persona con autoridad que interviene ante otro legislador o autoridad para
que le respalde en una determinada posicion. Fl cabildero profesional, en
cambio es una persona que hace del cabildeo su ocupacion y que percibe
un estipendio por su trabajo.

Del cabildeo y sus ejecutores, los cabilderos, se tienen conceptos y
opiniones encontradas. LLos argumentos son muchos a favor y en contra
segun las experiencias en otros paises, pero lo que es cierto, es que en
Mexico esta actividad politica no esta reglamentada. Es decir, no estd pro-
hibida, pero como tal no estd juridicamente normada.

Definido como la accion de influir desde fuera en una decision publica
o politica, el cabildeo, estd intimamente ligado a la democracia, la represen-
tacion politica y la transparencia en el debate publico.

Por su parte,

...Jla promocion de causas es un término de significado més limitado que el de
cabildeo, mismo que se usa mas ampliamente para incluir todos los intereses,
tanto publicos como privados, que tratan de influir en €l la administracion o en
la representacion popular. En otras palabras, el término cabildeo describe por
lo general actividades profesionales de apoyo a diversas organizaciones y gru-
pos de los sectores publico, social o privado, en defensa de intereses especificos
y claramente identificados. De su parte, la promocion de causas no tendria un
sentido de prestacion de servicios profesionales remunerados, sino méas bien el
apoyo organizado a objetivos sociales o politicos de cardcter general.'%®

Es de destacar que el cabildeo no solo se lleva a cabo entre los particu-
lares, las organizaciones y las empresas frente al Estado, sino también
entre los propios miembros de un cuerpo colegiado (diputados y senado-
res), entre los poderes federales, e incluso entre éstos y los estados y mu-
nicipios. Mas adelante abundaremos sobre este punto.

Constitucionalmente, los legisladores no estdn obligados a informar directa-
mente a sus electores respecto de su desempefio. Fn teoria, desempefian sus
funciones en representacion de sus electores. La existencia de un partido ofi-

18 xposicion de motivos de la iniciativa de Ley Federal para la Regulacion de la Actividad Profe-
sional de Cabildeo y la Promocion de Causas, presentada por el diputado Efrén Leyva Acevedo; Ga-
ceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados, LVIII Legislatura, México, martes 30 de abril de 2002.
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cial termin6 por distorsionar la representacion; ésta no opera en la practica.
La ciudadania carece de informacion y de controles politicos respecto de la
actuacion de sus representantes.'®

Por razones como la anterior, es que el cabildeo debe estar normado,
ya que sus efectos negativos influyen sobre los legisladores, los cuales
pueden dejar de lado sus obligaciones de representacion popular e in-
clinarse por favorecer intereses particulares a cambio de otro tipo de
beneficios.

En todo caso, para que el cabildeo sea un fendomeno provechoso, es
necesaria la existencia de un sistema democratico, de un régimen de se-
paracion de poderes y de un marco legal que propicie una cada vez mayor
claridad y limpieza de la discusion politica entre todos los actores, en es-
pecial en el seno de las Camaras del Congreso. El cabildeo tendrd una
presencia mas amplia en los asuntos legislativos, cuanto mayor sea la
transparencia y menor el secreto con el que se plantean las posiciones de
los actores involucrados y se llevan a cabo las negociaciones politicas.

Pero no prejuzguemos el fendmeno ni lleguemos a conclusiones apresu-
radas, veamos a traves de un hilo conductor cudl es el origen y el desarrollo
de esta actividad en otros paises y en el nuestro.

ORIGEN DEL CABILDEO

El cabildeo parlamentario halla su apoyo conceptual e histérico en los ele-
mentos esenciales del Fstado moderno, que son la division de poderes y
el sistema representativo. Fl enfoque originario de la division de poderes,
desde los tiempos de Montesquieu, ' permitia la colaboracion reciproca
entre las funciones estatales, en las que éstas distaban de ser puras. En
otras palabras, desde un inicio, el Estado moderno no nace para desarro-
llarse con tres poderes rigidamente encerrados en sus atribuciones exclu-
sivas, sino vinculados institucionalmente de muy diversas maneras.
Hablando sobre el surgimiento del lobbying, Lerdo de Tejada y Godina
Herrera citan al politdlogo italiano Giovanni Sartori para explicar el cambio
de vision en los organos de representacion del Fstado, y como éstos se
convierten en promotores del gasto en vez de sus controladores.

19Elisur Arteaga Nava, Constitucion politica y realidad, México, Siglo XXI, 1997, p. 45.
"Montesquieu, El espiritu de las leyes, 1748.
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En la doctrina de la division de los poderes, el gobierno puede gastar solo
cuanto el Parlamento le pasa; y de hecho, el Parlamento era un guardian que
tenia buena vista y avaro, porque representaba a quien pagaba, camino asi
mientras asi fue. Pero con la extension del sufragio se convirtieron también en
electores los que no tenian nada o tenian poco, aquellos que no pagaban. Y asi,
el representante que frena el gasto porque representa a los contribuyentes, se
sustituye poco a poco por el representante acelerador del gasto, porque repre-
senta a los beneficiarios. Al final queda la férmula no taxation whitout represen-
tation. Con el sufragio universal, aunado a la transformacion del Estado mini-
mo (al que solo se pedia orden y leyes) en el Estado hace-todo, al que se pide
que remedie todo, los parlamentarios llegan a ser también los mds gastadores
de los gobiernos.*!

Lo anterior explica la tendencia de la sociedad, a través de los ciudada-
nos en lo individual, las organizaciones y las empresas, para impactar so-
bre los congresos y parlamentos con el objeto de obtener beneficios me-
diante politicas (leyes o presupuesto) ad hoc a sus intereses.

La préactica del cabildeo o lobbying, es sin duda, tan antigua como la pro-
pia practica legislativa, pero el término no se volvio comun sino hasta media-
dos del siglo xvii, cuando la amplia antesala vecina a la Cdmara de los
Comunes inglesa empezo a ser conocida como Iobby. Asi pues, el Iobby era
un saldn publico, y por lo tanto, uno en el cual se acercaban a los miembros
del parlamento promotores o peticionarios especiales.

A principios del siglo x1x, a aquellos que realizaban el cabildeo o lobhying
se les llamaba lobbyists (cabilderos) en Estados Unidos. Fn Inglaterra, un
cabildero llegd a significar un reportero que cubria la Cdmara de los Co-
munes, mientras que un agente cabildero se referia a aquella persona que
solicitaba ciertas medidas legislativas en particular.

Sin embargo, en Estados Unidos, durante el siglo xviii, el cabildeo y los
cabilderos se ganaron una muy mala reputacion, de la cual sus descen-
dientes profesionales contemporaneos, a pesar de sus motivaciones apa-
rentemente puras, no han podido deshacerse completamente.

Los cabilderos se encontraban en tan baja reputacion, universalmente
considerados como compradores de votos y vendedores de los mismos, y
fuera del camino del bienestar nacional, que el ser calificado como un ca-
bildero casi implicaba una descalificacion automatica para la propia fun-
cion publica. Para esta época, los cabilderos eran considerados tan nume-

11Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., pp. 23 y 24.
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rosos y poderosos que en ocasiones se les conocia colectivamente como
la Tercera Camara del Congreso, en Estados Unidos.

En un régimen constitucional, la division de poderes asigna al Legisla-
tivo facultades exclusivas para el disefio y seguimiento de ciertas politicas
gubernamentales que en algunos casos el Ejecutivo propone y después
aplica. En otros, éste solo las ejecuta después de haber sido propuestas,
discutidas y aprobadas por el Legislativo. En todo caso, la administracion
publica requiere de la aprobacion del organo legislativo para el ejercicio y
ejecucion de las politicas gubernamentales.

Por otro lado, los ciudadanos, al confiar su representacion democratica
en los legisladores, para la gestion de sus intereses ante el Estado, retienen
para si mismos el derecho a influir sobre su actuacion publica, tanto como
a la rendicion de cuentas. Fl ciudadano puede, de esta forma, acudir direc-
tamente al legislador para demandar informacion o para impulsar o tratar
de detener ciertas medidas legislativas, por considerar que asi conviene a
sus intereses. Es en esta dinamica donde el Poder Legislativo asume su
doble funcion: legislacion y control por un lado, y representacion popular
por el otro.'*?

Este doble rol del Legislativo es el que posibilita la existencia del cabil-
deo genérico, en el que tanto los ciudadanos como los poderes, procuran
insertarse en el proceso de toma de decisiones, entre los representantes
elegidos democraticamente para lograr un resultado favorable a sus pro-
yectos particulares o a sus preferencias politicas en cuanto a una decision
publica determinada.*?

Actualmente en FEstados Unidos, y con el paso del tiempo, el cabildeo
o lobbying se ha diversificado. El gobierno federal e incluso algunos esta-
dos en la Union Americana han legislado e impuesto restricciones legisla-
tivas en un intento por terminar los abusos mas importantes y ofensivos.
La mayor parte de los cabilderos en la actualidad operan abiertamente
como promotores registrados de sus empleadores y clientes, presentando-
se ante comités legislativos, agencias regulatorias, y sus procedimientos,
en los que a menudo son en realidad extraordinariamente utiles al ofrecer
informacién sobre asuntos altamente complejos.

Simultdneamente, los gobiernos han crecido tanto y sus funciones se
han complicado de tal manera que las agencias ejecutivas en ocasiones
adoptan el papel de cabilderos ante el Congreso en competencia con otros

2Mauricio Reyes Lopez, “El cabildeo en la division de poderes”, Crénica Legislativa, num. 15,
Meéxico, Camara de Diputados, LVII Legislatura, 10. de julio a 28 de agosto de 2000.
“3[dem.
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departamentos en la busqueda de recursos financieros o aplicacion de
medidas.

La practica del cabildeo es fruto de un proceso gradual que involucra
tanto la transformacion politica al interior del Poder Legislativo y la apro-
bacion de reformas legales, como la evolucion de una cultura del debate y
la promocion de intereses y causas legitimas en la sociedad. La pluralidad
politica y el perfeccionamiento de las practicas parlamentarias son los ele-
mentos que hacen posible el cabildeo como vinculo cotidiano entre repre-
sentantes y representados.

APLICACION DEL CABILDEO EN EiSTADOS UNIDOS

A continuacion vamos a exponer de manera breve en cuatro apartados la
aplicacion del cabildeo o lobbying en nuestro vecino pais del norte, lugar
donde se originod esta practica politica en el afio “de 1829 en el Capitolio del
Estado de Nueva York, Albany, y afios después, en 1884, se institucionalizo
también en la estructura parlamentaria formal de Inglaterra”.***

La revision comprende cuatro apartados: la proteccion constitucional
del cabildeo en Estados Unidos; la relacion entre el cabildeo y la ley; los
pros y los contras del cabildeo en la opinion publica estadounidense; y el
funcionamiento de dicha actividad.!

La proteccion constitucional

El lobbying o cabildeo se reconocio como actividad licita y protegida des-
de los primeros afios de Estados Unidos. L.a Primera Enmienda Constitu-
cional establece que “el Congreso no promulgard ley alguna [...] que limi-
te la libertad de expresion o de prensa; o el derecho del pueblo a
reunirse pacificamente y formule peticion al Gobierno para la atencion de
quejas”.

Amendment [

Congress shall make no law respecting an establishment of religion, or prohibiting

the free exercise thereof; or abridging the freedom of speech, or of the press; or the

1 Fxposicion de motivos de la iniciativa con proyecto de Decreto que adiciona un Titulo Sexto
a la Ley Organica del Congreso General, presentada por el senador Fidel Herrera Beltran el 30 de
marzo de 2004; Gaceta Parlamentaria del Senado de la Republica; LIX Legislatura.

5La mayoria de los datos de este apartado son tomados de un documento inédito elaborado
por la Biblioteca de la Cdmara de Diputados, México, LVIII Legislatura.
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right of the people peaceably to assemble, and to petition the Government for a re-
dress of grievances.'®

Primera Enmienda

Fl Congreso no hard ley alguna por la que adopte una religion como oficial del
Estado o se prohiba practicarla libremente, o que coarte la libertad de palabra
o de imprenta, o el derecho del pueblo para reunirse pacificamente y para pedir
al gobierno la reparacion de agravios.

Con todo, hay un potencial de corrupcion y conflicto de intereses al
proteger los derechos de peticion de estos grupos, a James Madison se le
reconoce haberlo previsto. Su cldsica declaracion en El Federalista,''” de-
fendia la necesidad de un gobierno federal fuerte, que actuase como con-
trapeso efectivo:

Entre las numerosas ventajas que promete una union bien construida, ninguna
merece desarrollarse con mas precision que su tendencia a destruir y controlar
la violencia de faccién [...]. Por faccion entiendo un niumero de ciudadanos, sea
que formen una minoria o una mayoria del todo, que obren unidos por algun
impulso comun de pasion, o de intereses contrarios a los derechos de otros
ciudadanos, o a los intereses permanentes y agregados de la comunidad.'®

A principios del siglo x1x, la corrupcion y los conflictos de intereses
eran cosa de todos los dias y, si bien molestaban a muchos, se tomaban
como algo inevitable. Se acumularon pruebas del uso frecuente de méto-
dos venales y egoistas para lograr resultados legislativos: el principal era
el soborno, en el cual los legisladores cambiaban influencia por dinero.

Pese al profundo y persistente sentido de ambivalencia que acompana-
ba a su profesion, siguieron llegando cabilderos a Washington en el siglo
XX. Sus legiones se incrementaron constantemente después del New Deal
de la década de 1930, en forma paralela al crecimiento del gasto federal y
a la expansion de la autoridad a nuevos campos. En los cuatro decenios
siguientes, el gobierno federal se volvio una fuerza tremenda en la vida de
Estados Unidos, con lo cual aumentaron las dareas en que los cambios en
la politica federal podrian causar el éxito o fracaso de los grupos con inte-
reses especiales.

16primera Enmienda, “Constitucion Politica de los Fstados Unidos de América”, tomada de
www.archives.gov

7James Madison, et al., The Federalist Papers, EUA, 1787-1788, tomada de thomas.loc.
gov

18James Madison et al., op. cit.,, num. 10.
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En la década de los afios setenta, una serie de reformas hizo publicas
las sesiones, disminuyo el sistema de prelacion, orillé a que las votaciones
registradas fueran conocidas e incremento la jurisdiccion de los subcomi-
tés. Bl poder que alguna vez estuvo concentrado en los lideres y en los
presidentes de comités se diluyd en muchos miembros, asi como en las filas
de colaboradores profesionales que se engrosaron en la década de 1960.
Los cabilderos tuvieron que influir sobre cada vez mas personas, legisla-
dores y empleados por igual, para lograr cualquier cosa.

En vista de las leyes poco especificas de registro de cabilderos, era
imposible conocer el numero exacto de cabilderos de Washington. Sin em-
bargo, sea que se refieran a si mismos como consultores politicos, aboga-
dos, representantes extranjeros, especialistas legislativos, defensores del
consumidor, representantes de asociaciones gremiales o especialistas en
asuntos gubernamentales, para 1982 se calculaba que habian entre 10,000
y 20,000 personas dedicadas al lobbying en Washington, ya sea periodica-
mente 0 durante todo el ano. Incluso los calculos mas bajos mostraban un
incremento dramatico de la cifra general de 4,000 citada en 1977, solo cin-
co afnos después.

El cabildeo y la ley

Si bien la actividad de los cabilderos estd protegida por las garantias de li-
bertad de expresion y peticion al gobierno de atencion de quejas, concedi-
das por la Primera Enmienda Constitucional, los abusos han conducido a
esfuerzos periodicos del Congreso por reglamentar dicha actividad.

El método principal de regulacion ha sido la publicidad, mas que el
control en si. En cuatro leyes, se ha ordenado a los cabilderos identificar-
se a sf mismos, a sus representados y los intereses legislativos que de-
fienden. En una ley se les obligd también a informar cudnto gastaban
ellos y sus patrones en cabildeo. Con todo, las definiciones son poco
claras, y la aplicacion minima. En consecuencia, las pocas leyes de publi-
cidad que existen produjeron solo informacion limitada, y sus efectos
dejaron que desear.

Una razon de la relativa falta de limitaciones sobre el cabildeo era la
dificultad de imponer restricciones efectivas sin infringir los derechos
constitucionales de libertad de expresion, de prensa, reunion y peticion.

El temor de que las restricciones impuestas obstaculizarian a los cabil-
deos legitimos sin afectar abusos mas serios, la oposicion unida y muy
efectiva de las agrupaciones de cabilderos, y el deseo de algunos legislado-
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res de mantener abierto el camino hacia una carrera futura como cabilde-
ros, eran otras razones que limitaban su regulacion.

El Congreso logrd promulgar dos leyes importantes en la materia, la Ley
de Registro de Agentes Fxtranjeros (Foreign Agents Registration Act) de
1938 y la Ley de Reglamentacion Federal del Cabildeo (Federal Regulation
of Lobbyng Act) de 1948.1° Esta ultima era la principal norma que regia el
cabildeo. Requeria que cualquier individuo que recibiera una remuneracion
por cabildear ante el Fstado, como su proposito principal, deberia registrar-
se ante el secretario del Senado y el secretario de la Camara de Represen-
tantes, ademds de presentar informes trimestrales sobre sus actividades.

Por su parte, los regalos que los funcionarios del Estado pueden recibir
son regulados por la Ley de Reforma de Etica de 1989 y los codigos de
Etica de la Camara Baja y el Senado, que incluso mencionamos en el apar-
tado anterior sobre ética y disciplina parlamentaria.

“Se estima que para 1950 Estados Unidos contaba con mas de 2,000
lobbyistas, sin embargo, no fue sino hasta 1995, durante el gobierno del
presidente Clinton, cuando fue regulada y formalmente aprobada la activi-
dad en el documento llamado The Lobbying Disclosure Act.*?® Dicha acta
ha representado para el cabildeo la referencia mas senalada, ya que preci-
sa transparentar clientela, regular costos y contar con reglas de operacion
mucho mas claras.

Asimismo, el gasto politico de los grupos de presion fue también obje-
to de numerosas iniciativas relativas a fondos para campanas promulgadas
por el Congreso en el curso de los ultimos afos. La capacidad de prometer
apoyo u oposicion electoral dio a los grupos de presion uno de los recursos
mas eficaces en sus intentos de influir al Congreso en lo relativo a la legis-
lacion, y precisamente por esta razon el Congreso intentd en varias ocasio-
nes limitar las aportaciones para campanas por parte de las empresas, or-
ganismos e individuos en relacion con elecciones federales. Las limitaciones
tenian el proposito de evitar que los que contaban con grandes recursos
economicos los usaran para dominar la seleccion de miembros del Con-
greso y, por lo tanto, las decisiones legislativas.

Pros y contras del lobbying

Fl 103 Congreso de Estados Unidos se aproximo tanto como cualquiera
a promulgar una reforma del cabildeo. Fue aprobada una iniciativa de ley

119F] contenido de estas leyes se puede consultar en thomas.loc.gov
20Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., p. 86.
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en la Camara de Representantes que hubiera exigido informes mas estric-
tos de las actividades de cabildeo, registro de cabilderos en una nueva
oficina de Registro de Cabildeo y Divulgacion Publica, y una prohibicion de
casi todo tipo de regalos a miembros de las camaras y su personal, pero
no logré vencer la oposicion de un discurso sin limite de tiempo (filibuster)
en el Senado, por lo que fue desechada.

En general, los que estaban a favor de la iniciativa de ley piensan que
las leyes actuales ya son obsoletas y ofrecen demasiadas posibilidades de
evasion. Afirman que la reforma del cabildeo, al asegurar que se rindan
cuentas mas claras y se administren mads eficazmente las actividades del
cabildeo, ayudaria a restaurar la confianza del publico en los funcionarios
electos, contrarrestando la opinion de que los miembros del Congreso han
perdido el contacto con sus electores. Insisten en que esta legislacion no
desalentaria el contacto entre ciudadanos individuales y sus representan-
tes como parte del esfuerzo de grupo organizado, practica conocida como
“cabildeo de las bases”.

Los opositores temen que la legislacion limitaria la libertad del ciuda-
dano comun y corriente para presentar sus opiniones al Congreso, puesto
que define el contacto de cabildeo tan ampliamente que podria incluir a
casi cualquiera que haga una peticion al Estado. También les preocupa que
la creacion de una nueva oficina de Registro de Cabildeo, a consecuencia
del proyecto de ley, con un director nombrado por el presidente, diera lugar
a una burocracia costosa y potencialmente partidaria. Muchos también
creen que insistir en la reforma del cabildeo es simplemente una forma de
evitar problemas mas profundos, como la necesidad de que los funciona-
rios estatales se sustraigan a la influencia de grupos de presion y actuen
segun el interés del pafs en general.

Para quienes lo ven como una fuerza positiva, el cabildeo no tiene ningin
valor moral o ético particular lo ven como una actividad positiva porque el
cabildero aporta informacion al FEstado y a su vez toma la informacion que
da este mismo, facilitando asi el fluir de conocimientos y comprension. El
cabildeo es una actividad de representacion que suplementa el proceso
electoral y permite, e incluso alienta, la participacion de los ciudadanos. Se
ve como un fendmeno autorregulado: el choque de grupos de presion de
ambos lados de un mismo tema permite que los funcionarios ejerzan su
criterio mas libremente.

Aunque en esta vision no se hace ninguna diferencia entre el cabildeo
“bueno” y “malo”, muchas personas distinguen entre lo que creen que €s
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un cabildeo que sirve a un bien comun y aquel que solo responde a un
estrecho interés especial.

Una interpretacion popular del cabildeo compartido por muchos esta-
dounidenses es que muchas veces es una fuerza perjudicial: los cabilderos
y los grupos a los que representan ejercen una influencia que sobrepasa
con mucho a los simples numeros de sus miembros. Su influencia va en
contra de lo que se percibe como el interés publico, sus actividades se
manejan en secreto y no estan abiertas al escrutinio del publico; sus técni-
cas, que incluyen aportes economicos a companias y relaciones sociales
con funcionarios son por lo menos ofensivas, cuando no ilicitas e incorrec-
tas; y sus actividades pueden causar tantos trastornos que pueden llegar
a retrasar decisiones importantes o paralizar el proceso de la politica.

Funcionamiento del lobbying en Fstados Unidos

El cabildeo es el proceso de alcanzar metas de politica publica casi siempre
en pro de intereses privados, mediante la aplicacion selectiva de presion
politica. En el sistema estadounidense es en la actualidad, y siempre ha
sido, un elemento presente en todos los ambitos de la formulacion de
politica. Los cabilderos tuvieron un papel destacado en la expansion eco-
nomica y territorial de la joven nacion y en los movimientos sociales de
finales del siglo x1x y mediados del siglo xX, y siguen desempefiando un
papel importante en la era actual de redistribucion economica y transfor-
macion mundial.

Durante muchos afios los cabilderos tendian a representar solo a un
reducido espectro de la sociedad estadounidense, por ejemplo: los nego-
cios y el comercio, los obreros y la agricultura. Sin embargo, en los ultimos
anos los grupos de interés de Washington y los cabilderos han llegado a
reflejar muchos elementos de la sociedad de Estados Unidos: las profesio-
nes, la educacion, la asistencia publica, la ciencia y las artes, grupos que
se ostentan como voceros del interés publico y muchos otros. L,os analistas
interpretan este aumento en la diversidad de los grupos de interés como
una fuerza positiva en una sociedad plural como la de Estados Unidos.

La tarea de un cabildero es convencer a los formuladores y decisores
de politica publica y gubernamental para que adopten un determinado
plan de accion.

Usan muchas y variadas técnicas para alcanzar este fin. Los cabilderos
recaban informacion y hacen investigaciones politicas y técnicas que pre-
sentan a los decisores. FEstablecen alianzas basadas en dreas de interés
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comun. Aportan fondos a campafas electorales, y por medio del llamado
cabildeo en las bases, procuran que diferentes tipos de organizacion parti-
cipen en sus esfuerzos de convencimiento.

EL CABILDEO LEGISLATIVO EN EL CONGRESO DE MEXICO

En el ambiente parlamentario mexicano, la actividad de cabildeo no se
reconoce oficialmente, 10 que no significa que no exista. La forma mas
conocida en que se lleva a cabo esta actividad es que los grupos empre-
sariales, sindicatos o asociaciones de todo tipo, o incluso entidades y de-
pendencias gubernamentales organicen reuniones de trabajo con los legis-
ladores para darles a conocer sus puntos de vista sobre diferentes aspectos
que éstos discuten para su insercion o modificacion a la ley. La actividad
encubierta de cabildeo que se realiza en forma permanente en las cdmaras
no se menciona publicamente. Fn la practica parlamentaria, este cabildeo
puede tener lugar entre los diputados, senadores o asambleistas y/o entre
las fracciones o grupos parlamentarios.

El fendmeno del cabildeo, como apunta Mauricio Reyes, empezo a de-
sarrollarse en nuestro pais basicamente a raiz del nuevo equilibrio politico
derivado de las elecciones federales de 1997, el cual condujo a una nueva
composicion de la Cdmara de Diputados. Al no contar ninglin grupo parla-
mentario con la mayoria absoluta necesaria para aprobar una iniciativa, sin
el concurso de los demads grupos, de inmediato se percibio la necesidad de
lograr acuerdos y formar alianzas que permitieran lograr los votos reque-
ridos. Ello dio a los partidos minoritarios una nueva capacidad para influir
en las decisiones legislativas, y demando6 de los patrocinadores de cada
reforma, un esfuerzo novedoso de convencimiento para allegarse el respal-
do necesario a sus iniciativas.'?!

Es innegable que anteriormente el cabildeo frente al Estado existia,
pero era fundamentalmente en el Poder Ejecutivo y al mds alto nivel de las
decisiones politicas. “Se hacia Lobbying, pero solo con el Presidente de la
Republica o con los Secretarios de Estado, y se enfocaba siempre en el
tema que interesaba al promotor en particular. Fl ejercicio del Lobbying lo-
graba la decision favorable del Presidente de la Republica o del responsable
del tema en el Ejecutivo Federal, y ya lo demads sucedia en automatico.”*?

21Mauricio Reyes Lopez, op. cit.
22Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., p. 30.
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La importancia creciente del Congreso en la discusion y aprobacion de
leyes ha sido la causa de que, tanto en los diversos sectores economicos y
sociales, como en el Poder Ejecutivo, se hayan creado instancias de inter-
locucion con el Congreso y se reproduzcan las actividades del cabildeo.

En el curso de los trabajos de las LVII, LVIII, LIX y LX legislaturas se
ha observado una actividad creciente de grupos de interés que buscan
influir en la legislacion: organizaciones patronales y sindicales, organiza-
ciones civiles, grupos universitarios, grandes empresas, representantes de
ramas industriales y comerciales, intermediarios financieros, inversionis-
tas nacionales y extranjeros. No ha faltado, desde luego, la presencia de
aquellas dependencias gubernamentales responsables de promover las
iniciativas del Ejecutivo federal en sus areas de competencia y los gobier-
nos de las entidades federativas.

Como lo hemos relatado, a partir de la LVII Legislatura (1997) dejo de
existir una mayoria absoluta en la Camara de Diputados, y urgi¢ entonces
la necesidad del Ejecutivo de establecer una comunicacion diferente con el
Congreso.

Aparecieron entonces las oficinas de enlace con el Poder Legislativo, en la Se-
cretaria de Hacienda, la Secretaria de Economia, la Secretaria de Comunicacio-
nes y Transportes. [...] Esas oficinas de enlace que nunca tuvieron la posibili-
dad real de servir como fuente legitima de relacion con el Congreso, carecia de
funciones claras [...]. Se cred entonces, en 2002, la Subsecretaria de Enlace
Legislativo, dependiente de la Secretaria de Gobernacion, con el fin de estable-
cer interlocucion transparente con el Poder Legislativo.??

Para comprender mejor la existencia y la actividad del cabildeo en Méxi-
CO es necesario tener en claro que es una actividad que tiene cabida en
nuestro marco constitucional, aunque no explicitamente, para ello habre-
mos de comentar ese contexto legal que permite este fendmeno politico.

Como se describio anteriormente el cabildeo no se reconoce oficialmen-
te, no obstante, existe en la practica. Tal es el caso de los poderes Legislativo
y Ejecutivo, donde este ultimo lleva sus relaciones con el Congreso a través
de la Secretaria de Gobernacion, en el orden federal; y a su vez, las secreta-
rias de gobierno de los estados con sus Congreso en el orden local.

En esto podriamos encontrar un primer reconocimiento legal del cabil-
deo, pero no precisamente constitucional, ya que esta relacion se encuen-

23]bidem, p. 98.
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tra determinada en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y
sus correspondencias en la legislacion local.

Sin embargo, los particulares pueden realizar cabildeo con sus repre-
sentantes y gobernantes; esto se debe al principio juridico de que: “la au-
toridad sé6lo puede hacer aquello que esta expreso por la ley, y los particula-
res pueden hacer todo aquello que la ley no les prohiba”. Es decir, que en
ningun texto legal los ciudadanos tienen prohibido de manera expresa o
implicita hacer gestiones o cabildeo frente a los legisladores.

Para ser mas claros, la Constitucion Politica en su parte dogmatica
enumera una serie de derechos que tenemos los ciudadanos mexicanos, y
que el Estado debera de reconocer siempre.

Si adaptamos los mecanismos del cabildeo mediante una interpreta-
cion de las Garantias Individuales que otorga la Constitucion, podremos
encontrar el sustento legal de esta actividad por parte de los particulares.

Siete son los articulos constitucionales aplicables a esta materia, cuatro
de ellos estdn contenidos en las Garantias Individuales, y el resto en la
parte orgdnica de nuestra Carta Magna. A continuacion se describe el tex-
to en cuestion de los articulos mencionados:

Articulo 50. A ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profesion, in-
dustria, comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos. El ejercicio de esta liber-
tad solo podra vedarse por determinacion judicial, cuando se ataquen los de-
rechos de tercero o por resolucion gubernativa, dictada en los términos que
marque la ley, cuando se ofendan los derechos de la sociedad. Nadie puede ser
privado del producto de su trabajo, sino por resolucion judicial.

Este articulo permite a cualquier persona que sobreviva y progrese
mediante su trabajo, garantizando que escoja libremente su medio de sus-
tento o actividad que le acomode, siempre que sean licitos.*?*

Por ello, si asilo desea, cualquier persona puede dedicarse profesional-
mente al cabildeo o a la promocion de causas frente al Estado, y mas aun
por la relacion que hay con el articulo 8o. de la propia Constitucion relativo
al derecho de peticion.

Articulo 60. La manifestacion de las ideas no serd objeto de ninguna inquisicion
judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos
de tercero, provoque algun delito o perturbe el orden publico; el derecho a la
informacion serd garantizado por el Estado.

2“Fmilio Rabasa, op. cit., p. 50.
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“Lo mas caracteristico del hombre, lo que lo distingue de los demads
seres de la naturaleza, es la facultad de concebir ideas y poderlas transmitir
a sus semejantes. Por eso, la libertad de expresion es el derecho mas pro-
piamente humano, el mas antiguo y el origen y base de otros muchos.”*?

Asi pues, como afirma Rabasa, la libertad de expresion es un derecho
fundamental y por ello cualquier persona u organizacion puede expresar
su parecer sobre los asuntos publicos a los érganos de gobierno y repre-
sentacion siempre que esto no contravenga los derechos de terceros. Fn
otras palabras es posible llevar informacion a los organos del Estado con
el fin de influir en sus decisiones.

Articulo 8o. Los funcionarios y empleados publicos respetardn el ejercicio del dere-
cho de peticion, siempre que ésta se formule por escrito, de manera pacifica y res-
petuosa; pero en materia politica solo podran hacer uso de ese derecho los
ciudadanos de la Republica.

A toda peticion deberd recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya
dirigido, la cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve término al peti-
cionario.

El articulo anterior es fundamental para entender la practica del cabil-
deo en nuestro pais. Fl derecho de peticion es la base de esta actividad ya
que expresamente le permite a cualquier ciudadano dirigirse a las autori-
dades, sean éstas federales, locales o municipales, o bien sean ejecutivas,
legislativas o judiciales para solicitar algo.

Esto no significa que la autoridad deba responder afirmativamente a la
peticion, pero si la obliga a responder en algun sentido en un término pru-
dente. De esta manera todo aquel que quiera influir en alguna decision
puede dirigirse a la autoridad correspondiente.

Articulo 90. No se podréd coartar el derecho de asociarse o reunirse pacificamente
con cualquier objeto licito; pero solamente los ciudadanos de la Republica podran
hacerlo para tomar parte en los asuntos politicos del pais. Ninguna reunion arma-
da, tiene derecho de deliberar.

No se considerard ilegal, y no podrd ser disuelta una asamblea o reunion que
tenga por objeto hacer una peticion o presentar una protesta por algun acto o una
autoridad, si no se profieren injurias contra ésta, ni se hiciere uso de violencias
0 amenazas para intimidarla u obligarla a resolver en el sentido que se desee.

125]bidem, p. 53.
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Aqui tenemos otra disposicion constitucional que permite a los ciuda-
danos manifestarse de manera grupal para tomar parte en los asuntos
publicos, haciendo peticiones o protestando por algun acto publico.

“Bste articulo emplea la expresion asociarse o reunirse, términos dife-
rentes, pues lo primero es de cardcter mas 0 menos permanente y lo se-
gundo siempre transitorio. Ademads, asociarse es tomar socio o establecer
una sociedad con otras personas [...]. Reunirse es estar presente con otras
personas en un mismo sitio y hora.”12

De tal manera que quienes desean asociarse (desde el punto de vista
de un negocio) para ejercer profesionalmente el cabildeo pueden hacerlo y
ademas tomar parte en los asuntos politicos, asi también, los grupos de
presion, de interés o de promocion de causa como sindicatos, asociaciones
civiles, clubes o simplemente individuos con causas comunes pueden in-
cidir, siempre que sea pacificamente, en la toma de decisiones de los orga-
nos del Estado.

Asi que con el sustento derivado de este articulo, no solo los cabilderos
profesionales o los ciudadanos en lo individual pueden intervenir en los
asuntos publicos, sino que cualquier organizacion de ciudadanos, lldmese:
partido politico, agrupacion politica, sindicato, cAmara empresarial, asocia-
cion civil, etcétera, puede hacer cabildeo para promover sus intereses.

Articulo 25. ...

Al desarrollo econémico nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el sector
publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de acti-
vidad economica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.

Derivado de la reforma constitucional de 1983,%%” este articulo preve la
participacion de los tres sectores nacionales: el publico, el social y el pri-
vado en el desarrollo econémico del pais.

Es entonces que el marco constitucional en su apartado econémico
preveé y permite tanto a los particulares como al sector social'?® concurrir
al desarrollo econdmico y por tanto participar de las decisiones publicas,

26]pidem, p. 58.

*27Diario Oficial de la Federacion del 3 de febrero de 1983.

8Definido por el parrafo séptimo del articulo 25 de la Constitucion como: “...los ejidos, orga-
nizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria-
mente o exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas las formas de organizacion social
para la produccion, distribucion y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios”.
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es decir, desde esta perspectiva cabildear y promover sus causas e intere-
ses ante el Estado, bajo la planeacion, conduccion, coordinacion y orienta-
cion de este ultimo.

Articulo 26. ...

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacion. La planeacion serd democratica. Mediante la participa-
cion de los diversos sectores sociales recogerd las aspiraciones y demandas de la
sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan
nacional de desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los programas de
la administracion publica federal.

Relacionado con el articulo anterior, el 26 constitucional establece un
“sistema de planeacion democrdtica del desarrollo nacional” en el cual
participaran los diversos sectores sociales: publico, social y privado, para
incorporar las aspiraciones, demandas y necesidades de la sociedad e in-
corporarlas a un Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

Una vez mas el apartado economico de nuestra Ley Fundamental en-
fatiza la participacion de los sectores social y privado en la toma de deci-
siones, solo que esta vez lo hace especificando que sera a través de un
sistema de planeacion nacional regulado por las leyes y conducido por el
Poder Ejecutivo.

Aun asi, se destaca que una vez mas la Constitucion ve a los sectores
social y privado como piezas fundamentales del desarrollo nacional, permi-
tiéndoles ser parte del juego decisorio de las politicas gubernamentales.

Articulo 35. Son prerrogativas del ciudadano:

Lyl ..

III. Asociarse individual y libremente para tomar parte en forma pacifica en los
asuntos politicos del pais;

V... y

V. Ejercer en toda clase de negocios el derecho de peticion.

Las fracciones III y V del articulo 35, contenido en el Capitulo Cuarto
de la Constitucion, “De los Ciudadanos Mexicanos” otorgan a los indivi-
duos que tienen la calidad de ciudadanos de conformidad con el articulo
que precede el derecho de asociarse para tomar parte en los asuntos poli-
ticos del pais, en armonia con la garantia del articulo 90. del mismo texto
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fundamental. Asimismo, otorga a los ciudadanos el derecho de ejercer la
peticion en plena sintonia con el articulo 8o. constitucional.

Estas dos fracciones del articulo 35 cierran el circulo de las normas
constitucionales que permiten a los ciudadanos, siempre que sea de ma-
nera pacifica y respetuosa, participar en la toma de decisiones publicas. En
otras palabras: hacer peticiones, protestar, manifestar sus ideas, tanto de
manera individual como colectiva para que el Estado tome en cuenta sus
aspiraciones, necesidades y demandas.

Asi pues, estos siete articulos de nuestra Carta Magna admiten que los
ciudadanos se presenten ante el Congreso General, los congreso de los es-
tados, el Poder Ejecutivo y demds autoridades para solicitar que un acto de
autoridad se realice en tal o cual sentido o simplemente para que no se
lleve a cabo.

Por lo anterior, tanto el cabildeo y la promocion de causa son legales y
nadie puede impedir que se lleven a cabo, solo que la Constitucién no lo
contempla como tal, por ello es necesario desarrollar normas que amplien
y desarrollen estas garantias y derechos de los ciudadanos mexicanos
para evitar que esto lleve a actos de corrupcion y trafico de influencias que
laceren el desarrollo nacional.

En este enfoque de regulacion existente del cabildeo habria que adicionar
a los preceptos constitucionales citados y comentados anteriormente, 10
siete articulos relativos a las responsabilidades de los servidores publicos,
contenidos en el Titulo Cuarto (del mismo nombre) de la Constitucién y
que van del 108 al 114.

Algunas de las personas y organizaciones que se dedican al cabildeo,
asi como algunos de los entes publicos objeto de esta actividad consideran
que el marco juridico federal vigente ya contempla en las normas secun-
darias (leyes, codigos y reglamentos) preceptos o articulos que de una u
otra forma regulan esta actividad y el comportamiento de los funcionarios
publicos a los que afecta.

A continuacion presentamos un listado de los 10 cuerpos legales' que
conforman, desde la perspectiva mencionada en el parrafo anterior, un ca-
tdlogo de normas juridicas reguladoras de la actividad del cabildeo en México:

1. Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales,

2. Codigo Penal Federal,
3. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico,

129F] contenido de dichas normas puede consultarse en www.diputados.gob.mx/leyinfo
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4. Ley Federal de Competencia FEcondmica,

5. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pu-
blicos,

6. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,

7. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Guberna-
mental,

8. Ley Federal para los Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del
apartado B) del articulo 123 constitucional,

9. Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, y
10. Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos.

Estas leyes y codigos contienen disposiciones aisladas que hacen refe-
rencia al comportamiento de los servidores y funcionarios publicos al in-
teractuar con la sociedad, previendo que sean siempre en beneficio de la
sociedad. Tgualmente establecen cudl es la relacion de los particulares
cuando interactuan con el FEstado, prestando sus servicios donde éste se
ha retirado.

Esto no garantiza y en ningun momento, al igual que los preceptos
constitucionales, que el cabildeo esté regulado o contemplado como tal.

Conforme avanza el fendmeno politico-social del cabildeo y la promocion
de causas, aparecen nuevas empresas consultoras especializadas en relacio-
nes con el gobierno, que buscan ofrecer sus servicios de cabildeo a corpo-
raciones u organizaciones privadas y sociales. Algunas de ellas son filiales
de empresas estadounidense, otras mas fueron fundadas por mexicanos. En
ambos casos, se ha buscado integrar la experiencia del cabildeo lograda en
otros paises, con el naciente caracter de esta practica en México.

En el caso del Poder Ejecutivo federal, diversas dependencias y enti-
dades cuentan con oficinas o unidades de enlace con el Congreso General,
cuya labor es, no solo dar seguimiento y analizar el trabajo parlamentario
que por sus atribuciones les concierne, sino también proveer de informa-
cion técnica de calidad, oportuna y pertinente a los legisladores en lo
individual o a comisiones dictaminadoras para ofrecer apoyos adiciona-
les en su toma de decisiones, y asi facilitar la consecucion de sus objeti-
V08s.130

El cabildeo en México ha dejado de ser una labor exclusiva del Poder
Ejecutivo. Hoy en dia tanto los grupos parlamentarios como las comisiones

130Mauricio Reyes Lopez, op. cit.
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legislativas y los legisladores en lo individual, han incrementado su presen-
cia como instancias decisorias clave en el proceso legislativo.

La legislacion de las propias cdmaras del Congreso General ha sido
objeto de importantes reformas en materia organica que han ido adecuan-
do las estructuras juridicas e institucionales al nuevo papel del Legislativo,
buscando otorgarle los medios adecuados para el andlisis y discusion de
las mds diversas y complejas propuestas de ley.

De la misma forma, como la realizacion de encuestas o el uso de la
mercadotecnia electoral se han vuelto hoy ejercicios e instrumentos demo-
craticos comunes, el cabildeo y la promocion de causas encontraran igual-
mente un lugar en la democracia de México. Por esto resulta necesario,
como afirma Mauricio Reyes,!*! tomar en cuenta las reglas que en otros
paises se han consolidado en la practica del cabildeo:

1. El apego a la veracidad. La informacion veraz es el mejor sustento de cual-
quier postura que deba defenderse ante los legisladores y decisores, a la vez
que evita consecuencias adversas no previstas que pondrian en peligro los
acuerdos que pueden irse generando.

2. Fl sentido de realidad. El éxito de las tacticas de negociacion en el cabildeo
depende de un balance correcto de los recursos que pueden utilizarse para
lograr los objetivos. De esta forma, las promesas que se realicen solo seran
efectivas cuando su cumplimiento sea plenamente factible.

3. La claridad en la comunicacion. La comunicacion deficiente puede ser tan
nociva como la falta de comunicacion, en especial en los ambitos legislativos,
en los que el lenguaje y la politica frecuentemente se entremezclan.

4. La importancia de los funcionarios del Congreso. En ocasiones, para el ca-
bildero pudiera parecer conveniente concentrar la atencion y la energia en el
legislador estratégico para el tema que se debate; no obstante, dejar fuera del
esfuerzo negociador a los funcionarios que apoyan al legislador en sus tareas,
como asesores y técnicos, casi siempre conduce al fracaso. Es necesario dar
la atencion debida a todas las contrapartes, y dichos funcionarios son a menu-
do quienes mas conocen la tematica a tratar.

5. La efectividad de las alianzas. La construccion de alianzas con otras organi-
zaciones con influencia en el espacio electoral de que se trata favorece la posi-
cion del cabildero, si bien es igualmente necesario evitar las sorpresas que
pudieran derivarse de esta estrategia. En la negociacion debe preverse hasta
donde sea posible el efecto benéfico de las alianzas, y evitar sistemdaticamente
aquellas acciones que confundan o distancien al legislador.

31]dem.
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6. La utilidad de los medios. Ademas del cabildeo formal, es necesario consi-
derar el importante apoyo de publicos sensibles a la tematica de que se trata,
acudiendo a los medios de comunicacion, en lo que se conoce como outside
lobbying o cabildeo externo.

Ahora bien, siguiendo la linea de investigacion de este estudio hay que
dejar claro que el objeto del cabildeo es el Congreso y los legisladores,
tanto a nivel federal como local y quienes pretenden incidir en sus decisio-
nes son los cabilderos externos.

Como apuntan Lerdo de Tejada y Godina, “en 1997, el prI perdio la
mayoria absoluta en la Cdmara Baja, y solo a partir de la LVII Legislatura
se puede hablar de la fundacion real del Lobbying [cabildeo] en México, si
bien todavia de manera un tanto primaria, ya mas definida”.'®

Citando un ejemplo reciente hacemos referencia a un articulo perio-
distico:

Como nunca, en la mas reciente aprobacion del presupuesto federal fue posi-
ble ver pasear por las Camaras de Diputados y Senadores, a representantes de
la iniciativa privada, con el fin de evitar modificaciones en la legislacion fiscal
que los perjudicaran. Esta practica aneja en Estados Unidos, se ha venido im-
poniendo en México como una necesidad durante los ultimos afios, pero sin
duda logré un auge importante con la discusion de la Ley de Ingresos para el
2002, y si empezamos el afio [2003] sin presupuesto aprobado fue, de hecho,
por la accion, quizd exitosa, de los cabilderos de las empresas telefénicas, que
lograron echar abajo la mayoria de los impuestos telefonicos, por un solo voto,
cuando parecia que la aprobacion de la respectiva ley se estaba dando en las
dos camaras.'®

Tenemos entonces a manera de agentes de cabildeo y promocion de
intereses, como ya lo hemos ido esbozando anteriormente, al gobierno
federal, los gobiernos de los estados, a las empresas y sus organizacio-
nes patronales, los sindicatos, partidos politicos, asociaciones civiles,
etcetera.

Para ser mads claros, se presenta un cuadro con una clasificacion de los
entes publicos y privados que cabildean en el Congreso federal y algunos
ejemplos de estas organizaciones.

132Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., p. 105.
133Roberto Remes, “Danza con Lobby”, Los Congresistas, aio 2, num. 32, México, 15 de enero
de 2002, p. 7.
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CUADRO 5

CLASIFICACION DE ENTIDADES DE CABILDEO Y PROMOCION DE CAUSA
EN EL CONGRESO GENERAL

Gobierno federal Gobiernos de los estados y del D.F. Presidentes municipales
Poder Judicial Conago Asociaciones de municipios
Empresas publicas

Organos auténomos

Telmex Coparmex Fitch y Asociados
Televisa AMB Estrategia Politica

TV Azteca Concamin LTG Lobbying México
FEMSA Canacine Public Strategies México

CTM Iglesia catdlica PRI
CNC Provida PAN
UNT ANUIES PRD
SNTE Colegios profesionistas Etcétera

*Conago: Conferencia Nacional de Gobernadores; Coparmex: Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana; AmMB: Asociacion Mexicana de Bancos; Concamin: Confederacion de Camaras Industriales;
Canacine: Camara Nacional de la Industria Cinematografica y del Videograma; ctM: Confederaciéon de
Trabajadores de México; cNC: Confederacion Nacional Campesina; UNT: Unién Nacional de Trabajado-
res; SNTE: Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion; ANUIES: Asociacion Nacional de Universi-
dades e Instituciones de Educacion Superior.

Pasemos ahora a hacer un andlisis mas especifico de las entidades y or-
ganizaciones que de manera profesional y sistematica realizan ante el Con-
greso General y sus cdmaras la labor de cabildeo y promocién de causas.

Iniciemos por el sector publico, que ha sido el que de una u otra forma
detono esta actividad en México, pues como apuntan varios autores y pe-
riodistas fue el gobierno de México el que comenzo a utilizar esta herra-
mienta de negociacion politica.
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Tal es el caso de las negociaciones internacionales a finales de los afios
ochenta y principios de los noventa con Estados Unidos y Canada para
conseguir la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(trc). En ese tiempo la administracion del presidente Carlos Salinas de
Gortari invirti6 grandes recursos para negociar en los congresos estado-
unidense y canadiense la decision favorable de los parlamentarios de am-
bos paises e incluir asi a México en el TLC.

Esa estrategia de negociacion se basd fundamentalmente en la contra-
tacion de exitosos despachos de cabildeo extranjeros para que realizaran
la labor de lobbying y obtener los votos necesarios para la ratificacion del
tratado.

Parafraseando a Rodolfo de la Garza y Jesus Velasco en su texto
Meéwzico y su interaccion con el sistema politico, Lerdo de Tejada y Godi-
na** apuntan sobre el tema que la negociacion y firma del TLC llevo a
que se intensificara la funcion diplomatica del gobierno mexicano, aun
cuando de hecho en 1985 y 1991 la representacion del gobierno de
nuestro pais, encargado del cabildeo, pas6 de tener dos contratos me-
nores que ascendian a 67,229 dolares, a contar con mas de una docena
de despachos de cabildeo, 1o que significaba aproximadamente 9 millo-
nes de dolares.

Después de esa experiencia, como ya se ha repetido aqui, en el ambito
federal tanto los gobiernos del presidente Frnesto Zedillo como el del pre-
sidente Vicente Fox tuvieron que entrar en nuevo esquema de relaciones
con el Congreso.

Asi pues, posteriormente a 1997, con una Gamara de Diputados donde
el Presidente ya no tenfa mayoria de su partido politico, la Secretaria de Ha-
cienda (sHCP) entrd en nuevo esquema de relacion con el Congreso para
sacar adelante los paquetes fiscales del Poder Ejecutivo, creando 1o que
entonces se llamo la Unidad de Enlace con el Congreso con dos subdirec-
ciones, una para cada Camara, dependiente de la oficina del secretario de
Hacienda.

A partir de entonces la Secretaria de Gobernacion dejo de ser el canal
de comunicacion oficial e institucional en la relacion entre Ejecutivo y Le-
gislativo, ingresando al escenario la sHCp. Enseguida y siguiendo el ejem-
plo, en un efecto de cascada la mayoria de las dependencias y entidades
del Ejecutivo federal crearon en sus estructuras oficinas de enlace y segui-
miento a la labor del Congreso con el rango de direcciones generales,

134Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., p. 99.
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unidades o gerencias para monitorear e incidir en los asuntos legislativos
y presupuestales de su interes.

La administracion del presidente Vicente Fox mantuvo el esquema del
gobierno anterior, solo que el panorama era todavia mas adverso, pues en
ninguna de las dos cdmaras habia una mayoria absoluta y mas aun, el pPAN,
partido del Presidente era minoria en el Legislativo.

Las oficinas de enlace con el Congreso se multiplicaron rdpidamente,
el desfile de cabilderos del Ejecutivo por las comisiones y oficinas de los
legisladores era interminable, al grado que el gobierno tuvo que publicar
un directorio de funcionarios acreditados por dependencia y entidad con
el fin de evitar confusiones y abusos.

Se creo entonces, en 2002, la Subsecretaria de Enlace Legislativo, dependiente
de la Secretaria de Gobernacion, con el fin de establecer interlocucion transpa-
rente con el Poder Legislativo. En congruencia con lo anterior, y a raiz de la
autorizacion del presupuesto para 2003, las oficinas se redujeron. Algunas de
ellas desaparecieron, y otras mas se reabsorbieron en algun drea de las depen-
dencias, lo cierto es que actualmente la nueva forma de relacién entre los dos
poderes estd en proceso.'s®

Como se apunta en la cita anterior, la mayoria de las relaciones del
Ejecutivo federal con el Congreso son llevadas por la nueva Subsecretaria
de Enlace Legislativo que cuenta entre sus objetivos'® los siguientes:

Seleccionar y consensuar, con los actores politicos, la agenda legislativa estra-
tégica del pais.

Lograr que todas las instancias del Ejecutivo Federal conduzcan su relacion
con el Poder Legislativo, a través de la Subsecretaria de Enlace Legislativo de
la Segob.

Mediante ejercicios de consensos, obtener el apoyo de los gobiernos de las
entidades federativas para lograr las reformas legislativas que sustenten la
gobernabilidad democratica, el desarrollo de la nacion y el bien comun.
Construir los mecanismos de enlace, comunicacion y atencion cotidiana con
los grupos parlamentarios y los legisladores en lo particular, para lograr las
reformas legislativas que sustenten la gobernabilidad democratica, el desarro-
llo nacional y el bien comun.

Lograr el apoyo de los lideres de opinion para la agenda legislativa estratégica
mediante mecanismos eficientes de comunicacion.

135]bidem, p. 98.
136Fuente: www.gobernacion.gob.mx, México, noviembre de 2004.
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Aun asi, varias dependencias del gobierno federal como Conacyt'? y la
Procuraduria Fiscal mantienen a sus enlaces legislativos y es comun verlos
en los pasillos de las camaras.

Varios son los casos recientes documentados de cabildeo por parte del
Poder Ejecutivo ante el Legislativo, destacando entre ellos los paquetes
fiscales desde 1997 hasta la fecha, y seguramente seguird siendo asi.

Otros caso que podemos contar en esta relacion es la discusion del
Fobaproa-irap®3® durante la administracion del presidente Ernesto Zedillo,
donde la LVII Legislatura discutié y aprobo la propuesta del gobierno para
convertir en deuda publica las deudas de la banca privada derivada de la
crisis y devaluacion de 1994 y 1995.

Asi pues, cada proyecto que el Poder Ejecutivo federal envia al Congre-
S0, estd sujeto a un proceso de negociacion, donde el Presidente y sus se-
cretarias de estado ingresan en un proceso de cabildeo llevando informa-
cion ante las comisiones del Congreso tratando de convencer o disuadir a
los legisladores de los beneficios de por ejemplo: la reforma fiscal, la reforma
laboral o la reforma energética, también conocidas como las reformas es-
tructurales.

Pasemos ahora a lo que respecta al cabildeo de los ¢érdenes de gobier-
no local y municipal, que aunque pudiera parecer menor no lo es, ya que
de por medio hay recursos presupuestales y obras federales qué disputar-
se en el seno de las comisiones del Congreso federal.

En primer término, vamos a tratar el cabildeo que llevan a cabo los
gobiernos de las 32 entidades federativas, destacando la labor que ano con
ano llevan a cabo con motivo de la presentacion, discusion y aprobacion
del paquete fiscal.

Como es bien sabido, de conformidad con el articulo 74 constitucional,
cada afio el Ejecutivo Federal debe presentar al Congreso, por conducto de
la Camara de Diputados, la Iniciativa de Ley de Ingresos (LIF) y el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion (pEF)!* para el ejercicio fiscal
siguiente. Hasta la reforma vigente a partir del afio 2004, esto debia ser
antes del 15 de noviembre, ahora debe ser a mas tardar el 8 de septiembre
de cada ano.

Una vez presentado el llamado paquete fiscal del Ejecutivo federal que
contiene los proyectos de ley de ingresos, de presupuesto de egresos asi

¥Conacyt: Consejo Nacional de Giencia y Tecnologia.

138Fobaproa: Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro; 1paB: Instituto de Proteccion al Ahorro
Bancario.

139Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 74, fraccion IV, parrafo se-
gundo, México, 2004.
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como diversas propuestas de reformas a leyes fiscales (también conoci-
da como misceldnea fiscal), los gobiernos de las entidades federativas se
lanzan a una lucha de negociaciones y presiones politicas para lograr in-
crementar la tajada del presupuesto que les corresponde, asi como para
evitar gravamenes que perjudiquen el desarrollo de sus entidades. En el
PEF hay fundamentalmente tres ramos presupuestales que interesan a los
gobiernos locales:

a) Ramo 28: Participaciones para entidades federativas y municipios,

b) Ramo 33: Aportaciones federales para entidades federativas y municipios, y
¢) Ramo 39: Programa de apoyos para el fortalecimiento de las entidades fede-
rativas.

Estas participaciones y aportaciones en el presupuesto federal inicial-
mente son repartidas entre las 32 entidades bajo criterios de proporciona-
lidad poblacional, participacion del producto interno bruto (pie) y capacidad
de recaudacion fiscal, entre otros.

Esta distribucion se modifica a 1o largo del proceso de andlisis y discu-
sion del PEF conforme a las capacidades de cabildeo de cada entidad, de tal
manera que en el Presupuesto de FEgresos para el ejercicio 2004, la distri-
bucion de recursos en el Ramo 39 entre las cinco entidades mas pobladas
del pais se llevo a cabo de la siguiente forma:

CUADRO 6

DISTBIBUCION DE RECURSOS DEL RAMO 39 ENTRE LOS ESTADOS
DE MEXICO, VERACRUZ, JALISCO, PUEBLA Y EL DISTRITO FEDERAL
EN EL PEE 20041°

1 Estado de México 13.43 2,059'969,507.00 12.12
2 Distrito Federal 8.82 1,400'910,367.00 8.24
3 Veracruz 7.09 1,064'791,731.00 6.26
4 Jalisco 6.49 1,195'337,347.00 7.03
5 Puebla 5.21 750'934,462.00 4.41

Total de recursos en el Ramo 39: 17,000'000,000.00

41,08 datos de poblacion fueron tomados del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000;
INECI, y las cifras del Ramo 39 del Anexo 10 del Presupuesto de Fgresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2004, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 2003.
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De los datos plasmados en el cuadro 6 podemos deducir inmediata-
mente que entre las dos entidades mds densamente pobladas (México y
Distrito Federal) concentran proporcionalmente mas del 20 por ciento de
los recursos destinados al Ramo 39 en 2004, en plena armonia con 1os
criterios preestablecidos.

Mas adelante podemos encontrar que la tendencia se invierte, ya que
Veracruz, siendo el estado con la tercera densidad poblacional mas grande
de la Republica, es superado en la reparticion de recursos del Ramo 39 por
Jalisco en algo mdas de 130.5 millones de pesos.

Pero hay un caso aun mads drastico, los estados de Nuevo Leon y Baja
California, con 3.93 y 2.56 por ciento de la poblacién'*! respectivamente
(lugares 9 y 15), superan en recursos del mismo Ramo presupuestal al
estado de Puebla,'** que cuenta con mas del 5 por ciento de la poblacion
nacional.

Todo lo anterior se explica, entre otras cosas, por el mismo fenémeno
politico: el cabildeo presupuestal de las entidades federativas. Este cabil-
deo se lleva a cabo por conducto de los secretarios de finanzas o economia
de cada estado, los gobernadores en persona, pero también con la interme-
diacion de los propios legisladores federales pertenecientes a las entidades
en cuestion.

Pongamos un ejemplo claro con apoyo de los datos que tenemos. Fn la
negociacion del PEF para 2004, tanto el PRI como el PRD por medio de sus le-
gisladores federales en la Comision de Presupuesto de la Cdmara de Dipu-
tados cabildearon mas recursos para las entidades donde gobiernan. El pa1
tiene mas de 20 diputados federales del estado México y PRD mads de 35 del
Distrito Federal 1o cual implica un peso importante dentro de sus propios
grupos parlamentarios.

Estos diputados no solo responden a los intereses de sus propios par-
tidos a nivel nacional y de sus coordinaciones camerales, sino que son a
su vez representantes y negociadores de sus respectivos gobernantes:
Arturo Montiel Rojas y Andrés Manuel Lopez Obrador.

En otra perspectiva, entidades como Jalisco, Nuevo Leon y Baja Califor-
nia que no son tan pobladas y por 1o tanto no tienen tantos diputados, uti-
lizan un esquema de negociacion mediante el poder econdmico que repre-
sentan sus estados, siendo de los mds industrializados y donde radican la
mayoria de los capitales del pais. Por ello la estrategia mas que ser regional

"1Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, INEGI.
“2Anexo 10 del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004, publica-
do en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 2003.
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es nacional con una negociacion central a traveés del partido y de la coordi-
nacion del grupo parlamentario e incluso del propio gobierno federal.

En otras palabras, el pAN, el grupo parlamentario del PAN y el propio
gobierno federal cabildean a favor de mayores recursos presupuestales
para los estados de Jalisco y Baja California, entidades donde gobiernan y
que han sido sus bastiones electorales por varios afnos.

Otro caso de cabildeo de los gobiernos locales reciente y que estd am-
pliamente documentado es el proyecto del nuevo aeropuerto de la ciudad
de México. En el ano 2001 el gobierno del presidente Vicente Fox anuncio
que esa administracion llevaria a cabo tal proyecto de inversion. En esas
condiciones, los aspectos técnicos y administrativos estaban en manos del
Ejecutivo, pero a final de cuentas el Congreso tendria que decidir si le
aprobaba al gobierno los recursos presupuestales para el desarrollo antes
mencionado.

Inmediatamente 1os actores politicos involucrados que podian ser be-
neficiados de un proyecto como tal saltaron a la arena de negociacion y
comenzaron con sus estrategias de cabildeo para inclinar la decision a su
favor. Dichos actores eran tres:

a) Fl estado de México, gobernado por el PrI, proponia como lugar para esta-
blecer el nuevo aeropuerto el municipio de Texcoco.

b) El estado de Hidalgo, también gobernado por el Pri, proponia como lugar
para establecer el nuevo aeropuerto el municipio de Tizayuca.

¢) El Distrito Federal, gobernado por el PRD, se oponia al proyecto en general y
pedia analizar otras opciones.

Asi pues se di¢ una confrontacion Texcoco-Tizayuca-Distrito Federal
para definir la procedencia y ubicacion de un nuevo aeropuerto. Las estra-
tegias de cada entidad fueron variadas, pero centradas en el mismo objeti-
vo: convencer de la viabilidad de su proyecto al Poder Ejecutivo y a los
legisladores federales, que en ultima instancia tendrian que aprobar la
propuesta.

Documentando el caso, Lerdo de Tejada y Godina apuntan que esta
negociacion “...es un claro ejemplo de lo complejo que resulta impulsar
inversiones y hacer politica en México, especialmente si tomamos en cuen-
ta que el Gobierno del estado de México estd en manos del PrI; el Gobierno
del Distrito Federal del PrD, y el gobierno federal del pAN".143

13Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., p. 109.
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La problematica citada obligd al gobierno del estado de México a im-
pulsar una estrategia de posicionamiento con claros sustentos técnicos,
que consistio en ofrecer a Texcoco como detonador de dos cosas: proteger
ecologicamente la zona y brindar oportunidades economicas en la region.

Por lo que toca al gobierno de Hidalgo, proponia impulsar un desarro-
llo en Tizayuca y consolidar el desarrollo urbano de la localidad, asi como
la construccion del eje Distrito Federal-Pachuca, entre otras cosas.

Como apoyo a estas acciones, los cabilderos y legisladores priistas de
Hidalgo circularon en el Congreso numerosos documentos de apoyo, entre
ellos uno titulado: Aeropuerto Internacional de la Giudad de México. Con-
sideraciones sobre la seleccion del sitio; prontuario de Informacién Basica
Comparativa, donde claramente se inclinan los datos sobre el proyecto
Tizayuca en una serie de cuadros comparativos tematicos.

Muchos mads fueron los actores que intervinieron, algunos de manera
mads activa que otros, pero el tironeo se centro entre las propuestas de los
gobiernos de Hidalgo y del estado de México.

Finalmente, la Secretaria de Gobernacién convoco a una mesa de trabajo de
conclusiones sobre ambos proyectos a principios de octubre de 2001. Los ac-
tores fueron los gobiernos del Distrito Federal, Hidalgo, Estado de México, scT,
ASA, Semarnat, Asamblea de Representantes, congresos locales de Hidalgo y
FEdomex, Cdmara de Diputados y Cdmara de Senadores [...]. Fue un Lobbying
que duro casi 15 horas.'

Después de esa reunion, el gobierno federal tomo la decision final y
anuncio que el sitio para la construccion del nuevo aeropuerto seria Tex-
coco, pero la pésima operacion e implementacion politica del proyecto llevo
a que una serie de factores externos desestabilizaran al gobierno y a final
de cuentas el proyecto fuera desechado.

Aunque formalmente la decision no llegd al punto de discutirse en el
Congreso, el cabildeo del Gobierno del Estado de México fue efectivo y
exitoso, y tal como refieren Lerdo de Tejada y Godina “...logro su objetivo:
que el gobierno federal anunciara que el sitio para construir el nuevo ae-
ropuerto era Texcoco”,*> ademds de haber logrado los consensos previos
entre diputados y senadores de las comisiones de Comunicaciones y
Transportes.

tJbidem, p. 114.
“Ibidem, p. 115.
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Los casos citados anteriormente son de cabildeo aislado por parte de
los gobiernos de las entidades federativas, pero a partir del afio 2001 a
iniciativa de algunos gobernadores se cred un 6rgano multipartidista que
aglutina a todos los gobiernos de los estados y del Distrito Federal, la Con-
ferencia Nacional de Gobernadores (Conago).

Fl 10 de agosto de 2001 en Mazatlan, Sinaloa, se reunieron los gober-
nadores de 20 estados de la Republica de los tres principales partidos
politicos nacionales para formar la Conago y emitieron un documento
llamado: Declaracion de Mazatlan'“ en el que se destaca lo siguiente:

LOS GOBERNADORES DE LOS ESTADOS libres y soberanos de Campeche, Coahuila,
Colima, Chiapas, Chihuahua, Baja California Sur, Durango, Guanajuato, Hidal-
go, Estado de México, Nuevo Leon, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, San Luis
Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas, expusieron la
necesidad de impulsar una modernizacion de la hacienda publica federal, es-
tatales y municipales que tenga como principal premisa la transferencia de
potestades, atribuciones y responsabilidades a las entidades federativas en
materia de; ingresos, deuda y gasto, con el fin de estar en mejores condiciones
de atender las aspiraciones y demandas de los mexicanos.

Los ciudadanos gobernadores en su calidad de titulares legitimos del Poder
Ejecutivo en su entidad y conscientes del mandato que representan, proponen
impulsar a la brevedad los trabajos necesarios para construir de manera uni-
ficada una vision federalista de la nacion.

Los gobernadores continuaran comprometiendo su voluntad politica para que,
sin distincion de su origen partidista, se avance en la consolidacion de un ge-
nuino federalismo, que propicie un mayor equilibrio entre los tres érdenes de
gobierno.

Los gobernadores reconocen que toda decision legislativa, es formal y mate-
rialmente competencia del Honorable Congreso de la Union.

Por ello proponen que los Legisladores, en sus trabajos parlamentarios tomen
en consideracion el sentir, las recomendaciones y consensos de los Gobiernos
Estatales a fin de fortalecer las haciendas publicas de los tres ordenes de go-
bierno e impulsar a nivel constitucional un renovado espiritu federalista.

En estas lineas se pone claramente de manifiesto el objetivo de un
nuevo actor politico con capacidad suficiente para cabildear frente al Con-
greso sus intereses: “la transferencia de potestades, atribuciones y respon-

“Puente: www.conago.gob.mx, México, febrero de 2004.
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sabilidades a las entidades federativas en materia de: ingresos, deuda y
gasto”, es decir un nuevo y mejor federalismo fiscal.

Esta postura queda confirmada el 16 de octubre de 2002 en Metepec,
estado de México durante su Primera Sesion Extraordinaria, donde se afir-
mo que “La Conferencia Nacional de Gobernadores —Conago- se constituyo
como una instancia politica de interlocucion y negociacion, que representa
la fuerza de los estados de la Republica, con una vocacion incluyente y propo-
sitiva.”""” Lo anterior con el objeto claro de incidir en la discusion y aprobacion
del Presupuesto de Egresos para el ejercicio 2003.

Desde entonces cada ano la Conago ha sido un actor fundamental en
la negociacion del paquete economico, se reune periodicamente para defi-
nir sus objetivos y estrategias.

Pero el punto cuspide de su labor de cabildeo fue lograr que se llevara
a cabo durante el afio 2004 la multicitada Convencion Nacional Hacendaria
(cnH). Esta convencion se llevo a cabo entre el 5y 6 de febrero, dias de la
inauguracion, hasta el 17 de agosto de 2004, fecha en que se clausuraron
los trabajos y se presentaron las conclusiones respectivas.

La cNH se llevo a cabo en cuatro fases:

Fase 1: Trabajos Preparatorios.

Fase 2: Sesion Plenaria de Inauguracion.

Fase 3: Periodo de Ejecucion de Trabajos y Elaboracion de Propuestas.
Fase 4: Sesion Plenaria de Conclusiones y Clausura.

En este evento de gran envergadura participaron el gobierno federal,
la Conago, representantes de los gobiernos municipales, asi como legisla-
dores federales y locales y se definio a si misma como:

La Primera Convencién Nacional Hacendaria es un proceso que busca propi-
ciar consensos sobre los retos que el pais enfrenta en materia de hacienda
publica y las soluciones que les podemos dar. Cuando se menciona la hacienda
publica se quiere decir todo lo que tiene que ver con los recursos publicos,
como se generan, como se administran, como se aplican para beneficio de la
poblacion. Intimamente ligado a estas cuestiones esta el tema del federalis-
mo que se ocupa de definir como distribuir responsabilidades y recursos
entre los gobiernos federal, estatales y municipales, y como pueden estos
ordenes de gobierno colaborar para lograr mejores resultados, asi como el
tema de transparencia y rendicion de cuentas que busca asegurar el correcto
uso de los recursos publicos.

“Idem.
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La Convencion es, por tanto, un esfuerzo de examen y didlogo sobre nuestro
sistema hacendario, con el proposito de lograr consensos que nos lleven a un
desarrollo econdmico mas dindmico y justo, y que permitan promover la compe-
titividad, el crecimiento economico, la justicia social, el equilibrio en el desarrollo
regional, la estabilidad macroecondmica y la solidez de las finanzas publicas
de los tres ordenes de gobierno.

Derivado del esfuerzo de la ¢cNH y de la propia Conago, las conclusiones
de la Convencion fueron enviadas al Congreso para que €ste las tomara en
cuenta en el proceso de reforma fiscal pendiente. Esto no es mas que otro
caso de cabildeo, donde los actores involucrados tratan de convencer al
Poder Legislativo de que se defina en un tema especifico, es decir, la refor-
ma al sistema fiscal y hacendario.

Toca el turno de analizar el cabildeo que llevan a cabo los municipios
frente al Poder Legislativo federal. A diferencia de los gobiernos de las enti-
dades, no es comun encontrar casos de cabildeo de los gobiernos municipa-
les de manera individual ya que su dimension y espacio de influencia es
mucho mads reducido, salvo algunas excepciones de ayuntamientos que tie-
nen una gran importancia politico-econdmica como: Acapulco, Benito Judrez
(Can Cun), Naucalpan, Tlalnepantla, Monterrey, Tijuana, Guadalajara o Zapo-
pan, que son importantes centros turisticos, urbanos o industriales.

A nivel municipal el espectro politico es mucho mds amplio, ya que hay
presidentes municipales de los tres principales partidos (PRI, PAN y PRD), del
Partido del Trabajo (p1), del Partido Verde Ecologista de México (pveEM) de
Convergencia por la Democracia (CDPPN), asi como de partidos politicos
locales o partidos que han perdido su registro ante el IFE.

Aunque legalmente no hay una jerarquia definida entre los tres orde-
nes de gobierno e incluso la Constitucion reconoce al municipio como la
base de la organizacion politica y administrativa del pais (articulo 115) éstos
en general no tienen la capacidad de interlocucion y negociacion con el
Congreso que los otros dos ordenes, el local y el federal, por ello, han op-
tado desde hace mucho tiempo por organizarse en asociaciones o agrupa-
ciones de municipios para conseguir sus objetivos comunes.

Algunas de estas agrupaciones son:

1. Federacion Nacional de Municipios de México (Fenamm).
2. Conferencia Nacional de Municipios de México (Conamm).

“sPuente: www.cnh.gob.mx, México, septiembre de 2004.
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3. Asociacion de Presidentes Municipales del Sur de México, A.C.

4. Asociacion de Presidentes Municipales del Norte de México, A.C.

5. Asociacion de Presidentes Municipales del Centro de México, A.C.

6. Asociacion de Alcaldes de Accién Nacional, A.C. (ANAC).

7. Asociacion de Autoridades Locales de México, A.C.

8. Asociacion de Presidentes Municipales Petistas.

9. Asociacion de Municipios de México, A.C.

10. Asociacién de Municipios del Distrito de Ixtlan de Juarez, Oaxaca.

11. Asociacion Nacional de Ciudades Mexicanas del Patrimonio Mundial, A.C.

Estas organizaciones reunen a municipios bajo principios de identidad
partidista, tendencia ideolodgica, fines comunes o simplemente por criterios
de vecindad y regionalismo.

Por ejemplo, la Asociacion de Alcaldes de Accion Nacional y la Asocia-
cion de Presidentes Municipales Petistas, estdn claramente identificadas
con el PAN y el PT respectivamente o la Conamm, que es una organizacion
pluripartidista.

Revisemos el contenido de algunas de estas organizaciones de munici-
pios y como se definen a si mismas para comprender mejor su forma de
operar y objetivos especificos:

a) Asociacion de Municipios de México, A.C.14¢

La Asociacion de Municipios de México, A C. (AMMAC) es la organizacion
municipalista lider en el pafs, fundada desde 1994 que agrupa a municipios
de manera voluntaria, la pluralidad es el pilar de nuestra fortaleza, pues
nuestros municipios socios, incluso los que integran nuestra Junta Direc-
tiva, tienen gobiernos emanados de siete partidos politicos nacionales, to-
dos ellos unidos por el interés de resolver problemas comunes y alcanzar
metas de desarrollo; trabajamos permanentemente en la busqueda de me-
jores condiciones de gestion para los ayuntamientos de México.

Nuestra mision es fortalecer a los gobiernos municipales mediante la
representacion politica de sus agremiados, la vinculacion e interlocucion
institucional, la investigacion, el intercambio de experiencias y la profesio-
nalizacion de la administracion municipal para mejorar la calidad de vida
de los ciudadanos.

Nuestros objetivos son:

* Hacer realidad el concepto de municipio libre.
* Promover el fortalecimiento y el desarrollo de los municipios de México.

“Fuente: www.ammac.org.mx, México, noviembre de 2004.
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* Promover el respeto a los derechos humanos y a la ecologia en el ambito
municipal.

* Impulsar la vida democratica en el &mbito municipal.

* Establecer la solidaridad y subsidiariedad como principios rectores del go-
bierno local.

* Promover la capacitacion de los funcionarios municipales.

b) Federaciéon Nacional de Municipios de México (Fenamm).!5°

La Federacion Nacional de Municipios de México es una asociacion
civil creada para trabajar en favor del municipalismo en México y para
impulsar la modernizacion institucional, juridica, hacendaria, politica y
administrativa de los ayuntamientos, asi como promover el desarrollo eco-
nomico de los municipios y las regiones del pais.

Actualmente, la Fenamm es la organizacion de municipios mas grande
e importante de México:

* Agrupa a 1,716 municipios (741 por ciento del total de los que hoy existen en
el pais) que gobiernan a mds del 50 por ciento de la poblacion de México.

¢ Es la unica que tiene una solida organizacion en todo el territorio nacional,
ya que cuenta con presencia en todos los estados de la Republica y con un
vocal por estado.

* Incorpora a tres de las mds grandes asociaciones de municipios (que traba-
jan en el norte, centro y sur del pais); y aglutina a diversas asociaciones esta-
tales de municipios.

e Forman parte también de la Fenamm regidores y sindicos municipales, ex-
pertos, académicos, ex alcaldes, legisladores federales y locales, y a su vez la
Fenamm es miembro de las mds prestigiadas e importantes organizaciones
municipalistas de orden internacional.

La Fenamm ha realizado en su corta vida un exitoso proceso de conso-
lidacion organizacional y ha consensado una plataforma sobre las reformas
necesarias a favor del municipio, a través de los foros y debates mas amplios
y participativos realizados jamds en nuestro pais entre autoridades locales.

La Fenamm promueve, en todos los ordenes de la vida nacional, el
establecimiento de una nueva cultura municipalista donde —en el marco de
la reforma del estado- se privilegie el fortalecimiento del nivel de gobierno
mas cercano a la gente.

0Fuente: www.urbalvictoria.gob.mx/fenamm/fenamm.htm, México, noviembre de 2004.
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Como se cita anteriormente, la Fenamm incorpora en su seno a otras
tres agrupaciones de municipios del pais organizadas por regiones:

* Asociacion de Presidentes Municipales del Sur de México, A.C.
* Asociacion de Presidentes Municipales del Norte de México, A.C.
* Asociacion de Presidentes Municipales del Centro de México, A.C.

Estructura de Fenamm

. E1 Consejo Directivo Nacional;
. La Asamblea General;

. E1 Consejo de Honor;

. Bl Consejo Consultivo;

. Bl Comité de Vigilancia;

. Las Comisiones; y

. La Direccion Ejecutiva.

N OO O~ WD

¢) Asociacion de Municipios del Distrito de Ixtlan de Juarez, Oaxaca.!>

El distrito de Ixtlan de Judrez es uno de los 30 distritos judiciales y
rentisticos en que se agrupan los municipios del estado de Oaxaca. Este
distrito lo conforman 26 municipios de poblacion mayoritariamente indige-
na enclavados en la denominada Sierra Norte del estado de Oaxaca. De
acuerdo con el Censo de Poblacion del 2000 su territorio estd habitado por
40,218 habitantes distribuidos en 161 pequenas localidades, de las cuales
s0lo 10 rebasan los 1,000 habitantes. Todos los municipios de este distrito
tienen una poblacion mayoritariamente indigena y son hablantes del zapo-
teco de la sierra.

Esta organizacion se integra a finales de la década de los treinta con el
proposito de gestionar la construccion de una carretera que vinculara su
region con la capital del estado. En sus origenes esta organizacion tuvo un
caracter independiente, aunque rdpidamente fue cooptada por las estruc-
turas de gobierno y del partido dominante.

La Union Liberal de Ayuntamientos es una asociacion que agrupa a los
26 presidentes municipales del Distrito Judicial de Ixtlan, cuyo objetivo
central es promover el desarrollo de la region mediante la gestion ante las
dependencias estatales y federales. Su principal tarea es gestionar y pro-
mover la realizacion de obras que beneficien a todos los municipios del

“1Fuente: www.premiomunicipal.org.mx/site2002/oxaca.htm, México, noviembre de 2004.
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distrito, aunque también sirve de apoyo a las gestiones que de manera
individual realizan los ayuntamientos miembros.

Como se puede deducir de lo anterior, el objetivo de estas agrupaciones
y del resto es sumar esfuerzos para conseguir mejores oportunidades en
el ejercicio del gobierno municipal, atraer inversiones y obra publica, obte-
ner mayores participaciones presupuestales y beneficios fiscales entre
otras cosas.

Esto lo hacen cabildeando con los legisladores federales a través de sus
organos de direccion y representacion, tanto en lo individual, como apro-
vechando sus vinculos partidistas o ante las comisiones de las cdmaras del
Congreso, tratando de obtener modificaciones a la legislacion, asi como
recursos presupuestales, llevando informacion para persuadir o disuadir,
o bien ejerciendo presion politica.

Para terminar este apartado, vamos a detallar un caso de cabildeo mu-
nicipal ante el Congreso que se caracteriza por ser muy efectivo y provenir
de una asociacion pluripartidista.

La Asociacion Nacional de Ciudades Mexicanas del Patrimonio Mundial,
A.C. (ancMPM) estd conformada por aquellos municipios urbanos considera-
dos por la UNESCO*? como patrimonio mundial de la humanidad. Estos
municipios corresponden a las ciudades de México (centro histérico del
Distrito Federal), Puebla, Oaxaca, Guanajuato, Morelia, Zacatecas, Queréta-
ro, Tlacotalpan y Campeche; y son gobernadas principalmente por presi-
dentes municipales priistas, panistas y perredistas.

A partir de 1996 la ANCMPM y a través de los Ayuntamientos, conjunta esfuerzos
para la obtencion de apoyos economicos y técnicos para la conservacion de las
ciudades, sus obras arquitectonicas, su vida cultural y sus tradiciones.

Desde el afio 2001, la Asociacion ha logrado obtener alrededor de 15 millones
de pesos anuales para la realizacion de diversas obras de mejoramiento del
entorno, sefialética urbana, iluminaciéon de monumentos y regeneracion de
imagen urbana de los centros historicos de cada ciudad.'*?

Asi bien, queda claro que independientemente del estado o la region
del pais en que se ubica el municipio o la filiacion partidista de los presi-

92yNESCO: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura. La
Convencion del Patrimonio Mundial fue declarada en 1972 en la ciudad de Paris. México se adhirio
a esta convencion en 1984 y a partir de 1987 nueve de nuestras ciudades se encuentran inscritas
en la Lista de Patrimonio Mundial de la UNESCO.

#3Datos tomados del triptico informativo “Asociacién Nacional de Ciudades Mexicanas del
Patrimonio Mundial”, México, julio de 2004.
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dentes municipales de estas ciudades comparten un objetivo comun: obte-
Ner recursos técnicos y econdmicos para la conservacion de los lugares y
refrendar el compromiso de México con la UNESCO.

Con este fin muy claro, a partir de 2003 la ANCMPM desarrolld una es-
trategia mucho mas efectiva que superd por mucho los 15 millones de
pesos anuales que estaban recibiendo por parte de la Federacion.

Asi, tanto en la discusion del presupuesto para 2004 como del 2005
los presidentes municipales miembros de la asociacion, se vincularon
con los diputados federales electos en los distritos que corresponden a
esas ciudades y otros tantos para presentar formalmente propuestas legis-
lativas (proposicién con punto de acuerdo) solicitando recursos en el PEF
para dicho fin. En seguida se cita el contenido de una de estas propuestas
hecha el 6 noviembre de 200315

PROPOSICION CON PUNTO DE ACUERDO PARA QUE EN EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION DE 2004 SE CONSIDEREN RECURSOS DIRIGIDOS AL RESCATE Y PROTECCION DE
L.AS CIUDADES DECLARADAS PATRIMONIO MUNDIAL.

Primero. Que las Comisiones de Presupuesto y Cuenta Publica, Educacion y
Servicios Educativos, Cultura y Turismo, en el momento de analizar el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion para el proximo ejercicio fiscal y con base
en el andlisis de la situacion por la que atraviesan las ciudades mexicanas de-
claradas Patrimonio Mundial, determine una partida especifica para su rescate
y conservacion, que dado el deterioro en que se encuentran no debera de ser
inferior a los 50 millones de pesos, creandose un Fondo Nacional para las
Ciudades Mexicanas Patrimonio Mundial, donde se integren la totalidad de los
recursos disponibles y un Fideicomiso que lo administre en forma ordenada,
colegiada y transparente.

Segundo. La Cdmara de Diputados del Honorable Congreso de la Union, ex-
horta al Poder Ejecutivo Federal para que con el concurso de las autoridades
locales instrumente politicas para la restauracion, conservacion, proteccion y
desarrollo de las ciudades mexicanas inscritas en la Lista del Patrimonio Mun-
dial de la UNESCO.

Adicionalmente, tanto los diputados como los presidentes municipales
se reunieron en ambas ocasiones (noviembre de 2003 y octubre de 2004)

154Proposicion con punto de acuerdo para que en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
de 2004 se consideren recursos dirigidos al rescate y proteccion de las Ciudades Declaradas Patri-
monio Mundial, presentada por diputados de diversos grupos parlamentarios, Gaceta Parlamentaria
de la Cdmara de Diputados, México, jueves 6 de noviembre de 2003.
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con el presidente y algunos miembros de la Comision de Presupuesto y
Cuenta Publica de la Cdmara de Diputados para plantear su problematica
e insistir en la peticion legislativa presentada con anterioridad.

Los resultados fueron mas que satisfactorios para la causa de la ANCMPM,
pues en el pEF de 2004 obtuvieron 100 millones de pesos destinados exclu-
sivamente para tal fin'®*® y en el Presupuesto para 2005 superaron su propia
meta y obtuvieron 150 millones de pesos.*°®

Este caso particular refleja claramente una estrategia bien dirigida
de cabildeo municipal y la efectividad de la asociacion para la promo-
cion de intereses comunes ante el Congreso.

Para terminar nuestro analisis de los agentes de cabildeo del sector
publico falta mencionar la labor en esta materia que realizan otras organi-
zaciones. Bl Poder Judicial de la Federacion es uno de ellos, incluso cuenta
con una oficina de enlace y seguimiento de las actividades del Congreso.

El Poder Judicial esta pendiente de la legislacion que se lleva a cabo en
las camaras, e incluso en ocasiones intenta incidir en sus actividades,
prueba de ello es la camparia de promocion que han llevado desde hace ya
varios afios para obtener el derecho de iniciar leyes en materia judicial y
de funcionamiento interno de los organos judiciales.

Este cabildeo se lleva en torno a la discusion de la reforma al articulo
71 de la Constitucion para adicionar un parrafo IV en el que se otorga el
derecho de iniciar leyes en materias relativas al ejercicio de las funciones
del Poder Judicial federal al Pleno de la Suprema Corte de Justicia.'®”

Otros agentes, son los llamados organos auténomos entre los que con-
tamos al Banco de México (Banxico), el Instituto Federal Flectoral (Irg) y la
Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH).

Todos ellos, en sus respectivos temas de interés promueven sus cau-
sas en el Congreso de alguna u otra manera, Banxico intenta incidir en las
comisiones legislativas afines para que la politica monetaria se lleve de
acuerdo con sus directrices y controlar el déficit y la inflacion.

5Presupuesto de Fgresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2004, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 2003.

6Dictamen de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, con proyecto de decreto de Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2005; Gaceta Parlamentaria de la
Cdmara de Diputados, México, miércoles 17 de noviembre de 2004.

157E] asunto ha sido tratado por ambas cdmaras del Congreso, pero aun no se ha definido el
contenido final del proyecto. El 15 de diciembre de 2003 el Senado envié minuta a la Camara de
Diputados, ésta dictamino¢ en abril de 2004 y regreso el asunto con observaciones a la colegisla-
dora, el 20 de abril de 2004 el Senado volvio a recibir el asunto en comisiones. En la Gaceta Par-
lamentaria de la Cdmara de Diputados del dia 15 de abril de 2004 se puede consultar el dictamen
de referencia.
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Por su parte el 1FE promueve reformas al marco juridico electoral que
de acuerdo con sus estudios y experiencias favorecerian al pais en mate-
ria de democracia y libertad, y por ultimo, es evidente que la CNDH promue-
ve reformas a las leyes a favor del respeto de las garantias y los derechos
humanos.

Asi, tanto gobiernos estatales como municipales, érganos autdonomaos,
entidades y dependencias de Ejecutivo, como el Poder Judicial llevan estra-
tegias de cabildeo al Congreso para convencer, persuadir o disuadir a los
legisladores de actuar en tal o cual sentido.

CUADRO 7
RELACION DE CABILDEROS GUBERNAMENTALES E INFLUENCIA, 1991-2003!5#

Presidente de la Muy alta Muy alta Alta Media Media
Republica

Secretario de Muy alta Muy alta Alta Media Media

Gobernacion

Gobernadores Muy baja Muy baja Baja Media Alta

Otros secretarios Alta Alta Media Media Baja
de despacho

Subsecretarios Alta Alta Media Media Baja

Oficiales mayores Alta Alta Media Media Baja

Directores Alta Alta Media Media Baja
generales

Lider del Alta Alta Muy alta Muy alta Muy alta
Congreso

Coordinadores Alta Alta Muy alta Muy alta Muy alta
parlamentarios

Mesas directivas Muy baja Muy baja Media Alta Muy alta
de comisiones

Legisladores Muy baja Muy baja Baja Baja Media

El cuadro anterior muestra una relacion de actores de cabildeo guber-
namental y su capacidad de influencia en la toma de decisiones, es claro
que las relaciones se estan equilibrando. Siendo cada vez mas baja la in-
fluencia del Presidente y sus dependencias, y en contraparte incrementan-
dose la de los gobernadores.

De acuerdo con la clasificacion que establecimos en el cuadro 7, revi-
semos ahora el cabildeo de las entidades del sector privado, donde recor-

8Sebastidn Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., p. 107.
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damos se encuentran las empresas, las cdmaras empresariales y organiza-
ciones patronales y los propios despachos especializados en el ramo del
cabildeo.

Haciendo una evaluacion del Iobbying empresarial, Lerdo de Tejada y
Godina afirman que las empresas mexicanas “...tienen tres caminos: ne-
gociar personalmente, 1o que los aleja de su objetivo principal que es hacer
negocios; negociar por medio de la Cdmara a la que pertenecen y entrar a
la lista de empresas que quieren hacer 1o mismo, o bien contratar 1os servi-
cios de una firma profesional de Lobbying”.**

Ahora bien, no todas las empresas hacen cabildeo, mds aun no todas
estan en condiciones de hacerlo debido a que son muy pequenas y su ac-
tividad no es complicada.

Pensemos en el cabildeo empresarial a través de las grandes empresas,
aquellas que por su tamario o actividad controlan una parte importante de
la actividad productiva.

Empresas como Televisa y TV Azteca, tienen una importante actividad
de cabildeo y promueven sus intereses ante el Estado, ya que operan gracias
a una concesion de este mismo, FEMSA, la mayor embotelladora y operadora
de Coca Cola Company en México es otra de esas empresas, y que decir de
Teléfonos de México, viTro, Cementos Mexicanos o Grupo Modelo.

Este tipo de empresas son las que llevan por si mismas sus actividades
de cabildeo y al mas alto nivel, ya que su potencial e importancia les admi-
te negociar directamente con los legisladores los temas de su interés.

El cabildeo lo realizan a través de sus oficinas de representacion juridi-
ca o de relaciones publicas, no estan especializados en la materia, pero su
importancia les permite ser exitosas. En ocasiones se hacen de los servicios
profesionales de los despachos de cabildeo para lograr sus objetivos.

La forma mas comun de cabildeo privado es el que estdn llevando a
cabo los sindicatos de patrones y las organizaciones empresariales, pues
como bien se dice: la union hace la fuerza, y es asi que empresas pequenas
y medianas pueden influir en la toma de decisiones para evitar ser perju-
dicados por la legislacion o por el contrario intentar obtener beneficios de
ésta.

La lista de organizaciones empresariales es extensa,'® pero haremos
un listado que nos dé una idea de cOmo se organizan y quiénes son estos
agentes de cabildeo:

9]bidem, p. 128.
1%0Para consultar una relacion mas amplia de cAmaras empresariales ir al sitio del Sistema de
Informacion Empresarial Mexicano: www.siem.gob.mx, noviembre de 2004.

El cabildeo parlamentario 4151



1. Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex).

2. Confederacion de Camaras Industriales (Concamin).

3. Confederacion de Cdmaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo
(Concanaco-Servitur).

4. Camara Nacional de la Industria de la Transformacion (Canacintra).

5. Cdmara Nacional de la Industria de Desarrollo y Promocion de la Vivienda
(Canadevi).

6. Camara Nacional de la Industria Cinematografica y del Videograma (Cana-
cine).

7. Camara Nacional de la Industria del Vino (Canavi).

8. Camara de la Industria de la Radio y la Television (CIRT).

9. Camara Nacional de la Television por Cable (Canitec).

10. Camara Nacional del Vestido (Canav).

11. Camara Nacional Farmacéutica (Canafar).

12. Camara Nacional de la Leche (Canaleche).

13. Asociacion Mexicana de Bancos (AMB).

14. Consejo Coordinador Empresarial (CCE).

El establecimiento de estas organizaciones patronales estd normado
por la Ley de Camaras Empresariales y sus Confederaciones,'* la cual
establece claramente en sus articulos 40., 10 y 11 la naturaleza y el objeto
de ellas.

Articulo 4o.

Las camaras y sus confederaciones son instituciones de interés publico, auto-
nomas, con personalidad juridica y patrimonio propios, constituidas conforme
a lo dispuesto en esta ley. La actividad de las camaras serd la propia de su
objeto; no tendran fines de lucro y se abstendran de realizar actividades reli-
giosas y partidistas.

Articulo 10

Las cdamaras tendrdan por objeto:

I. Representar y defender los intereses generales del comercio o la industria,
segun corresponda;

II. Ser 6rgano de consulta y colaboracion del Estado para el disefio y ejecucion
de politicas, programas e instrumentos que faciliten la expansion de la activi-
dad econOmica;

161Para consultar el contenido de esta ley ir al sitio: www.diputados.gob.mx
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III. Promover las actividades de sus empresas afiliadas en el dmbito de su cir-
cunscripcion y giro;

IV. Defender los intereses particulares de las empresas afiliadas, a solicitud
expresa de éstas, en los términos que establezcan sus estatutos;

V. Operar, con la supervision de la Secretaria, el Sistema de Informacion Empre-
sarial Mexicano, en los términos establecidos por esta ley y su reglamento;

VI. Actuar como arbitros, peritos o sindicos, en términos de la legislacion apli-
cable, respecto de actos relacionados con las actividades comerciales o indus-
triales;

VII. Prestar los servicios que determinen sus estatutos, asi como los servicios
publicos destinados a satisfacer necesidades de interés general relacionados
con el comercio y la industria, que les sean autorizados o concesionados por
las dependencias de la administracion publica, y

VIII. Llevar a cabo las demas actividades que se deriven de su naturaleza, de
sus estatutos y las que les sefialen otros ordenamientos legales.

Articulo 11

Las confederaciones tendran por objeto:

I. Representar los intereses generales de la actividad comercial o industrial,
segun corresponda;

II. Procurar la solucion de controversias de sus confederadas;

III. Actuar como 4arbitro, a través de una comision destinada para este fin;

IV. Establecer relaciones de colaboracién con instituciones afines del extranjero;
V. Disefnar, conjuntamente con sus confederadas, 1os procedimientos para la
autorregulacion de niveles de calidad de los servicios que presten las cdmaras
y aplicarlos, y

VI. Coadyuvar a la union y desarrollo de las cdmaras.

En su actuacion las confederaciones deberan cumplir, ademas, el objeto que
esta ley establece para las camaras.

Asi pues, estas organizaciones definidas como instituciones de interés

publico estan plenamente facultadas para agrupar a las empresas de un
mismo ramo comercial o industrial, para representar y defender sus intere-
ses. Ademads queda claro que fungen legalmente como 6rganos de colabo-
racion con el Estado, y sus dependencias, para el disenio y ejecucion de
politicas, programas e instrumentos que faciliten la expansion de la activi-
dad economica.

En otras palabras su actividad de promocion de intereses a traveés del

cabildeo estd claramente reconocido por la propia ley, en tanto pueden
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fungir como agentes de colaboracion con el Congreso y los otros poderes
para elaborar las politicas gubernamentales, es decir: las leyes.

Demos una revision a cuatro de estas grandes organizaciones para
entender su funcionamiento e interaccion con el Poder Legislativo: Copar-
mex, Concanaco-Servitur, Concamin y Canacintra.

a) Coparmex. 16

La Coparmex es un sindicato patronal de afiliacion voluntaria, que
aglutina empresarios de todos los sectores, que buscan mediante ella su
representacion en el ambito laboral y social. De la libre afiliacion de poco
mas de 36,000 socios, se desprende su independencia, su fuerza y autori-
dad moral.

Nace el 26 de septiembre de 1929, por iniciativa del industrial regiomon-
tano Luis G. Sada, quien en la Convencion de Delegaciones Industriales de
la Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio e Industria, dio a
conocer su idea de formar una organizacion distinta a las camaras consti-
tuidas por disposicion legal.

El trabajo integral de la Coparmex ha influido en la adopcion, por parte
del gobierno, de politicas mas acordes al pensamiento empresarial y ha
posibilitado la creacion de otras organizaciones, como son por ejemplo: el
Consejo Nacional Agropecuario: CNA; el Instituto de Proposiciones Estrate-
gicas: 1PE; la Comision de Educacion del Sector Empresarial: cEse; Consejo
Empresarial de Inversion y Desarrollo del Sureste: CEIDES; la Fundacion
para el Desarrollo Sostenible en México: Fundes y Sistema de Desarrollo
Empresarial Mexicano: Desem.

Esta organizacion patronal trabaja por lograr una armonia en las rela-
ciones de los empresarios entre si y con los trabajadores, a través de pro-
mover una nueva cultura laboral; promueven el desarrollo de una economia
de mercado con responsabilidad social; motivan la participacion activa de
sus socios, encaminada a generar las condiciones necesarias para el bien
comun; defendiendo los legitimos derechos de sus asociados en su cardc-
ter de empresarios e impulsando las reformas sociales, economicas, juri-
dicas y politicas que fomenten el desarrollo nacional.

En su calidad de sindicato patronal y con el apoyo de sus socios en todo
el pais, han obtenido por eleccion, la representacion patronal en distintos
organismos tripartitas: Comision Nacional de Salarios Minimos, juntas fe-
derales y locales de conciliacion y arbitraje y en la Comision Nacional para
la Participacion de los Trabajadores en las Utilidades de las FEmpresas.

®2Fuente: www.coparmex.org.mx, noviembre de 2004.
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La mision de Coparmex es pugnar mediante la union y representacion
de los empresarios afiliados voluntariamente, por la excelencia de la em-
presa, el cabal establecimiento de un modelo de economia de mercado con
responsabilidad social y la participacion ciudadana, en aras de la edifica-
cion de un México mas justo, libre, prospero y respetuoso de la persona
humana, de la verdad y de sus derechos y, por tanto, mds apto para la
consecucion del bien comun.

En cuanto al cabildeo, la Coparmex ha desarrollado un sistema de vincu-
lacion y enlace con el Congreso que le permite promover sus intereses de
manera institucional y asi representar mejor a sus agremiados. Tal sistema
es implementado por un 6rgano interno denominado Comision de Cabil-
deo.13

La Comision de Cabildeo de la Coparmex tiene por objetivo construir
una capacidad de influencia institucional sobre los legisladores, via la in-
formacion y la construccion de consensos.

Los integrantes de esta organizacion patronal, podran encontrar en la
comision los documentos vinculados con el trabajo que los une, es decir,
minutas, presentaciones y documentos de interés presentados en las reunio-
nes mensuales. “Esperamos que esta herramienta nos ayude a coordinar
mejor nuestras acciones de influencia legislativa en todo el pais a fin de
hacer realidad las reformas legislativas que México necesita.”

Coparmex no solo promueve los intereses empresariales de sus miem-
bros, sino que es ademds un claro actor politico que interviene en otros
campos como la modernizacion de las instituciones publicas a traveés de
recomendaciones, prueba de ello es su Programa Civico:*6

FEn abril del 2003, al implementar el Programa Civico, nos propusimos impulsar
la participacion ciudadana y la deliberacion informada de empresarios y ciuda-
dania en general sobre la jornada electoral del 6 de julio de ese mismo afio, con
un objetivo... Que el Congreso funcione.

Convencidos de la imperiosa necesidad de impulsar la participacion ciudadana
y la deliberacion informada, implementamos el Programa Civico 2003-2006 que
es continuacion de una larga y provechosa tradicion de Coparmex en favor de
la transicion y democratizacion de México.

El objetivo del programa es ambicioso aunque se expresa con sencillez: “Que
el Congreso funcione.” Queremos que el Poder Legislativo se fortalezca y ge-
nere las reformas juridicas que eleven la competitividad del pais.

163]dem.
154Idem.
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El camino ha sido: 1. promocion del voto razonado; 2. seguimiento de las pos-
turas de los candidatos sobre los grandes temas nacionales; 3. observacion
Electoral; y 4. el Programa Acompafia a un Legislador... uno a uno por México.
Fl interés de la Coparmex es construir puentes de entendimiento entre socie-
dad y legisladores para revalorizar la politica y mejorar al Congreso.

Creemos que el Congreso debe ser el espacio privilegiado para el disefio de
leyes reformadoras que sean capaces de sintonizar las instituciones a los nue-
vos reclamos nacionales.

Fl Programa Civico es un ejercicio ciudadano para la rendicién de cuentas,
pues este es uno de los principales instrumentos para controlar el abuso del
poder y garantizar que los gobernantes cumplan con transparencia, honesti-
dad, eficiencia y eficacia el mandato hecho por la ciudadania, que a través de
un ejercicio democratico los ha elegido como sus representantes.

De tal forma que esta organizacion propone modernizar las institucio-
nes para que los canales de comunicacion entre la sociedad y el Estado
sean mas fluidos y eficientes, lo cual abona a sus propios objetivos: mejo-
res condiciones para sus agremiados.

b) Concamin.

La Concamin al igual que la Coparmex ha desarrollado e instituciona-
lizado en su estructura un sistema de vinculacion y enlace con el Poder
Legislativo para asi representar mejor los intereses de sus agremiados: los
industriales.

Al ser una organizacion poderosa que representa a un sector economi-
co importante del pais su influencia en los legisladores es alta.

Esta confederacion opera su estrategia de cabildeo a través de dos
instancias: la Comision de Enlace Legislativo y el Sistema de Informacion
Legislativa.t®®

La Comision de Enlace Legislativo es un organismo estratégico para los
propositos de la Concamin, que coadyuva en la eficiencia y la eficacia de
sus procesos de cabildeo legislativo, apuntalando siempre el desarrollo
innovador y sustentable del sector industrial mexicano.

Su mision es ser un instrumento de apoyo que permita recabar y
analizar las iniciativas de ley que se debaten en el Congreso, con la par-
ticipacion de las camaras, asociaciones y comisiones de la Concamin, con
el objeto de orientar la comunicacion entre sus miembros y el Poder Le-
gislativo.

1%5Fuente: www.concamin.org.mx, noviembre de 2004.
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Objetivos:

* Ser el instrumento de coordinacion de acciones y apoyo a las cdmaras y
asociaciones para cabildear con los legisladores los intereses de los industria-
les en el Congreso de la Union.

* Presentar las opiniones de los miembros de Concamin sobre los proyectos
de reformas a la ley que se presentan en las camaras de Diputados y Senado-
res; que afecten a algun sector de la industria confederada.

* Ser un mediador eficaz entre el Poder Ejecutivo y Legislativo y los miembros
de la Concamin.

» Difundir ante las instancias legislativas el trabajo efectuado en las Comisio-
nes de la Concamin.

* Incidir en las mejoras de la comunicacion estratégica y la difusion de la in-
formacion legislativa al interior de la Concamin.

Por su parte el Sistema de Informacion Legislativa es definido como:

Un sistema informativo y participativo para los miembros de Conca-
min. El 1, ofrece una base de datos informativa sobre las iniciativas y
disposiciones legales que forman parte de la Agenda Legislativa y que tie-
nen relacion con la evolucion del sector industrial. Asimismo, permite ex-
presar percepciones sobre determinadas disposiciones legales (opinion
empresarial) que son de interés para distintos subsectores industriales
representados por Concamin y que han sido consultadas por el usuario
mediante las diversas formas de busquedas.

La fuente de informacion del SIt, son las disposiciones oficiales expues-
tas de manera publica tanto por la Camara de Diputados, como por la Ca-
mara de Senadores. La sintesis de cada una de estas iniciativas de reforma
a las leyes vigentes se encontrardn en cada una de las busquedas y con-
sultas que se pueden hacer a través del siL.

El si, permite hacer busquedas de reformas propuestas en el Congreso
de la Union por cada una de sus cdmaras; la agrupacion de estas reformas
se ha realizado atendiendo algunos temas y subtemas que se pueden vi-
sualizar en la busqueda “Temadtica”. La recuperacion de la informacion
contenida en la base de datos se podrd hacer por cada uno de los menus
sefialados, donde se puede tener acceso a la informacién por Camara,
partido, legislador y procesos de las disposiciones legales; entre otras for-
mas de acceso presentadas esquematicamente.

El sin cuenta también con el Enlace Legislativo, conformado por el di-
rectorio de la Camara de Diputados y la Cdmara de Senadores.
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Fl cabildeo de Concamin opera por conducto del presidente de la Co-
mision de Enlace Legislativo y de la Coordinacion del siL, éstos basicamen-
te monitorean e informan de la actividad legislativa. L.os encargados de
esta actividad se reunen mensualmente y en casos de urgencia se convoca
a reuniones extraordinarias en las que se informa el estado que guardan
las iniciativas de ley o decreto que son de su interes.

En casos de interés especifico de algun sector de la confederacion sobre
una iniciativa se crea un grupo de trabajo ex profeso que realiza el cabildeo
directamente con los legisladores involucrados en la decision. Este grupo es
apoyado por la Comision de Enlace y el sit, ademdas de los técnicos de la
propia Concamin en la elaboracion de los documentos de posicionamiento.

Otro tema que destaca es que en Concamin coexisten sectores que po-
drian tener posiciones encontradas, por ejemplo la ANTP y la Canacar (agrupa-
ciones empresariales del transporte privado y publico) en estos casos, Con-
camin no tiene posicionamiento alguno para evitar tensiones internas.

¢) Concanaco-Servitur.166

La Concanaco-Servytur, es una institucion de interés publico, autono-
ma y con personalidad juridica y patrimonio propios que representa, de-
fiende y promociona los intereses generales del sector ante el gobierno
federal y la propia iniciativa privada.

Por tanto, tiene como mision fundamental satisfacer las necesidades
que tiene el comercio, los servicios y el turismo, asi como fortalecer y apo-
yar a las mds de 250 cdmaras que actualmente agrupa de todo el pais, con
la finalidad de que éstas puedan trabajar y desarrollarse con eficiencia y
rentabilidad en un marco de estabilidad.

Entre sus objetivos también se encuentran los de impulsar la forma-
cion de camaras de Comercio, Servicios y Turismo en aquellas entidades
donde convenga establecerse; procurar la union, cooperacion y coordina-
cion de todas las agrupaciones que la integran, ademas de orientar y coor-
dinar la opinion de sus asociados sobre los problemas econdmicos, socia-
les y politicos del pais.

Igualmente, la Concanaco es por ley organo de consulta y colaboracion
de las autoridades federales, estatales y municipales en las tareas relacio-
nadas con el comercio, los servicios y el turismo. Tiene ademas la respon-
sabilidad de promover la expedicion de leyes, decretos, acuerdos y dispo-
siciones que sean necesarias para el mejor desarrollo del pais, e impulsar
la reforma y derogacion de los que no beneficien.

1%6Fuente: www.concanacored.com, noviembre de 2004.
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Asimismo, la confederacion pugna porque los precios de las mercan-
clas en el pais se rijan por el libre juego de la oferta y la demanda, fomen-
tar el comercio exterior, promover el establecimiento de negocios nuevos
y propiciar la modernizacion de los existentes en el pais.

Otras de sus encomiendas, son impulsar dentro del sistema econémico
mecanismos que permitan el acceso a créditos indispensables para el me-
jor desenvolvimiento de la actividad mercantil, promover convenios entre
deudores y acreedores, asi como actuar a traveés de una comision como
arbitro en los conflictos entre comerciantes.

La institucion debe también promover a nivel nacional e internacional
el turismo, incrementar la eficacia y el prestigio de sus servicios, ademas
de mejorar las secciones especializadas del sector, establecer y mantener
relaciones con otras instituciones afines del pais y del extranjero, asi como
colaborar en la organizacion de ferias internacionales, nacionales y regio-
nales, con el proposito de incrementar el intercambio comercial.

Asi pues, de conformidad con la propia Ley de Camaras la Concanaco
Se reconoce a si misma como una organizacion de consulta y colaboracion
con las autoridades, es decir un agente de cabildeo que promueve los inte-
reses de las cdmaras empresariales agrupadas en su seno.

Los estatutos?'®” de esta confederacion disponen formalmente esto:

Articulo 40. La Confederacion tiene por objeto, ademas de lo sefialado en los
articulos diez y once de la ley [de Cdmaras y Confederaciones], procurar la
coordinacion de los esfuerzos y actividades de sus confederadas, que tengan
como proposito el fortalecimiento de los sectores que representa, de la misma
forma, representar y defender los legitimos intereses de las actividades pro-
ductivas del comercio, los servicios y el turismo del pais, ante toda clase de
autoridades federales, estatales y municipales, asi como ante otras institucio-
nes y organizaciones publicas y privadas, nacionales y extranjeras, para lo cual
debera:

I. Representar los intereses de caracter general del sector;

II. Procurar la unién, cooperacion y coordinacion de todas las Cdmaras que la
integran;

III. Defender los intereses de sus Cdmaras cuando éstas asi lo soliciten, con-
tribuyendo a su mayor desarrollo y fortalecimiento;

v ..

7Estatutos de la Confederacion de Camaras de Comercio, Servicios y Turismo de México.
Fuente: www.concanacored.com, noviembre de 2004.
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V. Ejercer la representacion del interés general del sector, en la administracion
publica federal, centralizada, descentralizada, y paraestatal, bajo sus diversas
modalidades, ante los poderes de las entidades federativas asi como ante toda
clase de organismos, incluso los del sector privado;

VI. a XVIIL. ...

Al igual que las otras organizaciones empresariales, la Concanaco ha
desarrollado un sistema de cabildeo para proteger y promover sus intere-
ses en el Congreso, como puede verse en la informacion anterior, aun no
lo han institucionalizado, pues siguen enfocando formalmente su actividad
de cabildeo hacia el Ejecutivo, pero en la realidad son un activo agente de
promocion en el Congreso federal.

Muestra de ello es la labor intensa que han llevado desde hace anos'®
para conseguir las reformas a la Ley de Juegos y Sorteos y establecer en
Mexico los casinos y establecimientos de juegos con apuestas para deto-
nar, desde su perspectiva, esa actividad y potenciar el turismo, compitien-
do con el mercado del Caribe y Estados Unidos.

d) Canacintra.*6?

La Camara Nacional de la Industria de la Transformacion (Canacintra)
nace en 1941 con la necesidad de conformar una agrupacion que represen-
tara al sector industrial. Canacintra es el organismo empresarial con mayor
cobertura e infraestructura a nivel nacional.

Actualmente Canacintra cuenta con representaciones delegacionales en
80 ciudades, cinco oficinas en la zona metropolitana y la Sede Nacional en la
Ciudad de México. A través de esta cobertura nacional, representan los
intereses del sector empresarial, influyendo eficazmente en la competitivi-
dad e integracion de empresas, sectores y regiones, satisfaciendo a los
asociados por medio de servicios de alta calidad, como:

— cursos de capacitacion,

— asesoria legal,

— oportunidades de negocio,

— directorios de ferias y exposiciones,

— asesorfa y gestorfa en tramites municipales, estatales y federales,
— directorios empresariales segmentados, sectorizados.

8Fundamentalmente desde la LVII Legislatura, 1997-2000, cuando se presentaron varias ini-
ciativas sobre el tema de los casinos.

1%9Datos obtenidos del sitio www.canacintra.org.mx, México, enero de 2005; y de entrevistas
personales con funcionarios de Canacintra.
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Esta Camara lleva su estrategia de cabildeo a través de una comision
derivada de una de las vicepresidencias de su estructura dirigente.

La Comision de Enlace Legislativo estd compuesta por un vicepresi-
dente nacional de Enlace Legislativo, un presidente de la Comision de
Enlace Legislativo, 20 miembros de la Comision, una directora, una auxiliar
administrativa y un asistente.

Su objetivo es crear y fortalecer redes de didlogo y consenso con el
Poder Legislativo a fin de seguir participando en la toma de decisiones
para aportar soluciones puntuales y proyectos viables que favorezcan prin-
cipalmente los intereses de sus socios pero que en conjunto, fortalezcan el
desarrollo de la ingenieria nacional, dando como resultado, la consolida-
cion del posicionamiento de Canacintra ante el Poder Legislativo como uno
de los organismos empresariales mas representativo del pais.

La mecdnica de la Comision de Enlace Legislativo se compone de va-
rios factores:

— Se acordo una agenda temadtica divida en cinco rubros que son hacendario,
salud, gobierno, propiedad industrial y comercio exterior, mismos que contie-
nen aquellas iniciativas que han sido presentadas en el Congreso de la Union
que tienen una afectacion general en la industria.

— (Cada una de estas subcomisiones tiene un coordinador y miembros que
tienen interés especifico en el tema.

— Se realiza una reunion semanal a la cual se invita a un legislador que esté
relacionado con alguno de los cinco rubros anteriormente mencionados.

— Durante esta reunion se escucha al legislador y se exponen los temas de
preocupacion y de interés para los miembros de la comision.

— Posteriormente se le da seguimiento a los temas abordados en esta reunion.
— Se mantiene actualizados a los miembros de la comision y socios de GCana-
cintra en general sobre los avances en el Congreso de la Union.

La Comision de Enlace Legislativo deriva de una de las seis vicepresiden-
cias nacionales, misma que forma parte del Consejo Directivo Nacional de
Canacintra; por lo tanto se encuentra en estructura.

Ademas de las estrategias por cupulas empresariales, también existen
las alianzas entre estas organizaciones como CCE, Concamin, Canacintra,
etcétera, pero estos acuerdo terminan siendo entre las dirigencias.

Estas cuatro cupulas empresariales no son las unicas que hacen cabil-
deo en el Congreso, es comun ver en las cdmaras del Congreso a los enla-
ces y representantes de las confederaciones, camaras y asociaciones, asi
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como hallar en las agendas de los diputados y senadores encuentros den-
tro y fuera de los recintos parlamentarios con estos agentes para tratar los
asuntos de inter¢s. Incluso varios de los cabilderos son ex funcionarios de
las propias camaras legislativas que han encontrado mejores condiciones
laborales con los empresarios.

En resumen, el tema del cabildeo empresarial es nuevo en nuestro pais,
las empresas y sus organizaciones no estaban acostumbradas a negociar
sus intereses en el Congreso, lo hacian con el Ejecutivo cubriendo sus cuo-
tas de apoyo politico al régimen. Poco a poco han ido aprendiendo de sus
propias experiencias y cada vez mas se hacen de capacitacion en el tema
para profesionalizar a sus cabilderos e institucionalizar sus procesos.

Por el contrario, quienes han encontrado una veta para desarrollar la
actividad del cabildeo son los despachos especializados que ofrecen sus
servicios al publico que pueda pagar por ello. Pasemos a analizar a estos
agentes.

En los ultimos cinco afios el cabildeo se convirtid en un negocio rentable en
Meéxico con el surgimiento de por lo menos 20 empresas, controladas en su
mayoria por ex politicos y ex funcionarios priistas, quienes ofrecen sus servi-
cios al sector privado con un costo aproximado de 150 mil pesos mensuales
para incidir, frenar o modificar una decision en el Congreso. [...]

Destacadas familias politicas como los Almazan, Lerdo de Tejada, Reyes Hero-
les, Provencio, Farias y Phillips Olmedo, entre otros, aprovecharon sus conoci-
mientos del entramado politico como ex funcionarios o ex legisladores, para
fundar esta actividad, a la que también se han sumado agencias de relaciones
publicas como Burston Marstellers, Zimat y Lilly, creando direcciones de rela-
ciones gubernamentales, asi como algunos despachos independientes como
Oscar Fitch, quien viene del sector privado. [...]

Las empresas mas solidas, obviamente son gente que viene del gobierno, que
ya ha sido congresista, que entiende perfectamente el manejo del Poder Legis-
lativo. Y no es una regla pero también estan los despachos que tienen equipos
solidos de abogados que estan capacitados en técnica legislativa y proporcio-
nan un paquete mucho mas interesante para las empresas...'”°

Para tener un panorama de los despachos de cabildeo que existen ac-
tualmente, referimos un informe de actividades de la Comision de Estudios

7Rocio Esquivel, “Desacuerdos en el Congreso, buen negocio para cabilderos”, Milenio Diario,
Meéxico, 24 de febrero de 2004, p. 30.
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Legislativos del Senado de la Republica,”* donde apunta que durante el ter-
cer ano de la LVIII, entre septiembre de 2002 y agosto de 2003, en el curso
del andlisis de una iniciativa de ley relacionada con la regulacion de esta
actividad, los senadores miembros de esta comision se reunieron con los
actores involucrados.

Los despachos que asistieron a dicha reunion fueron: Cabildeo y Co-
municacion, Asociacion Nacional de Profesionales del Cabildeo, Grupo
Estrategia Politica, psa¢ Gomal México, Estratégica Consultores, Cuevas &
Gonzdlez, PrROA Mensajes y Comunicacion, asi como la Secretaria de Gober-
nacion.

El problema con este tipo de despachos o agentes que ofrecen sus
servicios de cabildeo a quien pueda pagar por sus servicios es que no estan
regulados y mucho menos existe un padron confiable de cudntos son y
donde operan.

En un intento de autorregulacion “para promover la observacion de
normas €éticas y la actuacion dentro de parametros de profesionalismo”, en
el afilo 2001 la organizacion Procab o Asociacion de Profesionales del Ca-
bildeo, A.C. emitid una serie de documentos invitando a los despachos y
agentes de cabildeo a transparentar sus actividades.

En primer lugar definian al cabildeo como: “la accion de las institucio-
nes y de la sociedad civil organizadas para incidir a través de la informa-
cion en quienes toman las decisiones publicas”. Agregando que el cabildeo
como funcion es “una actividad que fortalece a la democracia, pues permi-
te que diversos grupos de actores puedan hacer oir sus voces ante quienes
toman las decisiones publicas”.

Procab definia como mision el promover en un marco de principios y
valores éticos, la actividad del cabildeo como una practica profesional ne-
cesaria en cualquier proceso democratico y establecia como sus objetivos
basicos, primero, la promocion de la practica del cabildeo con ética, trans-
parencia y profesionalismo; y segundo, la obtencion del reconocimiento
por representatividad, ya que segun se lo planteaban, reunirian en su seno
a las personas y empresas mas destacadas de la actividad.

El proyecto de esta organizacion no se ha consolidado pero deja testi-
monio de la falta de regulacion y transparencia de quienes ofrecen sus
servicios para cabildear ante las instancias publicas.

Incluso, Procab propuso un Codigo de Etica con 10 puntos para el desem-
pefio de esta actividad profesional, en ellos destacaban:

71Véase www.senado.gob.mx/comisiones.php?ver=informes&lk=estudios leg/estudios_le-
gislativos.html
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Los miembros de Procab estamos convencidos de que el cabildeo es una acti-
vidad plenamente legitima que favorece la representacion democratica, el
equilibrio de poderes y el Estado de derecho.

Por ello nos comprometemos a desemperiar la profesion del cabildeo en estric-
to apego a los siguientes principios: legalidad, profesionalismo, transparencia,
veracidad, confidencialidad, justa competencia e integridad y probidad.

Pasemos a revisar ahora la organizacion de dos despachos que ofrecen
sus servicios profesionales de cabildeo, ellos son: Grupo Estrategia Politica
y Lre¢ Lobbying.

Grupo Estrategia Politica, despacho de cabildeo
y consultoria politica (GEp):'7

CEP es una firma mexicana que ofrece consultoria politica y cabildeo, que
se orienta al posicionamiento y la promocion de asuntos de organizaciones
alas que representa en términos politicos, de informacion, administrativos,
de gestion, fundamentalmente, ante los poderes Ejecutivo y Legislativo,
tanto federales como locales.

CEP es el pionero en México en monitoreo legislativo y cabildeo politico,
el cual fue fundado en 1996 durante la LVI legislatura (1994-1997). La firma
efectua consultoria politica y cabildeo para diversos organismos represen-
tativos de sectores productivos y de servicios nacionales e internacionales;
asi como con instancias del gobierno federal.

En virtud de que la actividad del cabildeo es relativamente nueva, GEP
—en su cardcter de decano en la materia, en el Congreso— ha debido realizar
un trabajo de doble naturaleza:

* Dar a conocer a los legisladores la funcion vital que comporta el cabildeo.
¢ Impulsar los asuntos que son objeto del mismo.

Para Estrategia Politica el cabildeo es:

La actividad prestada por personas fisicas o morales, que tiene por objeto la
participacion de la sociedad de manera organizada, informada y responsable,
a fin de intervenir de manera propositiva y constructiva en la elaboracion de
disposiciones juridicas de caracter general que realizan los Poderes de la
Union.

172Fuente: www.gep.com.mx, diciembre de 2004.

164 Alfonso Del Rosal y Hermosillo



Esta actividad cumple con dos funciones:

1. Impulsa las propuestas de los grupos representativos de la sociedad y la
economia.
2. Proporciona datos y aporta elementos que permita una toma de decisiones
informada.

Para que el cabildeo sea posible se requiere de la apertura que proviene
de un ambiente de pluralidad politica, asi como de una mayor cultura politica
que fortalezca el debate, la comunicacion y la promocion de intereses. En los
paises con tradicion democratica, el cabildeo ha sido la forma en que consor-
cios, empresas y grupos civiles organizados han impulsado sus proyectos de
ley ante el Congreso o el Parlamento. Asimismo, mediante el cabildeo han
podido influir en las politicas publicas tanto a nivel Federal como local.

Entre los socios, ejecutivos y asociados de esta firma de cabildeo des-
tacan varios ex legisladores y ex funcionarios publicos de diferentes filia-
ciones partidistas como: Gustavo Almaraz Montafio, Marco Antonio Michel
Diaz, Rosario Guerra Diaz (pri), Maria Teresa Gomez Mont (PAN) y José Luis
Sanchez Campos (PRD).

Este despacho es un fuerte promotor de la apertura del sector turistico
a los casinos y juegos con apuestas representando a organizaciones como:

* Confederacion de Cdmaras Nacionales de Comercios, Servicios y Turismo.
* Confederacion de Camaras Industriales de los Estados Unidos Mexicanos.
¢ Consejo Nacional Empresarial Turistico (CNET)

* Hoteles Mayan Palace.

* Kerzner International Limited.

* Fondos Mixtos de Promocién Turistica de Baja California.

* Asociacion Internacional de Inversionistas Turisticos (A1T).

Ademas representa los intereses de empresas y organizaciones como:

¢ Camara de la Industria Farmacéutica (Canifarma).

e Camara Nacional de la Industria de Desarrollo y Promocion de Vivienda.
e Camara Nacional de la Industria de Conservas Alimenticias (Canainca).
* Asociacion Mexicana de Fondos para el Retiro (Amafore).

e Asociacion Mexicana de Instituciones de Seguros (Amis).

¢ Asociacion de Sociedades Emisoras de Vales (Aseval).

e Comision de la Industria de Vinos y Licores (Civyl).
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¢ Consejo Nacional de la Industria Maquiladora de Exportaciéon (Cnime).
¢ Entidad Mexicana de Acreditaciones (Ema).

* Onexpo (Sector Gasolinero).

¢ Motion Pictures Association (MPA).

e Xcaret.

e Sanyo.

* Energizer.

e Panasonic.

e Idaquim.

* Aranal Comercial.

* Almidores Mexicanos.

¢ Industrializadora Mexicana (1MSA).

* Arancia Corn Products.

e Kraft.

e Sabritas.

* Sabormex.

e Asociacion Nacional de Tiendas de Autoservicio y Departamentales (ANTAD).
e Consorcio ARA.

* Asociacion Mexicana de Administradores y Promotores de Sistemas de Au-
tofinanciamiento (AMAPSA).

e Foro del Azteca.

La oferta de cep gira en torno de tres ejes fundamentales: 1. el disefio
estratégico y la operacion del cabildeo, 2. servicios de informacion, y 3. la
elaboracion de proyectos especiales.

Lerdo de Tejada y Godina, Lobbying México (LTG): 17

Para 1r¢, Lobbying México el cabildeo es una prdctica profesional que faci-
lita la promocion de iniciativas y proyectos ante organos colegiados. Es una
actividad que abarca al Poder Ejecutivo y al Legislativo, e incluso se amplia-
ra pronto al Poder Judicial. Del mismo modo, involucra a los particulares
que acuerden proyectos de impacto publico y la promocion de proyectos
de inversion, ante los tomadores de decisiones.

La préactica de un cabildeo profesional rompe la inercia en las negocia-
ciones al interior y al exterior de los poderes publicos, asi como de las or-
ganizaciones. Fs decir, dinamiza y hace viable las iniciativas. Para r.ra
Mexico el lobbying profesional es un proceso estratégico y no una serie
inconexa de acciones.

73Fuente: www.lobbying.com.mx, enero de 2004.
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Para este despacho de cabildeo la prdctica de esta actividad es necesa-
ria porque a partir de un trabajo de Iobbying exitoso:

* Una reforma legal que posibilite ampliacion de negocio es factible, si se
plantea correctamente.

* Un proyecto de inversion regional es viable, si se elabora para su presenta-
cion ante las autoridades indicadas, con los sustentos técnicos suficientes.

* Un proceso profesional de lobbying, estratégicamente planeado, hace real la
concrecion de los mds diversos proyectos.

De acuerdo con los planteamientos de TG, Lobbying México, el cliente
sabe que cuenta con el respaldo de un grupo plural y multidisciplinario de
profesionistas expertos, entre los que destacan: ex congresistas, abogados,
economistas, comunicadores y profesionales altamente calificados en las
mas diversas ramas técnicas.

El conocimiento técnico y la experiencia profesional de su equipo ga-
rantizan una labor honesta, adecuada y eficiente, a partir de la multiplica-
cion de la capacidad de negociacion y la atencion y el seguimiento perma-
nente de cada tema hasta su conclusion.

El trabajo profesional de rT¢ asegura un solo interlocutor con el cliente,
asi como con una estrategia operativa unica.

Al igual que otros despachos de cabildeo, los socios de LTG son ex le-
gisladores que ofrecen su experiencia y conocimiento del entramado poli-
tico para llevar ante el Congreso y otras instancias publicas los intereses
de sus clientes.

Este despacho estd integrado por Sebastian Lerdo de Tejada y Luis
Antonio Godina, ambos, ex diputados federales del PrI.

En la informacion que ofrecen al publico agregan que “los asociados
de 1@, Lobbying México conforman un grupo plural y multidisciplinario de
profesionistas expertos, entre los que destacan: ex congresistas, abogados,
economistas, comunicadores y profesionales altamente calificados en las
mas diversas ramas técnicas”.

En cuanto a sus servicios, ITG se promueve como una firma profesional
que trabaja a partir de estrategias técnicas que garantizan resultados Opti-
mos. La firma entiende al lobbying (cabildeo) como un proceso de acciones
integradas y no como una serie de eventos desvinculados. Se parte de una
realidad: las relaciones publicas no son lobbying; y, €l lobbying sin susten-
to técnico no es eficaz.
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Los sistemas integrales de 11¢, Lobbying México, operan con base en
el estudio certero de los dmbitos juridico, econdmico y de impacto social
del proyecto, para sentar las bases técnicas que requiere una estrategia ad
hoc, que considere en su valoracion real cada uno de esos ambitos.

Entre los proyectos que se han realizado destacan, los relacionados
con:

» Estrategia y promocion de proyectos.

e Elaboracion y promocion legislativa.

* Temas hacendarios: aduanas, aranceles, gasto publico, impuestos.

* Impulso de iniciativas y negociaciones con sectores productivos.

* Comunicaciones y transportes: proyectos aeroportuarios, ferrocarriles, tele-
comunicaciones.

* Reingenieria de organizaciones.

* Inversion regional.

Finalmente, cabe apuntar que fueron los socios de este despacho quie-
nes publicaron en el ano 2004 el libro El lobbying en Méxic, en el cual plas-
man los antecedentes del cabildeo o lobbying, como ellos prefieren llamar-
le, sus experiencias e importancia de esta actividad profesional.

Por lo que resta de este apartado del cabildeo es dificil hacer un diag-
nostico de la operacion de todos los despachos, ya que mantienen en pri-
vacidad sus operaciones y sOlo algunos se presentan abiertamente ante el
publico en general y las instituciones, pero con los que hemos revisado es
suficiente para tener un panorama claro de los servicios que ofrecen y su
forma de actuar.

Retomando la clasificacion que hicimos de las entidades de cabildeo
(véase cuadro 5) es turno ahora de analizar el cabildeo de las organizacio-
nes sociales las cuales se dividen en sindicatos y centrales, organizaciones
civiles o también llamadas no gubernamentales (ONG) ¥ partidos politicos.

Por su naturaleza eminentemente social, corporativa y gremial este tipo
de entidades operan un tipo de cabildeo basado en la persuasion y presion
politica que les permite su integracion grupal.

Adicionalmente, estas organizaciones tienen la ventaja de contar entre
sus filas con legisladores, fundamentalmente los partidos politicos y los
sindicatos, por lo que su cabildeo es desde dentro del propio Congreso,
aunque lo anterior no exime que se hagan de otras estrategias de cabildeo
y promocion de causa.
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Comencemos este tercer y ultimo apartado con la revision de las
principales centrales y sindicatos obreros en México entre las que se
cuentan el Congreso del Trabajo (cT), la Unién Nacional de Trabajado-
res (UnT), la Confederacion de Trabajadores de México (cT™) y el Sindi-
cato Nacional de Trabajadores de la Fducacion (SNTE), entre otras orga-
nizaciones.

Las transformaciones economicas y politicas de las dos ultimas décadas han
afectado negativamente a las organizaciones sindicales. Poco preparadas para
enfrentar dichos cambios, no pudieron articular estrategias, ni aisladas ni con-
juntas, ni supieron ofrecer alternativas a las adoptadas por las empresas y el
gobierno. La calidad cada vez mas precaria del empleo, la desaparicion de pues-
tos de trabajo en sectores altamente sindicalizados y la reorganizacion de la
produccion minaron la base de agremiacion de los sindicatos y su poder de
negociacion frente al capital y el estado.'”

La existencia legal de estas organizaciones sociales se establece en el
articulo 123 de la Constitucion en la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado y en la Ley Federal del Trabajo. La legislacion en la
materia dispone tres tipos de registro para los sindicatos:

1. Sindicatos de jurisdiccion federal: Inscritos ante la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social (STps).

2. Sindicatos de jurisdiccion local: Inscritos ante las juntas locales de concilia-
cion y arbitraje.

3. Sindicatos de trabajadores al servicio del Estado: Inscritos ante el Tribunal
Federal de Conciliacion y Arbitraje.

El cabildeo de los sindicatos se centra en la defensa de los intereses de
los obreros ante las instancias publicas, fundamentalmente ante el Congre-
so y la sTps, a nivel federal, y ante los congresos locales y los gobiernos de
los estados en el orden local.

Los sindicatos mas poderosos y con mayor numero de afiliados son
aquellos en los que sus agremiados laboran para el Estado, tal es el caso
de los sectores salud y educacion. Para 1999 los sindicalizados concentra-
dos en el sector publico representaban un 68 por ciento del total.'”

74Sergio Aguayo Quezada (ed.), El almanaque mexicano, México, Grijalbo, 2000, p. 232.
75]bidem, p. 233.
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Las organizaciones sindicales [0 centrales obreras] pueden dividirse en dos
grandes grupos: las pertenecientes al cT (vinculadas por lo general al pri) y las
independientes. Ambos bloques han variado su composicion en las ultimas
dos décadas. En 1978, el cT afiliaba 83.9 por ciento del total de los sindicatos,
y los independientes, 7.1 por ciento.'”®

El Congreso del Trabajo, fundado en 1963, ha perdido un importante
numero de sindicatos agrupados en su seno, entre ellos la ASSA, ASPA, el
SNTsS y el sTrM,'”” llevando a su representacion a un 67.1 por ciento del
total de trabajadores registrados en las jurisdicciones federal y local (apar-
tado A del articulo 123 constitucional) en el afio 2000. Aun asi, sigue
siendo un actor politico importante y poderoso capaz de promover sus
intereses ante el Poder Legislativo, ya que agrupa a organizaciones como
la cmM, la CROC, la CROM y la FSTSE.'78

Fl sindicalismo independiente es un grupo mds heterogéneo. Incluye sindica-
tos sin filiacion politica definida y los que se opusieron abiertamente al PRI.
Muchas organizaciones ajenas al ¢T —-formalmente independientes— estan en
realidad subordinadas a las empresas (los llamados sindicatos blancos) o son
producto de la simulacion (sindicatos de membrete). Afectan las estadisticas
porque estdn registrados ante la autoridad laboral, pero no existen realmente.
Dejando de lado estas dos ultimas categorias, el nucleo independiente mas
articulado es la UNT, fundada en 1997. Agrupa sindicatos tradicionalmente in-
dependientes como el sTIMAHSC [Sindicato de Trabajadores de la Industria Me-
tdlica, Acero, Hierro Similares y Conexos], los sindicatos universitarios y otros
provenientes del cT.179

Mas alla de las grandes centrales como: el CT, la UNT y la ¢T™ hay sin-
dicatos y organizaciones que por si mismas hacen frente a las autoridades
y las empresas, cabildeando por su cuenta los temas de interés para sus
agremiados.

Tal es el caso de organizaciones obreras y sindicatos tan poderosos
como el de Trabajadores de la Educacion (SNTE), la Coordinadora de Traba-

76Idem.

177 Asociacion Sindical de Sobrecargos de Aviacion de México, Asociacion Sindical de Pilotos
Aviadores de México, Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social y Sindicato de Telefo-
nistas de la Republica Mexicana.

78Confederacion de Trabajadores de México, Confederacion Revolucionaria de Obreros y
Campesinos, Confederacion Regional Obrera Mexicana y Federacion de Sindicatos de Trabajadores
al Servicio del Estado.

179Sergio Aguayo Quezada, op. cit., p. 234.
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jadores de la Educacion (CNTE) contraparte y escision del primero, el Sindi-
cato de Electricistas (sME), el de los Petroleros (SNTPEMEX), los sindicatos de
la unaMm, del Seguro Social, de la Radio y la Television, y de telefonistas
(STUNAM, SNTSS, SNTIRT ¥ STRM), entre otros.

Estos sindicatos haciendo uso de sus vastos recursos economicos y
fuerza gremial, combinan estrategias de cabildeo profesional con tacti-
cas de presion politica para llevar a la mesa de negociacion sus intere-
ses y asi poder afectar la legislacion, presupuestos y demds actos de
autoridad.

Adicionalmente, estas organizaciones sociales, generalmente forman
alianzas o convenios con partidos politicos, 1o que les permite llevar a sus
dirigentes a las Camaras del Congreso como diputados o senadores, fun-
damentalmente bajo las siglas del PRI y PRD, cobrando cuotas politicas a
cambio de su apoyo.

Es por demads evidente la relacion entre las centrales CTM y CNC con el
Partido Revolucionario Institucional, pues en este caso existe un pacto
expreso en los documentos fundacionales y normativos de las organizacio-
nes mencionadas.

A continuacion presentamos un cuadro con los nombres de algunos de
estos personajes del sindicalismo y su relacion partidista que son o han
sido miembros de las cdmaras federales o locales recientemente, cuando
el cabildeo ha tomado su gran auge.

CUADRO 8

ALGUNOS DIRIGENTES SINDICALES QUE HAN SIDO
LEGISLADORES ENTRE 1997 Y 2004

Agustin Rodriguez Fuentes STUNAM PRD Diputado federal

Alejandra Barrales ASSA PRD Diputada local y federal

Elba Esther Gordillo SNTE PRI Diputada federal y senadora

Nezahgalcoyotl de la Vega SNTIRT PRI Diputado local, federal y senador
Dominguez

Hilda Anderson Nevares CTM PRI Diputada local, federal y senadora

Roberto Vega Galina SNTSS PRI Diputado federal

Victor Flores Morales STFRM PRI Diputado federal

Carlos Aceves del Olmo CTM PRI Diputado federal y senador

Graciela Larios Rivas CTM PRI Diputada local, federal y senadora

0Fuentes: www.diputados.gob.mx, www.senado.gob.mx, www.asambleadf.gob.mx, México
2004 y datos personales.
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CUADRO 8 (Continuacién)

Armando Neira Chdvez CTM PRI Diputado federal

José Medel Ibarra STGDF PRI Diputado local

Joel Ayala Almeida FSTSE PRI Diputado federal y senador
Ricardo Aldana Prieto STPRM PRI Diputado y senador
Fernando Espino Ar¢valo STMETRO PVEM  Diputado federal y local

Por supuesto que hay muchos individuos mads, con mayor antigue-
dad y peso politico como el propio Fidel Velazquez, Venus Rey, Juan
José Osorio y Leonardo Rodriguez Alcaine,'®! pero en sus tiempos, el
cabildeo como lo tratamos en este trabajo no se daba en el Congreso,
sino frente el Poder Ejecutivo y fundamentalmente con el Presidente de
la Republica.

Asi pues, las centrales como el ¢T y la ¢T™, y sindicatos como la FSTSE,
los petroleros y electricistas se encuentran fuertemente vinculados al PRI y
por su parte la UNT y sindicatos como el STUNAM, sobrecargos y telefonistas
entre otros se ligan al PRD.

Es turno de revisar el cabildeo de las organizaciones civiles o también
llamadas ONg, las cuales promueven sus intereses ante el Poder Legislativo
de acuerdo con sus agendas especificas, estando integradas por profesio-
nistas, activistas politicos, filantropos y altruistas.

Las onG ya forman parte de la realidad mexicana. Su multiplicacion ha sido
espectacular y hoy virtualmente participan en todas las esferas de la vida pu-
blica y privada. Como su consolidacion ha sido reciente, la informacion sobre
ellas esta todavia fragmentada y es insuficiente. [...] Las ONG son grupos inde-
pendientes del estado y de los partidos politicos, no tienen proposito de lucro
y buscan influir en la vida publica, promover la participacion y el desarrollo
social y brindar asistencia privada. Son por lo tanto, actores fundamentales de
un sistema democratico moderno.'®?

Estas organizaciones sociales formalizan su participacion en la vida
publica a través de la adopcion de diferentes figuras juridicas y registran-
dose ante las instancias gubernamentales.

#1Fidel Veldsquez, ex dirigente de la ¢T™, Venustiano Reyes y Juan José Osorio Palacios, ex di-
rigentes del sindicato de musicos y Leonardo Rodriguez Alcaine, ex dirigente del sme y de la cTM.
#2Sergio Aguayo Quezada, op. cit., p. 310.
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Generalmente adoptan la categoria establecida por el Codigo Civil fede-
ral de asociaciones civiles (A.C.), pero también se les puede encontrar como
instituciones de asistencia privada (1ap).

Para formalizarse, estas organizaciones, deben estar constituidas ante
notario publico y contar con expediente en el Registro Publico de la Propie-
dad y de Comercio, ademds pueden hacerse de apoyos presupuestales y
exenciones impositivas registrandose ante las secretarias de Desarrollo
Social y de Hacienda, respectivamente.

Igualmente, la Secretarfa de Gobernacion y los gobiernos locales llevan
un padron de estas organizaciones civiles, pues mantienen una relacion
estrecha con ellos en su cardcter de agentes politicos.

A diferencia de lo anterior, el Congreso General y las camaras locales no
cuentan con dichos registros y a partir de los afios noventa se han visto
bombardeadas por sus peticiones, las cuales cada vez han tomado formas
mas acabas y efectivas para afectar la legislacion y conseguir sus objetivos.

El desarrollo de las one en México ha sido tardio. De acuerdo a un estudio
auspiciado por la Academia Mexicana de Derechos Humanos (1997), organiza-
ciones de esta naturaleza surgen hasta los anos sesenta [...]. Todavia es dificil
tener cifras confiables acerca del total de onG. Por ejemplo, en 1999 la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico tenia registradas 4,162. Un afio después el
Centro Mexicano para la Filantropia (Cemefi) contabilizo 6,887.183

La forma de cabildeo de las oNG es la mas simple, pues lo hacen per-
suadiendo o disuadiendo con informacion a los legisladores especializados
en el tema de su interés y en ocasiones dando un debate en medios de
comunicacion, influyendo asi a las cdmaras.

Ya que son organizaciones sin fines de lucro, y generalmente, altamen-
te especializadas no pueden hacerse de los servicios de los despachos de
cabildeo, comprar publicidad en medios masivos de comunicacion o hacer
grandes movilizaciones de individuos, como lo hacen las grandes empre-
sas, cdmaras empresariales, gobiernos y sindicatos.

Segun datos de Sergio Aguayo'®* las ONG mds comunes son las de
derechos humanos y democracia, Promocion social, Asistencia social,
Colegios de profesores, Mujeres, Frentes populares y de Cultura.

Dentro de esta clasificacion incluimos también a las iglesias y agrupa-
ciones religiosas de los diferentes cultos que existen en México, ya que

183]pidem, p. 311.
8 Jbidem, p. 310.
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segun su estatus legal en la Constitucion y la ley'® son organizaciones
publicas con personalidad juridica formadas por individuos de la sociedad
con fines de mejoramiento moral y espiritual de sus creyentes.

Aunque la legislacion en la materia les prohibe expresamente partici-
par en los asuntos politicos del pais, en la practica lo hacen de una manera
muy sutil, ademads de opinar abiertamente sobre temas de gran relevancia
y coyuntura.

De tal manera que por su contenido ideoldgico y enorme capacidad de
convocatoria estas organizaciones son importantes actores de cabildeo,
fundamentalmente la Iglesia catolica.

Segun datos de la Encuesta Nacional de la Dindmica Demografica en 1997
unos 83 millones de mexicanos admiti¢ practicar alguna religion (96.84 por
ciento de la poblacion mayor de cinco afios). De ellos 89.13 por ciento se de-
clararon catolicos, mientras que los protestantes, judios y otros grupos religio-
sos representaron el otro 10.87 por ciento. '8

El numero de estas agrupaciones se incrementa constantemente, para
darnos una idea, en el afio 1994 habia 1,958 asociaciones religiosas regis-
tradas ante la Segob,'®” para el aino 2000 este registro ascendio a 5,647
asociaciones.#

Como ya lo comentamos, la Iglesia con mayor peso e influencia es la
catolica, apostolica y romana, la cual tiene presencia en todo el pais y fuer-
tes vinculos con otras organizaciones y sectores.

Por su tamano, la Iglesia catolica se organiza territorial y jerdarquica-
mente, siendo la cabeza en cada circunscripcion un obispo (quien respon-
de directamente al Vaticano), los cuales para coordinar sus acciones en el
pais se reunen en la Conferencia del Episcopado Mexicano'® y asi presen-
tar una frente comun.

La Conferencia del Episcopado Mexicano (CEM), institucion de cardcter perma-
nente, es el organismo de los Obispos mexicanos, para ejercer colegialmente
algunas funciones pastorales, para promover, conforme a las normas del De-
recho, el mayor bien que la Iglesia proporciona a los hombres, sobre todo

1#Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 130 y Ley de Asociaciones
Religiosas y Culto Publico.

186Sergio Aguayo Quezada, op. cit., p. 78.

187L,ey de Asociaciones Religiosas y Culto Pablico, México, Segob, 1994, p. 88.

1#8Sergio Aguayo Quezada, op. cit., p. 79.

189Fuente: ww.cem.org.mx, enero de 2005.
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mediante formas y modos de apostolado convenientemente acomodados a las
peculiares circunstancias de la nacion mexicana en la actualidad.

Sin que decline o disminuya la responsabilidad de cada obispo en el &mbito de
su propia didcesis, hoy se requiere la accion conjunta de los Obispos, sobre
todo en los siguientes asuntos:

a) La promocion y la tutela de la fe y las costumbres.

b) La traduccion de los libros liturgicos.

¢) La promocion y la formacion de las vocaciones sacerdotales.

d) La elaboracion de los materiales para la catequesis.

e) La promocion y la tutela de las universidades catolicas y de otras institucio-
nes educativas.

f) El compromiso ecuménico.

g) Las relaciones con las autoridades civiles.

h) La defensa de la vida humana, de la paz, de los derechos humanos, para que
sean reconocidos también por la legislacion civil.

i) La promocion de la justicia social y el uso de los medios de comunicacion
social para la evangelizacion.

La estrategia de cabildeo de las iglesias consiste en la persuasion a
través del posicionamiento de posturas en temas de interés, fundamental-
mente porque los ministros de cultos religiosos no pueden participar direc-
tamente en politica.

También lo hacen vinculdndose a otras organizaciones que comparten
sus intereses e ideologias, presionando y cabildeando a través de ellas.

Por ultimo, para terminar con el andlisis de las entidades de cabildeo
tenemos a los actores politicos por excelencia: 1os partidos politicos.

Segun nuestra Constitucion,

los partidos politicos son entidades de interés publico; la ley determinara las
formas especificas de su intervencion en el proceso electoral. Los partidos
politicos nacionales tendran derecho a participar en las elecciones estatales y
municipales.

Los partidos politicos tienen como fin promover la participacion del pueblo en
la vida democratica, contribuir a la integracion de la representacion nacional y
como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejerci-
cio del poder publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que
postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo. Sélo los ciu-
dadanos podran afiliarse libre e individualmente a los partidos politicos.'*®

199Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 41, fraccion 1.

El cabildeo parlamentario 175



En nuestro sistema electoral el numero de partidos esta determinado
por las reglas de registro estipuladas en el Codigo Federal de Instituciones
vy Procedimientos Flectorales (Cofipe), por lo que de una eleccion a otra el
numero puede variar de acuerdo con los resultados.

En la LX Legislatura hay ocho partidos representados en el Congreso,
siete en el Senado y ocho en la Camara de Diputados.

En este esquema tenemos en primer término al PAN como la fuerza
politica con mayor numero de legisladores seguido por el PRD y el PRI en un
escenario tripartidista, adicionalmente hay partidos con menor representa-
cion pero que en ocasiones hacen la diferencia: pveMm, pT Convergencia, PAN
y Alternativa.

Aunque estos ocho partidos cuentan con representacion en el Congre-
so federal y en la mayorfa de los congresos locales, no por ello dejan de
ser entidades de cabildeo.

Pudiera pensarse que son los partidos, a través de los legisladores, el
objeto del cabildeo, y en gran medida lo son, pero no necesariamente coin-
cide la postura de un partido politico con la de la totalidad de sus legisla-
dores y mucho menos con la del conjunto de una u otra Cdmara.

Los partidos politicos cabildean de muchas formas en el Poder Legis-
lativo sus agendas politicas plasmadas en sus plataformas electorales,
planes de accion y demdas documentos basicos.

Lo hacen desde fuera como partidos politicos nacionales, debatiendo
en medios de comunicacion, sosteniendo reuniones con el Poder Ejecutivo,
con el propio Congreso y con otros partidos y organizaciones como los
sindicatos y las cdmaras empresariales.

Lo hacen desde el interior como un todo, es decir como grupos parla-
mentarios, cabildeando y negociando sus respectivas agendas legislativas
Yy proyectos con otros grupos parlamentarios.

También hacen su cabildeo de manera individual o en pequenos gru-
pos de trabajo por temas, ya sea en comisiones o con legisladores de otros
partidos involucrados en el tema.

La ventaja, obvia, que tienen los partidos politicos sobre el resto de las
entidades o agentes de cabildeo es la de contar entre sus filas con un buen
numero de diputados y senadores, y su estrategia se basa en la negociacion
politica con otras fuerzas.

Ahora bien, la parte mas compleja del cabildeo es cuando sobre algun tema
en particular diferentes actores o agentes cabildean en sentidos opuestos, 1o
que tensa y polariza la discusion haciendo mas dificil la toma de decisiones.
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Para dejar mas claro el punto presentamos un grafico que ejemplifica
la situacion anterior, aunque no necesariamente refleja la situacion real,
S0lo se aproxima:

CABILDEO ENTRE VARIOS ACTORES
EN EL TEMA DE LA REFORMA LABORAL.

GOBIERNO
FEDERAL

STPS,
CFE, Pemex,
etcétera

Sindicatos:

CTM, UNT
SME, STRM,

STUNAM,
etcétera

CAMARA
DE
DIPUTADOS

Comision de

Trabajo y
Prevision
Social

Empresarios

Partidos

CCE, >

Coparmex, Politicos:

Concamin, PRI, y PRD
Telmex,

Cemex, etcétera

Tomando como ejemplo la reforma laboral propuesta por el gobierno
federal, podemos encontrar que el objeto del cabildeo es la Cdmara de
Diputados y su Comision del Trabajo y Prevision Social, donde esta turna-
do el asunto para su estudio y dictamen.

En un primer plano, el propio gobierno promueve su reforma a traveés
de la secretaria del Ramo (sTpS) y las empresas publicas, adicionalmente, la
postura es apoyada por el partido del gobierno y sus legisladores, el PAN.

El cabildeo parlamentario 177



Aunqgue los empresarios y sus cdmaras y cupulas estdn de acuerdo con
la reforma, cabildean mas alla del proyecto del Ejecutivo federal ya que
pretenden obtener mas beneficios de los que han sido propuestos.

En contraparte, los sindicatos y centrales obreras se oponen a la refor-
ma planteada por el gobierno considerando que afecta los derechos obte-
nidos a lo largo de muchos afios, asi que cabildean para impedir que el
proyecto prospere o en su defecto para evitar ser perjudicados.

Por su lado, partidos como el pr1 y el PRD apoyan en gran medida a los
obreros, ya que dependen de su apoyo politico y en sus filas, como hemos
Visto, se encuentran legisladores vinculados a los sindicatos.

Los tipos de cabildeo o estrategias varian segun el objetivo perseguido
y el actor que lo implementan, por ello traemos aqui una clasificacion de
Lerdo de Tejada y Godina:*

* Lobbying al interior. Consisten en acuerdos de estrategia y acciones dentro
de una organizacion.

* Lobbying preventivo. Pone en marcha una estrategia que anticipa politicas
publicas que afectan la cooperacion del futuro de la organizacion.

* Lobhying técnico. Promueve y convence de los meéritos y necesidades técni-
cas de un proyecto.

* Lobbying promotor. Impulsa proyecto o iniciativas que benefician a la orga-
nizacion, a la region o a un grupo de interés.

* Lobbying de seguimiento. Realizar un trabajo para mantener y ampliar los
beneficios logrados o para paliar o retardar las decisiones contra la organi-
zacion.

* Lobbying legislativo. Impulsar iniciativas o propuestas para fortalecer la toma
de decisiones ante los organos legislativos, federales, locales o cabildos muni-
cipales.

La anterior clasificacion no es excluyente y determinante. La actividad
del cabildeo implica un proceso de incidir en la toma de decisiones como
un proceso gradual en el cual la persuasion debe de darse en todos los
niveles, desde convencer a los particulares de llevar a cabo acciones de
cabildeo hasta lograr convencer a los tomadores de decisiones (legislado-
res) de actuar en tal o cual direccion.

Adicionalmente, las actividades del cabildero, gestor de grupos de inte-
rés o promotor de causas, se dividen en dos tipos:

91Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera, op. cit., pp. 128 y 129.
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Actividades de politica, las cuales implica incidir en la formacion de la agenda
politica y actividades electorales; mientras que por el otro lado estdn las activi-
dades de politicas publicas, en donde se busca incidir en la formacion de una
politica publica o bien en la conformacion de la legislacion en torno a un tema
determinado.*®?

Es momento pues de pasar a revisar las propuestas que existen en nues-
tro pais para regular esta actividad y saber en qué estado se encuentran.

PROPUESTAS EN TORNO AL CABILDEO Y SU REGULACION

Como hemos visto a lo largo de este andlisis el cabildeo por si mismo no
representa un problema, sino el hecho de que no se encuentra reglamen-
tado o regulado, pues de acuerdo con el marco legal de nuestro pais es una
actividad licita.

Dificilmente a estas alturas podria prohibirse esta actividad, parece ser
mAs conveniente evitar sus riesgos y aspectos negativos y potenciar sus
beneficios en un sistema democratico estableciendo reglas claras y sancio-
nes para quien no las cumpla.

Desde hace varios anios Mauricio Reyes deline¢ un marco general para
regular esta actividad, argumentando que “una vez tomada en cuenta la
dimension tanto publica como privada del cabildeo que empieza a desarro-
llarse en México, es conveniente avanzar en la discusion sobre algunas
posibles reformas que presten a esta actividad un marco propicio para su
desarrollo. Algunos de esos aspectos, cuya discusion seria de gran utilidad,
son los siguientes:

Resulta indispensable avanzar en la construccion de un marco regulatorio que
norme la actividad del cabildeo en el pais, considerando, tanto las necesidades
que surgen del ambito federal, como las propias de los &mbitos estatal y mu-
nicipal.

Es necesario fomentar una adecuada profesionalizacion de los cabilderos gu-
bernamentales y particulares, contando con la participacion de instituciones
educativas, cuyos planes de estudio aborden temas del proceso legislativo y de
derecho constitucional y administrativo, de concertacion, de andlisis politico,
comunicacion social y de planeacion estratégica, entre otros.

2Kevin W. Hula, Cabildeo/Lobbying, México, Limusa, 2004, p. 16.
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Ligado con lo anterior, debe avanzarse en el fortalecimiento del propio Poder
Legislativo, mediante la renovacion y actualizacion de sus procedimientos in-
ternos y de su estructura, para dotarle de los cuadros adecuados para llevar a
cabo de manera eficiente y transparente las labores de andlisis, discusion y
respuesta a los ciudadanos.

La construccion de una nueva arquitectura institucional en México debera
considerar como una nueva pieza, la figura del cabildero, considerando la po-
sibilidad de integrar un registro y adoptar una reglamentacion de los individuos
0 grupos que ejerzan esta actividad.'*

El cabildeo y la promocion de causa son hoy en dia actividades natura-
les y legitimas, propias de las naciones democraticas con sociedades abier-
tas, plurales y de alta competencia.

En un pais como el nuestro, donde el déficit social, de desarrollo eco-
nomico y convivencia politica son muchos y complejos, se hace necesaria
la jerarquizacion de tales problemas para su atencion. Mucho se ha habla-
do de que lo urgente se ha comido a lo importante para la consolidacion
democrética. La conformacion de un nuevo régimen politico y de conviven-
cia hace necesario que el proyecto de pais sea consensuado y las herra-
mientas democraticas situadas en su justa dimension, como lo es el caso
del lobbying o cabildeo.'%*

En sintesis, el cabildeo es una realidad que refleja una vida democrati-
ca mds dindmica y plural, en el marco de un nuevo equilibrio entre 1os
poderes federales, y en la cual los ciudadanos cuentan con vias mas efica-
ces para promover sus intereses. Fn ultima instancia, se trata de una prac-
tica que beneficia a la sociedad civil al promover su participacion activa,
organizada e institucional.

Por ello, los propios legisladores han presentado formalmente iniciati-
vas sobre la materia para regular la actividad y darle un cauce institucional.
Las propuestas mds acabadas son las que han presentado el diputado
Efrén Leyva (pr1) durante la LVIII Legislatura para crear una Ley Federal de
Cabildeo, y las iniciativas de los senadores César Jauregui (pAN) y Fidel
Herrera (pr1) en las LVIII y LIX legislaturas respectivamente.

a) Comencemos por citar algunos aspectos relevantes de la Iniciativa
de Ley Federal para la Regulacion de la Actividad Profesional del Cabildeo

19Mauricio Reyes Lopez, op. cit.
“FEdgar D. Heredia Sanchez, “Cabildeo: nuevos instrumentos de gobernanza democratica”,
Casa del Tiempo, México, UAM, junio de 2004.
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y la Promocion de Causas presentada por el diputado Efrén Leyva Acevedo
el 29 de abril de 2002.1%°

En primer término hay que apuntar que la ley propuesta no solo se
limita a regular la actividad de cabildeo en el Congreso General, sino tam-
bién en las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo, dando un aspec-
to genérico a la materia a nivel federal.

En su exposicion de motivos traza las siguientes afirmaciones impor-
tantes:

En todo caso, el cabildeo constituye una actividad juridica legitima, protegida
y garantizada a nivel constitucional bajo las garantias de libre asociacion, la
libertad de trabajo y el derecho de peticion, que requiere, sin embargo, de
una regulacion puntual en tanto involucra la interpretacion, representa-
cion, transmision o gestion de intereses privados frente a las instituciones
publicas.

De igual manera, al constituirse el cabildeo en una practica particular equipa-
rada con la figura civil de la gestion de negocios, su regulacion frente al poder
publico corresponderd a cada orden de gobierno, federal o estatal, segun sea
el caso, precisamente por la orientacion de las actividades negociales de que
se trata. En todo caso, pueden preverse a nivel federal disposiciones que per-
mitan el establecimiento de bases de colaboracion entre los poderes de la Fe-
deracion y las entidades federativas para la vigilancia y adecuado control de
dichas actividades y de los sujetos que las realicen.

Las normas que se plantean para la regulacion de la actividad profesional de
cabildeo o promocion de causas, deben minimamente obedecer a los siguien-
tes criterios generales:

* Definir con toda claridad la naturaleza y alcances de la actividad profesional
de cabildeo y promocion de causas.

* Precisar con toda certeza los sujetos activos y pasivos en la actividad de re-
ferencia.

» Establecer el caracter comercial de prestacion de servicios profesionales,
para la actividad de cabildeo.

e Producir un codigo de conducta de la actividad en cuestion.

* Establecer la obligatoriedad de un registro publico de las personas dedicadas
profesionalmente al cabildeo.

195F] texto completo se puede consultar en Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados,
LVIII Legislatura, México, martes 30 de abril de 2002.
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* Definir las obligaciones y responsabilidades de las dependencias y servido-
res publicos, tanto del Fjecutivo federal como del Legislativo y entidades auto-
nomas, respecto de las actividades de cabildeo.

» Establecer las bases para la realizacion de actividades de cabildeo por parte
de dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal frente a
gobiernos, organizaciones o entidades del extranjero o multinacionales.

* Regular las actividades de cabildeo en México de los nacionales y de los
extranjeros.

* Establecer un régimen de responsabilidades y sanciones para los cabilderos.

La ley propuesta por el diputado Leyva consta de 20 articulos organi-
zados en cuatro titulos: I. Disposiciones Generales, II. De los Servicios
Profesionales de Cabildeo, que comprende el cabildeo legislativo y en el
ambito del Poder Ejecutivo, III. Del Registro Publico Nacional de los pres-
tadores de servicios profesionales de cabildeo, y IV. Responsabilidades y
Sanciones.

En los articulos, 20., 30. y 40. contenidos en el primer titulo de la ini-
ciativa de ley se establecen conceptos fundamentales dignos de ser toma-
dos en cuenta por lo que los reproducimos de manera integra:

Articulo 20. Para los efectos de esta Ley se entenderd por:

I. Cabildeo: La actividad profesional remunerada desarrollada por personas
fisicas 0 morales en representacion de terceros, que tenga por objeto la pro-
mocion de intereses y objetivos legitimos de entidades u organizaciones priva-
das o publicas frente a los drganos del Congreso de la Union, que se traducen
en productos legislativos conforme a las leyes, los reglamentos y la practica
parlamentarias.

II. Promocion de causas: Son procesos de movilizacion y participacion activa,
organizada y planificada de grupos o sectores determinados de la sociedad civil,
por los cuales se busca incidir en el ambito de los poderes publicos, en el pleno
uso de sus derechos humanos y politicos, con el objeto de lograr el cumplimien-
to de objetivos concretos en funcion de sus planteamientos y propuestas.

III. Dependencias y entidades: Las sefialadas en la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal, incluidas la Presidencia de la Republica, los érganos
administrativos desconcentrados y la Procuraduria General de la Republica;
Iv. Organos legislativos: Los sefialados en la Ley Orgdnica del Congreso Gene-
ral de los Estados Unidos Mexicanos y en los reglamentos y acuerdos parla-
mentarios de las Cdmaras que lo integran, incluidas las comisiones, grupos de
trabajo, comités y los érganos politicos y de direccion legislativa.
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V. Registro de Cabilderos: El Registro Publico, integrado con la informacion de
las personas fisicas y morales, nacionales o0 extranjeras, que realizan activida-
des profesionales de cabildeo;

VI. Ley: La Ley Federal Para Regular la Actividad Profesional de Cabildeo y la
Promocion de Causas; y

VII. Servidores publicos: Los mencionados en el parrafo primero del articulo
108 constitucional y todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos
publicos federales.

Articulo 30. Mediante los servicios profesionales de cabildeo o las acciones de
promocion de causas, pueden buscarse los siguientes objetivos:

I. La promocion, iniciacion, reformas, derogacion, ratificacion o abrogacion, de
Leyes o decretos, acuerdos o reglamentos, de la competencia del Congreso de la
Union, las Camaras de Senadores o Diputados y los correspondientes organos
legislativos técnicos, politicos y de direccion;

II. La reforma, derogacion, ratificacion o abrogacion de reglamentos expedidos
por el Ejecutivo federal en ejercicio de sus facultades y competencia;

III. La adopcion de decisiones o ejecucion de acciones administrativas, progra-
maticas o de gobierno que tengan que ver con politicas publicas y las faculta-
des asignadas constitucional y legalmente al Ejecutivo federal y sus dependen-
cias y a las entidades paraestatales; y

IV. Todos aquellos otros de similar naturaleza que guarden relacion con los
anteriores.

Articulo 40. Para los efectos de la presente ley, se definen como cabilderos o
gestores de promocion de causas, a las personas fisicas o juridicas, nacionales
y extranjeras, que desarrollan, previa su inscripcion en el Registro respectivo,
en forma profesional, todo tipo de actividad en defensa de intereses particula-
res, sectoriales o institucionales, en relacion con las legislaciones y decisiones
emitidas o por emitir de los Poderes Legislativo y Ejecutivo, o de cardcter ad-
ministrativo, conforme a las condiciones y modalidades determinadas.

En todo caso, debe entenderse a las acciones de cabildeo o de promocion de
causas, como gestiones de particulares o de grupos de interés que se ejercen
en legitimo uso de los derechos de libre asociacion, de peticion y la libertad de
trabajo, y que de ningun modo establecen obligaciones a cargo de los organos
y autoridades de orden publico a las que se dirijan, fuera de las constitucional y
legalmente establecidas para garantizar el disfrute y ejercicio de tales garantias.

Destaca en el proyecto la prohibicién para ofrecer servicios de cabil-
deo si previamente no se cuenta con un registro ante el Poder Ejecutivo y

ante la presidencia del Congreso, lo cual obligaria a los cabilderos a lega-
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lizarse y transparentarse ante el publico usuario y el propio Estado, con-
tando asi con un registro o catdlogo nacional de quienes se dediquen a
esta materia.

La iniciativa fue turnada a las comisiones de Gobernacion y de Regla-
mentos y Practicas Parlamentarias de la Camara de Diputados y permane-
ce ahi sin haber sido dictaminada.

b) Por su parte, el senador César Jauregui Robles presento6 el 11 de
diciembre de 2001 una iniciativa con proyecto de Reglamento del Senado
de la Republica.’®® Aunque no es propiamente una propuesta especifica so-
bre el cabildeo, el senador Jauregui incluye en su proyecto algunos articulos
relativos a regular dicha actividad.

Entonces, este proyecto no pretende regular la actividad mediante una
ley especial, sino que en un ejercicio general incorpora el concepto y la
regulacion del cabildeo dentro de la Iniciativa de Reglamento del Senado de
la Republica. Este enfoque puede resultar mas adecuado, ya que la princi-
pal pretension de una regulacion al cabildeo debe ser la limitacion de sus
posibles efectos nocivos. Dichos efectos se acotaran en la medida en que
los actos que los legisladores realicen a partir de las influencias ejercidas
sobre ellos sean transparentes y congruentes con intereses legales y de-
mocraticos. Es decir, que las causas que conducen a €stos a tomar sus
decisiones sean conocidas por todas las partes directamente interesadas
en la regulacion de que se trate; y que no respondan exclusivamente a
los intereses del grupo u organizacion que llevo a cabo el cabildeo para
influenciarlas.

El caracter innovador frente a otras iniciativas presentadas radica en
que se dirige no solo al cabildeo y a la regulacion de los grupos, sino pri-
mordialmente a las instancias publicas, es decir, al brgano mismo en el que
se llevard a cabo la actividad de cabildeo. De tal manera, coincide tangen-
cialmente con las otras iniciativas sobre la materia, en tanto que contempla
la creacion de un registro; pero en este caso, no remite su creacion y ad-
ministracion a otra esfera de poder, sino que las personas u organizaciones
que de manera usual representen a los grupos de interés en labores de
cabildeo, deberan registrarse ante la Secretaria General de Servicios Admi-
nistrativos de la Camara de Senadores.

El mencionado registro, segun el articulo 130 de la iniciativa, se reali-
zard mediante un escrito que contenga:

19F] texto completo se puede consultar en Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Senadores,
LVIII Legislatura, México, 14 de diciembre de 2001.
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* nombre o denominacion de la organizacion,
* actividad principal de la organizacion, y
* domicilio y Registro Federal de Contribuyentes.

También se identifican disposiciones dirigidas a los grupos; de tal ma-
nera que se establece la nota distintiva al delinear el procedimiento para
llevar a cabo el cabildeo. Tal procedimiento, segun lo establecido en el ar-
ticulo 127 del proyecto, iniciarda con un escrito presentado ante la Secreta-
ria General de Servicios Parlamentarios por parte de los peticionarios, el
cual contendra los siguientes datos:

* denominacion del grupo de interés y nombramiento de sus representantes,
* domicilio de los representantes,

¢ descripcion concreta del asunto,

* posibles soluciones a la cuestion planteada,

* argumentos que sustenten sus afirmaciones, y

e nombres de los senadores 0 comisiones con las que se pretenda mantener
conversaciones relativas al asunto.

Asimismo, la iniciativa de reglamento continua con el establecimiento
de dicho procedimiento mediante la imposicion de la obligacion a la Secre-
taria General de Servicios Parlamentarios, misma que consiste en enviar
dicho escrito a la presidencia de la Mesa Directiva para su inclusion dentro
de la agenda de dicho drgano legislativo, para que €ésta determine la o las
comisiones a las que se enviard. Ademads, conforme al articulo 128 del
proyecto, el expediente debera ser registrado en el libro de actas respecti-
vo. Por ultimo y de suma importancia, el articulo 129 establece que todas
las comunicaciones escritas y actas que se produzcan por motivo del ca-
bildeo podran ser publicadas en la Gaceta Parlamentaria, a juicio de la Mesa
Directiva.

¢) Para terminar con la revision de las propuestas legislativas, traemos
la Iniciativa con Proyecto de Decreto que adiciona un Titulo Sexto a la Ley
Organica del Congreso General en materia de cabildeo, presentada por el
senador Fidel Herrera Beltran el 30 de marzo de 2004.1%7

La exposicion de motivos de la iniciativa argumenta entre otras cosas
lo siguiente:

197E] texto completo se puede consultar en Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Senadores,
LIX Legislatura, México, 30 de marzo de 2004.
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Ante el planteamiento de emitir una legislacion que regule actividades priva-
das, nos encontramos, entre otros, con el conflicto de que la facultad para de-
terminar qué profesiones requieren de cédula profesional para su ejercicio,
corresponde a los estados y no a la Federacion, por lo que el Congreso de la
Union no tiene potestades para legislar en la materia.

Otro de los conflictos es que las iniciativas que hasta ahora se han presentado
al respecto, limitan a que la atencion de intereses solo podrd ser solicitada a
través de los cabilderos, lo cual vulnera la garantia individual consagrada en el
articulo 8o. constitucional.

En un contexto de interés publico, e independientemente de los pasos que en
los distintos ¢6rdenes se puedan ir dando en esta cuestion, resulta oportuno
dotar al Congreso de un marco regulatorio basico que permita ordenar dichas
actividades al interior del Congreso, darles transparencia y un sentido especi-
fico a fin de prevenir las conductas irregulares que se puedan generar en el
ejercicio de estas tareas.

Podemos entonces crear un apartado en la Ley Orgdnica del Congreso General
que regule la actividad para planear y supervisar las reuniones que se llevan a
cabo entre los grupos de interés y los legisladores [...].

La iniciativa del senador Herrera se centra fundamentalmente en ge-
nerar un marco regulatorio que obligue a los cabilderos que deseen desarro-
llar su actividad ante el Congreso a registrarse en un organo propuesto
denominado: Unidad Especializada de Enlace, que funcionard para ambas
cdmaras y que dé respuesta y realice las diligencias que de estas activida-
des devengan pero, sobre todo, establecer que estos procedimientos de
comunicacion y andlisis de propuestas sean gratuitos.

El articulo 138 del proyecto define los requisitos que serian necesarios
para obtener un registro ante el organo mencionado y asi poder ejercer la
actividad:

Articulo 138

1. Con el proposito de establecer un control y un registro de las actividades
mencionadas en el articulo anterior, los solicitantes deberdan presentar ante la
Unidad de Enlace, una solicitud por escrito, en la cual debera contenerse al
menos lo siguiente:

a) Nombre, denominacion o razon social,
b) Acreditacion de personalidad o la de sus representantes,

¢) Domicilio,
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d) Acreditar interés personal o de grupo en el asunto,
e) Motivos y fundamentos de su solicitud;
f) Descripcion detallada de su planteamiento.

Se trata pues de adicionar la Ley Organica del Congreso General con
un Titulo Sexto, denominado De las promociones ante el Congreso y de
la actividad del Cabildeo, para segun el propio senador “...dar solucion a
la existencia de estas actividades dentro del Congreso, la cual encuentra
su objeto en coordinar y conciliar los intereses de la mayoria de los miem-
bros de un érgano colegiado con los de los gremios interesados y personas
que promuevan e impulsen de manera ordenada la elaboracion, reformas
o modificaciones de los diversos productos legislativos”.1%

Obviamente estas tres iniciativas y otras que existen no contienen por
si mismas la solucion al problema planteado: como permitir el ejercicio de
los derechos constitucionales entendidos como el ejercicio del cabildeo y
la promocion de causa, potenciando sus virtudes y neutralizando sus efec-
tos, pero sumando sus partes mas innovadoras y aunandolo a los estudios
que existen podriamos encontrar un marco regulatorio adecuado a nuestra
muy particular circunstancia.

Para Edgar Heredia, la recomposicion del escenario politico no sélo
resulta vital para el buen desempeno del cabildeo, sino para el de todas las
actividades del gobierno en su conjunto, lo cual hace indispensable al me-
nos tres retos en lo inmediato para el pais y sus autoridades.*®

Primero: es urgente redisefiar el modelo de convivencia y participacion de los
tres poderes de la union, con objeto de promover un modelo de pesos y contra-
pesos, en el sentido madisoniano del término, donde los poderes sean corres-
ponsables de la toma de decisiones por cooperacion y no por funcion o facultad
legal.

Segundo: este arreglo juridico-institucional tiene que impactar en el establecimien-
to de un nuevo orden normativo en todos los ordenes de la vida nacional, con lo
cual se deje en claro un estado de derecho que regule la vida en sociedad.
Tercero: el lobbying debe de dar paso a un esquema de profesionalidad donde
se deje en claro que el cabildero es un profesional del analisis de politicas pu-
blicas y de la vida politica y econdmica y no un mero sujeto encargado de las

98Fidel Herrera Beltrdn, “Exposicion de Motivos de la Iniciativa con Proyecto de Decreto que
adiciona un Titulo Sexto a la Ley Organica del Congreso General”, Gaceta Parlamentaria de la Cdma-
ra de Senadores, LIX Legislatura, México, 30 de abril de 2004.

9Fdgar D. Heredia Sanchez, op. cit.

El cabildeo parlamentario 187



relaciones publicas. La actividad ademas de profesionalizarse requiere de un
doble ejercicio de transparencia: por un lado, debe contar con la transparencia
v las facilidades de acceso a las actividades que lleva a cabo el gobierno (no
solo el lobbyist, sino la sociedad en su conjunto debe de saber qué y como
hace su tarea el gobierno), con objeto de reducir las sospechas a las que la
actividad misma es inherente; por otro lado, debe asegurarse que la legitimidad
de los intereses privados y su gestion ante los tomadores de decisiones no
conduzcan a la obtencion de beneficios ilegales.

Redondeando y concluyendo desde la perspectiva de esta investiga-
cion, la actividad del cabildeo y la promocion de causa ante el Congreso
General y los organos legislativos locales debe estar debidamente recono-
cida y normada para evitar sus efectos nocivos y potenciar sus virtudes en
un sistema democratico y participativo.

En el caso federal, que podria servir de marco general para el resto de
los congresos, seria conveniente establecer como lo plante6 en su momen-
to el senador Fidel Herrera un Titulo especifico en la Ley Organica del
Congreso que delinee las pautas generales de esta actividad, la responsa-
bilidad de los legisladores cuando sean objeto de ella y establecer la obli-
gacion de quien pretenda ejercitarla a registrarse ante las instancias indi-
cadas en cada Camara.

Adicionalmente y para cerrar el circulo, emitir una ley sobre la materia
como la planteo el diputado Efrén Leyva, donde se llegue al detalle y se
toquen todos los supuestos que puedan darse desde la experiencia propia
y la del derecho comparado.

En cualquier caso, lo fundamental seria dar cauces formales al cabildeo
entre poderes e instituciones publicas y regular el cabildeo privado y de las
organizaciones sociales.

Obligar a quienes ofrecen servicios de cabildeo y a quienes pretendan
ejercerlo por su cuenta para promover sus intereses lo hagan publico, de
tal forma que se lleve un registro detallado en cada una de las camaras del
Congreso, en los congresos locales y ante el Poder Ejecutivo Federal.

“Se debe considerar que el LLobbying es una profesion que necesita
tener algun tipo de certificacion, y esto ultimo no se ve con claridad en los
trabajos que se han llevado a cabo por parte de quienes han iniciado leyes
en este sentido. Por supuesto, los legisladores en funciones no podrian
hacer Lobbying."200

20Sebastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina, op. cit., p. 145.
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Como lo hemos visto a lo largo de este capitulo y tal como lo propusie-
ran varios agentes y despachos de cabildeo, contar con un Codigo de Etica
de la actividad profesional del cabildeo y la promocion de causas, seria
indispensable.

Por ultimo, esta normatividad sobre la materia debera contener un
apartado muy claro y preciso sobre la participacion de los extranjeros en
el cabildeo, las restricciones para ellos y los nacionales que se asocien con
€stos, asi como las sanciones a quien viole las reglas.



Anexo

Cuadros analiticos de 10 iniciativas
de reforma constitucional que proponen
la reeleccion inmediata de los legisladores

Iniciativa de Decreto por el que se reforma el articulo 59 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Articulo tnico. Se reforma el articulo 59 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 59. Los senadores podran ser reelectos por una sola ocasion para ocupar el mismo
cargo durante el periodo inmediato y los diputados hasta en tres. Una vez transcurridos
dichos periodos consecutivos, ambos podran presentarse nuevamente como candidatos
al mismo cargo una vez pasado, por lo menos, un periodo intermedio.

Los legisladores electos, ya sea por el principio de mayoria o de representacion proporcio-
nal, no podran ser reelectos por el de representacion proporcional.

Los senadores y diputados suplentes podran ser electos para el periodo inmediato con
el cardcter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio por mas de
dos periodos consecutivos los primeros, y por mds de tres periodos consecutivos los
segundos.

Los senadores y diputados propietarios que no puedan ser reelectos para el periodo con-
secutivo conforme a lo dispuesto en el parrafo primero de este articulo, tampoco podran
ser electos con el cardcter de suplentes.

Transitorios
Unico. El presente decreto entrard en vigor el 10. de septiembre del afio 2000.




Modificaciones y adiciones a los articulos 59, 66, 73 y 93 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos:

Primero. Para permitir la profesionalizacion de los miembros del Poder Legislativo, median-
te la posibilidad de la reeleccion inmediata de los mismos, se modifica el articulo 59 para
quedar como sigue:

Articulo 59. Los senadores y diputados al Congreso de la Union podran ser reelectos para
periodos consecutivos, con las siguientes limitaciones:

Los diputados por el principio de representacion proporcional y los senadores podrdn ser
reelectos por un periodo.

Los diputados de mayoria relativa podran ser reelectos hasta por tres periodos.

Los senadores y diputados propietarios no podran ser electos con el cardcter de suplentes
para el periodo inmediato de los plazos ultimos que se sefialan en los dos parrafos ante-
riores.

Los senadores y diputados suplentes, siempre que no hubieren estado en ejercicio, podran
ser electos, con el cardcter de propietarios, para el periodo inmediato de los plazos ultimos
que se senalen en los parrafos segundo y tercero.

[La iniciativa también proponia la modificacion de los articulos 66, 73y 93 de la Constitucion en
materia de fortalecimiento del Poder Legislativo.]

Transitorio
Unico. La presente Ley entrard en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.

Decreto por el que se reforman diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y de la Ley Orgédnica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo primero. Se reforman el articulo 59, el articulo 93 parrafo tercero, y el articulo 116,
inciso I, parrafo segundo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
para quedar como sigue:

Articulo 59. Los senadores y diputados podran ser reelectos para el mismo cargo y para el
periodo inmediato, de acuerdo con los principios siguientes:

I. Los senadores podrdn ser reelectos en una ocasion y los diputados hasta tres.

II. Para poder ser reelectos, los senadores de primera minoria deberan ocupar el segundo
lugar en la férmula de candidatos que los partidos politicos registren en la eleccion res-
pectiva.

I1I. Los diputados y senadores, elegidos ya sea por el principio de mayoria relativa o
de representacion proporcional, no podran ser reelectos por el de representacion pro-
porcional.
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IV. Los senadores y diputados propietarios podran ser electos con el cardcter de propieta-
rios siempre que no hubieren estado en ejercicio por mas de dos periodos consecutivos
los primeros y por mds de cuatro periodos consecutivos los segundos; pero los diputados
y senadores propietarios no podran ser reelectos por una tercera o quinta ocasion conse-
cutiva, respectivamente, con el cardcter de suplentes.

Articulo 93. [Este articulo trata de otro asunto]
Articulo 116. ...
II. ...

Los diputados a las Legislaturas de los Estados podran ser reelectos para el periodo in-
mediato, de conformidad con los principios establecidos en el articulo 59 de esta Consti-
tucion.

[El resto de la iniciativa trata sobre otros asuntos de modernizacion legislativa.]

Decreto que reforma los articulos 59 y 116, fraccion II, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Articulo tnico. Se reforman los articulos 59 y 116, fraccion 11, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 59. Los senadores y diputados al Congreso de la Unién solo podran ser reelectos
para el periodo inmediato por una sola vez. Los partidos politicos, en los términos que
sefale la ley, solo podran postular hasta un veinte por ciento del total de sus candidatos
propietarios para reelegirse en la integracion de un organo legislativo.

Los senadores y diputados suplentes podrdn ser electos para el periodo inmediato con el
cardcter de propietarios, siempre que no hubieren estado en ejercicio; pero los senadores
y diputados propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato con caracter de
suplentes, salvo en los casos y modalidades que correspondan a la reeleccion prevista en
el parrafo anterior.

Articulo 116. ...
I ..

1L ...
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(Continuacion)

Los diputados a las legislaturas de los estados solo podran ser reelectos para el perio-
do inmediato por una sola vez. Los diputados suplentes podran ser electos para el
periodo inmediato con el cardcter de propietario siempre que no hubieren estado en
ejercicio, pero los diputados propietarios no podrdn ser electos para el periodo inmediato
con el caracter de suplentes; salvo que lo fuesen, por una sola vez. Los partidos politicos,
en los términos que sefale la ley, solo podran postular hasta un veinte por ciento de can-
didatos propietarios y suplentes para su reeleccion inmediata en la integracion del organo
legislativo correspondiente.

Transitorios

Primero. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.

Segundo. Se derogan todas las disposiciones que se opongan a lo dispuesto en el presen-
te Decreto.

Tercero. Las Legislaturas de las entidades federativas asi como el Congreso de la Union,
deberdn adecuar sus legislaciones locales y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
respectivamente, conforme a lo dispuesto en el presente Decreto, en un plazo que no
excederd de un afio contado a partir de su entrada en vigor. En el caso de las entidades
federativas en las que deban efectuarse elecciones locales dentro del afio siguiente a la
entrada en vigor del presente Decreto, las reformas a los ordenamientos correspondientes
debera efectuarse dentro del plazo que sefialen las leyes aplicables, para su modificacion
antes del inicio del proceso electoral correspondiente.

Decreto por el que se reforman diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Articulo tnico. Se reforma el parrafo segundo del articulo 26; el articulo 52; el segundo
parrafo del articulo 53; el proemio y la fraccion IV del articulo 54; el primer parrafo del
articulo 56; el articulo 59; el articulo 61; los parrafos primero, segundo y tercero del articu-
lo 63; el parrafo primero del articulo 69; los parrafos segundo y tercero del articulo 70; la
fraccion 1V del articulo 74; el articulo 75; las fracciones I, Il y X del articulo 76; el articulo
88; las fracciones Il y IX del articulo 89; los parrafos segundo y tercero del articulo 93; y,
el parrafo séptimo del apartado B del articulo 102. Se adiciona un parrafo segundo y un ter-
cero al articulo 69; una fraccion IV, y un ultimo parrafo al articulo 741; un inciso k) al articulo
72; las fracciones XXIX-K, XXIX-L y XXIX-M al articulo 73; una fraccion X al articulo 76,
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recorriéndose la ultima para pasar a ser la XI; una fraccion V al articulo 77; los parrafos
tercero, cuarto y sexto al articulo 93. Se deroga el ultimo pérrafo del articulo 26; todos de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

[Como se puede apreciar en el articulo tnico del proyecto, la iniciativa proponia reformas y adi-
ciones a diversos articulos de la Constitucion en materia de Poder Legislativo.]

Articulo 59. Los senadores y diputados al Congreso de la Union podran ser reelectos para
el mismo cargo y para el periodo inmediato, bajo las bases siguientes:

I. Los senadores podran ser reelectos en una ocasion y los diputados hasta en dos.

II. En los términos de la fraccion anterior, quienes hayan ocupado el cargo de diputado o
senador Unicamente podrdn volver a presentarse como candidatos a los mismos, después
de haber mediado por lo menos un periodo del cargo respectivo.

III. Los partidos politicos no podrdn registrar para ser reelegidos, a mds del cincuenta por
ciento de los candidatos que postulen en un proceso electoral federal.

IV. Para poder ser reelectos, 1os senadores de primera minoria deberan ocupar el segundo
lugar en la lista de dos formulas de candidatos que los partidos politicos registren para la
eleccion respectiva.

V. Los diputados elegidos, ya sea por el principio de mayoria relativa o de representacion
proporcional, no podrdn ser reelectos por el de representaciéon proporcional.

VI. Los senadores y diputados suplentes podran ser electos con el caracter de propietarios
siempre que no hubieren estado en ejercicio por mas de dos periodos consecutivos los
primeros y por mas de tres periodos consecutivos los segundos; pero los senadores y
diputados propietarios no podrdn ser reelectos por una tercera o cuarta ocasion consecu-
tiva, respectivamente, con el caracter de suplentes.

Transitorio
Unico. Este Decreto entrard en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion.

Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforma y adiciona el articulo 59 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo tinico. Se reforma y adiciona el articulo 59 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Articulo 59. Los senadores y diputados al Congreso de la Unién, podran ser reelectos para
periodos consecutivos, con las siguientes limitaciones:

I. Los senadores solamente podran ser reelectos por dos ocasiones, atendiendo al periodo
establecido en el articulo 56 de esta Constitucion.
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(Continuacion)

II. Los diputados podran ser reelectos hasta por cinco ocasiones, conforme al periodo
sefialado en el articulo 51 del presente ordenamiento.

III. Una vez que concluya la gestion maxima posible de los senadores y diputados, confor-
me a las fracciones anteriores, deberan dejar transcurrir al menos un periodo intermedio
para poder contender al mismo cargo.

IV. Los senadores y diputados suplentes que no hubieren entrado en funciones, podran
ser postulados para el mismo cargo con el cardcter de propietarios en el periodo inmedia-
to, pero en caso de haber ejercido el cargo, se sujetardn a las limitaciones establecidas en
este precepto para los propietarios.

V. Los senadores y diputados propietarios que hayan desempefiado el cargo por los perio-
dos maximos sefialados en las fracciones [y II de este articulo, no podran ser postulados
para el mismo cargo con caracter de suplentes, sin que haya mediado al menos un perio-
do intermedio.

Transitorio
Unico. El presente decreto entrard en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.

Proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo tnico. Se reforman los articulos 59; 63, parrafo primero; 65, parrafo primero; 66,
parrafo primero; 70, parrafos primero y segundo; 74, parrafos segundo y sexto de la
fraccion cuarta; 77, fraccion cuarta; 93, parrafo tercero; 116, parrafo segundo de la frac-
cion segunda; se adicionan al articulo 63 los incisos a), b), ¢) y d) en el parrafo primero;
70, con un parrafo cuarto y el actual parrafo cuarto se recorre al quinto; 73, dos fraccio-
nes; 93, con los parrafos cuarto y quinto; y se deroga el parrafo segundo del articulo 66,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar de la siguiente
forma:

Articulo 59. Los senadores propietarios o los suplentes que hubieren estado en ejercicio,
podran ser electos para un periodo consecutivo. Los diputados propietarios o los suplen-
tes que hubieren estado en ejercicio, podrdn ser reelectos hasta en tres periodos conse-
cutivos.
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Los senadores y diputados propietarios que hayan sido electos en los términos del parra-
fo anterior, no podrdn ser electos para el periodo inmediato con el cardcter de suplentes.
Articulo 116. ..........

Los diputados propietarios a las legislaturas de los estados, o los suplentes que hubieran
estado en ejercicio, podran ser reelectos para el periodo inmediato en los términos que
sefialen las Constituciones de los estados.

III. a VII. ...

Transitorios
Unico. El presente decreto entrara en vigor 90 dias después de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion.

Proyecto de decreto

Articulo tinico. Se reforma el articulo 59 y se deroga el parrafo segundo de la fraccion II del
articulo 116, ambos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos para
quedar como sigue:

Articulo 59. Los senadores y diputados al Congreso de la Unién podran ser reelectos para
el periodo inmediato.

Articulo 116. ...

L.

II...

(Se deroga el parrafo segundo)
1L a VIL .

Transitorios

Articulo primero. Fl presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente su publicacion en el
Diario Oficial de la Federacion.

Articulo segundo. Los legisladores federales y los miembros de las legislaturas locales que
participen en el proceso de esta reforma constitucional no podran ser reelectos para la
legislatura inmediata a la de la aprobacion del presente Decreto.
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Proyecto de decreto que reforma y adiciona los articulos 52, 53, 55, 59, 60, 63 y 83 y dero-
ga el 54 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para unificar la elec-
cion de diputados y senadores al Congreso de la Union y la reeleccion inmediata de los
primeros por un solo periodo legislativo e introduccion en la Constitucion federal, de la fi-
gura del referéndum para ratificar o remover al Presidente de la Republica, a la mitad de
su periodo constitucional, para quedar de la siguiente manera:

Articulo Unico. Se reforman y adicionan los articulos 52, 53, 55, 59, 60, 63 y 83 y se deroga el
54 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en los siguientes términos:

Articulo 59. Los senadores no podran ser reelectos para el periodo inmediato.

Los diputados al Congreso de la Union, podran ser reelectos por una sola vez, para el
periodo inmediato.

Los senadores y diputados suplentes podrdn ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de propietarios, siempre que los primeros no hubieren estado en ejercicio; pero
los senadores y diputados propietarios no podran ser electos para el periodo inmediato
con el cardcter de suplentes.

Transitorios

Primero. El presente decreto entrard en vigor el dia 10. de enero del afio 2006.

Segundo. Fl Congreso de la Unién dispondrd lo necesario para adaptar al Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales a los preceptos relativos de esta Constitu-
cion, con la oportunidad necesaria para que entren en vigencia simultdneamente con las
presentes reformas.

Tercero. Los diputados de la LIX Legislatura no podrdn reelegirse esta vez de manera in-
mediata, al terminar su periodo legislativo.

Proyecto de iniciativa de decreto:

Que reforma los articulos 52, 53, 55 fraccion I1I, 56, 59, 60, 63 y deroga los articulos 54 y
55 fraccion VII, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar
en los siguientes términos:

Articulo 59. Los senadores y diputados al Congreso de la Union propietarios y suplentes
podran ser reelectos para el periodo inmediato.

Los senadores no podrdn ser reelectos mas de dos veces y los diputados no podran ser
reelectos mds de cinco veces.

[El resto de los articulos a reformar tratan sobre otros asuntos de modernizacion del Poder Le-
gislativo.]
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México atraviesa por un proceso histérico conocido como transicién poli-
tica, este proceso se inici6 en la década de los sesenta con la introduccién
de los diputados de partido, en las décadas subsecuentes, el régimen en
el poder continué con esta dindmica de inclusién de las minorfas y las
oposiciones en los espacios politicos.

El proceso hace crisis en la eleccién presidencial de 1988, momento
en el que se pone en entredicho la legitimidad del sistema politico, es ahi
cuando la transicién se acelera con el objeto de dar mayores espacios a
las oposiciones y credibilidad a los procesos electorales, hasta llegar a dos
momentos fundamentales: 1. la eleccién de 1997 cuando el prI pierde la
mayoria absoluta en la Cdmara de Diputados, y 2. la eleccién presidencial
del 2000, momento en que el PAN conquista la presidencia, pero ningiin
partido presenta mayoria en las cdmaras del Congreso.

Salvo la reforma politica-electoral de 1977 que fortalecié y moder-
nizé, entre otros, al Poder Legislativo, el resto de las modificaciones le-
gales se limitaron a lo electoral. En otras palabras, el sistema se abocé a
modificar las reglas de acceso al poder (normas electorales) para liberar
presiones y dej6 de lado las reglas de ejercicio del poder (normas politicas
y orgédnicas). Por ello, la situacién que enfrentamos actualmente es de
plena competencia electoral, pero de obsolescencia o vacio legal para una
convivencia politica y ciudadana sana, en una sociedad con visiones muy
diversas.

Por ello, fenémenos como el cabildeo, exponen las debilidades del
Congreso y sus miembros, la falta de mecanismos de fortalecimiento de
las Cédmaras, como la reeleccién inmediata, dejan en una situacién desigual
al Legislativo frente al Poder Ejecutivo, y a los ciudadanos, en una situa-
ci6n de olvido, pues no son ellos el objeto real de las politicas, por ello,
también la necesidad de hablar del establecimiento de un régimen de
disciplina parlamentaria, que evitaria o controlaria los abusos y omisiones
de los legisladores.

Este trabajo analiza tres temas: la reeleccién inmediata, la regulacién
del cabildeo y la disciplina de los legisladores federales, bajo el enfoque
de la nueva realidad traida por la transicién politica. Cada uno de ellos
estudiado de manera independiente desde su origen, desarrollo y estudio
comparativo. Culmina con una propuesta a manera de conclusién.
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