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Prologo
José Ramon Cossio Diaz*

Mi amigo Enrique Salazar Abaroa me pidio, y con ello distingui6, prologar
el trabajo que el lector tiene en sus manos, mismo que en su MOMENto
presento para obtener el grado de doctor en derecho por la Universidad
Nacional Auténoma de México. La insistencia de Enrique en los temas de lo
que €l llama “derecho parlamentario” no es nuevo. Para quienes lo conoce-
mos de tiempo atrds, como es mi caso, lo recuerdo motivado por tales
cuestiones desde aquellos afios en que en compariia de Cuauhtémoc Re-
sendiz, Jesus Antonio Pifia, Marco Antonio Bezares y otros amigos, inicia-
mos los cursos de posgrado en la Facultad de Derecho de esa universidad.
Desde ese momento, cada uno de nosotros eligio sus materias de estudio
por razones academicas o preferencias vitales, al extremo de que aun hoy
en dia cada uno de nosotros, y a nuestra manera, hemos continuado fieles
a aquellas elecciones. Afios después Enrique tuvo la ocasién de colaborar
en la vida partidista, nuevamente vinculado al desarrollo del “derecho par-
lamentario”, culminando sus esfuerzos en tal materia cuando ocupo el
cargo de diputado local en el estado de Colima por la fraccion del Partido
de la Revolucién Democratica.

El trabajo que Enrique Salazar ha decidido dar a la prensa es, simulta-
neamente, muy tradicional e innovador. La primera calificacion resulta del
hecho de que, como con tanta frecuencia acontece con los trabajos docto-
rales, iene mas pretension enciclopédica que de detallada profundizacién
€N un tema particular. Por ello, Enrique decidio pasar revista practicamen-
te a todos o casi todos los temas de ese “derecho parlamentario”, lo que le
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permitio fijar de la historia los antecedentes, la division de poderes, los
organos, las funciones, la técnica legislativa, entre otros muchos que va
desarrollando a lo largo de su libro. Es como si Enrique hubiese tenido la
pretension de abarcarlo todo, de decir algo sobre todo, para efecto de pro-
nunciarse asi cabalmente sobre su materia. Este afan enciclopédico o total,
tiene la ventaja de presentar de un modo continuo muchos de los arandes
temas de su materia de estudio, lo cual es de agradecer en un pais en el
que las obras juridicas tratan los temas con gran fragmentacion, en espera
por supuesto de un trabajo completo por la via del tratado o del manual.

La visidn tradicional de Salazar se produce, adicionalmente, por no
haber intentado modificar o cuestionar las practicas tradicionales de enfo-
que y estudio del material juridico. En el marco de la dogmatica que impera
todavia en nuestro pais, Enrique considerd al derecho como algo dado, y
No & cuestiono mas sobre él. Tampoco nos presenta una problematizacion
del objeto de estudio en si mismo considerado, sino que dio por supuesto
que el derecho se limitaba a los enunciados creados por los organos cons-
tituyentes y legislativos y a las explicaciones que de estos dan los profeso-
res de derecho. Al proceder de esta manera, dejd de lado la consideracion
de las normas individualizadas que producen los organos “parlamenta-
rios”, y los criterios que respecto de ellos sostienen los tribunales de con-
trol parlamentario, especificamente la Suprema Corte de Justicia. Al no
haberse pronunciado sobre esos aspectos, no se obtuvo una vision del
derecho en su operacion cotidiana, sino que se abordo desde una perspec-
liva mas bien estatica. Ello no significa, desde luego, error o falta de pro-
fundizacion en los problemas, sino exclusivamente el gque el estudio se ha
realizado, se insiste, desde un punto de vista tradicional.

La forma que Enrique eligid para concebir ¥ analizar al derecho, asi
como al objeto de estudio “derecho parlamentario”, resulta explicable, por lo
demas, si se atiende a la parte innovadora de su libro. Creo, como dicen
los tedricos literarios, que Enrique llevo a cabo un ejercicio de “sobreinter-
pretacion” a efecto de destacar algunos aspectos de su objeto de analisis, y
dejo de lado otros. En el caso concreto, lo que hizo fue partir de un estudio
metodologico tradicional, a efecto de destacar lo que, para €l, es el proble-
ma central de su trabajo: la lectura de esa “rama” del derecho en clave
democratica. Me explico. Lo que hizo Enrique Salazar en el trabajo que hoy
prologo, no es una forma de renovacion de la metodologia de estudio del
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derecho, sino la posibilidad de considerar el conjunto de normas que suelen
agruparse bajo la denominacion “derecho parlamentario”, a la luz de los
principios del Estado constitucional o, lo que es igual en la desagregacion de
sus elementos, del estado social ¥ democratico de derecho.

Asi pues, la propuesta de Enrique es la siguiente: tomar la masa de
normas, conceptos y problemas del “derecho parlamentario mexicano”, y
filirarlo a través de las nuevas concepciones del Estado. La propuesta,
desde luego, tiene enorme mérito. Hasta donde yo sé, son pocos los traba-
jos donde se hacen este tipo de ejercicios, de ahi que en muchas ocasiones
lo que tengamos son resultados de un tenor distinto: analisis comparativos
para demostrar cudn atrasado estd nuestro orden juridico respecto del que
impera en otras latitudes; meras descripciones de nuestro orden juridico
vigente, o propuestas de solucion, comunmente por la via de reformas
constitucionales o legislativas, para resolver, se asume rapido y de raiz, los
males que nos aquejan.

Con independencia de los méritos del trabajo de Enrique Salazar, mis-
mos que cada lector juzgara y sobre los cuales es deseable que se pronun-
cie, la sola propuesta de revisar lo que hoy en dia constituye el “derecho
parlamentario mexicano” a la luz de los principios democréticos, es de
Suyo un trabajo importante por provocador. Fn el futuro, seria muy desea-
ble encontrar reflexiones en las que, al menos de manera fragmentada, las
diversas “partes” del derecho se analicen a la luz del régimen democratico
que todos estamos empenados en construir. En este sentido, la propuesta
de Enrique Salazar resulta innovadora y constituye una forma de trabajo
que todos debiéramos seguir al momento de llevar a cabo la necesaria re-
lectura de nuestro ordenamiento juridico, especialmente de su parte cons-
titucional.




Nota introductoria

El presente libro es consecuencia de mi tesis doctoral, acertadamente diri-
gida por Manuel Gonzdlez Oropeza, la cual fue elaborada con una visién
federalista, por lo que toca las tres esferas de gobierno a partir del derecho
politico parlamentario nacional, el derecho politico parlamentario estadual
el derecho politico municipal, derecho politico electoral y éderecho politico
judicial, derecho politico administrativo?

Ni una letra més sin antes poner de relieve lo siguiente. En mi afan, de
que continuie la cultura del Derecho Politico Parlamentario y el fortalecimiento
de la personalidad del mismo como categoria conceptual en la ciencia juridica
¥ en el derecho positivo mexicano, tuve el atrevimiento de intentar sustanciar,
adjetivando, el concepto de Derecho Parlamentario, como Derecho Politico
Parlamentario. Nada tienen de responsabilidad los autores citados lo cual se
puede corroborar en sus obras citadas y en el titulo de las mismas; vy quizas
la totalidad de ellos, no compartan la denominacion de esta rama del derecho
positivo mexicano, como Derecho Politico Parlamentario. Tal licencia me la
tomé, con el aféan de intentar continuar con la tesis de mi recordado maestro
don Antonio Martinez Béez. Fxpuesto lo anterior me expongo a su rigurosa
critica y opinion.

El libro persigue varios objetivos que a continuacion desglosaremos;
pero, y dicen que después del pero viene la verdad, debo establecer que el
principal objetivo de esta obra es continuar llamando la atencion sobre
el necesario estudio con una vision federalista del derecho parlamentario
nacional, por lo tanto del derecho politico parlamentario, con el fin de que
los congresos federal y locales cuenten con herramientas tedricas para
impulsar los principios y fines de nuestra Constitucion, que son, desde mi



Gptica, la libertad y la justicia (y no una diversidad de principios como |
escribe Ronald M. Dworkin en su fundamental Eensayo fﬂosuﬁﬂn ti :'
¢Es el derecho un sistema de reglas?), desprendiéndose de estos principios
valores como lo son la democracia, la Republica, el sistema Pepreaen
vo, el pluralismo, igualdad y equidad, por lo cual y en apayo del estudios
y el estudiante del derecho politico parlamentario, la presente cubra
tene como apéndices la Ley Organica del Congreso General de los E
dos Unidos Mexicanos y la Ley Organica del Poder Legislativo del Es
de Colima.
Propongo la transicion de un estado politico liberal de derecho au
estado democratico social de derecho donde principios y fines del dere
sean los principios y fines de la Constitucién. Y a partir de ahi, de est
concepcion, de comprender y vivir el sistema juridico nacional d e85 -
Constitucion y no desde las leyes y las reglas, los titulares de los PO dere
publicos se vean acotados en su actuar por los principios para evi )
delitos atipicos o delitos politicos. e
También, y de forma heterodoxa, pero con un analisis global incluy
te, otro de los objetivos es el de enumerar herramientas de traba]u
ahora utilizadas principalmente por los integrantes del Poder Judicial- .;":"
los congresistas; es decir, parlamentarios; a la par de elaborar un texto gt
quizas algun dia pueda servir para crear la materia de derecho parla:
tario y tecnicas legislativas o teoria de la legislacion en las institucic es d
educacion superior de las entidades federadas.
El presente libro persigue los siguientes objetivos: ) b
1. El capitulo 1 trata sobre los antecedentes historicos del Poder
lativo dentro del contexto de la division de poderes, asi como para introducir:
nos al Bstado federal. Importante es que se tome en cuenta por lo que lace
su evolucidn, la estructura de dicho poder y las distintas teorias. que pi
tenden probar la eficacia en su funcionamiento, sea actuando unicam eral
mente, 0 mediante el ejercicio de este poder en dos camaras. Asi pues
tenemos que dicho poder y los 6rganos en quienes se ha depositado pa
su ejercicio han evolucionado en las distintas constituciones que nos h
regido durante la vida independiente de nuestro pais. Ya para fmahzag,
Importante que se den a manera de introduccion algunos conocimier
generales respecto al funcionamiento y organizacion del Poder Leg;alg
¥ sus organos en las entidades federadas.
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2. Intento hacer un aporte al derecho politico parlamentario mexicano
en lo general como rama del derecho politico nacional, y en lo particular,
al derecho politico parlamentario colimense como rama del derecho politico
local. El capitulo 2 nos permite enfatizar que en la ciencia juridica ya se
puede hablar de una autonomia propia del derecho politico parlamentario,
rebasando las teorias que le niegan tal cardcter. Como se expondra nitida-
mente, el derecho politico parlamentario es distinto al derecho legislativo
y el derecho jurisprudencial; abordaremos sus fuentes y demas elementos
probatorios de tal afirmacién. Y para finalizar se hara hincapi¢ en la natu-
raleza de la ley y el reglamento interior que rige la organizacion y funcio-
namiento del Poder Legislativo.

3. La atribucién principal del Poder Legislativo es aquella que le ha
dado su nombre, por lo que se hace indispensable el estudio del procedi-
miento legislativo, no sdlo en el ambito federal, sino tomando en cuenta
que la Republica Mexicana esta dividida politicamente en estados, en los
cuales el poder se ha dividido para su ejercicio, tal como ocurre en el am-
bito federal, por lo que es imperante sefialar la facultad de los congresos
locales en el procedimiento de reforma a la Constitucion General de la
Republica. Por lo mismo, es indispensable hacer un estudio sobre la jerar-
quia de las leyes de los estados y hacer énfasis en el cardcter fundamental
y secundario de las constituciones estaduales, documentos que se subordi-
nan a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. A efecto de
mejorar la calidad de las leyes se ha hecho un estudio en torno a la impor-
tancia de la ley, como producto del legisladaor, la eficacia y validez de la mis-
ma. Por la importancia inherente a la ley y en pro de la aplicacion de una
adecuada técnica legislativa o teoria de la legislacion se propone, como algu-
nos autores, que se permita la reeleccion de los representantes de la nacién
y se regule adecuadamente el servicio civil de la carrera parlamentaria.

4, Luego, trato de postulados de filosofia y logica juridica, gque versan
sobre la teoria de la argumentacion y la siempre necesaria técnica legisla-
tiva o teoria de la legislacion en el trabajo diario de los congresistas. Son
herramientas muy utiles que muy a menudo se pasan por alto y que segu-
ro estoy de que si se consideraran al momento del debate (en comisiones
o en el Pleno), asi como cuando se crean leyes, la labor seria mucho mas
eficaz y util para la sociedad y los fendmenos propios que pretenden regu-
lar. Es momento que se hagan leyes eficaces y sabias en las que se tomen
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en cuenta antes de ser creadas, los principios, valores y fines que preten-
den salvaguardar, antes de convertir su texto en regla de todo o nada.

9. Aqui sostengo que la modernizacion del estado de derecho mexicano
¥ la transicién hacia el estado democratico social de derecho, requiere de
abrevar en fuentes de la ciencia juridica, la filosofia juridica de la sociologia
juridica, de la logica juridica y particularmente en las teorias de la argumen-
lacion para enriquecer por medio del debate la transformacion constitucio-
nal y subconstitucional en pro de los principios de libertad ¥ justicia.

6. Sostengo que el Poder Legislativo depositado en los CONgresos no
solo funciona para la creacion de normas generales y abstractas, sino
también, a través de sus drganos y de las facultades de que han sido in-
vestidos para controlar al Poder Ejecutivo, Importante es mencionar que
dentro de las facultades no legislativas del poder que estudiamos se en-
cuentra la jurisdiccional, misma que en la génesis del Estado mexicano
servia para fincar responsabilidades a los servidores publicos, quienes al
no cumplir con los mandatos constitucionales y subconstitucionales eran
sancionados enérgicamente; aunque este mecanismo se ha deteriorado
con el paso de los afios, toda vez que se cobija a los servidores publicos
pertenecientes a un mismo partido politico Y asi se crea un sistema de
impunidad y de violacién de los derechos humanos, las garantias indivi-
duales, los principios, fines y valores del derecho politico parlamentario y
de la Constitucion.

Apunto que de nuestra historia constitucional es necesario retomar la
institucién del Tribunal de Cuentas; no como un organo del Congreso fe-
deral o de alguna de sus camaras o en su caso como un organo de los
congresos locales, sino como un érgano integrante del Poder Legislativo tal
¥ como esta integrado y depositado el Poder Judicial de la Federacién en
diferentes érganos.

7. Bn el capitulo 6 se estudia la incidencia del sistema de partidos en
un régimen politico presidencialista como el nuestro, asi como la libertad
de los parlamentarios en la toma de decisiones; la organizacion de los
mismos en grupos y el fundamento constitucional para ello. Dado que en
las democracias modernas los grupos parlamentarios son parte de los
congresos, se estudia su importancia factica dentro de un sistema de par-
tidos. Toda vez que la ciudadania no se siente representada por los con-
gresistas, y en ocasiones llegan a pensar que son incondicionales a su
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partido politico, se consideraron, en la elaboracién de la presente obra, las
figuras del plebiscito, referéndum, la iniciativa popular y el mandato im-
perativo. En la evolucion histérico-politica de nuestro pais, durante el
pasado siglo se dio en México el fendmeno de la creacion de un partido
de Estado, que en el transcurso de casi un siglo sufrié modificaciones \'A
sobre todo, pérdida de credibilidad del ciudadano en aquél, como en las
instituciones publicas en que estaba inmerso, llegando al punto en que no
se vislumbraba que llegara la alternancia partidista en el poder y verdade-
ramente se viviera dentro de una Republica. Este acontecimiento no solo
se dio durante las elecciones federales del afio 2000, sino que se fue pre-
parando durante las Ultimas tres décadas del siglo pasado, para que se
lograra una alternancia partidista en el poder y se iniciara una transicion
hacia un verdadero control del Poder Ejecutivo federal y de los estados,
en todas sus formas. La alternancia se estd dando en todos los ordenes
del gobierno, la transicion de régimen politico esta estancada, aunque de
facto tal parece que vivimos en un régimen politico semipresidencialista o
semiparlamentario.

8. En el capitulo 7 se comenta la Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, sefialando la doctrina aplicable a sus pre-
ceptos. Ademas se hace hincapié¢ en el hecho de que la produccion juridica
tiene inherente a su cuerpo principios, valores, fines y reglas, que el legis-
lador debe tomar en cuenta al momento de crear normas juridicas, como
es el caso de la normatividad interna de las cdmaras.

9. El capitulo 8 es un intento de modesta aportacion del suscrito al
derecho politico parlamentario local, haciendo un andlisis de la organiza-
cion y funcionamiento del Congreso del estado de Colima, en quien se ha
depositado el Poder Legislativo, en su &mbito de competencia. Se trata de
hacer un homenaje al sistema federal politico mexicano. Esto nos permite
anticiparnos un poco a que no sdlo el derecho parlamentario es una rama
del derecho politico constitucional, sino que ademas existe un derecho
parlamentario local, cuyo objeto de estudio es la organizacién y funciona-
miento de los congresos de los estados, y ademas, me aventuro a proyectar
la posibilidad de constituciones municipales y un derecho politico munici-
pal, regulado por el derecho parlamentario cuando se integran los ayunta-
mientos al organo complejo denominado Poder Reformador de la Constitu-
cion Local.
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10. Aligual que el anterior, hago homenaje al sistema federal mexicano,
haciendo un breve andlisis comparativo entre aquellas diferencias y simi-
litudes que se pueden encontrar en la organizacion y funcionamiento del
Poder Legislativo del estado de Guerrero; de la Asamblea Legislativa del Dis-
trito Federal y el Congreso de la Union.

Subrayo, es necesario e imprescindible el estudio del derecho politico
parlamentario local comparado, con el fin de aumentar la cultura juridica
y politica de los mexicanos y conjuntamente contribuir a una teoria del
derecho politico parlamentario como una rama del derecho politico
donde los principios y fines del mismo sean un preambulo del espiritu
del mismo.

Pongo de relieve que el Congreso federal y los congresos locales
0 estatales son los principales defensores y promotores de las garan-
tias individuales y sociales, los derechos ciudadanos, y los derechos
humanos.

11. Asumiendo una posicion heuristica trato de sostener y demostrar
en base al derecho positivo constitucional y subconstitucional, que los
principios, valores y fines de la Constitucion mexicana son los principios,
valores y fines del derecho politico parlamentario.

12. Que estos mismos principios rigen con acentos diferentes para los
integrantes del Poder Legislativo, del Poder Judicial y del Poder Ejecutivo.

13. Y concluyo proponiendo una reforma constitucional que establezca
expresamente los principios, valores y fines de la Constitucion y del dere-
cho politico parlamentario nacional y local como parte del derecho politico
parlamentario. Y asi, positiva, y de forma expresa tener una Constitucion
pluralista.

14. Quiero subrayar el marco tedrico del titulo del presente libro y para
ello cito la obra de Zagrevelski en relacion con la denotacion ideologica
consustancial a los principios de libertad y justicia.

En su obra de derecho ductil Zagrevelski escribe y describe ideclogi-
zando politicamente como la izquierda (o las izquierdas) ponen el acento
en el principio de la libertad; y las derechas en el principio de la justicia. Y
estamos hablando de izquierdas y derechas tolerantes, pluralistas, demo-
craticas, republicanas y obviamente representativas.

Las concepciones de los derechos que han influido en las distintas
declaraciones constitucionales se corresponden historicamente con las
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tres grandes corrientes del pensamiento politico moderno: el liberalismo,
el socialismo y el cristianismo social. Cada una de ellas ha hecho su apor-
tacion, propugnando mds unos derechos que otros, de manera que el
cuadro resultante es bastante complejo y muchas veces problematico.

Todos los derechos del hombre se situan en dos grandes horizontes de
la vida colectiva, ambos exigentes y no facilmente dispuestos a ceder para
dejarse sitio. Horizontes, hay que afadir, que han de tenerse en cuenta
para comprender las declaraciones constitucionales de derechos, pues, en
verdad, si existe un sector del derecho constitucional donde el andlisis
exclusivamente iuspositivista resulta estéril ése es, precisamente, el de los
derechos.

Tomemos aqui el humanismo laico y el humanismo cristiano como
representativos de las dos concepciones generales que dan sentido a los
derechos.

Fs evidente que el marxismo no tiene una doctrina constructiva de
los derechos. Al contrario, tiene una doctrina dirigida a desmitificar las
concepciones de los derechos ajenos y a demostrar que estdn al servicio
de un determinado sistema de organizacién social. Ya en los textos cand-
nicos, como La cuestion judia, de 1844, y el pardgrafo I del Manifiesto del
Partido Comunista, aparece claro que los derechos “del hombre” son en
realidad derechos “del burgués” v que, mientras con la supresion de las
clases no surja “una asociacion general en la que el libre desarrollo de
cada uno sea la condicion para el libre desarrollo de los demas”, el dere-
cho y los derechos no podran ser otra cosa que elementos secundarios
de la lucha de clases. El derecho constitucional es fiduciario de esta con-
cepcion.

Por otra parte, lo que constituye el gran acervo del pensamiento politico
socialista, no marxista, es original en cuanto al analisis de las causas de la
opresion (y, por tanto, de la negacion de los derechos) y a los medios de
emancipacion de la misma (es decir, de afirmacion de los derechos). Pero,
desde el punto de vista sustantivo, en la medida en que tiende a una armonia
social, el socialismo coincide muchas veces con la tradicion cristiana. Fn
cambio, en la medida en que no se remite a un orden general que pueda
definirse como “naturalmente” justo, verdadero y, por tanto, obligatorio,
sIno a una sociedad en movimiento, concuerda con la tradicion laica; mas
aun, forma parte de la misma.
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Cuando se ocupa de los derechos humanos, la tradicion socialista no
marxista reclama la realizacion total de los mismos; es decir, su generali-
zacion, mediante la vinculacion de los derechos con la igualdad, v su sus-
tantivacion, mediante la garantia de las condiciones materiales que hacen
efectivo su ejercicio. Asi, pues, la contribucion original de la tradicion so-
cialista a la afirmacion de los derechos del hombre esta mas relacionada
con su alcance y efectividad que con su fundamentacion y su significado
esencial.

Estas tradiciones ponen a los derechos en relacion con dos valores que
aparecen inevitablemente vinculados a ellas, pero cuya coexistencia esta
lejos de ser pacifica: la libertad y la justicia. Cabe decirlo asi:

El humanismo laico habla de aquellos derechos con cuya violacion se
frustra la pretension de Libertad del hombre; el humanismo cristiano
de aquellos otros con cuya violacion se frustra su aspiracion a la Jus-
ticia. De la opresion a la Libertad, a través de los derechos, en el primer
caso; de la inJusticia a la Justicia; a traveés de los derechos en el segun-
do. Ambas concepciones pueden hablar en nombre de la dignidad del
hombre, pero mientras para la primera la naturaleza digna consiste en
la Libertad, para la segunda consiste en la Justicia.

Independientemente de la posicion ideoldgica doctrinal sustentada por
mi en parrafos anteriores, traigo a colacion esta larga cita por considerar
que puede servir para todos aquellos interesados en analizar los documen-
tos fundamentales de los partidos y organizaciones politicas, sobre todo en
lo que concierne a su declaracion de principios y programas de accion, ya
que influyen doctrinalmente en el actuar de los grupos parlamentarios e
individualmente en sus integrantes.

Finalmente, quiero dejar testimonio de mi reconocimiento entre otras
v otros distinguidos amigos y maestros por sus consejos, aliento y aciertos
en la elaboracion y edicion de la presente obra:

(Gracias a:

Agustin Velazquez Bustamante, Alejandro Carrillo Castro, Antonio
Martinez Bdez, Bernardo Batiz Vazquez, Cuauhtémoc Rezéndez Nufez,
Diego Valadés; Hector Fix Fierro, Jaime Cardenas Gracia, José Barragan
Barragdn, José de Jesus Lopez Monroy, José de Jesus Orozco Enriguez,
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José Ramon Cossio Diaz, José Roldan Xopa, Marcial Rodriguez Saldana, José
Francisco Ruiz Massieu, Jorge Montario, Luis J. Molina Pifieiro, Luis Ponce
de Ledn Armenta, Luis Marcd Del Pont, Manuel Gonzalez Oropeza, Marco
Antonio Besares Escobar, Pedro Zorrilla Martinez, Raul Contreras, Roberto
Vernengo, Socorro Diaz y Julio César Ruiz Ferro.

A los ex congresistas y promotores de un régimen politico parlamen-
tario Cuauhtémoc Cardenas Solorzano, Porfirio Mufioz Ledo, Andrés Ma-
nuel Lopez Obrador, Pablo Gomez Alvarez, Amalia Garcia, Rosario Robles
Berlanga, Heberto Castillo y Valentin Campa.

A Jose Antonio Lopez Abrego por su apoyo en la computadora y compi-
lacion de material.

A la Universidad de Colima, a la Universidad Autonoma Metropolitana, al
Instituto Nacional de Administacion Publica y a la Universidad Nacional Au-
tonoma de México.
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Capitulo 1

Estado de derecho liberal clasico

LA DIVISION DE PODERES Y LOS PRINCIPIOS Y FINES
DEL CLASICO ESTADO LIBERAL DE DERECHO:
LIBERTAD Y JUSTICIA VS, PODER ABSOLUTO

En todo este primer punto, basados en Chevalier, Garcia Pelayo y Lopez
Monroy llevaremos a cabo una sumarisima revision al origen del parlamen-
tarismo y a la lucha por el poder entre los hombres; para luego continuar
exponiendo de igual forma la lucha intelectual entre las ideas y sus exposi-
tores; como pensaban sobre la libertad y la justicia Monfort, Bacon, Maquia-
velo, Hobbes, Locke, Montesquieu, Sieyés, y cual es su influencia en el Poder
Legislativo en México y los documentos histérico-politicos nacionales.

Del Estado estamental al Estado parlamentario liberal me remonto a los
origenes del parlamentarismo inglés (atendiendo la biografia y etimologia
del concepto de parlamento) para analizar en el hilo de la historia como
aparecen y se van edificando las instituciones y los principios de libertad y
Justicia: también porque al no haber division de poderes, Constitucion es-
crita, y si divisién de funciones los principios, valores, reglas y fines que
rigen para los parlamentarios ingleses varian en peso ¥y acento segun su
funcién; pues en el seno mismo del parlamento inglés e integrado por los lores
S€ encuentra el maximo organo de imparticion de justicia en Inglaterra.

Leimos en la obra Los jueces y la politica. Poder Judicial y democracia, que
en el régimen politico inglés, hay division de funciones: el lord canciller es
ejemplo relevante. Los origenes del parlamento inglés se dan en la época
feudal y estamental, con una estructura primero feudal, y luego estamental,
en contraste con la idea democratica y liberal que algunos hemos tenido



respecto al nacimiento del primer parlamento o Congreso en la cultura
politica occidental.! José de Jesus Lopez Monroy? al referirse a dicho sis-
tema y para su estudio, lo divide en tres épocas, escribiendo que la segunda
época a partir de 1066, ésta se ve interrumpida con la celebracion de dos
concilios habidos en el siglo xn1, La Carta Magna de Juan Sin Tierra de 1215
y el Segundo Concilio de Westminster de 1285 y que la “Curia Regis” o
“Consejo de Sefiores” de Guillermo el Conquistador se transforma en par-
lamento, el cual tiene que ser escuchado *...para dos cuestiones fundamen-
tales (...) quién debe ser el sucesor del rey y para imponer tributo”.

De las primeras reuniones colegiadas para deliberar sobre asuntos del
reino o de la Iglesia, tenemos las figuras de Iglesia, curias, coloquia, conci-
lium, magnum concilium y finalmente parlamento; términos que vienen
siendo sindnimos de asamblea, consejo o lugar de la comunidad donde
deliberaban y parlamentaban el rey y los sefiores feudales; el rey, los esta-
dos o estamentos compuestos por la Iglesia, los nobles y el rey. La Iglesia,
los nobles y el rey en una camara denominada Camara de los Lores con
que inicio el parlamento.

Como escribimos al citar a Lopez Monroy sobre la aparicion del parlamen-
to, este proceso se inicio en el siglo X1 con las curias, coloquias, concilium; y el
magnum concilium en el siglo xi1 con el resultado primero de la Carta Magna
de 1245 en el reinado de Juan Sin Tierra. Es una Constitucion estamental
que no habla de la libertad; defiende los derechos de los estados de los
estamentos contra feudos. Y prevalece el derecho divino y la prerrogativa
del rey.

La Iglesia puritana encabezada por Simén Monfort con el grupo de los
igualitarios, pugnan contra el derecho consuetudinario y la prerrogativa
divina del soberano rey. “Los puritanos conciben a su iglesia como una
sociedad entre iguales, basada en el consentimiento y en la que por tanto,
todos los miembros estdn llamados a contribuir de modo igual a la decision
comun y a conducir de manera igualitaria (justicia) la actividad de la igle-
sia”; afirman la igualdad natural de todos los hombres en poder, dignidad,
autoridad y majestad; y por tanto, todo gobierno debe fundarse en el con-
sentimiento; desprecian el derecho consuetudinario inglés y proponen que

‘Jean-Jacques Chevallier, Los grandes tertos politicos, BEspaiia, Edit. Aguilar, 1974,
*Cir. José de Jesus Lopez Monroy, Sistema juridico del Common Law, 2a. ed., México, BdiL
Porria, pp. 10 a 14.
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todo gobierno debe fundarse en el hombre. (El Estado como un medio y no
como un fin.)

Al respecto escribe Garcia Pelayo, quien sefiala que en 1265 la Iglesia
de los puritanos translada sus ideas de igualdad al terreno de la lucha po-
litica; la razon debe imperar sobre el derecho histdrico divino. La Camara
de los Comunes nace en 1265 por la influencia de Simon de Monfort y
ante la necesidad de integrar a dos caballeros por condado y a dos burgue-
ses por ciudad, quienes aprobarian mayores ingresos a peticion del sobe-
rano rey, dadas las necesidades de cubrir los gastos de la guerra. Nace
entonces la Camara de los Comunes que ademas de integrar como facultad
del parlamento la de legislar, rompe con la tradicion del derecho divino y
consuetudinario. Al inicial parlamento de dos estados integrados en la
Camara de los Lores se agrega un tercer Estado, a dos caballeros por con-
dado vy dos burgueses por villa o por ciudad. Con ello nace la Camara de
los Comunes; y el magno concilium, la curia o la cologuia pasa a denomi-
narse parlamento, como lo citamos con Lopez Monroy.

Todos los representantes, delegados o mandatarios tenian atribuciones
limitadas y solo podian actuar con base en un mandato revocable, escrito
e imperativo, lo que provocaba una gran limitacion para el funcionamiento
de la coloquia, de la curia, del concilium, del magnum concilium y del parla-
mento en su nacimiento. Con Enrique VIII se concluyo (por breves e inter-
mitentes y convenencieros lapsos) el mandato imperativo y se ampliaron
fortaleciéndose las facultades tributarias de la Camara de los Comunes.

El rey en parlamento primero en la Camara de los Lores conjuntamen-
te con la Iglesia y con los nobles contra los sefiores feudales. Y acordaban
en materia presupuestal y jurisdiccional (division de funciones).

Continua Garcia Pelayo: Enrique VIII corrompe al parlamento inglés
(1539) independientemente de conocer o no la obra de Maguiavelo (1513).
Y, curiosamente, la corrupcion del parlamento la lleva a cabo a partir de
simular entregarle la soberania pacificamente. Declina dolosamente su
soberania ante el parlamento, para manipularlo. Pero esta corrupcion y
declinacion politica ante el parlamento de Enrique VIII, que la utilizd para
hacerse soberano y para expulsar a los propapistas y convertirse en jefe
de la Iglesia y del Estado, dio como resultado el inicio de una de las carac-
teristicas actuales del sisterma politico anglosajén; todo lo anterior, utilizan-
do “al soberano parlamento”, y (los caminos torcidos de Dios) paradojica-
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mente, estaba trasladando, cediendo pacificamente la soberania del rey al
parlamento y no éste ni el Congreso o la asamblea quitdndole la soberania
al rey; tal como sucedio en los demaés parlamentos, congresos y cortes
europeos y significativamente en Francia (Lex Regia).

En 1642 se da la lucha armada entre Carlos I Estuardo V su parlamen-
to de mayoria puritana encabezada por Cromwell. El rey es decapitado en
1649.

En 1651 Cromwell, del grupo de los whigs, reina sobre Inglaterra con-
vertida en Republica. Aparece la obra El Leviatdn.

En 1668 tories y whigs invitan a Guillermo de Orange, casado con la
hija del depuesto Jacobo II, a ocupar el trono britdnico: curiosamente el
nuevo monarca llega acompanado de John Locke,

En 1679 se establece el acta de Habeas Corpus, en virtud de la cual
nadie puede (libertad y justicia) ser detenido sin mandato judicial, debiendo
ser presentado el cuerpo del preso ante el tribunal en el plazo de 20 dias,
sin poder reencarcelar a una persona por el mismo cargo y no podia tras-
ladarse al preso a una prision fuera del reino. En este afio nacen los partidos
politicos: los tories, futuros conservadores ¥ los whigs, liberales seguido-
res de Cromwell (Elementos constitucionales de Rayon, 1811).

En Inglaterra no ha existido divisién de poderes y si division de fun-
ciones. Las condiciones peculiares de su historia politica hicieron que el
ejercicio del poder se compartiera y la soberania se trasladara de forma
singular y no lineal al parlamento. Ha existido division de funciones yel
triunfo del Rule of Law que significa que los poderes han de derivarse
del derecho (Statute Law: que incluye la Carta Magna de 1215, la Petition
of Rights de 1628, la Bill of Rights de 1689, el Acta de Establecimiento de
1801 y las actas de Union de Escocia y de Irlanda de 1707 y 1800. La
heterogeneidad de estos documentos hace que a veces se les subdivida),
de los principios liberales y democrdticos. En sintesis: la aplicacion del
derecho judicial del common law, la interpretacién del derecho estatuta-
rio y las convenciones, son la constante fuente de las reformas al dere-
cho inglés. Los principios que rigen para los titulares de la funcion eje-
cutiva o legislativa y judicial son los mismos, refiriéndonos a sus
maximas instancias.

A finales del siglo xvi se habia consolidado la estructura y funciona-
miento de la Camara de los Comunes, asumiendo un cardcter representa-
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tivo politico intenso: los diputados representan a todo el pueblo inglés y no
solo al de las circunscripciones donde han sido elegidos; los diputados
no pueden recibir mandato imperativo ni revocarseles dicho mandato,
pues deben de gozar de completa libertad para actuar en funcion del inte-
res nacional; la eleccion debe renovarse en intervalos regulares (siete
anos, 1716) disminuidos luego a cinco afnos (1911), eventualmente reduci-
dos en su duracion en caso de disolucion anticipada de la Camara de los
Comunes, de modo que se mantengan siempre al unisono las tendencias y
corrientes politicas de las cdmaras con aguellas realmente existentes en el
seno del pais.

Respecto a la Camara de los Lores, sus integrantes siguen siendo
vitalicios, divididos en tres cuerpos: los lores verdaderos; los lores es-
pirituales; y los lores jurisdiccionales quienes constituyen alrededor de
800 lores, con diferentes funciones al interior de la misma cdmara. Res-
pecto a la justicia en el parlamento Lopez Monroy escribe, refiriéndose
al sistema inglés, que el precedente se fundamenta en tres principios, a
saber: el jerdrquico, la fuerza individual del precedente v la técnica de
distincion.

El jerarquico significa que las decisiones de la Casa de los Lores obli-
gan a la Corte de Apelacién y a la Alta Corte de Justicia. Las decisiones
de la Corte de Apelacion obligan a la Alta Corte de Justicia, v las decisio-
nes emitidas por los distintos tribunales de la Alta Corte de Justicia s6lo
tienen una fuerza persuasiva de entre si y en relacién con los tribunales
inferiores.

La continuacion histérica de terminacion del mandato imperativo y la
de revocacion del mandato se da para la asamblea francesa por Luis XVI,
con la ordenanza del 24 de enero de 1789 en la convocatoria de los estados
generales para que actuaran con plena libertad las personas elegidas como
representantes (Locke y Sieyés, los idedlogos).

Después de pasar revista al origen del parlamento y vinculado con los
principios de libertad y justicia, pasemos a glosar algunas ideas expuestas
por algunos cldsicos de la construccion del Estado liberal, para continuar
el seguimiento de cdmo se tratan los principios y valores frente al poder y
asi hilvanar el nacimiento del parlamento a la par de las ideas y obras cla-
sicas que enfrentan la libertad y la justicia de cara a formas de Estado y de
gobierno.
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Iniciemos con Roger Bacon: respecto a la filosofia medieval inglesa,
escribe Lopez Monroy, es necesario citar al franciscano Roger Bacon (1219-
1294) a quien se atribuye ser el creador del método experimental, el cual
se convierte en punto de partida para la aplicacién del principio de justicia
con fundamento en la razon practica y que “...se basa en las resoluciones
de los casos concretos ante las cortes y no en Principios previamente es-
tablecidos”. Bacon se opone a la “autoridad de los maestros; a la costumbre
v a los argumentos de lo que realiza la mayoria de las gentes" y contra esos
prejuicios elabora su método empirico, ya que sin la experiencia, dice,
nada se puede saber suficientemente.

La obra El Prineipe (1513) de Maquiavelo se da en el Renacimiento y en
las siguientes circunstancias y continuos hechos: el desmoronamiento del
poder papal, temporal y espiritual. Se reafirman los estados monarquicos.
Con la llegada de Coldn a Ameérica y el descubrimiento por Vasco da Gama
de las rutas de las indias via el Cabo se da el encuentro entre dos mundos
e inicia la historia universal contemporanea: se descubre la imprenta; y el
pensamiento racionalista (1680-1715) invade Europa (libertad).

Dice Maquiavelo:

¢Cuadl es la esencia de los principados? ¢De cudntas clases los hay
(despdtico, autoritario, republicano)? éComo se adquieren, como se
mantienen y por qué se pierden? Los principados son creaciones del
Poder (coincidencia con Hobbes), del deseo de adquirir y se adquieren
por la fuerza, con un ejército propio, por el arte de la guerra.

Sostiene Maquiavelo: “Para todo Estado antiguo, nuevo 0 mixto, las
principales bases son buenas leyes (justicia) y buenas armas” y las buenas
armas son compuestas por ciudadanos, son tropas nacionales (libertad).

Y continia: “Por medio de la virtud y las armas se crean instituciones
nuevas. La virtud depende de la persona, es la accion politica, la fortuna es la
suerte, es la circunstancia, la virtud puede prevenir de una mala fortuna o
circunstancia” (autonomia de la voluntad: libertad).

La verdadera esencia del Estado (el Estado como un medio no como
un fin) radica en la proteccion de la sociedad.

Magquiavelo separa la moral y la ética de la politica y escribe como de-
ben fundarse las instituciones con base en la politica. Refiriendose a Ma-
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quiavelo, Rousseau sefala: “Maquiavelo fingiendo dar lecciones a los re-
yes, a los papas se las da disimuladamente a los pueblos para que no
enajenen su soberania” (libertad).

El parlamento con mayoria puritana, encabezado por Cromwell, le
corta la cabeza al Estuardo Rey Carlos I (1649) y convierte en Repuiblica el
Estado inglés; se da una guerra religiosa entre protestantes y catolicos;
entre protestantes anglicanos defensores del derecho consuetudinario y
protestantes puritanos defensores de la igualdad de los hombres y del
imperio de la razon (justicia y libertad).?

En esa época (1651) aparece en Londres un libro extrafio titulado Le-
viatan o la materia, la forma y la potencia de un Estado eclesidstico y civil:
el monstruo biblico del libro de Job: el gigante coronado.

Hobbes dice:

El arte del hombre puede fabricar un animal artificial (...) que se llama cosa
publica o Estado (...) ¥ que no es otra cosa que un hombre artificial. En &l
la soberania es un arma artificial puesto que da la vida ¥ el movimiento
al cuerpo entero. La recompensa y el castigo son sus nervios. La salud
del pueblo es su funcién. La concordia es su salud, la sedicién su enfermedad;
la guerra civil su muerte. (El Estado como un medio no como un fin).

Y continuia Hobbes: “en el Estado de naturaleza el hombre es igual.
Todos los hombres son iguales y todos quieren lo mismo, ¥ para alcanzar
individualmente sus Fines compiten entre si, se hacen la guerra: «Homo,
lupus, homini: el hombre es el lobo del hombres." por lo tanto, no hay orden,
paz y estabilidad, no hay progreso, libertad, no hay propiedad, no hay ley,
no hay justicia. Y hay que salir de ese estado de naturaleza para conservar
la vida y buscar la paz con base en principios racionales, contractuales y
Hobbes los llama “leyes de la naturaleza” (19 leyes de la naturaleza).

No hagais a los demés lo que no querdis que os hagan a vosotros (jus-
ticia). Por lo tanto, ponéos de acuerdo para renunciar individualmente
a los derechos absolutos naturales y constituyamos ese hombre artifi-
cial que es el Estado, que es la sociedad politica como fruto artificial de un
pacto voluntario para conservar la vida y paz y alcanzar la felicidad.

*Thomas Hobbes, El Leviatdn, Londres, Inglaterra, 1654.
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La voluntad unica de ese tercero (que puede ser un hombre como
monarquia o una asamblea como democracia o una parte de esa asam-
blea como aristocracia), que va a sustituir la voluntad de todos absoluta-
mente y va a representar a todos absolutamente, sin estar vinculado al
interés de ninguno, a nadie mas que a Dios que quiere la paz y la protec-
cion de todos. Hobbes, perfecciona, racionalizandolo la antigua teoria del
contrato y de la sociedad politica. Los hombres renuncian a la libertad
natural individual para no perjudicar la paz (Hobbes y Rousseau coinci-
den en la dictadura de las mayorias, el antipluralismo, la no representa-
cion proporcional).

No puede haber otra clase de Estado porque es indispensable que uno,
0 mas de uno, todos, posean el soberano poder que es indivisible, entero.
Hobbes se inclina por la soberania en monarquia (parlamento, soberano
inglés, o Luis XIV: el Estado soy yo).

Y solamente que ese soberano se debilite, los subditos pueden romper
(libertad) el contrato para hacer uno nuevo pero igual. Hobbes no solo
separa la Iglesia del Estado, sino que incluye a la Iglesia como subdito del
Estado, del Leviatan.

Locke, al igual que Hobbes parte del estado de naturaleza, del contrato,
pero a diferencia de Hobbes, sostiene que el hombre por naturaleza es bueno
y vive feliz contando con la propiedad natural a que tiene derecho todo hombre
para su manutencion y su libertad (propiedad privada, por cierto limitada).

Locke retoma las ideas de los puritanos e inicia el pensamiento politico
del liberalismo, de la democracia y la Republica.

John Locke identifica la voluntad total con la voluntad de la mayoria y
por lo tanto con la voluntad del pueblo, dando como resultado la voluntad
general.

Sin embargo, Locke pone un pero a su propia conclusion: esa voluntad
mayoritaria, esa voluntad popular, esa voluntad general transformada en
cuerpo politico, denominado Estado, surge precisamente porgue la suma
mayoritaria de individuos quiere garantizar y proteger los derechos y ga-
rantias individuales: libertad, igualdad, propiedad privada, asi, las ideas de
la Iglesia puritana tomada por el partido de los igualitarios, las procesa
Locke y proyecta el compromiso entre democracia y liberalismo (simiente
del sistema electoral mixto, plural y mayoritario). Para Locke esa es la prin-

*John Locke, Tratado del gobierno civil, 1690,
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cipal obligacion del Estado, proteger los derechos individuales, si no lo
hace, los individuos pueden rebelarse v romper el contrato o convenio
politico; es decir, el individuo siempre salvaguarda parte de su soberania
para proteger su libertad y garantias individuales y la propiedad.

Montesquieu, al igual que sus antecesores, analiza el poder v la sobe-
rania (libertad), y estudia en quién debe residir para beneficio del pueblo y
llega a la conclusion de que debe haber un sistema de equilibrio de pesos
¥ contrapesos para que el poder detenga al poder. Y al analizar el gobierno
inglés, la obra de Montesquieu, se inclina por denominar a la division de
funciones en el ejercicio del poder publico prevaleciente en las institucio-
nes inglesas, como una division de poderes; y como el poder emana del
pueblo, sostiene una division bipartita entre Poder Legislativo v Poder Eje-
cutivo, depositando como departamento del Poder Ejecutivo al Poder Judi-
cial. Entre el monarquista Montesquieu y la doectrina de liberalismo de
Locke, el primero le da una estocada de muerte al sistema absolutista con
su teoria de division de poderes, derivada de la division de funciones del
sistema inglés (libertad y justicia).’ Independientemente de ser Rabasa ca-
lificado como tedrico justificador de la dictadura porfirista.

EL PobpEer LeGistATIVO EN MEXICO

Desde mi punto de vista, hasta el dia de hoy, no se ha dado una obra de
cultura juridica constitucional con tanta trascendencia ¥y repercusiones
para el derecho politico mexicano como es La Constitucion y la dictadura de
Emilio Rabasa, donde se resumen las ideas de los pensadores e institucio-
nes antes citados prevaleciendo Locke, Montesquieu, Rousseau y Sieyes.
Respecto a ella Andrés Serra Rojas opina:

de toda la obra juridico-politica de Don Emilio Rabasa, la obra que mas
vivamente ha interesado a todos los hombres cultos de México, es sin
duda, La Constitucion y la dictadura. Estudio sobre la organizacion poli-
tica de Mexico. En esta obra bdsica para el conocimiento de las institu-
ciones politicas mexicanas, Rabasa se rebela como un historiador origi-
nal y rigurosamente documentado en nuestro proceso historico.

*Montesquieu, El espiritu de las leves, 1748,
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Por ello, iniciamos este capitulo acudiendo a la historia constitucional
representada por Rabasa en su obra. En el capitulo x1 referido a la supre-
macia del Poder Legislativo con mirada penetrante y agil pluma Emilio
Babasa escribe:

Los pueblos que han pasado su historia politica y se han Libertado del
temor de las usurpaciones, porque tienen el espiritu suficientemente
alto para no tolerarlas, entran en el verdadero problema de la organi-
zacion del gobierno, que consiste en el equilibrio de las fuerzas que lo
constituyen, a fin de que no llegue la preponderancia de uno a destruir
a las otras, degenerando en fuerza opresora;

y al referirse al sistema presidencial Rabasa sostiene lo siguiente: “El sis-
tema presidencial constituye el Poder y la soberania nacionales en sus tres
organos: Legislativo, Ejecutivo y Judicial, con atribuciones y limitaciones
que aseguran su accion dependiente, equilibrada y armoniosa.” Y al refe-
rirse el tratadista al Poder Legislativo y al Poder Ejecutivo consigna que
cada uno de ellos trata de ser mas amplio que el otro, “el Legislativo pro-
pende a convertir el gobierno en anarquia congresional ¥ €l Ejecutivo a
llevarlo a la dictadura. Bajo el supuesto de que ninguno de los Poderes
llegue a dominar claramente, al menos esta lucha deforma el espiritu de la
Constitucion” —dice.

Luego pues, no trato de citar con simpleza dentro de la teoria politica
¥y constitucional la definicion de lo que representa el Poder Legislativo y sus
origenes, sino que también intentd tener en cuenta lo que significa para el
derecho politico parlamentario los problemas sefialados por Emilio Rabasa
¥ que llevaron a México a tener un sistema politico cerrado, con un partido
de Estado, provocando, asi, la ineficacia constitucional en México con una
dictadura de partido. Pero abordemos, porque es necesario, las definicio-
nes sobre el Poder Legislativo.

EBlisur Arteaga Nava escribe que en el sistema constitucional mexicano
existe un Poder Legislativo genérico, abstracto, que no ha sido atribuido en
su totalidad a un solo poder, ni podria hacerlo; ese poder, como general
que es, comprende todas aquellas manifestaciones de autoridad que ten-
gan la caracteristica de ser de observancia obligatoria como son las leyes,
los decretos, acuerdos, bandos, reglamentos, ordenanzas de cardcter ge-
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neral, que se emiten en relacion con las materias susceptibles de ser regu-
ladas por el mandato constitucional

Luis J. Molina Pifieiro” considera que el Poder Legislativo, dentro de la
Leoria de la division de poderes, formaliza y legaliza la soberania nacional,
concediendo los legisladores, en su calidad de representantes populares,
la funcion de legitimar, democratica ¥ popularmente al resto de los inte-
grantes que conforman el gobierno del Estado, dado su origen electoral. Es
comun identificar al Poder Legislativo con los legisladores, en su quehacer
politico prdctico en beneficio del didlogo y el debate que exigen prudencia
en la negociacion, contrario a lo que significan las imposiciones de los re-
gimenes dictatoriales.

Ignacio Burgoa Orihuela emite la opinion que si el poder publico equi-
vale a una actividad de imperio del Estado, Y si una de las funciones que
desarrolla por medio de sus d6rganos es la legislativa, ésta consiste de
acuerdo con un procedimiento, en la elaboracion de leyes. A su parecer, el
concepto de ley permite hacer la distincién de esa actividad de las de ca-
racter administrativo y jurisdiccional, a través de las cuales igualmente se
traduce el poder publico, mismas que han tratado de ser definidas de for-
mas muy diversas por la doctrina; aungue se den actos de otros Organos
productores de normas con las mismas caracteristicas de la ley, provenien-
tes del Poder Ejecutivo y Judicial.

La ley es un acto de imperio del Estado que tene como elementos intrin-
secos la abstraccion, la imperatividad y la generalidad, por virtud de los cuales
le da vida a las normas juridicas (denominadas leyes), que no se limitan a
ejercer su fuerza sobre casos concretos o aislados, sino que se extienden a
todos aquellos que se encuadren en la hipdtesis prevista en sus supuestos.?

Haciendo uso de una transcripcion del pensamiento de Leén Duguit,
refiero que:

Desde el punto de vista material, es ley todo acto que posee, en si mis-
mo, el cardcter intrinseco de ley, v esto con entera independencia del
individuo o de la corporacion que realiza el acto. Es pues, acto Legisla-

" Cfr. Blisur Arteaga Nava, Derechn constitucional, México, Oxford University Press, 19498, p. 812,

" Glr. Francisco Berlin Valenzuela (coord.), Diccionario Universal de Términos Parlamentarios,
México, Grupo Editorial Miguel Angel Porria vy Camara de Diputados del Estado de Guerrero.
p. 752,

“En el presente punto no nos interesa hacer referencia a las leyes que no sean estrictamente
legislativas, tales como las morales, religiosas, sociales, éticas, econdmicas, etcétera,
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tivo seglin su propia naturaleza, pudiendo ser, al mismo tiempo, una
ley formal, pero también no serlo, como frecuentemente sucede.. ?

De acuerdo con las ideas transcritas, como bien lo apunta uno de los
constitucionalistas mexicanos, todo acto de autoridad que establezca nor-
mas juridicas con la tonica sefialada, serd siempre una ley, materialmente
hablando, aunque no provenga del drgano del Estado que predominante-
mente deba cumplir con dicha funcion.

De forma congruente, José Ramon Cossio Diaz sostiene que, por el con-
trario, no todo acto que emane de dicho drgano es una ley, si no retine las
caracteristicas esenciales de la misma, como son la impersonalidad, abstrac-
cion y generalidad; ' siendo de otra forma, es decir, que el acto referido sea
concreto, personal y particular, con lo que se caracterizan los actos de indole
administrativo y jurisdiccional. Por las consideraciones anteriores, se infiere
que un organo denominado Legislativo puede desempefiar el Poder Legisla-
tivo mediante la expedicion de leyes, o bien, el poder administrativo o juris-
diccional seguin la naturaleza de los actos realizados, de conformidad con el
orden constitucional. Atendiendo a estos razonamientos se corrobora el error
de identificar al 6rgano con la funcion, pues seria absurdo que el Poder Le-
gislativo, como funcion ejerza las otras atribuciones constitucionales. !

Bien se ve, por lo que se ha comentado, que el Poder Legislativo, como
funcion de imperio del Estado, puede ser ejercido por cualquier organo de
autoridad facultado por el orden constitucional. En otras palabras, las
normas juridicas, generales, abstractas e impersonales que forman parte
del derecho positivo y cuya creacion es el objeto inherente al poder o acti-

" Ledn Duguit, Manual de derecho constitucional.

"G, José Ramdn Cossio Diaz, Jurisdiccion federal y carrera judicial en Mérico, México, UNAM,
1986, p. 17,

" Cfr. José Ramdn Cossio Diaz, Las atribuciones no jurisdiccionales de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacidn, México, Edit. Porraa y unam, 1992, p. 43. Fl licenciado Daniel Moreno en su libro
Derecho constitucional mezicano, 11a. edicion, México, Bdit. Pormia, 19490, p. 424, es uno de los que
confunden al drgano con el poder mismo al decir: *Las funciones del Poder Legislativo, en paises
tan evolucionados como las democracias burguesas de Buropa o de América, este organismo las
tiene fundamentalmente, en virtud de que no solamente le corresponde, basicamente la elaboracion
de la ley, a pesar de la intervencion mayor o menor, mas bien menor, que se pueda dar al Ejecutivo,
0 bien a la participacién directa del pueblo, donde existen las instituciones de democracia directa.
Cuenta también con funciones judiciales v administrativas...”

** Cossio Diaz sefiala que tratandose de ordenes positivos, el hecho de que el conocimiento de
determinados asuntos se confiera a ciertos 6rganos ¥ no a otros, se explica por razones histiricas,
siendo empiricamente verificable el hecho de que en todas aquellas materias Cuya concrecion juri-
dica fue encargada a tribunales independientes, el interés de los subditos era mas fuerte gue el de
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vidad legislativa, pueden tener su origen, no solo en el érgano legislativo
propiamente dicho, sino en cualquier otro érgano que en casos excepcio-
nales se encuentra facultado constitucionalmente.

Ignacio Burgoa afirma que el poder publico del Estado es indivisible, y
como el Poder Legislativo es uno en los que se traduce, éste también revis-
te esa calidad. Y luego sostiene una tesis que apunta a la inexistencia de
varios poderes legislativos, ejecutivos o judiciales; pues el articulo 41 cons-
titucional ordena que

El pueblo ejerce su soberania®® por medio de los Poderes de la Union,
en los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo
que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente
establecidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de
los BEstados, en las que en ningun caso podran contravenir las estipu-
laciones del Pacto Federal.

Esto viene a colacion por el sistema federal que constitucionalmente nos
ha marcado a lo largo de nuestra historia; ya que es usual que se hable de
dos tipos de poderes: federales y locales. De forma categorica sefiala Bur-
goa que dicha separacion es juridicamente inadmisible, aclarando que lo
que sucede es que dentro del régimen que opera en nuestro pais se da un
sistema de distribucion de competencias entre las autoridades federales y
las de los estados, el cual se finca sobre el principio que ensefia que las
atribuciones que no se conceden expresamente a las primeras se entien-
den reservadas a las segundas, y queda plasmado en el articulo 124 de la
Carta Magna. Conforme a este principio, y tratandose tinicamente del Po-
der Legislativo, la Constitucion sefala las materias que son competencia del
Congreso de la Unidn,** delegando a las legislaturas locales el resto. Ambos

los principes absolutos. Por tanto, en los estados constitucionales modernos, se puede decir, si-
guiendo el sentido de la anterior afirmacidn, que se encuentra abierta la posibilidad de que sean los
interezes de los subditos compitiendo entre si los que determinen qué materias deberan corres-
ponder a los jueces independientes ¥ cudles habran de conferirse a los drganos administrativos,
Veéase Jurisdiccion federal y earrera judicial en México, op. cit., pp. 21 y 282,

“Morelos plasmo en el documento conocido como Sentimientos de la nacion que la soberania
dimana directamente del pueblo, quien la deposila en sus representantes y se divide en las wes
ramas, Legislativo, Bjecutivo y Judicial. Clr. Toribio Esquivel Obregon, Prolegémenos de la historia
constitucional de México, México, UnaM, 1980, p. 95,

“8e le llama Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. 8i atendemos a la falacia de
que nos habla el maestro Ignacio Burgoa, se wrata del organo en quien se deposita el Foder Legisla-
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organos legislativos realizan la misma funcion dentro de su ambito compe-
tencial, sin que ello implique para el constitucionalista mexicano, que se
trata de dos poderes distintos; sino unicamente, de dos clases de entidades
en quienes se deposita la funcién legislativa en razon a la materia, Por su-
puesto que si se confunde al poder con el organo que lo ejerce, puede in-
correctamente decirse que hay un Poder Legislativo federal y un Poder
Legislativo local; lo cual resulta una falsedad juridica.'® Sin embargo y como
lo apuntamos anteriormente de manera positiva, nuestra Constitucion
contempla lo contrario a lo expuesto por Burgoa, ¥a que inNmMersos en un
sistema federal como el nuestro, y con fundamento en el mismo precepto
constitucional, se puede afirmar que si existen poderes federales, locales
¥ municipales, tal y como se desprende de los articulos 39, 40, 41, 71, 94,
113, 115, 116, 134 y 133.

Burgoa, en materia distinta coincide con catedraticos, tales como Da-
niel Moreno* quienes provocan confusion de 1o que el poder es realmente,
y el organo en quien se deposita. Este comentario encuentra su motivo en
el siguiente parrafo, alusivo al Poder Legislativo el cual cito respetuosa-
mente: “Tradicionalmente se ha considerado que el Poder Legislativo es el
que mas directamente representa a la nacion, o bien a determinada enti-
dad, cuando se trata de provincias, o de los Estados en el caso del régimen
Federal." Aunque mads adelante repara al decir que: “Desde Locke!” y mas
tarde con Rousseau, se considerd que por medio de las asambleas legisla-
tivas son las que ejercen, por medio de los representantes con mayor le-
gitimidad que ningun otro Poder, la soberania nacional.”*® Aunque como

tivo federal; o bien dicho, el Poder Legislativo en el ambito federal, integrado por representantes
populares y que se divide en dos camaras: la de Diputados y la de Senadores; quienes realizan
primordialmente las funciones de elaboracion de leyes y de control politico sobre el drgano en quien
se deposita el Poder Bjecutivo. Cfr. Instituto de Investigaciones Juridicas de la unaM, Nuevo Diecio-
nario Juridico Mezicano, t. A-C, México, Edit. Porraa, 1998, p. 745,

* Cfr. Ignacio Burgoa Orihuela op. cit., p. 612. En el mismo sentdo vease del mismo autor el
Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparn, 6a. ed., México, Edit. Porria, 2000, pp. 342
¥ 343,

* Profesor de derecho constitucional de la Facultad de Derecho de la unaM. Profesar de ciencia
politica, de partidos politicos y derecho electoral.

¥ Clr. John Locke, Ensayo sobre el gobierno civil, traduccidn de José Carner, México, Bdit. Porria,
1897, pp. 80 y sa. "Pues no constituyendo sino el Poder conjunto de todos los miembros de la so-
ciedad, lraspasa a una persona o asamblea que legisla, no acertard la entidad de este Poder a aohre-
pujar lo gue tales personas hubieren tenido en estado de naturaleza antes que en sociedad entraren, ¥
traspasado luego a la comunidad *

“ Daniel Moreno, op. cit., p. 419.
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sabemos para Rousseau, la soberania no se puede delegar ni representar
pues la soberania es unica e indivisible y por lo tanto indelegable.'®
Personalmente agregaria que la soberania tiene su continente en la
Constitucion y es indivisible ejecutdndose por medio de los organos del
Estado, quienes son susceptibles de hacerlo. Siendo la asamblea legislativa
un organo colegiado del Estado electo popularmente, por medio del cual se
deposita la soberania nacional (art. 41 constitucional); puesto que sus inte-
grantes son quienes nos representan (Locke, Sieyés y no Rousseau).

| A GUERRA DE INDEPENDENCIA Y LA GENESIS
DEL PopeRr LeGistATIVO EN MEXICO
Y LOS PRINCIPIOS DE LIBERTAD Y JUSTICIA

El contenido social de la lucha de Independencia se puso de manifiesto a
traves de la expedicion de varios decretos emitidos por el cura Hidalgo,
entre los cuales se encuentran uno de fecha 5 de diciembre de 1810 en el
que se establecia que debian entregarse a los naturales las tierras de cul-
tivo sin que se pudieran arrendar en lo sucesivo.

En fecha posterior, cinco dias después de emitido el anterior decreto,
Hidalgo en Guadalajara declaro abolida la esclavitud, asi como los tributos
que pagaban indios y mestizos (libertad y justicia).

El padre de la patria, como se le conoce, era partidario de formar un
Congreso que emitiera leyes que desterraran la pobreza, moderando la
devastacion del reino y la extraccion de su dinero; que fomentaran las ar-
tes y la industria para que los mexicanos pudieran hacer uso libre de las
terras de nuestro pais.

Las reformas sociales por las que luchaba Hidalgo, al mismo tiempo
que atraian a las masas, sumdandolas a la causa de la lucha insurgente,
alejaba a los criollos propietarios, quienes veian amenazados sus INlEreses,
dado que éstos solo deseaban la separacion de la Nueva Bspana, de la
Corona y la sustitucion del gobierno, por uno criollo; mas no eran partida-
rios de un cambio radical en las estructuras sociales y econtomicas de la
region.

W0 Juan Jacobo Bousscau, Bl contrato sorial, México, eoleceion “Nuestros Clisicos®, rman,
1869, pp. 14 ¥ 85,
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José Maria Morelos, de manos del cura Hidalgo recibi¢ el Plan de Go-
bierno Americano, en cuyo primer punto se lee: “Primeramente se gober-
nara el reino por un Congreso de individuos doctos e instruidos, y todos
criollos..."®"

Antes de ser capturado Hidalgo y sus caudillos, habian nombrado a Ig-
nacio Lopez Rayon jefe de la revolucion. Este héroe, inspirado en el modelo
Espanol de la Suprema Junta Central, que asumio el poder del reino en
ausencia de Fernando VII, formd la Suprema Junta Nacional Americana,
mejor conocida como Junta de Zitdcuaro, el 21 de agosto de 1811, en cuya
convocatoria se expresaron sus objetivos: “...se ha considerado de absoluta
necesidad erigir un tribunal que se reconozeca por SuUpremo y a quienes to-
dos obedezcan, que arregle el plan de operaciones de toda nuestra América
y dicte las providencias oportunas al buen orden publico y econémico”.2!

La junta (tene mas una denotacion de drgano politico de gobierno) debe-
ria estar integrada por cinco miembros, de los cuales solo tres fueron nom-
brados de forma inmediata, cuyos nombres son: José Sixto Verduzco: José
Maria Liceaga y Lopez Rayon® que fungié como presidente de la misma.
Morelos fue incorporado posteriormente en su calidad de cuarto vocal.

Entre las actividades desarrolladas por la Junta de Zitdcuaro, destaca-
ron la elaboracion de proyectos para la explotacion racional de los recursos
del pais; planes de tributacion adecuados a las fuentes de ingresos regio-
nales; el intento de obtener el reconocimiento y ayuda por parte de los
Estados Unidos de América; el establecimiento en la ciudad de México de
un servicio de espionaje; el establecimiento de una imprenta, que aungue
fuese ambulante tuviera como propdsito elaborar propaganda en contra
del gobierno virreinal. Posteriormente, en el afio de 1812, emitié un decre-
to en el cual se autorizaba la acufiacion de moneda insurgente.?® Cabe
destacar la influencia del principio de justicia y de la filosofia inglesa pues
en el numeral 31 establece gue: “Cada uno se respetard en su casa como

“ Ramaon Castellanos Coll, Historia del H. Congreso del Fstado de Tabasco, t . 1, México, 1994,

p. 38.
# Jon. it.

#*El Supremo Congreso constard de cineo voeales nombrados por las representaciones de las
provincias; mas por ahora se completara el nmimero de vocales por los tres que existen en virtud de
comunicacion irrevocable de la potesiad que tienen, y cumplimiento del pacto convencional cele-
brado por la nacion en 24 de agosto de 1821°, Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de Mézico
1808-1967, Ja. ed., México, Edit. Porria, 1967, p. 25.

# 0 Ramon Castellanos Coll, op. cit., p. 38,
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en un asilo sagrado, vy se administrara con las amplias restricciones que
ofrezcan las circunstancias, la célebre ley Corpus habeas de Inglaterra”. Y
a continuacion, en el numeral 32: “proscribe como barbara la tortura sin
que pueda lo contrario aun admitirse a discusion”. (Principios de libertad y
justicia y los valores de legalidad, racionalidad y responsabilidad en el ac-
tuar del poder publico.)

El trabajo parlamentario y legislativo de Morelos es sumamente impor-
tante, pues de €l surge el primer Congreso en México. Morelos inicio este
tipo de actividad en el ano de 1810, decretando el 16 de noviembre de ese
ano unas instrucciones dirigidas a sus subordinados, tendientes a regular
su conducta en las regiones ocupadas, y con el afan de organizar los luga-
res ocupados [congreso tiene una denotacion mas religiosa por las congre-
gaciones cristianas diferentes).

Las primeras ideas relacionadas con la formacion de un Congreso, son
esbozadas por Morelos el 12 de septiembre de 1812, como ya se dijo, en
su calidad de vocal de la Junta de Zitdcuaro, como respuesta a una peticion
de Rayon.

Guardaba la idea de componer un Congreso constituido por represen-
tantes, al menos, de provincias episcopales, asi como de los principales
puertos; pero como las capitales y los puertos aun no eran “‘nuestros”,
como €l decia, no podia tener lugar la mencionada organizacion, por lo que
les debia bastar con integrar dicha junta con cinco integrantes, estando
divididas por los cuatro vientos sobre las armas, quedando en medio, libre
de ellas, con uno o dos ministros de politica y buen gobierno, que se eligie-
ran provisionalmente, para que coadyuvaran a despachar los asuntos
ajenos a los militares; en tanto se conformaban cuatro ejércitos capaces de
vencer al enemigo, o al menos que lo resistieran.

Morelos tenia la idea de transformar la Junta de Zitdcuaro en un Con-
greso, por lo que se empeno en fortalecerla e incrementar el nimero de
sus integrantes. Para ello ensayd métodos democraticos en la provincia
de Tecpan.*

El dia 11 de septiembre de 1813, Morelos, en su calidad de capitan
general de los ejércitos americanos, expidio el Reglamento para la Instala-
cion, Funcionamiento y Atribuciones del Congreso, y al dia siguiente, al

* Entidad creada por Morelos, situada actualmente en lo que se conoce como &l estado de
Guerrero. Thidem, p. 39.
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iniciar los trabajos del Congreso de Chilpancingo, fue leido el celebre do-
cumento denominado Sentimientos de la Nacion, en el cual se resume el
pensamiento del inmortal caudillo, teniendo la finalidad de servir de pauta
a los trabajos del Congreso,* y convirtiéendose en uno de los primeros
apuntes para un hEstado democratico social de derecho en complementa-
cion al clasico Estado liberal de derecho decantado magistralmente en las
Constituciones de 1824 y 1857.

En este historico documento redactado por Morelos, la soberania se
deposito en los representantes del pueblo y el poder para su ejercicio se di-
vidio en tres organos. Se plasmo que el Poder Legislativo se encomendaba
al Congreso; en loa articulos 12 y 14, sin que dicho documento contuviera
norma alguna que hiciera alusion a su integracion. Esta omision se explica
por el hecho de que en los Sentimientos de la Nacién Morelos modificé los
elementos constitucionales, dejando subsistente la idea de este documento
BN Cuanto a su composicion, aungue por otra parte, en su correspondencia
con Rayon deja ver su inquietud de convocar a un nuevo Congreso que
sustituyera la Junta de Zitdcuaro.2

1 - B HOTETY L1 e 1894
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WUNKTE DE JUSTICIA DE LA INACION

La Constitucion de 1824 es un documento juridico principe y fundamental
de nuestro pais, aunque con posterioridad se hubiera transformado la
Constitucion de la forma estatal implantada, sustituyéndose la forma de
Estado federal por uno central y a pesar de los constantes cambios de re-
gimenes politicos y gobierno operados por otros ordenamientos constitu-
cionales.

Por virtud de la emancipacion que sufrié la nueva Espana de la Coro-
na el 27 de septiembre de 1821, el conglomerado humano, tan distintos
unos de otros los establecidos en el territorio nacional, dejo de estar suje-
to al dominio politico del Estado espafiol pero sin que se convirtieran por

#Toribio BEsquivel Obregdn, op. cit., p. 40.
#Cfr. Irurbide Ignacio Romero Vargas, La Cdamara de Senadores de la Republica Mexicana, pp. 33
¥ BE.
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ese solo hecho en un nuevo Estado nacional con las caracteristicas preci-
sas y definitivas de tal forma de organizacidn politica tomando como pa-
radigmas el Estado inglés, francés o norteamericano.?” Tales caracteristi-
cas y elementos fueron plasmados en la Constituciéon de 1824 que, por
ende, es la fuente creativa del Estado federal mexicano. El ser estatal de
Mexico tuvo su inicio en la referida Constitucion, aunque durante el trans-
curso de nuestra historia como Estado hubiese sufrido variaciones de
diversa indole.

Este fundamental documento histérico del Estado mexicano ha sido
blanco de distintas opiniones doctrinales, porque muchos lo han calificado
como una copia al carbon de la Constitucion norteamericana de 1787, tema
que no es objeto de la presente investigacion.

Para nadie es desconocida la circunstancia de que las condiciones rea-
les que el pais vivia no eran las propicias para que de forma natural se

pudiera cumplir con los principios y reglas bdasicos contenidos en este
maximo ordenamiento.®

EL PODER LEGISLATIVO Y REPRESENTACION POPULAR
Sin salirnos del tema sobre nuestra primera Constitucion Politica de 1824
en la que se fundo el Estado mexicano y fue el inicio constitucional del

derecho politico parlamentario, tenemos que el Poder Legislativo ordinario
se depositaba segun el texto de su articulo 10 en el siguiente érgano:

Art. 10. El Poder Legislativo general de la federacion, residira deposita-
do en una camara de diputados, y en un senado; que componen el
Congreso General de la federacion.

Art. 11. Todos los individuos de la camara de diputados, y del senado
seran nombrados por los ciudadanos de cada uno de los estados en la
forma que prevenga la Constitucion.

#(Cfr, Mario de la Cueva, Apuntes de derecho constitucional, Teoria, México, 1967, p. 35, BEsle aulor
sefala que la Constitucion de 1824 es producto de un sisterna hibrido, carente de unidad y ausente
de ldgica, ya que se entremezclan las ideas contenidas en la Constitucion norteamericana, de la cual
tenian dos raducciones, y de la Constitucidn de Cadiz de 18412,

#(Cfr. Ignacio Burgoa Orihuela, Diccionario de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo, op. cit.,
pPp. 88 ¥ 100,

Estado de derecho iberal clasico 3¢



Articulo 12. La base para nombrar los representantes de la camara de
diputados, serd la de la poblacion. Cada estado nombrara dos senado-
res segun la forma que prescriba la Constitucién.

segun el texto del articulo 10 el Senado es una camara colegisladora.
La diferencia fundamental entre ambas cdmaras reside fundamentalmente
€n su origen; ya que mientras la de diputados se formaba por la eleccion
de la poblacion, los senadores eran electos por los diputados. También
encuentran una diferencia en su caracter y naturaleza; que dicho en otras
palabras, la Camara de Diputados es por esencia una camara de represen-
tacion nacional; porque sus individuos son electos directamente por la
poblacion, que si bien son electos por distritos o partidos, en realidad re-
presentan a toda la nacion y no a aquel distrito o partido que los elige. Fl
Senado, por el contrario, representa por esencia el interés particular de
cada uno de los estados, de ahi que sean electos por el Grgano mas repre-
sentativo y soberano de dicho estado; como José Barragan Barragan cali-
fica a la Legislatura.®*

ESTRUCTURA UNICAMERAL O BICAMERAL
Bl bicamerismo es aceptado, dada su génesis historica, en los tiempos del
siglo x1v en Inglaterra, hasta la sensibilisima atenuacion que de eso ofrece
el actual parlamentarismo britdnico, de su necesaria presencia en los esta-
dos de régimen federal.®

Silvano Tosi es de la opinion de que el debate entre las ventajas del
bicamerismo y del monocamerismo es ociosa y nunca se resuelve. Para
este autor son apreciables los argumentos rousseaunianos en el sentido de
que a la ley, siendo la expresion de la voluntad popular, se le debe eliminar
cualquier obstaculo de su genuina y directa manifestacion, y de ahi la ne-
cesidad de que el Poder Legislativo resida en una sola asamblea. Pero
tampoco se deben despreciar los argumentos que afirman que la segunda
camara, o camara de enfriamiento, permite una mas meditada decantacién

“Gir. Jose Barragdn Barragan, Introduccion al federalismo: la formacion de los poderes en 1824,
Mexico, Universidad de Guadalajara, 1994, pp. 208 v 209.

#Clr. Silvano Tosi, Derecho parlamentario, México, Grupo Editorial Miguel Angel Porrua y el
Instituto de Investigaciones Legislativas, 1996, p. 29,
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de la manifestacion del pueblo; y que aseguran que una asamblea \inica
tendra fatalmente una vocacion hegemonica no controlable frente al go-
bierno; y que acrecentan los riesgos para que se llegue al punto al que
Tocqueville llamaba, “la tirania de la mayoria”.

Tosi, concluye que la alternativa entre el bicamerismo y el unicameris-
mo no se debe considerar como de alternativas absolutas, sino relativas. Le
parece que se trata de un problema empirico de técnica constitucionalista,
que es resuelto caso por caso, tomando en consideracion las circunstan-
cias de orden historico-politico propias de los ordenamientos en los cuales
se desea implantar.®

Serialan algunos criticos de la Constitucion de 1824, que por imitacion
a la Constitucion norteamericana de 1787, que sirvio de modelo para nues-
tros primeros congresistas, ha predominado el bicamerismo, en vista tanto
del Acta Constitutiva, como de nuestra primera Constitucion federalista
(articulos 8 y 25); en la centralista de 1836 o Siete Leyes y en el afio de
1843.% Sin embargo, Manuel Gonzalez Oropeza sostiene con fundamento
en el trabajo realizado por Jose Barragdn,* Jesus Reyes Heroles* y Manuel
Herrera y Laso,* que el federalismo mexicano no ha sido una simple imi-
tacion de los Estados Unidos; sino que se consolido a traves de un largo y
penoso desarrollo propio.

Retomando la observacion de Silvano en el sentido de que cualquiera
de los sistemas que se adopte debe atender a las circunstancias historico-
politicas del Estado en donde se desea erigir; parece extrafio que en un
sistema centralista, en donde el Senado no tenia funciones representativas
de los estados, subsistiera el bicamerismo. Sin embargo, esto ocurrio, y tal
contradiccion se palio —al modo de ver de Daniel Moreno—- asignando a tal re-
presentacion un cardcter aristocratico, ya que uno de los requisitos exigi-
dos para ocupar tan honroso puesto era el de contar con un capital fisico

N CIr. Ihidemn, p. 30.

*®(Cifr. Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, 33a. ed., México, Edit. Porria,
2000, pp. 270 v 274.

#Cfr. Principios sobre el federalismo mexicano: 1824, México, D.D.F, 1984, y El pensamiento fede-
ralista mericano: 1824, Administracion y politica, Toluca, Universidad Autdnoma del Estado de México,
1983,

Gl *Centralismo y federalismo 1443-1844", Los derechos del pueblo mezicano. Mérzico a través
de sus constituciones, t . 1, 3a. ed., México, Congreso de la Unidn, 1985, p. 45.

%00, "Federalismo y centralismo”, Mézico: historia y politica, BEspafia, Edit. Tecnos, 1987,
pp. 151 y ss.
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que redituara una renta anual no menor a 2,000 pesos anuales, cantidad
de grandes proporciones al inicio de nuestra vida independiente.

En nuestra Constitucion centralista, los senadores eran designados
por las juntas departamentales, de acuerdo con las listas que formaba la
(Camara de Diputados.

Por su parte, las Bases Organicas de 1843, en su articulo 25 expresaban
que el Poder Legislativo se depositaba en un Congreso, el cual se dividia
en dos camaras, una de Diputados y otra de Senadores; ademas disponia
que igualmente se depositaba este poder en el Presidente de la Republica,
en lo tocante a la sancion de leyes.

Debido a que se sentia a la Cdmara de Senadores como un Congreso
aristocrata, el constituyente de 1856-1857 suprimio la figura del Senado
para reducir al Congreso a una sola cdmara.* Esto no duré mucho tiempo,
ya que la mentalidad absorbente del Poder Ejecutivo —como lo califica Da-
niel Moreno- tanto Juérez como Lerdo de Tejada, hicieron que apenas
restaurada la Republica en el afio de 1867, creyeron que podian modificar,
asi fuese inconstitucionalmente, la Constitucion que apenas entraria nue-
vamente en vigor.

El intento de reforma se logro hasta el afio de 1874, cuando se resta-
blecid la figura del Senado, siguiendo el modelo estadounidense. La Cama-
ra de Diputados sigui¢ siendo electa en forma proporcional al nimero de
habitantes y la Cdmara de Senadores, dos por cada estado y dos por el
Distrito Federal, conservdndose el voto indirecto.

Para la Constitucion de 19417, ya institucionalizado el voto directo, a
causa de la propaganda populista y a la influencia del movimiento demo-
cratico que encabezo Francisco . Madero, se continuo con el sistema bica-
meral, por lo que hace al Congreso general.*

Por su parte, Serna de la Garza opina que de manera tradicional se ha
identificado al bicamerismo con el sistema federal. Dicha vinculacion tiene
su fundamento en que desde la Constitucion de 1824 se ordend que los
senadores serian electos por las legislaturas de los estados.® En virtud de

*®Olvera y Zarco presentaron su volo particular en contra, fundandose este (ltimo en claras
razones, distinguiendo al Senado propio del sistema federal, que era el que se proponia, del cuerpo
aristocratico que habia fundado las Bases Orgdnicas y habia perdurado en el sistema mixto del
Acta de Reformas. Cfr. Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mezicano, ap. cit., p. 278,

¥ Cir. Daniel Moreno, op. cil., pp. 426 a 428.

“Asi pues, relacionando lo dispuesto por el articulo 10 del proyecto que establecia: “El Poder
Legislativo general de la Federacion, residird depositado en una Cdmara de Diputados, y en un
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dicho procedimiento, se pensaba que los senadores representaban a los
estados de la Republica y no a la nacion, como si lo hacian los diputados.
Ademas, para fortalecer esta creencia, ha contribuido el hecho de asociar
en cuanto a la naturaleza de su representacion, al Senado mexicano con el
norteamericano.

Sin embargo, Serna de la Garza parece haber advertido elementos que
contradicen dicha vinculacion. Uno de ellos seria la experiencia centralista
mexicana en la cual, como ya se vio, subsistio el bicamerismo. Otro ele-
mento lo constituye la gradual desaparicion de la intervencion de las legis-
laturas locales en el proceso de eleccidon de los senadores, cuyo ultimo
resabio fue la disposicidon contenida en el articulo 56 constitucional que
contemplaba facultad de declarar electo al candidato a senador que hubie-
ra obtenido la mayoria de los votos emitidos.

Finalmente, como ultimo elemento, al parecer de este autor, es el hecho
de que a los aspirantes a ser miembros de cualquiera de las camaras se les
exigen los mismos requisitos, con excepcion del de la edad.

Mas bien, la justificacion de un sistema bicameral, no lo constituye el
hecho de vivir en un sistema federalista, sino el animo de introducir un
principio de control y moderacion en el Poder Legislativo.*® Es mads, la ma-
yor serenidad politica, de animo y de madurez la supone la edad mas
avanzada. Este factor resultaria determinante para garantizar la existencia
de un elemento moderador en los procedimientos legislativos.

Mientras en México existia un partido hegemdnico en el poder, y con
partidistas del mismo dentro de todas las instancias gubernamentales, in-

Senado; que componen el Congreso general de la Pederacion®, con lo dispuesto por el articulo 48,
que a la letra reza: “El Senado de la Pederacion se compone de dos senadores por cada Estado,
elegidos par sus Legislaturas ¥ renovados por mitad de dos en dos afos.” Cfr. José Barragan
Barragdn, Introduccion al federalismo; la formacion de los poderes en 1824, Méxien, UNAM, 1978, pp.
208 y 210,

* Al modo de ver de José Antonio Alonso de Antonio, el bicameralismo sdlo parece tener
sentido en los estados federales, o al menos, desceniralizados politicamente, en los cuales, las dos
cdmaras que integran el parlamento asumen representaciones distintas v desempenan funciones
parcialmente diferentes. Asi las cosas, la camara baja ostentard la representacion politica, mientras
que la cdmara alta, la representacion territorial. Cfr. José Antonio Alonso de Antonio, Derecho par-
lsmentario, Bspafia, J.M, Bosch editor, 2000, p. 34,

 Sobre el particular Maurice Hauriou sefiala que la dualidad de las cdmaras es la condicion
necesaria para la moderacion del poder, sin la cual no es posible gobierno constitucional alguno. Bl
Poder Ejecutivo ha sido moderado por la dualidad del jefe de Estado y de los ministros, por lo que
el Poder Legislativo se debe moderar con la dualidad de las camaras (senadores v diputados). Cfr,
Principios de derecho plblico y constitucional; Traduccion de Carlos Ruiz del Castillo, 2a. ed., Espafia,
Institueo editorial Revs, 1972, p. 476,
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cluidas ambas camaras de la legislatura federal, se sustituia el sistema bi-
cameral.

Ahora, en nuestro pais se estd conformando un sistema de partidos
diferente, y en el que cabe la posibilidad de que la mayoria de ambas cé-
maras pertenezcan a un partido distinto al cual pertenece el Presidente de
la Republica,* por lo que es de esperarse que el bicamerismo recobre su
funcion de elemento moderador, mediador y representativo de las entida-
des, de los siempre conflictivos procesos de integracion de gobierno y de
salvaguarda de la gobernabilidad.

Serna de la Garza, cita las ventajas institucionales del sistema bicame-
ral bajo la dptica de Tena Ramirez, las cuales son: El hecho de favorecer
el equilibrio de Poderes, dividiendo al Legislativo, el cual generalmente
tiende a predominar.*® En caso de conflicto del Ejecutivo con una de las
Camaras, la otra puede servir de mediadora. No obstante, si el conflicto
surge con ambas Camaras, hay la presuncion de ser cierto el criterio de
la Legislatura.

La segunda Cdmara es una garantia contra la precipitacion legislativa,
asi como contra el error y el desborde y el predominio de las pasiones
politicas en el proceso Legislativo.** Esto se debe a que el tiempo gue
transcurre entre la discusion en la primera camara y la segunda, permite

* Recuérdese que el pri fue perdiendo espacios dentro de la legislatura federal, tan sélo basta
echar un ojo a la conformacion del Congreso de la Unién desde la LIV a la LVIT Legislatura. Ademass
de que el dia 2 de julio del afio 2000 el partido hegemanico, que desde Plutarco Elias Calles habia de-
tentado la Presidencia de la Republica dio paso a la alternancia al perder su candidato frente al
propuesto por el PN, Vicente Fox Quesada. Con la conformacion de la LVII Legislatura se inaugu-
ro una nueva época en la vida del Poder Legislativo mexicano, en tanto que el pal, por primera vez
en su historia, perdid la mayoria absoluta (251 diputados] lo que colocaba al sistema politico mexi-
canc en la antesala de la llamada cohabitacién plena. En el Senado, el pri congervd la mayaria ab-
soluta, que no estuvo en riesgo puesto a que en el afio de 1957 no se disputd mas que un porcen-
laje minoritario de los escafios; sin embargo no logrd reunir la mayoria calificada necesaria para
realizar las reformas constitucionales por si mismos, pues solo obtuvo 76 lugares de los 128 de la
camara alta, Bl debilitamiento del entonces partido hegemdénico u oficial desmanteld antiguas prac-
ticas de integracion de los drganos de gobierno al interior de la camara baja, de conformacién de
las comisiones legislativas y de los eventos ceremaoniales, como la respuesta al informe presiden-
cial. Cfr. LVIII Legislatura, Directorio del Congreso mexicano LVIIT legislatura 2000-2003, México, 2004,
p. 608,

*La figura del S8enado se ha podido mantener a través del wranscurso de los anos, en virtud
de que la opinion publica fue convencida de que la dualidad de las camaras era indispensable para
la democracia liberal. La idea bdsica estriba en que para el equilibrio de poderes es necesaria la
exisiencia de una segunda camara; ya que una camara tnica conduciria al régimen de la asamblea.
Cfr. Maurice Duverger, Instituciones politicas ¥ derecho constitucional, Ba. ed. esparfiola, Esparia, BEdi,
Ariel, 1988, p. 135.

“Aungue sin coincidir con sus argumentos, Maurice Duverger expone que carece de funda-
mento el argumento que expone que la segunda cdmara es para la reflexion; bajo el razonamiento
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que la controversia sea meditada v madurada a efecto de emitir un buen
juicio.*

Ademas incluyo la representacion de los intereses de los Estados
como lo hemos visto recientemente con el debate sobre el federalismo
fiscal.

FACULTADES ASIGNADAS AL CONGRESO FEDERAL

. . -
BrEs pond e 1094
Li cCior Qe | T

LLAK LAY -

Lo dispuesto en la Cons

No siempre entiendo por esta palabra (Republica) una aristocracia o
una democracia, sino en general, todo gobierno guiado por la voluntad
general, que es la ley. Para ser legitimo, no debe el gobierno confundir-
8€, con el soberano, sino ser el ministro del mismo: en este caso la
monarquia misma es la republica.

Esta frase de Rousseau, sefiala Emilio Rabasa, es inadmisible para
nosotros; por lo que se debe interpretar que lo que este autor concebia
como Republica era lo opuesto a la autocracia, al absolutismo; ya que no
importaba quién o cudntos gobernaran, ni como se distribuia y ejercia el
poder, ni qué facultades tuviera cada drgano publico; lo realmente impor-
tante era que los funcionarios publicos no obraran caprichosamente, sino
dentro de las orbitas de las leyes, que no eran mas que las condiciones de
la asociacion civil. Por lo que los poseedores del poder sélo obrarian con
apego a las leyes que formaban el pacto social, con lo que se opondrian
a la autocracia de aquel entonces (dictadura en la actualidad), cuya volun-
tad era arbitraria y sin sujecion a ley alguna.

de que la camara, al controlar las decisiones de la primera, evitaria las medidas precipitadas, des-
cuidadas y rdpidas; con la finalidad de asegurar un mejor trabajo parlamentario. El autor sefiala que
el defecto prineipal de los parlamentos es la lentitud y no la precipitacion; por lo gue al afiadir un
freno mas, agravaria el problema principal que atafie al parlamento; por lo que propone una dispo-
sicion adecuada en torno a un trabajo interno de la edmara gque asegure la reflexion necesaria,
tanto como el sistema bicameral pero sin sus inconvenientes. Instituciones politicas y derecho cons-
ttucional, Ba. ed. espafniola, Espafa, Edit. Ariel, 1982, p. 136.

“(Cfr. Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mericano, 16a. ed., México, Edit. Porria,
1878, p. 266. Autor cilado por José Maria Serna de la Garza, Panorama de derecho mericano, México,
MeGraw Hill, 1997, pp. 9 y 10,
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Rabasa concluye que la aceptacion de la Republica por los constituyen-
tes fue la aprobacién de las ideas de Rousseau, ademads de formar una
forma especifica de gobierno, contrario a la monarquia.*

La adopcion de estas ideas, mas la conocida situacion de inestabilidad
politica, economica y social que vivia la nacién mexicana en aquel enton-
ces, nos lleva a la conclusion de que el mayor logro de nuestro primer
constituyente, no es haber logrado la perfeccion del texto constitucional,
sino haberse reunido por vez primera para darle al pais naciente una nor-
ma fundamental bajo cuya observancia se condujeran sus gobernantes,
sobre todo, después de haber tenido la experiencia efimera del gobierno
imperial de Iturbide.

Atento a lo dispuesto por el articulo 50 de la Constitucion mexicana
de 1824, las facultades exclusivas del Congreso General son las si-
guientes:

I. Promover la ilustracion: asegurando por tiempo limitado derechos
exclusivos a los autores por sus respectivas obras, estableciendo cole-
gios de marina, artilleria de ingenieros; erigiendo uno o mas estableci-
mientos en que se ensefen las ciencias naturales y exactas, politicas y
morales, nobles artes y lenguas; sin perjudicar la Libertad que tienen
las Legislaturas para el arreglo de la educacion publica en sus respec-
tivos estados.

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

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

IV. Admitir nuevos estados a la union Federal, o territorios, incorporan-
dolos en la nacion.

** Cfr. Bmilio O. Rabasa, El pensamiento politico del constituyente de 1824; integracion y realizacién,
Meéxico, unam, 1986, pp. 129 y 130
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V. Arreglar definitivamente los limites de los estados, terminando sus
diferencias cuando no hayan convenido entre si sobre la demarcacion
de sus respectivos distritos.

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

VII. Unir dos 0 mas estados a peticion de sus Legislaturas para que
formen uno solo, o erigir uno nuevo dentro de los limites de los que ya
existen, con aprobacion de las tres cuartas partes de los miembros
presenies de ambas cdmaras, y ratificacion de igual niumero de las
Legislaturas de los demas estados de la Federacion.

VIIL. Fijar los gastos generales, establecer las contribuciones necesa-
rias para cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su inversion y
lomar anualmente cuentas al gobierno.

IX. Contraer deudas sobre el crédito de la Federacion y designar garan-
lias para cubrirlas.

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

XI. Arreglar el comercio con las naciones extranjeras, y entre los dife-
rentes estados de la Federacion y tribus de los indios.

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

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

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

XV. Determinar y uniformar el peso, ley, valor, tipo y denominacion de
las monedas en todos los estados de la Federacion, y adoptar un siste-
ma general de pesas y medidas.

XVI. Decretar la guerra en vista de los datos que le presente el Presi-
dente de los Estados Unidos.

XVII. Dar reglas para conceder patentes de corso, y declarar buenas o
malas las presas de mar y tierra.

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

T
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XIX. Formar reglamentos para organizar, armar y disciplinar la milicia
local de los estados, reservando a cada uno el nombramiento respecti-
vo de oficiales, y la facultad de instruirla conforme a la disciplina pres-
crita por dichos reglamentos.

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

XX1. Permitir o no la estacion de escuadras de otra potencia por mas
de un mes en los puertos mexicanos.

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

XXIII. Crear o suprimir empleos publicos de la Federacion, senalar,
aumentar o disminuir sus dotaciones, retiros y pensiones.

XXIV. Conceder premios y recompensas a las corporaciones o perso-
nas que hayan hecho grandes servicios a la Republica, y decretar ho-
nores publicos a la memoria postuma de los grandes hombres.

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

XXVI. Establecer una regla general de naturalizacion.

AXVIL Dar leyes uniformes en todos los estados sobre bancarrotas.
XXVIIL Elegir un lugar que sirva de residencia a los supremos Poderes
de la federacion, y ejercer en su distrito las atribuciones del Poder Le-
gislativo de un estado.

AXIX. Variar esta residencia cuando lo juzgue necesario.

XXX, Dar leyes y decretos para el arreglo de la administracion interior
de los territorios.

XXXI. Dictar todas las leyes y decretos que sean conducentes para
llenar los objetos de que habla el articulo 49, sin mezclarse en la admi-
nistracion interior de los estados.*

Por su parte “solo el Congreso General podra resolver las dudas que

ocurran sobre la inteligencia de los articulos de la Constitucion y del Acta
Constitutiva; establecida en el articulo 165",

*Cdmara de Diputados, Derechos del pueblo mericano, México a través de sus constituciones,

LVII Legislatura, t. vin, articulos 73-84, México, Grupo Editorial Miguel Engel Porria, 2000,
pp. 32 a 34 Veéase también Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de Mézxico, 1808-1967, op.
cit., pp. 174 a 176,
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Lo establecido en la Constitucion de 1857

Por lo que hace a este otro documento historico tenemos que sufrio algunos
cambios, tanto de fondo como de forma. Entre éstos se encuentran los refe-
rentes a las facultades del Congreso, cuyos preceptos fueron contenidos ya
no en el articulo 50 sino en el articulo 72 de este nuevo ordenamiento federal.
Y dado el desprestigio de que fue objeto la figura del Senado, fue suprimida
la figura del texto constitucional, sefalando en el articulo 51 que: “Se deposi-
ta el ejercicio del Supremo Poder Legislativo en una asamblea, que se deno-
minard Congreso de la Union”, mismo que de conformidad con los articulos
siguientes quedaba conformado por diputados, propietarios y suplentes.

Algunos de los preceptos fueron derogados, otros tantos cambiados de
posicion dentro de las fracciones que contienen las facultades del Congre-
50. Y en lo tocante a la ultima fraccion del citado precepto, se redacto bajo
el siguiente tenor: “XXX. Para espedir todas las leyes que sean necesarias
v propias para hacer efectivas las facultades antecedentes y todas las otras
concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la Union."”

Sobre la ultima fraccion, Emilio Rabasa expone que fue tomada de la
Constitucion norteamericana, siendo un precepto indispensable, y que fue
puesto en practica por todas las naciones del sur. Se trata pues, de la am-
plia facultad legislativa contenida en la fraccion XXX del articulo 72, sin la
cual seria imposible el desenvolvimiento de la Constitucion y el perfeccio-
namiento del sistema administrativo; asi como dejar al arbitrio de cada
departamento la interpretacion de sus atribuciones especiales, y los me-
dios y formas que hubieran de emplear en su desempeno.

Asimismo, sefiala que la fraccion referida pone un limite al legislador,
puesto que da a las leyes el objeto de “hacer efectivas” las facultades que
la Constitucion otorga. Sin embargo, en caso de una lucha entre el Congre-
so y el jefe de gobierno, por motivo de una desaveniencia politica o por
resentimientos personales, se observard una lucha, en la cual, con la fina-
lidad de abatir al gobernante, se dispondra el Congreso a dictar leyes que
restrinjan las facultades presidenciales, asi como ocurrio en el caso John-
son, en 1869 en los Estados Unidos.*®

“(Camara de Diputados, op. cit., pp. 48 a 50; y Felipe Tena Ramirez, Leyes lundamentales de
México, 1808-1967, op. cil., pp. 647 a 649. e

“(fr. Emilio 0. Rabasa, La Constitucion v la dictadura; estudio sobre la organizacion politica de
Meézico, 7a. ed., México, Edit. Porria, 1990, pp. 156 y 157,
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El articulo 73 de Ia Constitucion de 1917

Para 1917 las facultades del Congreso de la Union se establecieron en el
articulo 73, a diferencia de la ubicacion que tenia en la Carta de 1824 v la
de 1857, quedando como sigue:

o
2L

L)

IL. Erigir los Territorios en Estados cuando tengan una poblacion de
ochenta mil habitantes, y los elementos necesarios para proveer a su
existencia politica (ahora derogado);

III. Para formar nuevos Estados dentro de los limites de los existentes;
siendo necesario al efecto:

10 . Que la fraccion o fracciones que pidan erigirse en Estados cuenten
con una poblacion de ciento veinte mil habitantes, por lo menos.

20. Que se compruebe ante el Congreso que tienen los elementos bas-
tantes para proveer a su existencia politica.

30. Que sean oidas las Legislaturas de los Estados de cuyo Territorio
se trate, sobre la conveniencia o inconveniencia de la ereccion del
nuevo Estado, quedando obligadas a dar informe dentro de seis me-
ses, contados desde el dia en que se les remita la comunicacion res-
pectiva.

40. Que igualmente se oiga al Ejecutivo de la Federacion, el cual envia-
ra su informe dentro de siete dias, contados desde la fecha en que le
sea pedido.

50. Que sea votada la ereccion del nuevo Estado por dos terceras
partes de los diputados y senadores presentes en sus respectivas
camaras.

60. Que la resolucion del Congreso sea ratificada por la mayoria de las
Legislaturas de los Estados, previo examen de la copia del expediente,
siempre que hayan dado su consentimiento las Legislaturas de los
Estados de cuyo Territorio se trate.

70. 51 las Legislatura de los Estados de cuyo territorio se trate no hu-
bieren dado su consentimiento, la ratificacion de que habla la fraccion
anterior debera ser hecha por las dos terceras partes del total de Legis-
laturas de los demas Estados;

IV{)
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VI..)

VI. Para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal y Territorios Fe-
derales, sometiéndose a las bases que se marcaban en cinco fracciones
(derogada);**

V1L (...)

VIII. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el crédito de la Nacion, para aprobar esos mis-
mos emprestitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacio-
nal. Ningun empréstito podra celebrarse sino para la ejecucion de
obras que produzcan un incremento en los ingresos publicos, salvo
los que se realicen con proposito de regulacion monetaria, las ope-
raciones de conversion y las que se contraten durante alguna emer-
gencia declarada por el Presidente de la Republica en los términos
del articulo 29;

IX. Para impedir que en el comercio de Estado a Estado se establezcan
restricciones;

X. Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, in-
dustria cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos,
instituciones de crédito y energia eléctrica, para establecer el Banco de
Emision unico en los términos del articulo 28 de la Constitucion, y
para expedir leyes del trabajo reglamentarias del 123 de la propia Cons-
titucion;

XL (.3

XII. (...)

¥HL 29

XIV. (...)

XV [..)

X VI. Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicion juridica de extran-
jeros, ciudadania, naturalizacion, colonizacion, emigracion e inmigra-
cion y salubridad general de la Republica;

XVII. Para dictar leyes sobre vias generales de comunicacion, y sobra
postas y correos; para expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento
de las aguas de jurisdiccion federal;

“Para conocer el texto de agquella fraccion remitimos al lector a dar lectura del libro: Felipe
Tena Ramirez, Leyes fundamentales de Méxvico, 1808-1967, op, cil, pp. 846 y BAT.
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XVIIL Para establecer casas de moneda, fijar las condiciones que ésta
deba tener, determinar el valor de la extranjera y adoptar un sistema
general de pesas y medidas;

XIX. Para fijar reglas a que deba sujetarse la ocupacion y enajenacion
de terrenos baldios y el precio de éstos;

XX. Para expedir las leyes de organizacion del Cuerpo Diplomaético y
del Cuerpo Consular mexicano;

XXI. Para definir los delitos y faltas contra la Federacion, y fijar los
castigos que por ellos deban imponerse;

XXIIL (...)

XXIII. Para formar su reglamento interior y tomar las providencias
necesarias a fin de hacer concurrir a los diputados y senadores ausen-
tes y corregir las faltas u omisiones de los presentes;

XXIV. Para expedir la ley orgdnica de la Contaduria Mayor:;

XXV. Para el funcionamiento y organizacion de la materia educativa,
XXVI. Para conceder licencia al Presidente de la Repuiblica, y para cons-
tituirse en colegio electoral y designar al ciudadano que deba sustituir
al Presidente de la Republica ya sea con el cardcter de substituto, inte-
rino o provisional, en los términos de los articulos 84 y 85 de esta
Constitucion;

XXVIL Para aceptar la renuncia del cargo de Presidente de la Republica;
XXVIIIL. Para examinar la cuenta que anualmente debe presentarle
el Poder Ejecutivo, debiendo comprender dicho examen no solo la
conformidad de las partidas gastadas por el presupuesto de egre-
808, 8ino también la exactitud y justificacién de tales partidas (de-
rogadal;

XXIX. Para establecer contribuciones en distintas materias;

10. Sobre el comercio exterior;

20. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales
comprendidos en los parrafos 40. y 50. del articulo 27,

do. Sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros.

4°. Sobre servicios publicos concesionados y explotados directamente
por la federacion.

50. Bspeciales sobre:

a) Energia eléctrica.

b) Produccitn y consumo de los tabacos labrados.
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¢) Gasolina y otros productos derivados del petroleo.

d) Cerillos y fosforos.

e) Aguamiel y productos de fermentacion.

f) Explotacion forestal.

&) Produccion o consumo de cerveza.

Las entidades federativas participardn en el rendimiento de estas con-
tribuciones especiales en la proporcion que la ley secundaria Federal
determine.

Las legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los mu-
nicipios, en sus ingresos por concepto del impuesto sobre energia
electrica, y

Para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de hacer
efectivas las facultades enunciadas en las fracciones anteriores, y todas
las otras concedidas por esta Constitucion a los Poderes de la
Union.®®

EL PODER LEGISLATIVO EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Los estados que conforman la Federacion mexicana son entidades de
derecho publico, quienes poseen personalidad juridica propia suficien-
te para adquirir derechos y obligaciones frente a la federacion y ante
otros estados miembros, apegandose al marco constitucional que nos
rige. "

El articulo 116 de la Constitucion General de la Republica preceptia
que el poder publico de los estados se dividira para su ejercicio en Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial. Asimismo, el Poder Legislativo se deposita en
las legislaturas de los estados, cuya integracion y funcionamiento no son
materia del presente punto.*®

“fhidem, pp. 845 a 850. Unicamente han sido transcritas aquellas fracciones que contienen
nuevas facultades, o alguna novedad respecto a la redaccion del texto de la Constitucion de 1824,
Las fracciones que no tienen ©exio repiten casi en su wotalidad el texto contenido en algunas de las
fracciones del articulo constitucional correspondiente a las facultades del legislativo en la Carta
Magna de la fecha sefialada.

“ Ofr. Revista de Politica v Derecho Parlamentario, afio 1, nim. 1, México, junio-julio de 1992,
p. 118,

2 [hidem, p. 114,
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Este drgano colegiado depositario del Poder Legislativo en su demarca-
cion es al que corresponde de manera sustantiva la construccion del mar-
co juridico que rija en la entidad correspondiente, ademaés de ejercer facul-
tades de control politico con respecto a los otros poderes y los municipios
que integran aquel estado.™

La propia Carta Magna para diferenciar al Poder Legislativo federal, del
local, le niega el atributo de supremo, tal como lo hace con el Congreso de
la Union, articulo 49; denominandolos, Legislaturas de los estados, articu-
los 116 y 122; organo Legislativo estatal, articulo 105, fraccion 11 inciso d); o
simplemente legislaturas, articulo 135.

En los estados, el Poder Legislativo se manifiesta mediante dos for-
mas, a saber: una es la constituyente o fundamental y la otra, la ordina-
ria. Por lo que hace a la funcion constituyente, es de dos especies per-
fectamente diferenciadas en su aspecto temporal; a la primera se le
califica como original, y a la segunda como derivada. Sobre la primera,
se dice que es original, no por el hecho de provenir de un ente soberano,
sino por virtud de ser la primera, y de la cual parte todo. La derivada,
que sin dejar de ser fundamental se manifiesta mediante el poder de
reformar la Constitucion local, que se concretiza mediante la combina-
cion del trabajo de organos, como lo son: los congresos locales y los
ayuntamientos; que aunque siendo la regla general, admite excepciones
y variantes.

La segunda forma en que se manifiesta genéricamente el Poder Legis-
lativo local es la que se suele denominar “ordinaria”; la que por regla gene-
ral se ejercita por la legislatura local, y en forma excepcional por el titular
del Ejecutivo de la entidad, en uso de sus facultades extraordinarias. Nor-
malmente, dicha facultad del gobernador se encuentra plasmada en los
preceptos constitucionales locales; sin embargo, al parecer de Arteaga
Nava, esto va en contra de lo dispuesto por el articulo 116 de la Constitu-
cion General de la Republica, la que dispone que la funcion legislativa en
los estados de la Republica es perpetuamente colegiada (primer parrafo,
articulo 116).%

“ [dem., p. 116.

#“*“El Poder publico de los Estados se dividird para su ejercicio en, Bjecutivo, Legislativo y Ju-
dicial, ¥ no podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni de-
positarse el Legislativo en un solo individuo,”
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Las legislaturas estatales ejercen las facultades que de forma expresa o
lacita les confiere la Carta Magna. De forma expresa se encuentran sefiala-
das en los articulos 50., 17, 115, fraccion IV y 121 fraccion V, y tacita cuan-
do se emplean las formulas “conforme a la ley”, “las leyes determinaran”, o
“de acuerdo a la ley”, etcétera como se puede observar al dar lectura a los
articulos 40. y 50. de la Constitucion federal. Es mas, con apego al articulo
124, es de su competencia legislar sobre aquellas materias que no hayan
sido especialmente reservadas a los poderes federales y las que no ten-
gan prohibidas de forma expresa.

Es importante sefialar, que no todas las funciones de los congresos
locales se constrinien al campo legislativo; y en cuanto a su contenido se
pueden desprender otras dos, tales como las funciones administrativas o
administrativo-politicas, cuando ejercen su presupuesto o hacen nombra-
mientos o promueven y destituyen, ratifican designaciones que hace el
gobernador; y las jurisdiccionales, cuando en términos de sus constitucio-
nes y leyes de responsabilidades, juzgan los actos de ciertos servidores
publicos locales, mismas que son inatacables y por medio de las cuales se
imponen penas.*®

Adelantandome un poco a lo que se tratara en el capitulo 8o. del presen-
te libro, tan solo nos basta con decir que segun lo dispuesto en el articulo
21 de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Colima las
funciones que competen al Poder Legislativo se ejercen por un Congreso
unicameral al que se le denomina “Congreso del Estado Libre y Soberano
de Colima."*

*(Ofr. Elisur Arteaga Nava, Derecho constitucional, México, Oxford University Press, 1998, p.
HE8.

“ Cfr. Enrique A. Salazar Abaroa y Manuel Gonzdlez Oropeza, Digesto constitucional mexicano.
Las mnsmuqmnea de Colima, México, H. Congreso del Estado de Colima, Instituto de Bstudios Par-
lamentarios y Técnicas Legislativas, 2000, p. 476.
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Capitulo 2

Estudio sobre el
derecho politico parlamentario

PRECEDENTES DEL DERECHO POLITICO
PARLAMENTARIO MEXICANO

El gobierno de las ciudades y las villas fue, por una antigua tradicion casi
universal, un gobierno colegiado. Bs para el parlamentarismo una raiz an-
tigua e influyente, considerando el Ayuntamiento de los Cabildos o Junta
de las Cabezas o Principales, para deliberar, intercambiar puntos de vista y
votar. Todo lo anterior —recuerda Batiz— dejo su huella en los procesos de
la legislacion parlamentaria. Herndn Cortés y la integracion del primer
ayuntamiento de la Villa Rica de la Veracruz es un claro ejemplo de un habil
y manipulador parlamentario, pues con este acto de constitucion del primer
ayuntamiento en México o en la Nueva Espana el conquistador se quitaba
de encima a Diego de Veldsquez para establecer relaciones directas con la
Corona y conseguir de manera auténoma su proyecto colonial.

El primer acercamiento a la institucion parlamentaria colonial como
tal, la tuvimos cuando algunos mexicanos hicieron caso a la cornvocatoria,
a efecto de enviar diputados a las cortes que se reunirian en Cadiz para la
creacion de la primera Constitucion, la que oficialmente se nombré Cons-
titucion Politica de la Monarquia Espafiola, asamblea que fue convocada el
16 de mayo de 1809.°” Notense las denominaciones cortes ¥ asamblea,
para aquellos ortodoxos del vocabulario que niegan la denominacion colo-
quial y legal al Congreso mexicano de parlamento v a los diputados de
congresistas.

“ Cfr. Bernardo Batiz Vazquesz, Teoria de derecho parlamentario, México, Oxford University
Press, 1999, p. 60,



Es importante para la historia del derecho politico parlamentario mexi-
cano recordar que las constituciones mexicanas han sido creadas por
congresos constituyentes y una junta nacional instituyente creadora del
reglamento politico provisional del Imperio, y también la Junta Nacional
Legislativa que expidi¢ las bases de organizacion politica de la Republica
Mexicana de 1843. Posterior a ello se convocaron los congresos constitu-
ventes de 1846-1847; el Constituyente de 1856-1857; el Constituyente de
1916-1917, el cual reformo la Constitucion de 1857 dando vida a la que
actualmente nos rige.

Muy recientemente, en el afio de 1987, es cuando se puntualiza doctri-
nalmente con el debate habido al interior del Primer Congreso de Derecho
Politico Parlamentario Theroamericano celebrado en el recinto parlamenta-
rio de la Camara de Diputados del Congreso de la Unidn, cuando con fino
escalpelo v profundos conocimientos de Antonio Martinez Baez da las ba-
S€s y argumentos para precisar el nombre, para mi correcto, de la rama del
derecho politico constitucional, materia de la presente obra, el cual regula
v estudia la organizacion, composicion, estructura, privilegios, estatutos y
funciones del Congreso mexicano; asi como sus interrelaciones con otras
instituciones y organos estatales.

Sin embargo, de lo escrito, las obras que en algunos apartados trataron
al Poder Legislativo y al derecho politico parlamentario como derecho le-
gislativo en nuestro pais constituyen el origen de esta rama juridica. Entre
estas obras Pedroza de la Llave cita: Apuntamientos para el derecho consti-
tucional mexicano (1871); Derecho constitucional (1875); Curso de derecho
constitucional, (1888); Elementos de derecho constitucional mexicano (1899);
Derecho constitucional mexicano, (1931), etcétera, hasta llegar a las obras de
actualidad bajo titulos similares. [gualmente, se puede encontrar bibliogra-
fia en la que se aborda lo concerniente al Poder Legislativo de forma espe-
cifica como derecho parlamentario >

En la ultima década del siglo pasado y lo que hemos vivido del presente
milenio, en México ya se han escrito libros, ademas de encontrar otras fuen-
tes de investigacion, que tratan la materia bajo el nombre de Derecho politico
parlamentario y Derecho politico parlamentario mezicano, obras que forman
parte de las fuentes consultadas para la elaboracion de la presente obra.

s (fir. Susana Thalia Pedroza de la Llave, Congreso de la Unidn, integracion y regulacion, Mexico,
UNAM, 18987, p. 32.
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EL DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO

I £ IENCLA

EN LA HISTORIA DE LA CIENCIA JURIDICA

Desde tiempos muy remotos la clasificacion del derecho ha sido elaborada
atendiendo principalmente al &ambito de su aplicacion, a las materias espe-
cificas a las cuales se refiere y a la intervencion del gobierno en su control.
Ulpiano concebia al derecho publico como aquel que se ocupa de las cosas
que conciernen a la civitas y derecho privado el que atafie exclusivamente
al interés de los particulares.* Pero lo anterior no quiere decir que el dere-
cho parlamentario tuviera como fuente tnica el derecho publico, pues es-
tariamos interpretando equivocadamente los esfuerzos de Ulpiano por
sistematizar los apartados normativos para la vida publica y la vida privada
y para la rica ramificacion posterior que tuvo la esfera piiblica y la privada.
Podemos citar algunos ejemplos, o mejor dicho, enumerar esquematica-
mente apuntes de Bernardo Batiz respecto a la denominacién, funciones y
normatividad de la vida interna y externa de lo que ahora conocemos como
parlamentos, asambleas y congresos .

Bernardo Batiz escribe respecto a los parlamentos y sus procedimien-
tos; “La historia es rica en informacion sobre estos cuerpos colegiados:
Consejo de Ancianos, Sanedrin, Tribunales, Aeropago, Senado y otros
nombres de grupos de integrantes distinguidos de las sociedades humanas
()" Y citando Batiz a Toribio Esquivel Obregon, en Apuntes para la historia
del derecho en México,

cuando traduce la Biblia al gotico, usa el término gakhunts que signifi-
ca ‘reunion’, para aludir la Sinagoga, pero utiliza el mismo término
cuando traduce Sanedrin y cuando se refiere a Tribunal, siempre para
aludir a Asambleas deliberantes. La historia de las sociedades huma-
nas es de algun modo la historia de sus dirigentes reunidos en Parla-
mento: en ocasiones para aconsejar y auxiliar a quien debera tomar las
decisiones; en otras, para tomar las decisiones de forma colectiva, pero

“Una vez aceptada la utilidad didactica de la distincion entre derecho publico ¥y privado es
posible clasificar al derecho parlamentario dentro del derecho publico. Coincidiendo con Berlin
Valenzuela , Mauricio Rossell expone que dentro de las ramas del derecho publico se encuentra el
derecho constitucional, del cual emana el derecho parlamentario. Cfr. Mauricio Rossell, Congreso y
gobernabilidad en Méxicn, una perspectiva desde la erperiencia internacional, México, LVII Legislatra
¥ Grupo Editorial Miguel Angel Porraa, 2000, p. 47.
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siempre a través de un proceso en el que los integrantes del grupo
hablan por turno...

Enumeremos, simplemente para traer a nuestra memoria el senado
rOmano en su época monarquica o republicana, donde las reuniones solian
ser en un templo y tenian que celebrarse entre la salida y puesta del sol;
cada senador tenia la facultad de pedir al presidente que se contara a los
presentes pidiendo “numera”, para determinar si habia quérum. En el me-
dievo, por ejemplo, en las Cortes de Aragon no se podia tomar resolucion
alguna sin el consentimiento unanime de sus integrantes, que se reunian
por cuerpos separados y deliberaban hasta lograr una opinidn compartida
por todos, pues la oposicion de uno solo de los cuatro votos impedia el
acuerdo; o como lo sigue recordando Batiz al citar a (ziovanni Sartori:

Las técnicas electorales inicialmente aplicadas en las comunas medie-
vales no provienen de los griegos (quienes por regla, sorteaban las
decisiones), sino de las drdenes religiosas, de los monjes enclaustra-
dos en sus conventos fortalezas, que durante la alta edad media se
encontraron con que tenian que elegir a sus propios superiores. No
pudiendo recurrir ni al principio hereditario, ni al de la fuerza, no les
quedaba mas que elegir un jefe absoluto. Era una opcion grave. Asi
entonces, debemos al devanarse los sesos de los monjes el voto secre-
to ¥ la elaboracion de reglas mayoritarias del voto. Pero para ellos, y
después, para todo mundo en la edad media y el renacimiento, la maior
pars debia quedar siempre unida a la melior pars, es decir, a la mayor
parte.

Al final, la eleccion debia resultar siempre undanime (los rijosos eran
acallados a gritos o bastonazos). Reglas mayoritarias, si, pero derecho
de mayoria, no, repito: el principio consagratorio hasta fines del siglo
XVII era la unanimidad.

Fueron los monjes y hermanos de las congregaciones religiosas quie-
nes introdujeron el voto secreto, que se sigue usando aun para la eleccion
del pontifice romano a fin de evitar la influencia de unos sobre otros y las
presiones a los votantes, o bien, para evitar el voto por temor reverencial
0 por simple amistad o compromiso.
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Han sido variados los criterios que se han seguido para la elaboracion
de un concepto de derecho publico, pero generalmente se ha atendido a
tres elementos bésicos que lo delinean: organizacion del Estado, actividad
del Estado y relaciones de los particulares con los tribunales de justicia
cuando, por razon de los conflictos juridicos surgidos, los primeros acuden
ante los tribunales.

Por lo antes expuesto, se puede encuadrar, si no en el ultimo supuesto
anunciado, si en los dos primeros, dado que se pueden encuadrar las nor-
mas parlamentarias en éstas por ser las encargadas de regular una de las
partes del gobierno de un Estado, denominada Poder Legislativo.

Hace notar Francisco Berlin Valenzuela que la mayoria de los paises ha
optado por la instauracion de regimenes democraticos, sea éste presiden-
cial, parlamentario o de asamblea, apoyados en el principio de la division
de poderes. En cada uno de estos paises existe un érgano de representa-
cion popular con facultades para crear leyes y deliberar sobre los asuntos
de mayor relevancia para su pais.

En consecuencia, el derecho publico, al ser el encargado de normar la
organizacion del Estado, cuenta, a su vez, con diversas ramas juridicas que
de €l se desprenden, como son el derecho constitucional (derecho politi-
c0),* y de éste, el derecho parlamentario que no se refiere a un régimen o
sistema politico, como muchos inicialmente lo trataron de interpretar, an-
teponiéndolo frontalmente al sistema presidencialista. Pero ya precisadas
las fronteras del derecho parlamentario, éste, no s6lo se limita a regular las
relaciones juridicas o politicas que se dan al interior de los Organos cons-
titucionales que regula y las que establecen con los otros dos poderes y
con las diversas agrupaciones de la sociedad civil, sino que también rige
las conexiones que se dan entre la institucion parlamentaria con los parti-
dos politicos, la funcion que ellos cumplen para la direccion del gobierno,
su intervencion en los procesos electorales y en los procesos de integra-
cion de los demas organos del Estado, asi como en otros fendmenos de la
vida publica.5!

"*El derecho constitucional tiene que estar montado en la teoria de la organizacion porgue
eslo le garantizard, en la ciencia de la organizacion, porque esto le garantizara en las constituciones
v al derecho constitucional prestarle a la politica, al sistema politico el enorme servicio®. Ponencia
de Humberto Quiroga Lavié, ofr. Varins au tores, Derecho parlamentario iberoamericano, México, Edit
Porrda, 1987, p. 3.

® Cfr. Francisco Berlin Valenzuela, Derecho parlamentario, México, Fondo de Cultura Econdmi-
ca, 1995, pp. 43 ¥ 44,
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NATURALEZA DEL DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO

Diego Garrido hace mencion que sobre la naturaleza del derecho parla-
mentario se ha escrito mucho, pero la doctrina no se pone de acuerdo
sobre cuél debiera ser la naturaleza de esta rama del ordenamiento juridi-
co. Incluso, dice, se discute, si puede inscribirse el derecho parlamentario
dentro del ordenamiento juridico general del Estado.

Bsto se debe, principalmente, a su criterio de que las perspectivas in-
vestigadoras se han movido entre dos términos indisolubles: por una par-
te desde la Optica de la objetividad del derecho parlamentario, mientras que
por la otra se han movido dentro del subjetivismo.

Desde el punto de vista de la objetividad, los autores se han preocupa-
do por intentar escudrifnar las normas por su contenido y por ello surgen
una serie de clasificaciones y tipologias: se habla asi, de normas ejecutivas,
de normas de organizacion, de normas de supremacia especial, etcetera.

Desde la pergpectiva subjetivista se llega a la conclusion de que el de-
recho parlamentario es el derecho estatutario de los parlamentos.®

Segun el criterio de este autor, ambas perspectivas no han sido lo suficien-
temente fértiles, toda vez que la doctrina ha hecho hincapié preferentemente
en los aspectos juridicos del texto legal parlamentario sin fijarse en sus cau-
8as, su origenes, sin mirar hacia la dinamica del derecho parlamentario.®

Juan Maldonado Pereda considera que hablar de la naturaleza del de-
recho parlamentario conlleva el deber de entrar al estudio de su calidad,
de su propiedad, del conjunto, orden y disposicion de todas las caracteris-
ticas que le son propias y que conforman su universo. Continua diciendo
que ello implica el andlisis de una calidad que da derecho a ser, dentro de
la esfera del ser del derecho.®

Para este autor, pocas instituciones son a la vez tan extensas, pero tan
mal conocidas, como la institucion parlamentaria; y aun los versados en la
materia no se han podido poner de acuerdo en definir la naturaleza del
derecho que regula porque careciendo de estricta autonomia, aungue due-
fo de una fisonomia, peculiar, el derecho parlamentario se entronca y en

& Gfr. I Jornadas de derecho parlamentario: 21, 22 y 23 de marzo de 1984, BEspania, Publicaciones
del Congreso de los Diputados, serie v, 1985, p. 475,

% [hidem. p. 176.

# Cfr. Derecho parlamentario iberoamericano, op. cit., p. 33,
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alguna forma comparte la misma sustancia que el derecho que le sirve de
marco y de soporte, el cual es el derecho constitucional.

Una nueva perspectiva se orienta al andlisis de los origenes, a la forma
de su creacion historica pero sin bastar solo en quedarse en el anédlisis de
su creacion, sino ademds, profundiza en su dindmica siempre renovada y,
eNn consecuencia, en constante creacion.

Desde esta Optica, el derecho parlamentario reviste caracteristicas pro-
pias que le dan fisonomia, ya que su creacion sélo se puede dar en donde
exista el marco adecuado que garantice su nacimiento y que no puede ser
otro que el de un estado de derecho que a su vez garantiza y estimula la
participacion plural en una auténtica democracia directa.

Maldonado Pereda observa que en el derecho parlamentario son a las
camaras los sujetos que crean ese derecho, y al mismo tiempo son sus recep-
tores. Para algunos hay una identidad entre el sujeto y el objeto del derecho.

Este ponente afirma que el jurista italiano Andrea Manzella considera
que el derecho parlamentario lleva como elementos consustanciales a su
naturaleza la flexibilidad y la ductibilidad.

Por ello, el derecho politico parlamentario es un derecho cuasiconsti-
tucional,” porque quien lo forma y a quien se dirige es participe esencial
del poder constituyente.

Cabria pues sefialar que el derecho parlamentario debemos entenderlo
en relacion con un circulo interno de influencia intima y un circulo exterior
que regula las relaciones del parlamento con otros érganos. El circulo in-
terno, que afecta las relaciones intimas, tendria una naturaleza muy flexi-
ble, ductil y dindmica, en tanto que hacia el exterior, por lo que hace a las
normas parlamentarias plasmadas en la Constitucion, son de naturaleza
rigida, mas ordenada, mejor racionalizada y mas dificil de reformar, que le
brindan una cara rigida ¥ un tanto desdibujada.®

Finalmente concluye con las siguientes palabras: “El derecho parlamen-
tario existe independientemente de que pudiera confundirse o no como
disciplina auténoma..."

* Pedroza de la Llave comparte este criterio, y para ello cita en su libro, intitulado Congreso
de la Unidn, integracion y regulacion, Meéxico, unaM, 1997, p. 34. Pablo Lucas verdu, El derecho parla-
mentario en el marce del derecho politivo, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Com-
plutense de Madrid, vol. 72, 1988, pp. 362, 365, 367 y 369.

" Cfr. Derecho parlamentario iberoamericano, op. cit., pp. 38 ¥ 39,

5 [hidern, p. 54.
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Esta afirmacion tan categérica la sustenta mediante un razonamiento
hecho en el sentido de que una rama juridica dotada de principios y carac-
teres especificos, que por el conglomerado de normas y actos que lo cons-
tituven hace imposible su autonomia, pero no puede negar su existencia.™

DERECHO LEGISLATIVO O DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO.
CONGRESO IBEROAMERICANO DE DERECHO
PARLAMENTARIO. TESIS DE ANTONIO MARTINEZ BAEZ

Nuestras hipotesis mueren por nosotros:

Dialoga Kreuzer con Popper. Profesor, su motivo fundamental es el pacifis-
mo. Pero, por otra parte, hace usted un uso consecuente de la teoria de la
evolucion darwiniana en el &mbito social. Esta es una vision muy dura,
muy combativa de las cosas. ¢Como aclarar esta aparente contradiccion?

Fl pensador equipara una hipotesis con una mutacién sefialando que
la discusion critica y racional nos posibilita criticar nuestras suposiciones
y eliminarlas como falsas sin exterminar a los descubridores o represen-
tantes de las malas conjeturas. Ademads, considera esta practica como la
mayor conquista del método critico, posibilitando reconocer hipotesis como
equivocadas y juzgarlas sin juzgar a sus portadores. El método de la dis-
cusion critica deja morir a nuestras hipdtesis por nosotros.™

Precisamente este espiritu critico al que alude Popper, es el que en su
pensamiento como constitucionalista, Antonio Martinez Baez™ aplica para
hacer evolucionar el contenido de las ideas, gracias a lo cual le fue posible
lograr su brillante exposicion en torno a la diferenciacion de fondo que hay
entre el derecho legislativo y el derecho parlamentario.

Antonio Martinez Baez antes de iniciar con su ponencia en el Congreso
Iberoamericano de Derecho Politico Parlamentario, es categorico al afirmar

% [bidem, p. 39.

% Karl Popper, El cuerpo ¥ la mente; escritos inéditos acerca del conocimiento y el problema cuerpo-
mente, Bspana, Paidos, 1997,

7 Fl ilustre doctor en derecho Antonio Martinez Bdez, en alguna ocasion expusa que el mass-
ro Herrera y Lasso, al darle el primer lugar en un concurso de ensayo sobre el gobierno constitu-
cional en el afio de 1925, le encaming por los senderos del derecho constitucional, que sin ser muy
hrillante —como €] mismo se califica, dada su escasa v nula practicidad-, se considera oficial y aca-
démicamente un constitucionalista. Cfr. Antonio Martineg Baez, Obras politico-constitucionales,
México, unaM, 1994, p. 226,

&4 Ennque Armanco 5alazar Abaroa



que el recinto denominado Instituto de Investigaciones Legislativas, debia
ser mejor llamado Instituto de Investigaciones Parlamentarias.

El autor considera que puede haber un derecho legislativo por un lado
v un derecho parlamentario por el otro. Pero el problema troncal esté en el
saber cudando estamos en presencia de cualquiera de los dos.”™

Mas adelante, citando a Guasp, sefiala que en la cdtedra, particular-
mente en la que se hace el estudio del Poder Legislativo, sobre su estruc-
tura y su formacion, asi como de sus funciones y atribuciones, han sido
impartidas dentro de la materia de derecho constitucional que encuentra
una articulacion curricular después de la llamada teoria del Estado.

Ha sido un error muy recurrente tratar de contemplar al problema ju-
ridico estatal desde la perspectiva de una sola norma, aunque ésta sea la
fundamental, ya que no se trata de todo el orden normativo del Estado.

El error consiste en hacer del derecho constitucional un equivalente o
sinonimo del derecho publico estatal propiamente dicho. El derecho cons-
titucional recoge los contenidos vertidos en la norma fundamental del Es-
tado, pero no encierra el mismo repertorio global de problemas de que
conoce el verdadero derecho del Estado, el derecho politico.

Por el contrario, este ultimo derecho comprende los diversos organos
de autoridad, con sus correspondientes ordenamientos y es susceptible de
dar nacimiento a diversas ramas juridicas cuando alguno de estos regime-
nes, por la importancia de su contenido, se independiza respecto de las
otras, siendo entonces la rama que se crea, una derivacion del derecho
politico, y no una marginacion.™

Acto seguido, Martinez Baez hace memoria de lo aprendido de Nicolés
Pérez Serrano quien citando a Jules Jachet consideraba que el derecho
parlamentario se ocupa esencialmente de la actividad y funcionamiento de
las cAmaras para el mejor cumplimiento de sus tareas, pero la demarcacién
de €stas, asi como la organizacion del Poder Legislativo entra en la orbita

" Cfr. Derecho parlamentario iberoamericano, op.eit. p. 47,

" Ibidem, p.19. Véase en el mismo sentido La politica de Aristiteles. Montesquieu en Del espi-
ritu de Jas leyes (libro 1, capitulo m) escribe: “Bl derecho politico estd contenido en las leyes que fijan
la relacidn entre gobernantes y gobernados.” Véanse tambien watado de derecho politico de Nicolds
Pérez Serrano, Curso de derecho politico, vol. 1 de Pablo Lucas Verdd el autor escribe: *Entendemos
por derecho politico aguella rama del derecho publico interne que estedia las normas e instituciones
reguladoras de los Poderes Estatales y de las libertades fundamentales en un contexio historico y
sociopolitico”, Ekkhart Stein, ¥ José Francisco Ruiz Massieu, Estudios de derecho politico de estados
¥ municipios,
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del derecho constitucional, que deja establecido ¥y montado el organismo
encargado de ello.

Después Perez Serrano, citando a Vicenzo Michelli, quien consideraba
que al derecho parlamentario le correspondia estudiar el conjunto de rela-
ciones juridico-politicas que se desarrollan al interior de una asamblea,
contra las varias que existen entre ellas y los demas poderes. El autor ita-
liano estimaba que buena parte del descrédito que iba cayendo sobre las
camaras legislativas se debia principalmente a la ignorancia que priva acer-
ca de los principios fundamentales del derecho parlamentario, no obstante
yva haber una buena cantidad de material acopiado para elaborarlos de
forma sistematica.

Por lo tanto, para Martinez Baez el parlamento en nuestro dias subsis-
te como quien debe ser el principal protagonista en el escenario politico del
Estado democratico contemporaneo; y que tan solo por este papel tan im-
portante que se le atribuye al parlamento, el Congreso requiere el sistema
de normatividad que lo debe regir en cuanto a su integracion, estructura,
a sus diversas y complejas funciones, para que sean objeto de una disci-
plina autonoma y propia; es decir, que se forme una rama del derecho
politico referente al parlamento, al poder politico que representa al pueblo, por
existir un érgano del Estado que ostenta la representacion de quien es el
titular unico de la soberania nacional, sin que tal legitimacion politica se
pueda ver menoscabada por la concurrencia de su funcion tipica (crear
leyes) por otros organos de autoridad politica.

Insiste el autor que el parlamento debe contar con un sistema juridico
propio que tenga al cuerpo colegiado deliberante como sujeto en lo formal,
en sus funciones y en sus competencias por lo que esta rama juridica y
disciplina cientifica debe llamarse derecho parlamentario, término que
califica como universalmente aceptado.

Para Martinez Baez, el término alterno que habia propuesto Berlin Valen-
zuela, derecho legislativo, seria apropiado si se tratara de un sistema de
normas juridicas o al ordenado tratamiento de los principios y reglas técni-
cas aplicables al objeto de la ley, entendida ésta en su sustancia o materia y
considerando las distintas formas que pudiera revestir, tales como: Ley, re-
glamento, bando de gobierno de policia, que puede revestir toda norma juri-
dica, sin que tuviera relevancia el organo de donde procede, asi como de su
diversa jerarquia. Serian muchos los temas de interés para esa materia,
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como lo son los de la técnica de la jurisprudencia, el estilo literario de la ley,
el lenguaje del parlamento, los cuales se podrian incluir dentro de una rama
del derecho, que bien podria ser intitulada derecho legislativo o normas le-
gislativas, porque la ley debe estar sometida a una serie de normas, de muy
diferente talante y caracter, pero todas ellas con un objeto en comun, a la ley,
la funcion legislativa, la cual es compartida por varios organos de autoridad,
que ya son sujetos a una serie de disciplinas juridicas correspondientes.”™

Finalmente concluye su exposicion citando las palabras escritas por
San Isidoro en el siglo v1, en su libro De las etimologias, en el apartado inti-
tulado “Como debe ser la ley”, en donde se sefiala que: “La Ley debe ser
honesta, justa, posible, conforme a la naturaleza y a las costumbres patrias,
conveniente al lugar y tiempo, necesaria, util, clara, que no induzca al error
por su oscuridad, y dada la Ley no para el bien privado sino para utilidad
comun de los ciudadanos.” Por lo tanto, esta seria la justificacion de un
sistema normativo que fuera denominado derecho legislativo.™

CONCEPTO DE DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO
COMO RAMA DEL DERECHO POLITICO

Advertida que fue la diferencia entre el derecho politico parlamentario como
rama del derecho politico y el derecho legislativo desde la dptica del doctor
Martinez Baez, es momento de que se establezca un concepto de lo que se
debe entender, desde mi punto de vista por el término, o categoria juridica
conceptual, por derecho politico parlamentario. Pese a que no se puede
encontrar tan facilmente doctrina y autores que profundicen sobre la ma-
teria, cada dia son mas los estudiosos del derecho que se interesan por
desarrollar los temas parlamentarios, ademas de que el que escribe aviso-
ra tiempos en que esta rama del derecho publico tendra mas auge, dadas
las circunstancias politicas actuales que se viven en nuestro pais. Hoy por
hoy, el Congreso federal y las legislaturas locales tienden a ser un ver-
dadero contrapeso a las facultades constitucionales y metaconstituciona-
les del Poder Ejecutivo. Esto nos lleva a la conclusion de que el estudio
de los tdpicos parlamentarios serdan de gran utilidad para los legisladores

™ [bidem, pp. 28 y 29.
“Ibidern, p. 30. Esta misma ponencia se puede leer en el libro de Antonio Martinez Baez, op.
cit., pp. 371-380.
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y parlamentarios en beneficio de aquellos que viven el derecho parlamen-
tario todos los dias en carne propia, es esto la sociedad toda.

Bajo la optica de Francisco Berlin Valenzuela, el derecho parlamentario
es: el conjunto de normas que crean, establecen, impulsan, garantizan y
rigen las acciones de los parlamentos, las interrelaciones sociopoliticas
gque mantienen con los otros poderes del Estado, los partidos politicos, las
instancias de la sociedad civil y los individuos, asi como con los valores y
principios que animan su existencia institucional y lo motivan a procurar
su realizacion, por haber sido instituidos por el pueblo como expresion de su
querer ser politico.™

segun Fernando Santaolalla se trata “del conjunto de normas que regu-
lan la organizacion y funcionamiento de las cdmaras parlamentarias, en-
tendidas como organos que asumen la representacion popular en un Esta-
do constitucional y democratico de derecho y el ejercicio de sus funciones
supremas”.”

Este autor es de la opinion de que todas estas normas siempre han de
tener como punto de referencia al parlamento, como 6rgano constitucional
investido por eleccion popular.’”

Para Mauricio Rossell el derecho parlamentario es

la disciplina del derecho constitucional (o de derecho politico) que se
encarga del estudio de la legislacion, principios y valores que regulan
a la institucion parlamentaria, asi como de los mecanismos de inte-
gracion, de organizacion y funcionamiento de las asambleas legisla-
tivas; de las facultades y privilegios de sus miembros, y de las interre-
laciones de caracter juridico y politico que vinculan a aquellas con
los otros poderes del Estado, con los ciudadanos y con los partidos
Politicos.™

" Prancisco Berlin Valenzuela, op. cit., p. 34. Este concepto a que llegt el autor se desprende
después de haber hecho la cita de las concepciones de diversos autores, tales como: Silvano Tosi,
Manuel Fraga Iribarne, Ledn Duguit, Ledn Martinez - Elipe y Vincenzo Micelli. A la definicidn dada
par Berlin Valenzuela se apega José Maria Serna de la Garza, quien en su libro Panorama de derecho
megicano, México, Me Graw Hill; 1997, p. 3, lo hace patente.

"Fernando Santaolalla, Derecho parlamentario espafiol, Espafia, Edit. Espasa Calpe, 1990,
p. 80.

"7 Loc. cit.

* Mauricio Rossell, op. cit., p. 19,
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Susana Thalia Pedroza de la Llave no solo se conforma con dar una defi-
nicion de derecho parlamentario, sino que retomando las afirmaciones de
Berlin Valenzuela en el sentido de que la esencia del organo legislativo
de ninguna manera se altera por la denominacion que cremos méds apro-
piada... por lo que define al derecho parlamentario mexicano como

agquella parte, rama, sector o disciplina de especial importancia del
derecho constitucional mexicano, que se refiere al estudio y a la regu-
lacion de la organizacion, composicion o estructura, privilegios, estatu-
tos, funciones del Congreso mexicano, comunmente denominado como
“Congreso de la Union” -formalmente Congreso General-, asi como sus
mterrelaciones con otras instituciones y organos estatales.™

Amén de las criticas a que pudiera ser objeto la definicion dada por
Pedroza de la Llave, me parece que un aspecto realmente importante se le
escapo de su definicion, ¥ que por un momento dejo de pasar por su ana-
lisis v definicion, y este factor consiste en que en México, desde que se
separo de la Corona espariola se ha vivido, al menos formalmente, bajo un
pacto federal * por medio del cual los gobiernos de los estados que confor-
man la Federacion viven igualmente el principio de la division de poderes.
Dado esto, los estados de la Republica tienen congresos con facultades y
atribuciones dadas por la Constitucion federal v por las diversas constitu-
ciones estatales, asi como por el ordenamiento juridico secundario.

DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO, DERECHO
LEGISLATIVO ¥ DERECHO JURISPRUDENCIAL

Como ya ha sido expuesto en el punto que antecede, tenemos una idea mas
clara y firme entre la diferencia sustancial que separa como ramas del
derecho politico al derecho parlamentario y al derecho legislativo, los cua-
les, aunque tienen una gran interrelacion, no tienen como objeto de estudio
la misma materia o sustancia. Por ello solo nos falta hacer un breve sefa-

" 8usana Thalia Pedroza de la Llave, op. cit., p. 33.

#'Toda regla tiene excepciones, una de ellas cuando se trata del pacto federal ya que el mismo
ha sido roto en una sola ocasion por la vigencia de la Constitucion centralista de 1836, mejor cono-
cida como Las Siete Leyes.
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lamiento por lo que a nuestro leal saber y entender corresponde como
objeto de estudio al derecho jurisprudencial como otra norma de derecho
politico.

Como es bien sabido, la separacion de poderes concebida por Montes-
quieu no es tan tajante e inflexible como supuestamente €l la propuso o la
interpretaron sus seguidores y los teodricos y tratadistas de la division de
poderes, puesto que como es conocido por todos los enterados del tema,
Montesquieu se inspira en la comparacion de instituciones y especifica-
mente en el sistema politico inglés donde hasta la fecha existe un régimen
parlamentario con distintas funciones emanadas del parlamento pero no
una division de poderes dogmatica o acartonada. Hoy en dia, reconocida
esa interaccion entre los poderes y ¢rganos auténomos constitucionales,
podemos descartar esa tajante idea de division de poderes y a la vez el que
el Poder Legislativo sea el uinico con facultades para legislar en un sentido
amplio.

Por lo que hace a la funcion legislativa, ha sido depositada preponde-
rantemente en el organo legislativo, parlamento, asamblea, legislatura, et-
cetera. Sin embargo, otros organos del Estado en los cuales se ha deposi-
tado predominantemente el ejercicio del Poder Ejecutivo y del Poder
Judicial también tienen la facultad de crear normas generales, impersona-
les y abstractas; aunque no se les reconozca por la doctrina o por el dere-
cho positivo la categoria de ley en el sistema juridico mexicano.

Etimologicamente, el vocablo jurisprudencia proviene del latin jurispru-
dentia, que proviene del jus y prudentia, y que significa prudencia de los
justo. Ulpiano la concibe de acuerdo con su origen etimoldgico.

Actualmente se ha revalorado la idea presentada en la literatura juridi-
ca y filosofica de la antigiiedad cldsica, en el sentido de que el pensamien-
to juridico es un pensamiento jurisprudencial (phronesis) distinto del pen-
samiento filosofico (sophia) y del cientifico (epistemé), en tanto que su
objeto es la accion humana libre. Lo que caracteriza a este pensamiento
prudencial es que tienda a encontrar la solucion de una cuestion o proble-
ma determinado. Para ello, procede al andlisis de las peculiaridades de esa
cuestion, guiados por ciertos criterios o topicos, aceptados como validos
por la opinién comun de los versados en este tipo de problemas.

Entendido el pensamiento jurisprudencial como pensamiento aporéti-
co, se ha revalorado la funcion que tiene el derecho romano, desarrollado
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eminentemente por una jurisprudencia aporética, para la formacion de los
estudiantes de un criterio juridico que los disponga al estudio de casos
concretos, para encontrar la justicia posible en cada uno de ellos.

En Meéxico se ha utilizado el vocablo jurisprudencia, desde que ya no
existen las escuelas de jurisprudencia, para designar la interpretacion, con
caracter obligatorio que hacen los juzgadores de los preceptos legales.*

Precisamente esta clase de interpretacion es la que se conoce, dentro
de la clasificacién doctrinal, como judicial. El juez se ve en la necesidad de
interpretar las normas juridicas al momento de aplicarlas al caso concre-
to, por lo que esta creando una norma individualizada, cuando dicta el
fallo.®2

Para Luis Prieto Sanchis, la interpretacion que hacen los jueces (juris-
prudencia) se ajusta por regla general a las orientaciones legales, ya que
no toda interpretacion equivale a una creacion ex novo. Senala que la nor-
ma es el resultado de la interpretacion, pues de ella obtiene su significado
relevante para el caso examinado, pero igualmente, constituye su prece-
dente, ya que limita y orienta, en ocasiones, con sumo detalle, la actividad
interpretativa.

Pone de relieve que una de las caracteristicas de las decisiones judicia-
les firmes es que se deben acatar obligadamente, aun cuando interpreten
mal la norma aplicable. Dado ese razonamiento expone que el derecho
creado por el juez es tan obligatorio y valido como el legislado. Sin embar-
go, cabe sefalar que la jurisprudencia se halla limitada a ciertos parame-
tros sustanciales, como puede ser la sujecion a la ley y los precedentes, y
esto es légico, toda vez que las operaciones de interprelacion no discurren por
los caminos de la irracionalidad y de que resulta viable una fiscalizacion de las
decisiones judiciales tomando como pardmetro las prescripciones legales. Da-
dos estos limites, concluye que los drganos judiciales son organos limitados de
produccion juridica.®

Es mas, acerca de la legitimidad que guarda el derecho judicial, este
autor sefiala que en un sistema politico en el cual la soberania nacional

“Goncepto de Jorge Adame Goddard en: Instituto de Investigaciones Juridicas de la
unaM, Diceionario Juridico Mericano, Tomo I-0, 9a. ed., México, Edit. Porrua, 1996, pp. 1890 y
1891

2(3fr. José Antonio Nifio, La interpretacion de las leyes, México, Edit. Porria, 1871,
p. 34.

s, Luis Priewo Sdnchis, Ideologia e interpretacidn juridica, Esparia, Bdit. Tecnos, 1993, pp.
109 y 110.
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reside en el pueblo, del que emanan los poderes del Estado, resulta que el
primer vicio que padece el derecho judicial es la de falta de legitimidad, por
carecer de fundamento democratico; aunque afirma que desde la perspec-
tiva constitucional, tampoco es cierto que la ley se justifique por su origen
democrdtico, sino por el hecho de encontrar su fundamento en la norma
fundamental.®

En nuestro sistema juridico encontramos que el fundamento Constitu-
cional de la jurisprudencia se encuentra en el precepto 94 parrafo octavo,
el cual dispone: “La Ley fijara los términos en que sea obligatoria la juris-
prudencia que establezcan los tribunales del Poder Judicial de la Federacion
sobre interpretacion de la Constitucion, leyes y reglamentos federales o
locales y tratados internacionales celebrados por el Estado mexicano, asi
como los requisitos para su interrupeion y modificacion.”

Por su parte, el articulo 192 de la Ley de Amparo establece la obligato-
riedad de la jurisprudencia de la Suprema Corte, ya sea funcionando en
pleno o en salas, la que debe ser observada por los tribunales colegiados
de circuito, los tribunales unitarios, los jueces de distrito, los tribunales
militares, también los tribunales militares y judiciales del orden comun de
las entidades federativas y del Distrito Federal. Ademas, se hace extensiva
a los tribunales administrativos, entre los cuales figuran los del trabajo,
sean locales o federales.

Lo que la doctrina llama jurisprudencia, por reiteracion, encuentra su
fundamento en el segundo pérrafo del mismo articulo, quedando faculta-
dos los tribunales colegiados de circuito para emitir jurisprudencia, segun
lo preceptuado por el articulo 193 en su parrafo, bajo la misma reiteracion
que en el caso anterior, y que hayan sido aprobadas por unanimidad de
votos de los magistrados que integran el tribunal. La jurisprudencia creada
por ellos es obligatoria para todos los sefialados por el articulo 192 excep-
to las salas y el pleno de la Suprema Corte.

Lo que la doctrina ha sefalado como la jurisprudencia por contradic-
cion, encuentra su fundamento en el parrafo final del articulo 192,

Uno de los efectos derivados de la interrupcion de la jurisprudencia, es
la de dejar de observarse obligatoriamente por todos los senalados en el
articulo 192, siempre que se pronuncie ejecutoria en contrario por ocho
ministros, si se trata de una sustentada por el pleno; por cuatro si se trata

® Ihidem, pp. 118 v 119.

Enrigue Armando Salazar Abaroa




de las salas, y por unanimidad de votos cuando es la emitida por los Tri-
bunales Colegiados de Circuito.

Finalmente, respecto a la modificacién de la jurisprudencia se deben
observar todos los requisitos que se prescriben para su formacion, articu-
lo 194, ultimo parrafo de la Ley de Amparo.

Lo expuesto anteriormente es esencial para la actuacion y vision de los
parlamentarios mexicanos y de los estudiosos del derecho parlamentario,
en funcion de contar con una vision global y actualizada de cuales son las
fuentes formales de la creacion de normas Vv de como al debatir en comi-
siones o en los plenos de los congresos se debe de considerar el derecho
jurisprudencial para no producir normas inconstitucionales o un sistema ju-
ridico estatal incoherente y viciado.

FUENTES DEL DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO MEXICANO

Se conocen como fuentes del derecho a los principios, fines, valores, me-
dios, formas y elementos de los cuales surgen las normas juridicas, cuya
distinta jerarquia, realidades sociales, antecedentes historicos e ideologias,
en ocasiones son la base para la creacion de un cuerpo legal

Para Fernando Santaolalla, el derecho parlamentario se encuentra
constituido por fuentes de muy distinto rango. Por orden decreciente —co-
menta- pueden citarse la Constitucion, las leyes, los reglamentos parlamen-
larios y otras normas autdonomas, los usos ¥ las costumbres, los preceden-
tes y la jurisprudencia parlamentaria

Citando a Elipe Ledn Martinez se dijo que intervienen tres aspeclos
que se deben contemplar al momento de elaborar un concepto de derecho
parlamentario: el normativo, el sociologico y el que atiende a los valores
que la institucion parlamentaria representa.

" Numerosos han sido los estudiosos del derecho que han abordado el tema de las fuentes,
entre los cuales se encuentra Eduardo Garcia Maynez, quien estima que en la terminologia juridica
la palabra *fuente” tiene tres acepciones distintas. 8e habla entonces de fuentes formales, reales e
histaricas del derecho. Por las primeras entendemos los procesos de manifestacion de las normas
juridicas, por fuentes reales a los factores v elementos que determinan el contenido de tales nor-
mas; y por fuente histdrica se conocen los documentos (inscripeiones, papiros, libros, etcétera), que
encierran una ley o conjunto de leyes. Cfr. Eduardo Garcia Maynez, Introduccién al estudio del dare-
cho, Mexico, Editorial Porraa, 1985, p. 35.

*Una exposicion general en Elipe L. Martinez, “Las fuentes del derecho parlamentario®, en

Obra colectiva, Las Cortes generales, T TIL Espafia, Editado por: D.G. Servicio Juridico del Estado,
1987, pp. 1577 ¥ 88, Obra citada por Fernando, S8antaclalla, op. cit., p. 33.
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Por ello, cuando se habla de fuentes del derecho parlamentario Berlin
Valenzuela se basa en la concepcion tridimensional de este derecho; de
donde se pueden clasificar a las fuentes del mismo de la forma siguiente:

* Fuentes de dimensién normativa: como son la Constitucion juridica
del Estado, la legislacion ordinaria, legislacion de las entidades federa-
tivas, reglamentos parlamentarios, acuerdos de los drganos rectores de
las cdmaras, estatutos de los grupos parlamentarios y de los partidos
politicos.

» Fuentes de dimension sociologica: usos, practicas y precedentes;
jurisprudencia parlamentaria, costumbres y convenciones parlamenta-
rias y acuerdos de los grupos parlamentarios.

« Fuentes de dimension axiologica: régimen politico, principios politi-
cos fundamentales, jurisprudencia constitucional y ordinaria, y el de-
recho parlamentario comparado.”

Respecto a las fuentes de dimension normativa, y por ser parte funda-
mental del presente trabajo, cabe mencionar la legislacion de las entidades
federativas, misma que se da dentro del marco de un régimen federal de
gobierno; implica la coexistencia de un gobierno federal y gobiernos esta-
tales y, por tanto, igualmente, de legislacion federal y la que se da dentro
del seno de las legislaturas locales.

Uno de los principios del Estado federal, es que cada entidad federa-
tiva emita su propia Constitucion, la que sirve de sostén de la legislacion
local.

Al existir cominmente una coincidencia en principios y formas de
gobierno de la Federacion y las entidades federativas, estas ultimas cuen-
tan con un Poder Legislativo depositado y representado por un Gongreso
de los diputados, que se encarga de la elaboracion de las leyes, deliberar y
parlamentar los asuntos de importancia para la entidad. Por tanto, la Cons-
titucion® de estos territorios delinea la integracion y facultades de la cama-
ra, asi como el establecimiento de las reglas del proceso electoral que

% Cfr. Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., p. 741.

i ‘Evidentemente, la Constitucién es la primera norma reguladora del derecho parlamentario
al ser la primera del conjunto del ordenamiento juridico”. José Antonio Alonso de Antonio, op. cit.,
p. 24, Aqui el autor se refiere a la Constitucion federal, ¥ no precisamentie a la Constitucion de las
entidades federativas, las cuales deben someterse a lo prescrito por el pacto federal.
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conducen a su integracion, la cual estd debidamente regulada por una ley
especifica, tal como acontece en el &mbito u orden federal.

Un rasgo comun de los congresos federal y estatales es que se con-
forman, el primero bicameralmente y los segundos unicameralmente,
funcionando, para cuando no se encuentran reunidas en sesiones ordina-
rias, en una comision permanente. Siendo el rasgo comun el periodo de
duracion para ambos érganos legislativos por tres afios, al igual que la
Camara de Diputados en un é&mbito federal; pero existe un rasgo distintivo
independientemente de sus facultades y se refiere al tiempo de duracion
en el cargo: las legislaturas estatales tienen un periodo de duracion no
menor de tres anos ni mayor de seis; es decir, puede ser de cuatro, cinco
y seis, de lo cual hace mencion Elisur Arteaga Nava en su obra Derecho
constitucional.

Bajo la competencia de las legislaturas locales, punto y aparte de la
funcion de legislar se encuentran atribuciones politicas, administrativas
Yy jurisdiccionales, destacando la de formar parte del organo denominado
Poder Reformador de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Dada la mencion del Poder Reformador de nuestra maxima ley es in-
dispensable referirnos al Poder Reformador local, érgano constituido por
el Congreso de los diputados y los ayuntamientos de los cabildos como
integrantes del poder municipal; por lo que los congresos locales deberian
dotar de constituciones municipales a los ayuntamientos.

Al respecto, Berlin Valenzuela escribe sobre la especial importancia
que tienen las facultades de los poderes legislativos locales en atencion de
los ayuntamientos, asi como su intervencion en el proceso de reformas a
la Constitucion General de la Republica, que atento al articulo 135 de la
misma es necesaria, para una reforma, que sea aprobada por la mayoria
de ellas.m

En la doctrina espanola, la introduccion del reglamento parlamentario
entre las fuentes del derecho; su ordenacion jerarquica en el sistema y sus
limites de control por la jurisdiccién constitucional han sido seriamente
debatida.®

" Cfr. Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., pp. 75 a 77.

" Gfr. Ponencia de Jorge Rodriguez Zapata en: I Jornadas de derecho parlamentario; 21, 22 y 23
de marzo de 1984, op. cit., 184, Para entrar en detalles al andlisis hecho por el ponente remito al
lector a la lectura que se haga de las paginas que van de la 184 a la 186 del libro citado.
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Por su parte, los reglamentos parlamentarios son también una fuente
del derecho politico parlamentario,* cuya naturaleza es tema de desarrollo
en puntos posteriores del presente capitulo, por lo que por ahora nos bas-
ta con afirmar este documento legislativo como fuente del derecho que se
estudia en el presente libro.

AUTONOMIA DEL DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO,
COMO ESPECIE DEL DERECHO POLITICO CONSTITUCIONAL

Atendiendo a la etimologia del vocablo autonomia, hay que sefialar que se
trata de la capacidad para gobernarse por sus propias leyes.

La Constitucion de 1824 en su articulo 34 otorgo plena autonomia al
Poder Legislativo para darse sus normas, y luego la Constitucion de 1857
en su articulo 72 fraccion XVIII otorgd plena autonomia al Poder Legislativo
para darse su reglamento interior, y la Constitucion de 1917, en su articulo
73 fraccion XXIII, otorgd plena autonomia al Poder Legislativo para darse
su Beglamento Interior.

Actualmente, el articulo 70 en su parrafo segundo, tercero y cuarto es
el fundamento para la autonomia y personalidad del derecho parlamenta-
rio al senalar que el Congreso de la Union expedira la ley que regulara su
estructura y funcionamiento internos; ademas establece que la ley deter-
minara las formas y procedimientos para la agrupacion de los diputados,
segun su afiliacion de partido a efecto de garantizar la libre expresion de
las corrientes ideologicas representadas en la Camara de Diputados y lue-
go ordena que esta ley no podrd ser vetada ni necesitara de promulgacion
del Ejecutivo Federal para tener vigencia. En el mismo sentido la Constitu-
cion colimense faculta al Congreso del estado para darse autonomamente
sus normas las cuales regulardn su vida interna y al igual que la ley federal
no podra ser vetada por el Ejecutivo. Esta facultad es la raiz de la creacion
de un conjunto coherente sistematizado y objetivo de normas, las cuales le
dan cuerpo y personalidad juridica al derecho parlamentario, mismo que
con base en una parte de las constituciones es producido por quienes se
sujetaran a tal derecho parlamentario. Y con base en tal derecho parlamen-

# Mauricio Rossell sefiala que las fuentes normativas que reconoce el derecho parlamentario son:
la Constitucion; la ley orgdnica de la institucidn parlamentaria; los reglamentos parlamentarios y los
acuerdos parlamentarios. Cfr. Mauricio Rossell, op. cit., p. 22.
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tario podra ejercer sus facultades, prerrogativas, derechos y obligaciones.
Y llevara a cabo actos parlamentarios a los cuales se les denomina consti-
tucionalmente resoluciones, ley, decretos y acuerdos pero que no se limi-
tan solo a estos actos formales sino que la misma Constitucion establece
las potestades de llevar a cabo en el marco del derecho parlamentario,
actos politicos de control, de fiscalizacién, de direccion politica y jurisdic-
cionales, entre otros.

Si bien el derecho politico y el parlamentario comparten un mismo
contenido, la importancia y especializacion de las disposiciones en materia
parlamentaria hacen necesario que se le reconozca al ultimo de los nom-
brados, su plena relacion respecto del primero, teniendo como fuente la
Constitucion.

Pese a esta necesidad, se puede encontrar un criterio de relacion pre-
ciso entre el derecho politico y el parlamentario. Para mi, son una rama de
la Constitucion con personalidad propia, tal y como lo apuntd en su mo-
mento Martinez Baez. La Constitucion es el género mientras que los segun-
dos la especie, lo cual no constituye impedimento alguno para reconocerle
su calidad como disciplina juridica; toda vez que como dice Popper,* el
conocimiento No comienza a partir de la existencia de principios y métodos
particulares de cada disciplina, sino a partir del planteamiento de proble-
mas. Y queda el planteamiento conceptual doetrinario intentando valores
pedagogicos y didacticos.

Segun Mauricio Rossell la definicion de autonomia disciplinaria del
derecho parlamentario no es un asunto de interés meramente teorico, ya
que tiene su utilidad practica; como es profundizar en una serie de pro-
blemas del derecho constitucional que no se tratan con la amplitud debida.
(o de las ramas juridicas de la Constitucion como podria ser el derecho
politico encargado de estudiar y sistematizar los drganos de la division de
poderes).

A pesar de una necesidad teorica y prdctica, hay que reconocer las li-
mitaciones que en la actualidad someten a esta rama del derecho, especial-
mente por tratarse de una disciplina juridica en proceso de evolucion, y por
lo mismo, mal sistematizada y con profundas imprecisiones y lagunas,
ademas de politizada dado el régimen presidencialista vigente desde el

* Cfr. Karl Popper, En busca de un mundo mejor, traduccicon de Jorge Vigil Rubio, Esparia, Paidds,
1885, p. 83, autor citado por Mauricio Rossell, op. cit., p. 241.
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porfiriato hasta nuestros dias y de un partido de Bstado, luego dominante,
posteriormente mayoritario como lo fue el PNR, PRM, PRL*

Finalmente, afirma Rossell que el reconocimiento de la autonomia de
esta rama del derecho es un elemento trascendental para el impulso a su
modernizacion y a favor de la superacion de las deficiencias apuntadas.®

Por su parte, Francisco Berlin Valenzuela critica el hecho de que en
muchos paises aun no se trate la materia de derecho parlamentario con
autonomia, pese a que se trata de una rama del derecho que justifica cla-
ramente su independencia®™ y el autor del presente agregaria de la rama
del derecho politico.

Berlin Valenzuela califica a los tratadistas sobre la materia en el sentido
de que no le han prestado la atencion que merece a esta disciplina, quienes
tan solo se han referido a la organizacion y funcionamiento de los congresos,
parlamentos, cortes, camaras o asambleas. Reconoce, también, que hay una
corriente de autores que estiman que la existencia de esos organos se debe
a que son partes integrantes de un gobierno y por ello afirman que son
normas juridico-constitucionales las que se deben encargar de regularlos.

El mismo considera que se ha dicho, con razon, que el derecho parla-
mentario es el resultado de la interaccion ejercida entre sus elementos
estructurales, entre los cuales se encuentran: las normas, las necesidades
sociales y los valores; comprende las relaciones entre las distintas institu-
ciones, la interaccion sociologica entre las diversas fuerzas politicas repre-
sentadas en el parlamento y el contenido valorativo e ideoldgico que inspi-
ra la accion politica.

El italiano Vittorio di Ciolo® advierte que en Italia (¥ en muchos otros
paises) no existe un texto unico que recoja todas las normas que concier-
nen al derecho parlamentario. Una parte de la codificacion de la materia se
puede ver en los reglamentos parlamentarios, aungue €stos no agotan su
materia. Las normas del derecho parlamentario son producto de varios
ordenamientns, dotadas de eficacia formal diversa.

Por lo antes expuesto, en México el derecho politico parlamentario ya
camina como una disciplina juridica autdnoma, como ya acontece en algu-

“ Vedse Historia grdfica del Partido Revolucionario Institucional; 1929-1991, 2a. ed., México, Fun-
dacidn Mexicana Cambio XXI, 1991,

% Cfr. Mauricio Rossell, op. cit., p. 24.

* Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., p. 45.

# [hidem, p. 46.
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nos paises europeos, donde ha sido desarrollado en los dltimos afios en
los niveles didécticos y de investigacion, lo cual ha hecho posibles notorios
avances sobre la materia en paises como Italia, Esparia, Francia e Inglaterra,
entre otros. Aunque en los estados de la Republica federal mexicana en-
Cuentra aun resistencia.

La integracion temadtica de la materia se ird logrando gradualmente, en
la medida en que sus cultivadores vayan penetrando en la multiplicidad de
aspectos que caracterizan al derecho parlamentario, con el objeto de lograr
su encuadramiento dentro del derecho politico constitucional.

La autonomia del derecho parlamentario puede llegar a ser realmente
un factor universal de cultura politica y desarrollo nacional, ya que al exa-
minar detenidamente, con rigor cientifico, los 6rganos de representacion
general y popular se advierten sus deficiencias, se anotan sus errores, y se
ponen de manifiesto sus arbitrariedades, resaltan las injusticias y al tomar-
se en cuenta sus resultados positivos, se advierte la necesidad de ir mejo-
rando la figura parlamentaria como un organo por excelencia de represen-
tacion popular.¥

Desde mi punto de vista coincido parcialmente con Batiz (Teoria del
derecho politico parlamentario, p. 6) al dividir el derecho constitucional publico
(para mi derecho politico) en cinco ramas:

* derecho politico administrativo = Poder Bjecutivo;

* derecho politico judicial = Poder Judicial;

* derecho politico parlamentario (Poder Legislativo); v el autor de esta
obra agregaria:

* derecho politico electoral = IFE;

* derecho politico municipal = Ayuntamiento del cabildo.

La historia constitucional nicaragiiense propuso el Poder Electoral en
los articulos 7o0. y 129. El derecho politico constitucional de Nicaragua tie-
ne en su division de poderes (la actual Constitucion): el Poder Electoral,
que viene a ser similar en facultades al Instituto Federal Electoral.

En relacion con el derecho politico mexicano, “los proyectos de Cons-
titucion de 1842", respecto al primer proyecto, se dio un voto particular de
la minoria de la Comision, el cual en la seccidn segunda denominada Del

#Ofr, fhidem, p. 47.
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Poder Electoral, en su articulo 13, establece: “Los ciudadanos mexicanos
se reunen en Asambleas Primarias para el ejercicio del Poder Electoral.”
Y respecto al Segundo Proyecto de Constitucion, el titulo IV se denomi-
na Del Poder Electoral y sus Atribuciones y comprende tal titulo IV de los
articulos 16 al 30.
En el articulo 22 establece:

El Poder Electoral en todos sus grados es independiente de todo otro
Poder Politico, y al €l solo pertenece la calificacion y rendicion de todos
sus actos. Cada reunion electoral resuelve las dudas que ocurran den-
tro de las cualidades de sus propios miembros, y sobre la validez de
las elecciones de la que precedio.

Y en este punto considero necesario exponer la reflexion sobre cons-
tituciones municipales, lo cual iria en pro del federalismo y quizds dadas
las facultades legislativas de los ayuntamientos podriamos hablar de un
derecho politico parlamentario municipal®® y de gobiernos municipales
(pues forma parte del Poder Reformador de la Constitucion local en el caso
de Colima). La historia constitucional del estado de Hidalgo ha tenido y
definido al municipio como poder. Serian las cinco ramas del derecho
politico que tienen su fundamento especifico en los articulos 39, 40, 41, 49,
50, 56, 80, 94, 115 y 116 de la Constitucion federal.

Se ha sostenido, entre otros Hauriou, y con diferentes palabras, que la
Constitucion es el marco juridico del fendmeno politico. Dentro de este
marco juridico hay un manojo de articulos que sustentan, establecen y
definen en qué érganos se deposita el ejercicio del poder politico, la forma
de sus prerrogativas, facultades y colaboracion entre los mismos, lo que
viene a configurar lo que en otras naciones se conoce como derecho poli-
tico y que en México indistintamente o multivocamente lo llamamos dere-
cho constitucional, pues al referirnos al mismo nos remitimos a todas las
ramas del derecho cuando se plantea una controversia, laguna o antinomia
respecto de la Constitucion y de las leyes que de ella emanan. Ademas,
otros sostienen como derecho constitucional a todas las normas integran-
tes del sistema juridico que no se opongan a la constitucion; aunque doc-

*Cfr. José Francisco Ruiz Massieu, Estudios de derecho politico de estados y municipios, 2a. ed.,
Meéxico, Bdit. Porrua, 1987, p. 9.
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trinalmente entiendo por derecho constitucional y por constitucionalistas
a todos los tratadistas de la historia, contenido, integracion y evolucion del
constitucionalismo y de las constituciones en el mundo. Con lo expuesto
pongo a consideracion la atinada division hecha por Batiz y ampliada por
el autor de la presente tesis.

Respecto a este punto Susana Thalia Pedroza de la Llave comenta que
la autonomia del derecho parlamentario, entendido como institucion repre-
sentativa o Poder Legislativo de cada pais se tiene que visualizar desde tres
ambitos distintos (apegéndose al criterio del autor esparfiol Lucas Verdu), a
saber: el diddctico, el sistemético y el formal. Y yo agregaria la visualizacion
federalista.

El primero se presenta cuando el derecho parlamentario se imparte en
las universidades, como una catedra independiente de otras. El segundo,
desde el momento en que existe una sistematizacion orgénica de figuras;
mientras que el tercer aspecto se refiere a qué se debe encontrar en un
texto unico. Y luego el cuarto como el andlisis del derecho parlamentario
local comparado y sus instituciones.

Esta autora reconoce que la autonomia de esta disciplina debe esperar,
debido, en el caso especifico de nuestro pais, a la falta de desarrollo de su
CUerpo normativo y jurisprudencial.®

DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO Y ACTO PARLAMENTARIO
Ciertos autores espafioles afirman que la primera condicion para poder
ocuparse cientificamente del acto parlamentario es la existencia previa de
un derecho parlamentario, una ciencia juridica que se ocupe especifica-
mente del estudio de la materia, puesto que el acto administrativo se inser-
ta en el derecho administrativo; el acto mercantil, en el Cédigo de Comer-
cio, etcétera.

Ellos son de la idea de que por fortuna ya hace algunas décadas que el
derecho parlamentario, como parte del derecho publico y especificamente
del derecho politico ha sido objeto de estudio doctrinal, incluso como nor-
ma independiente del derecho politico constitucional, 1o cual me parece

*Cfr. Pablo Lucas Verdu, op. cit., pp. 361, 369, 372, 376 ¥ 401, citado por Susana Thalia Pedro-
za de la Llave, op. cit., pp. 34 v 35,
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exorbitante o caer en el extremo ideoldgico de confundir régimen politico
con una rama del derecho constitucional, como se ha debatido constante-
mente en nuestras entidades federadas.

Pese a que, como ya hemos visto, el derecho parlamentario aiin no goza
de cabal autonomia debido a que se encuentra en proceso de desarrollo, es
decir, en etapa evolutiva, aun en Espafa, y pese a que una gran parte de la
doctrina que hay sobre la materia es de autores que tienen aquella nacio-
nalidad; se atrevieron a afirmar dogmaticamente y dar por un hecho que la
disciplina en cuestion es autonoma, y partiendo de aquel falso supuesto
comenzaron con el estudio de los actos parlamentarios.'® Tal opinion data
del ano de 1991 y la evolucion doctrinal ha sido, tal que como expongo hay;,
en torno a la personalidad propia del derecho politico parlamentario.

El jurista italiano Carlo Esposito'™ afirma que bajo la denominacion de
actos parlamentarios se designan en Italia publicaciones oficiales de las
camaras que dan cuenta de la actividad parlamentaria, a lo que afiade que
se tratan de meros instrumentos materiales juridicamente ordenados con
el objeto de dar publicidad material a los trabajos de las camaras en su
realidad historica y fenomenica.

Con la idea expuesta, se advierte una confusion entre el acto parlamen-
tario con la documentacion que le sirve de base. Si nos atenemos a la
doctrina tradicional mexicana, el acto juridico, tiene como elementos para
su existencia: la voluntad o consentimiento y el objeto, y entre los de vali-
dez, que no afectan su existencia: capacidad de las partes, ausencia de
vicios de la voluntad, que el motivo o fin que le da origen sea licito y la
forma. Esta ultima debe ser aquella que disponga la ley, para gque surta sus
plenos efectos.'® Es mas, los actos juridicos se pueden clasificar atendien-
do a la parte que emite la declaracion de la voluntad como unilateral o
plurilateral.

Otro autor italiano, Andrea Manzella, aunque distingue la publicidad
de los trabajos parlamentarios y su documentacion legal, afirma que por

o Cfr. Alberto Figueroa Laraudogoitia, v Juan Carlos de Silva Ochoa, Parlamento v derecho,
Eapania, Busko Legibilizarra Parlamento Vasco, 1994, pp. 457 y 458,

wi Gfr. Carlo Esposito, “Atti parlamentari”, en Enciclopedia del diritto, t. w, Italia, Giuffré, 1959,
p. 77, citado por Alberto figueroa Laraudgoitia ¥y Juan Carlos de Silvas Ochoa, op. cit., p. 462, en
ihidemn, p. #62.

uhManuel Bejarano Sanchez, Obligaciones civiles, 3a. ed., México, Edit. Harla, 1984, pp. 47
¥ 88,

W Cfr Ignacio, Galindo Garfias, Derecho civil, 3a. ed., México, Edit. Porria, 1979, p. 212,

Envique Armango salazar Abaroa



060786 &2

el principio de la independencia de la decision parlamentaria, es preciso
individualizar dentro de los actos parlamentarios aquel que por las cir-
cunstancias y las garantias de su formacion tendra un valor probatorio
indiscutible. 1

Al observarse con detenimiento las citas anteriores se advierte la confu-
si0n entre lo que es el acto, la publicidad de la actividad parlamentaria, y la
documentacion que sirve de sustento para la adopcion de decisiones y los
elementos probatorios de éstas.

Igualmente, Vittorio di Ciolo estima como actos parlamentarios, prime-
ramente, a los que nacen en el parlamento y estan destinados a documen-
tar la actividad de los érganos de las camaras; en segundo lugar, y sobre
la base de un criterio formal, a los actos y documentos que nacidos fuera
del parlamento como consecuencia de la actividad de una autoridad extra-
na, se encuentran destinados a las cdmaras: entre los cuales obran los
mensajes del Presidente de la Republica, las sentencias de la corte consti-
tucional y otros,

Dada la confusion que existe en la doctrina italiana, los autores de
esta obra esparfiola se detienen a observar el concepto de origen britdnico
del Act. Hasta el momento de su aprobacion definitiva, los textos juridicos
de que conoce el parlamento britdnico son denominados Bills, mismos que
ya habiendo sido aprobados por las camaras y sancionados por la corona
constituyen Act of Parliament.**™ Lopez Monroy en su obra citada al principio
del presente trabajo escribe “que las palabras Bill of Rights, podrian tradu-
. cirse como Carta de derechos y han sido definidas como una produccion
legislativa formal y enfatica que declara los derechos populares y liberta-
des que goza el pueblo y que deberdn ser respetadas por el gobierno”. He
aqui otro ejemplo claro de lo que es un Act of Parliament.

No solo es mérito de los ingleses haber acufiado la denominacion a
que nos hemos venido refiriendo, al menos en su version legislativa. Pues
en ese sentido se encuentran referencias sobre el particular en la doctrina
francesa de comienzos del siglo pasado.

' Cir. Andrea Mangzella, El parlamento, México, Instituto de Investigaciones Legislativas, Serie
Estudios Parlamentarios, 1987, pp. 192 v 4193,

% ¥ittorio di Ciolo, Le fonti del diritto parlamentare, 2a. ed., Italia, Edit. Giuffré, 1875, p. XL,
citado por Alberto Figuerca Laraudogoitia y Juan Carlos de Silva Ochoa, op. cit., p. 482,

4 Thidem, p. 463,
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Asi las cosas, el acto legislativo es una de las atribuciones principales
del Poder Legislativo regulado por el derecho parlamentario, esto significa
que los actos del Poder Legislativo normados por el derecho parlamenta-
rio no se limitan a la creacion de las leyes como ya lo hemos afirmado
durante el desarrollo del presente libro; motivo por el cual afirman los
autores esparnoles que para acercarnos a una definicion del acto parla-
mentario hay que hacer abstraccion de la materia sobre la cual verse, y
aludiendo a ésta sdlo cuando nos ocupemos de las distintas clases de
actos parlamentarios.

En el libro que se cita, comenta el autor del mismo, que con base a la
definicién de lo que es el acto administrativo se puede llegar al concepto
del acto parlamentario, concluyendo que este ultimo es “la declaracion de
voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por el parlamen-
to, por una de sus caAmaras o por los érganos de estas en el gjercicio de
una potestad constitucional o reglamentaria”.'"?

Requisitos del acto parlamentario

Los requisitos de un acto parlamentario son tres: subjetivos, objetivos y
formales.

En lo referente a los de cardacter subjetivo hay que hacer referencia
a los organos. Ademas, otro requisito fundamental, con el objeto de
que los mismos tengan plena validez y jurisdiccionaidad, es la compe-
tencia. o

Por lo que hace a los requisitos objetivos, pueden mencionarse, si-
guiendo la doctrina administrativa: de una parte, el presupuesto de hecho;

vy en segundo lugar, el fin; en tercer lugar la demostrada causa y finalmen-
e, los motivos. '™

7 [hidem, p. 464,

1 Thidem, p. 468.

WA, ihidem, p. 469, BEs clagico que en torno a las exposiciones de motivos de las leyes, aunque
en ocasiones se argumenta, v no sin razon que les agsista, al menos parcialmente, que estas exposi-
ciones, cuando acompafan a los proyectos de ley que remite €l gobierno a las camaras, quedan
fuera del terreno estrictamente parlamentario, por ser producto del Bjecutivo ¥ no del Legislativo;
pero no en todo caso, aun sin llevar el nombre de exposicion de motivos, es evidente que los textos
gue anteceden a los articulados de las leyes y aprobadas por el parlamento constinuyen un ejemplo
de motivacidn del acto.
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Clases de actos parlamentarios

Se puede hablar de una clasificacion tripartita de las atribuciones del Poder
Legislativo normadas por el derecho parlamentario en: actos legislativos,
actos de control y actos de administracion y gestion. Ademads se puede
hablar de una cuarta clase, la de los actos cuasijurisdiccionales o jurisdic-
cionales contemplados en la Constitucion General de la Republica, con
fundamento en los articulos 1041, 108, 109, 110 y 114.

A las anteriores clasificaciones hay que afnadir otra, que aun teniendo
una de las caracteristicas de una de las ya mencionadas, no encaja plena-
mente. Estos son los nombramientos o propuestas que realizan los plenos
de las camaras sobre aquellas personas que van a formar parte de otros
organos. Fstos nombramientos o propuestas de nombramientos constitu-
yen un control sobre las instituciones en cuestion, pero que revisten carac-
teristicas singulares como son la de servir a la Constitucion del organo y
la de exigir mayorias cualificadas que impongan un acuerdo politico de
mayorias amplio. Y se les puede denominar como actos complejos por la
intervencion de distintos organos, o por la forma de integracion de los
MisImos.

De la clasificacion anterior, con relevante importancia para nuestro tra-
bajo, pero en la que nos adentraremos mas adelante, estan los actos legis-
lativos y los actos de control por el parlamento. En lo tocante a los primeros,
huelga decir su finalidad; por lo que hace a los segundos, todos los actos
parlamentarios incluidos dentro de ésta, suponen un control sobre el Eje-
cutivo y otros organos publicos.'*® Posteriormente haremos alusion al acto
legislativo defectuoso o viciado.

NATURALEZA JURIDICA DE LA LEY Y

LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS
Considero de igual jerarquia a la ley y al reglamento parlamentario, veamos
por que:

Las primeras normas ordenadas o articuladas que regulaban la vida
interna de los congresos mexicanos y de los estados se denominaban re-

olhidern, pp. 471 a 473,
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glamentos y no leyes como sucede actualmente. De ahi que es facil encon-
trar dentro de las ultimas dos décadas del siglo xx , reglamentos que regu-
lan la vida interna de los congresos locales y también lo anterior nos
explica la perdurabilidad del reglamento de las camaras del Congreso de la
Union; producto de la reforma constitucional de 1916-1917; es decir, un
reglamento puede tener las mismas caracteristicas de una ley y la misma
jerarquia e inclusive en algunos casos mayor alcance, tal y como lo apunta
José Ramon Cossio Diaz en su obra denominada Las atribuciones no juris-
diccionales de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Lo que define a la funcién legislativa es la posibilidad de creacién de
preceptos generales y no la actuacién propia de un determinado organo.
Esta diferencia es de la mayor importancia; tradicionalmente se han con-
fundido funcién legislativa y actuacion del drganos legislativos; la actua-
cion de este ultimo es solo una de las posibles modalidades que la primera
puede adquirir.

El siglo X1x se caracterizo por el primado de la ley, al punto de estimar-
la como unica fuente del derecho. La Constitucion fue unicamente consi-
derada como el conjunto de elementos politicos del Estado, negdndosele
paralelamente todo valor normativo, el reglamento considerado solo como
una norma interna de la administracion, al no imponer obligaciones a los
particulares, no se admitio su juridicidad y su justiciabilidad.

El orden juridico se componia segun la vision doctrinal imperante por
las denominadas leyes que procedian del 6rgano legislativo, la razén final
partia del dogma de la voluntad general y de su radicacion en su ejercicio
por el parlamento integrado por sus representantes de la nacion.

La ley y la norma han sido causa de constantes equivocos, parten de
“leyes en sentido formal” y “leyes en sentido material”. Esta dualidad tan
arraigada en la doctrina constitucional tuvo su origen en la obra de Paul
Laband, la diferencia entre ley en sentido formal y ley en sentido material
es imprecisa, dicho en estos términos, la especie reitera al género.

Cualquier disposicion creada mediante el ejercicio de atribuciones le-
gislativas tiene el cardcter de general por lo que hablar de ley en sentido
material es totalmente ocioso.

La ley en sentido formal alude unicamente a las normas creadas me-
diante ciertos procedimientos legislativos, esto es, que interviene el parla-
mento y el titular del drgano Ejecutivo.
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La distincion de leyes en sentido formal aludird sélo a un tipo de aque-
llas, creadas por el drgano legislativo; desde que se confiere la creacion de
£s0s preceptos a diferentes organos y distintos procedimientos, se introdu-
cen diferencias entre ellas y el orden juridico puede, y lo hace otorgar va-
riadas consecuencias como lo es su jerarquia, Vv aqui adelantamos una
pregunta: ¢Al interior del Congreso federal o de los congresos locales tiene
mayor jerarquia la ley que el reglamento interno? Pero prosigamos con la
exposicion de Cossio Diaz, el cual continua escribiendo:

Con los articulos 71 y 72 de nuestra Constitucion es posible que las
Leyes sean creadas por el Congreso de la Union, el Presidente de la
Republica, la legislatura de los Estados, y el Secretario de Gobernacion,
primordialmente; los tratados internacionales, por los Organos compe-
tentes del Estado “contratante”, el Presidente de la Repiblica v el Sena-
do segun los articulos 76 y 133; y los Reglamentos por el Presidente de
la Republica y el secretario del ramo correspondiente, atendiendo a la
fraccion I del articulo 89 y el articulo 92, de la Constitucion.

Los preceptos concernientes a los tratados internacionales, a los Regla-
mentos o a las Leyes bajo un criterio semantico nos dificulta postular
deferencia alguna entre ellos. Las diferencias provienen del orden ju-
ridico via Constitucional, fraccion I del articulo 89, de prever la exacta
observancia de las Leyes implica subordinacion de los Reglamentos a
las Leyes.

cComo diferenciar a un Tratado de una Ley? Por el organo de creacion
independiente, claro estd en los ambitos de validez. (...) Y mds adelante
resalta Cossio Diaz que no puede darse una identificacion total Y jerar-
quica, excluyente entre drganos y funciones toda vez que los organos
estatales agrupados bajo la denominacion de poderes realizan funcio-
nes distintas a las que podrian desprenderse de su denominacion. Y,
por lo tanto, al aludir a las atribuciones legislativas se referiran a los
contenidos materiales correspondientes y no tinicamente a las modali-
dades del procedimiento de creacion de normas generales como seria
el caso de la creacion de ley y reglamento de los poderes legislativos.

Dicho lo anterior los reglamentos parlamentarios constituyen institu-
ciones cuya funcion principal dimana de su propia esencia v finalidad, a
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saber: la regulacion de la vida entera de las asambleas legislativas, con una
gran variedad de funciones, que les han sido encomendadas.

Se han senalado dos acepciones del reglamento: uno amplio, como un
modo en que el parlamento cumple las tareas encomendadas por parte de
los miembros participantes, organos directivos, comisiones, sesiones, pro-
cedimiento; y otro, estricto, como una forma mds o menos completa de
reglas parlamentarias debidamente codificadas.

Pérez Serrano observa que aunque las constituciones suelen plasmar
en su contenido el funcionamiento de la camara y tambien todo aquello
que atane a la iniciativa de ley, no siempre ocurre esto, porgue a veces
faltan preceptos que aun en las ocasiones en que la norma fundamental
se ocupa de la materia no se expresa todo lo necesario, por lo cual se ven
en la necesidad de llenar dichas lagunas con la finalidad de completar la
normatividad. Esta funcion le corresponde al reglamento parlamentario.
Sin embargo, a mediados de los ochenta se hizo presente una corriente,
cuya tendencia, sobre todo en Francia, era la de reducir el campo del re-
glamento, constitucionalizando una serie de materias, reguladas hasta
aguel momento por los reglamentos de las asambleas, como son la dura-
cion de la presidencia de las mismas, la de la legislatura, la obligatoriedad
del voto personal de los miembros del parlamento, la limitacion del mi-
mero de comisiones permanentes la fijacion del orden del dia. Esta ten-
dencia restringe la libertad por parte de las asambleas en la fijacion de
reglas paraconstitucionales relativas al funcionamiento de los poderes
publicos. 1

Las resonancias administrativas del término reglamento han propi-
ciado en los autores suspicacias por su identificacion con los reglamen-
tos administrativos; otros repudian la idea de situarlos a nivel de ley
(mas material que formal) y unos terceros como Fichbach, sostienen
gque los reglamentos de las camaras se limitan a normas de detalle de
caracter administrativo en su mayor parte. En Inglaterra se utiliza la
palabra orders, mientras que en Alemania se ha producido el término
Gestchéaftsordsung, en tanto que en los paises latinos, como Francia,

Italia, Espana y Mexico, la expresion mas usual es la de reglamento
parlamentario. 1

MO I Jornadas de Derecho Parlamentario, op. oit. pp. 355 y 356,
Wi Thidem, p. 358.
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81 existe algun tema controvertido dentro del campo del derecho par-
lamentario es el relativo al de la naturaleza de los reglamentos. La variedad
de criterios es tan difusa que hacen complejo su estudio.

Coro Gillan GGarcia de Iturrospe, de manera esforzada propone una cla-
sificacion concerniente a los criterios de identificacion de los reglamentos
parlamentarios: a) aquel que los equipara a los reglamentos administrati-
vos, b) el que afirma que se trata de acuerdos o resoluciones de las ca-
maras, ¢) el gue sostiene que son leyes materiales, d) el que propugna
considerarios como reglas interiores o estatutos internos, e) el que defien-
de su naturaleza de reglamentos delegados.'**

Antonio Torres del Moral manifiesta que todas las tesis tienen una
dosis de realismo y de fundamento. Esto pone de relieve, ya de entrada,
que estamos ante la presencia de un tipo de norma de dificil perfil juridico,
hibrida acaso, y a su juicio, de cardcter cambiante conforme han evolucio-
nado los regimenes politicos desde el absolutismo hasta el liberalismo, y
desde éste, hasta un pleno estado de derecho, claro —dice irénicamente el
autor- si éste existe en algun sitio.'"

En la doctrina espanola, dice Fernando Santaolalla, se ha mantenido,
en sentido concidente con alguna de las posturas mencionadas, al suponer
que los reglamentos parlamentarios constituyen un caso de normacion
autonoma, calificacion que se extiende a todos sus preceptos. Estima al
parlamento como una institucion cuasisoberana, a la que competen el de-
sarrollo de tareas de vital importancia para el Estado, como la de dictar
leyes, aprobar el presupuesto de egresos v la ley de ingresos, asi como
dirigir politicamente al pafs, entre otras. Por ello, es necesario garantizar su
independencia frente a los otros poderes estatales. Esto solo se puede lo-
grar mediante el reconocimiento de su propio ambito de autonormacion y
autogobierno. El reglamento es una manifestacion de esta autonomia, pero

e fbidem, p. 369. Antonio Torres del Moral clasifica a las tesis que tratan de explicar la
naturaleza de los reglamentos parlamentarios de la siguiente forma: 1. Que los reglamentos parla-
mentarios son normas de naturaleza practca v consuctudinaria, 2. Prescripeiones autondmicas,
producto de la facultad estatutaria de una corporacion que salo obliga 8 sus miembros ¥ gque no
integran el ardenamiento juridico ( tesis a Ia que se apega el autor espanol Fernando Santaclalla),
3. Prescripeion casi autonsmica, pero no del todo, en virtud de encontrarse sujeta a la Consdtucion;
4. Normas de diversa naturaleza, dicen otros, segun el parlamento interpreta su independencia y los
intereses estatales que le son propios; 5. Delegacion legislativa no fiscalizable judicialmente; 6. S8an
reglamentos; 7. Son leyes. Antonio Torres del Moral, *Estudios de derecho partamentario®, Revista de
la Faeuwlrad de: Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madrid, marzo de 1986, p. 8.

"Antonio Torres del Moral, op. cit, p. 8

Estudle sobie of gerechn polico palgmentano 8¢



que tiene pleno cardcter juridico. Este sdlo se encuentra sujeto a la Cons-
titucion y a las leyes, que si bien —segun el criterio del autor- tiene fuerza
superior a estas ultimas, en cuanto deben sujetarse a sus mandatos para
su elaboracion.®

Fernando Santaolalla concluye que los reglamentos no son leyes en
sentido formal,**® pero si normas juridicas que vinculan a los sujetos y los
Organos que entran en su ambito de aplicacion.

Una nota esencial que los caracteriza es que no existe la posibilidad de
imposicion coactiva externa de la norma en caso de que se infrinja. Los
parlamentos carecen de la tutela judicial ordinaria. Por ejemplo, cita el autor,
81 no se admite a tramite una iniciativa parlamentaria, o no se permite un
turno de palabra, aunque resulten ajustados al reglamento, no hay autori-
dad externa a la cual recurrir para obtener la tutela y se imponga el cum-
plimiento del precepto transgredido. La aplicacion del mismo reposa en
factores internos”.*"”

JERARQUIA ENTRE LEY Y REGLAMENTO
INTERIOR DEL PODER LEGISLATIVO

Recordando entonces a Cossio Diaz sostengo que, entre la ley y los regla-
mentos parlamentarios puede no existir una relacion jerdrquica de supra-
subordinacion, sino una distincion por su diferente ambito, ya que el
mismo organo con el mismo procedimiento crea uno u otro, inclusive no
solamente desarrollando algun precepto de la ley o del reglamento, sino
indistintamente en ocasiones regulando diferente materia, o en su caso,
por medio de acuerdos parlamentarios cubriendo las lagunas que la dind-
mica misma del fenomeno politico crea inesperadamente, por lo cual, tales
acucrdos parlamentarios al normar actividades de los grupos parlamenta-
rios se asimilan a la ley o al reglamento. Lo anterior es muy debatible pero
no por ello podemos omitir que el marco juridico no alcanza a regular ni a

" Fernando Santaolalla, op. cit., p. 40,

““ Bl autor espanol Manuel Fraga Iribarne es del parecer que el Reglamento de las Cortes Es-
panolas es una norma auténtica, obligatoria para la cdmara, en cuanto tal ¥V para cada uno de sus
miembros. Por otra parte, su rango de ley formal le brinda un alcance general, sélo limitada por la
esfera de aplicacion efectiva. Cfr. Manuel Praga Iribarne, Bl Reglamento de las Cortes Espafiolas, Bs-
pana, sirs, 1959, p. 49.

w7 Cfr. Fernando Santaolalla, op. cit., p. 44.
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prever la dindmica de los fendmenos politicos, que deben encontrar su
cauce juridico y para ello estan dichos acuerdos como medio de los grupos
parlamentarios de preservar el orden institucional y la libertad de los con-
gresistas y el Congreso.

Por el contrario, como es sabido, los reglamentos administrativos si se
encuentran subordinados a la Ley y la finalidad de los mismos es el desarro-
llo y ejecucion de los preceptos legales.

Inclusive, cabe poner de ejemplo la tradicional vision de la suprema-
cia del reglamento sobre el acuerdo general; sin embargo, si analizamos
el articulo 94 de la Constituciéon General de la Republica referente a la
competencia del pleno de la Suprema Corte, se evidencia que esta no-
cion jerarquica esta en crisis, tal y como lo sefialamos con los autores
citados.

Los reglamentos parlamentarios son producto de la voluntad de los
organos legislativos del Estado, que, como representantes de la volun-
lad del pueblo, gozan de supremacia juridico-politica en el mismo. Lo
contrario ocurre con los reglamentos administrativos que emanan de
organos subordinados en el esquema estatal, sometidos al imperio de la
ley, la cual ha tenido su génesis en el poder supremo. De ahi se des-
prende que el régimen juridico para uno y para el otro es totalmente
diferente."®

En cuanto a su rango jerarquico, reitero, se ha teorizado sobre su con-
dicion de normas legales o con fuerza de ley. Efectivamente, hay elementos
en los reglamentos parlamentarios que recuerdan a los Ultimos. En ambos
casos se trata de normas que se subordinan a la Constitucion, con un am-
bito respectivamente reservado, sin que el reglamento requiera de la inter-
posicion de la Ley, ni viceversa. De forma concomitante el reglamento y la
ley dan origen a una serie de disposiciones subnrdmadag que como tales
deben guardarle respeto a las primeras.

Hay tres notas que distinguen totalmente una figura de la otra:

Por un lado, si el reglamento tuviese la naturaleza de ley todos los actos
dictados a su amparo, estarian controlados por el Poder Judicial. Y por el
otro, si el reglamento tuviera tal naturaleza podria operarse a traves de la

potestad reglamentaria del gobierno, cuestion que se encuentra totalmente
excluida para el caso concreto.

iThidem, p. 36.
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Finalmente, como no constituye una ley formal, carecen de la fuerza
general de obligar, y como consecuencia de ello, no puede vincular a los
ciudadanos ni a otros organos del Estado.

En definitiva, y de forma categorica Fernando Santaolalla concluye su
exposicion afirmando que: “Los reglamentos parlamentarios son norma-
ciones autonomas de las camaras, un caso atipico en el mundo del dere-
cho, que no puede equipararse ni con las leyes formales ni con los regla-
mentos administrativos, "

Ademas no hay distincion alguna en el proceso de inicio de la ley y el
reglamento que en el caso de la vida interna del Poder Legislativo v el de-
recho parlamentario, que lo organiza y regula su orden interno, que impli-
que una subordinacion jerarquica del reglamento a la ley. Y pongo como
ejemplo el articulo 32 de la Constituciéon Politica del Estado de Colima el
cual ordena: “Corresponde al Congreso dictar las disposiciones generales
que regulen su organizacion y funcionamiento interno.”

En febrero de 1977 Ulises Schmill Ordofiez' al referirse al reglamento
para el gobierno interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexi-
canos escribe lo siguiente: “Este conjunto de normas es de una importancia
extraordinaria. Constituye una reglamentacion de las disposiciones consti-
tucionales referentes al Congreso General. No es este el momento, ni es
esta la obra adecuada para hacer un estudio de dicho Reglamento. Ello
corresponde al derecho parlamentario.”

Como puede comprenderse al leer la cita anterior Ulises Schmill Or-
donez corrobora con su escrito la independencia de la rama del derecho
(politico) constitucional como es el derecho parlamentario; pero ademaés,
al referirse al contenido del reglamento respecto a la organizacion y fun-
cionamiento del Congreso General habla del contenido de este reglamen-
to independientemente de la denominacion de la norma que en ese mo-
mento era reglamento con efectos y caracteristicas abstractos, generales
€ intemporales, similar a lo que posteriormente se denomind ley. Y a
proposito, para los interesados en el tema dejo esta pregunta partiendo
desde la Constitucion: ¢Cudl es la naturaleza jerarquica de los documen-

tos basicos y fundamentales de los partidos y organizaciones politicas en
Meéxico?

Hilhidem, p. 43.
liges Schmill, Bl sistema de la Constitucion mezicana, México, Textos Universitarios, 1977,
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Las normas y acuerdos al interior del Congreso son una prerrogativa
constitucional parlamentaria manifestada en ordenamientos con diferente
denominacion pero con el mismo objetivo: salvaguardar la autonomia co-
lectiva, grupal e individual de los titulares del organo denominado Congre-
s0, depositario del Poder Legislativo para el cumplimiento de sus fines
(principios de libertad y justicia), los cuales se realizan por medio del dere-
cho parlamentario, del derecho legislativo y facultades o atribuciones fis-
calizadoras, de control y jurisdiccionales ademas de actos complejos.

Considero desde mi topico ¥y marco tedrico, que para los fines didacti-
cos de la presente obra traer a la memoria el concepto de derecho politico
(polis = ciudad) como el género constitucional que intenta sistematizar el
estudio sobre los drganos en que se deposita el ejercicio del poder publico
(pueblo), como sustituyen, se organizan, funcionan, las relaciones entre si,
v las facultades y prerrogativas de los mismos (como ejemplo estan las
recientes obras de Luis J. Molina Pifieiro, El derecho politico en Mézico en la
segunda mitad del siglo xx, Mexico, Porrua, 2001, Luis Ponce de Leon Ar-
menta, Derecho politico electoral, México, Porrua, 2001, y Estudios de derecho
politico de estados y municipios de José Francisco Ruiz Massieu.



Capitulo 3

El legislador Jano.
Relaciones del derecho politico
parlamentario con otras ciencias

FiLOSOFIA JURIDICA, INTERPRETACION Y
DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO

Filosofia juridica

Rolando Tamayo y Salmoran afirma que los tratadistas sobre la materia no
se han puesto de acuerdo sobre sus alcances. No obstante, existen ciertos
rasgos ampliamente compartidos, por lo que se puede inferir su naturale-
z4, asi como su objeto de estudio.

La expresion filosofia del derEE:hu, en ocasiones se utiliza en el discurso
juridico, como sinonimo de jurisprudencia (en el sentido de ciencia del de-
recho). De una forma restringida se usa como sinonimo de la expresion fi-
losofia juridica. Yor esta ultima se entiende una reflexion sobre los princi-
pios y fines del derecho y los problemas fundamentales de la teoria juridica.
En este orden de ideas, se puede describir como la rama de la filosofia ge-
neral interesada en el examen de los problemas juridicos mas fundamenta-
les, distintas de las disciplinas que describen el derecho historico, nacional
g internacional. Esta rama aborda temas como: la naturaleza y funciones
del derecho, sus relaciones con la moral; los valores que le son inherentes;
la eficacia del orden juridico, la obediencia al derecho, etcétera.

Existe una concepcion mds o menos desacreditada de que la filosofia
es [y por ende la filosofia juridica) la formulacion de principios universales
y ultimos de todas las cosas. Sin embargo, existe un concepto mas técni-

“co y riguroso sobre la filosofia juridica. Para esta concepcion (mds fruc-
tifera), el objeto especifico de la filosofia juridica lo constituye la ciencia



del derecho o jurisprudencia. Asi las cosas, la filosofia juridica es a la
jurisprudencia lo que la filosofia de la ciencia es para las disciplinas
cientificas. Desde este punto de vista, esta disciplina, primeramente se
preocupa por exponer los principios fines y dogmas generales de la cien-
cia del derecho. Los juristas al describir el derecho toman como base
ciertos presupuestos y dogmas que no son explicados, por citar un gjem-
plo, el cardcter sistematico del derecho, la racionalidad del derecho, et-
cétera. Por ello, descubrir y esclarecer los dogmas, principios y fines
presupuestos por los juristas en su funcion dogmaética es tarea de la fi-
losofia juridica.

La descripcion de la labor de los juristas parece asimilar la filosofia
juridica a la sociologia. Sin embargo, la primera hace referencia a la labor
de los juristas de una forma particular, ocupandose de esclarecer y analizar
las teorias y conceptos juridicos que utilizan los juristas, tales como: vali-
dez, normas, deber, personas, jurisdiccitn, Interpretacion, argumentacion,
etcetera. En este sentido, la filosofia juridica proporciona el significado de
los conceptos juridicos que utilizan los juristas.'2t

Esbozo historico de la interpretacion del derecho

La facultad de resolver las dudas sobre alguna ley le viene al Congreso de
los diputados mexicanos, desde la Constitucién de Cadiz, puesto que esta-
blecia en su articulo 2641, parrafo XX que toca al Supremo Tribunal de
Justicia “oir las dudas de los demas tribunales sobre la inteligencia de al-
guna Ley y consultar sobre ella al Rey con los fundamentos que hubiere,
para que promueva la conveniente declaracion en la Cortes” [Tena Rami-
rez, op. cit.).

Para Elisur Arteaga Nava la interpretacion constitucional es entender
cudl es el sentido de un precepto de ella con vista a si mismo, a los térmi-
nos en que esta redactado y a todo su contexto. Bs mas, sefala que el ob-
jeto integral de la interpretacion constitucional y legal es poner en practica

*# Gir. Instituto de Investigaciones Juridicas de la unawm, Diceionario juridico megzicano, . D-H, 9a.
ed., op. cit., p. 1450. Para Andrés Ollero la teoria del conocimiento positivista sirve de fundamento al
intento mas coherente de edificacion de una ciencia juridica a la manera moderna, Su labora parece
estar llamada a sustituir, de manera méds modesta v rigurosa, la de la filosofia del derecho tradicional.
El objeto de la ciencia moderna del derecho serdn las normas juridicas, entendidas como unidades
cerradas que albergan su contenido neto. Cfr. Andrés Ollero, interpretacidn del derecho y positivismo
legalista, Espana, Edit. Revisia de Derecho Privado, 1982, p. 24.
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la intencion de los autores del documento y adicionalmente, la intencion
del pueblo al adoptarlo.

Con su préctica se pretende descubrir lo que a su vez, quiso encon-
trar el constituyente al momento de redactar el documentos asi como
también, con vista a la vigencia y aplicacion de ellos, determinar su sig-
nificado actual. 2

Elisur Arteaga Nava hace el sefialamiento en el sentido de que no todos
los enunciados normativos dispuestos en la Constitucion son imprecisos
¥ poco claros, por lo que no todos ellos pueden ser objeto de interpreta-
cion. Y en ese sentido el articulo 165 de la Constitucion de 1824 determi-
naba: “S6lo el Congreso general podrad resolver las dudas que ocurran
sobre la inteligencia de los articulos de la constitucion y de la acta consti-
tutiva, "2

Tal y como se podra advertir de la historia constitucional mexicana,
ante la duda de la ley por la existencia de una evidente laguna, considero
que se debe facultar al Poder Judicial, para que a través de sus drganos
remita el texto del articulo ambiguo, ya sea al Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos o al Congreso de los estados, en la esfera de su
competencia, a efecto de subsanar tal falla legislativa.

Dentro del contenido del primer texto constitucional mexicano (1824),
como nacion independiente, en su articulo 165 se dispone que solo al Con-
greso compete la facultad interpretativa de la Constitucion y del acta al
efecto creada. Bsta afirmacion se desprende de la interpretacion del referi-
do numeral que a la letra dice: “Solo el Congreso General podré resolver
las dudas que ocurran sobre la inteligencia de los articulos de esta consti-
tucion y de la acta constitutiva.”#

Este precepto, es parte del contenido de la seccion tinica, titulo VIII,
denominado: “De la observancia, interpretacion y reforma de la constitu-
cidn y acta constitutiva.”

Para e] afio de 1836 (Siete Leyes constitucionales), en la Constitucion
de 1836, muy poco habia cambiado el panorama; en la quinta ley, corres-
pondiente al Poder Judicial, se disponia como facultad de la Suprema Cor-

2 Cir. Elisur Arteaga Nava, Derecho constitucional, México, Oxford University Press, Hara,
1998, pp. 42, 43.

*'Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de Mérxico; 1808-1994,18a. ed., México, Edit. Porraa,
1984, p. 193,

'* Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México; 1808-1967, op. cit., p. 193.
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te en su numeral 12 fraccion XV, lo siguiente: “Recibir las dudas de los
demas tribunales y juzgados sobre la inteligencia de alguna ley, y hallan-
dolas fundadas, pasarlas a la camara de Diputados, exponiendo su juicio y
promoviendo la declaracion conveniente."'2

Esto significa que la facultad de interpretacion de las leyes estaria a car-
go de la Suprema Corte. Sin embargo, en la séptima ley constitucional, en su
numeral 50. disponia, al igual que en la Constitucion anterior, que solo al
Congreso general toca resolver las dudas de articulos constitucionales, '

Un voto particular, referente a las reformas realizadas a las Siete Le-
yes constitucionales, realizado por el diputado Jose Fernando Ramirez,
marca, de una forma grafica, los vicios que se pueden dar, al momento
de interpretar la Constitucion, en atencion a intereses particulares o cor-
porativos.t??

Incluso propone que sea la Suprema Corte la que obtuviera la capaci-
dad para interpretar el texto constitucional, declarando si las leyes que
expide el Congreso de la Union son o no inconstitucionales.

La argumentacidn antes citada se funda en razones falaces, al menos
parcialmente; ya que considera que, dado que los funcionarios del Ejecu-
tivo y del Legislativo son susceptibles de anteponer sus intereses persona-
les sobre los nacionales para su proceder en la creacion de la ley, se con-
sidera conveniente que sea la Suprema Corte la que esté facultada para
declarar la inconstitucionalidad de una ley. Si bien es cierto que la Suprema
Corte es un organo colegiado que en teoria debe ser imparcial al momento
de dictar sus fallos, no es obice para considerar que los individuos que la
componen pudieran en un caso determinado anteponer sus intereses per-
sonales para dictar un fallo y corromper a la institucion, tal como se afirma
que se puede dar en los otros dos poderes.

Para iniciar, se puede decir que interpretar, en general, consiste en re-
conocer o atribuir cierto significado a una serie de simbolos, tales como:
conductas, palabras, etcétera. Por su parte, el intérprete es una clase de

12 Thidem, p. 833.
18 Thidem, p. 245.
7 [hidem, p. 897,
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mediador entre aquello que requiere ser interpretado y sus respecti-
vos destinatarios, con la finalidad de clarificarlo o permitir su com-
prension mediante el uso de una lenguaje significativo y comunicativo
apropiado.

Por su parte, el autor italiano Ricardo Guastini nos ofrece un concep-
to amplio ¥ una restringido de la interpretacion. Bajo la concepcion res-
tringida se dice que un texto necesita interpretacion cuando su significa-
do es oscuro o discutible, cuando se genera duda sobre si es 0 no
aplicable a “1n supuesto de hecho; por lo que no cabria la interpretacion
cuando se trata de textos claros y no deje lugar a dudas, sin que se sus-
cite controversia sobre el mismo.

Concepto restringido y de interpretacion

Para Guastini, este modo de utilizar el término en examen se fundamenta
sobre alguna de dos asunciones, que constituyen variantes sobre el modo
de ver las cosas. En la primera asuncion posible, se debe hacer la distin-
cion entre dos tipos de formulaciones normativas. Por un lado, existen
formulaciones normativas cuyo significado es claro y no causa controver-
sia alguna. Por el otro, existen aquellas cuyo significado es equivoco y
despiertan confusion; siendo solo estas ultimas las que requieren de la
interpretacion.

Por lo que hace a la segunda asuncion posible, se debe distinguir entre
dos tipos de supuesto de hecho. Por un lado se dan supuestos de hecho a
los que se aplica una norma determinada de forma pacifica, en tanto que
existen aquellos supuestos de hecho a los cuales, la aplicacion de una
norma genera controversia.

Atendiendo a esta forma de ver las cosas, en las situaciones del primer
tipo, la decision sobre el significado de la formulacién normativa en cues-
lion no requiere de una justificacion; mientras que en las del segundo tipo,
la decision requiere ser argumentada, es decir, sostenida por razones. Esto
equivale a decir que no se da una verdadera interpretacion sin una argu-
mentacion y una interpretacion en la que no se requiere de los argumentos
no puede ser una genuina interpretacion. 2

1 Gfr. Ricardo GGuastini, Estudios sobre la interpretacion juridica, raduceion de Miguel Carbonell
¥ Marina Gascon, México, 4a. ed., Edit. Porrda y unam, 2002, pp. 3 a 5.
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Concepto amplio de interpretacion

En este sentido, interpretacion, se emplea para hacer referencia a cual-
quier atribucion de significado a una fomulacién normativa, con indepen-
dencia de las dudas o controversias. Por ello, cualquier texto, y bajo
cualguier circunstancia, requiere interpretacion. Cualquier decision en
torno al significado de un texto, sin importar si es claro u oscuro consti-
tuye interpretacion. Bajo esta concepcion, incluir o excluir un determina-
do supuesto de hecho del campo de aplicacion de una cierta norma,
aunque la cuestion sea pacifica, presupone una interpretacion. Aqui, la
interpretacion no solo se usa para casos dificiles, sino para cualquier
caso, pues se considera que la interpretacion es el presupuesto necesario
de la aplicacion.2®

Una nota esencial, que se debe cumplir, es que tanto el intérprete, como
aquellos a quienes se dirige la interpretacion, pertenezcan a una misma
comunidad lingiliistica.

Dadas las anteriores notas, sefala Luis Vigo que la interpretacion juri-
dica, tiene por objeto reconocer o atribuir un significado juridico a cierto
texto de la misma clase (conductas, palabras y otros signos). De hecho, lo
que busca la interpretacion juridica es el establecimiento racional de una
norma de conducta juridica para ciertos sujetos en un momento y lugar
determinados. Siendo el objeto de la interpretacion juridica determinar
racionalmente la conducta juridica prohibida, obligatoria o permitida, la
cual se instala en el campo de la razén practica.!'®

El intérprete juridico, como ya se dijo, es una especie de mediador que
comunica a otros, bajo la forma de consejo, ensefianza o mandato, cudl es
la conducta que se sugiere desplegar u omitir, atendiendo al significado
que se pudiera atribuir a ciertos comportamientos, cosas o palabras. Ade-
mas asienta que el trabajo de interpretacion juridica no se agota con un
mero trabajo de exégesis linglistica, destinada a saber que dice el texto
interpretado, sino lo que se persigue es fundamentalmente, inferir a partir
del mismo y de ciertos problemas reales o imaginarios, hallar la conducta
prohibida, obligatoria o permitida.

= Thidem, p. 5.
1% CIr. Rodolfo Luis Vigo, Interpretacidn constitucional, Argentina, Edit. Abeledo-Perrot, 1993, pp.
13 a 15.
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El mismo autor advierte que el trabajo de interpretacion juridica no se
constrifie a las normas juridicas escritas, basandose para ello, en la dife-
renciacion de los conceptos de derecho y ley. Dicha distincién se da en el
supuesto de que la ley se reduce a una mera fuente del derecho que ali-
mentaba el ordenamiento juridico, y como consecuencia de ello, la respon-
sabilidad de los operadores juridicos era la de reconstruir en derecho a las
leyes. BEsto es precisamente lo que hace la diferencia entre la mera existen-
cia de un estado de legalidad a un estado real de derecho.

Para el trabajo de interpretacion a que nos hemos venido refiriendo, no
basta el estudio de las leyes, sino ademas requiere de la que se realice
sobre la multiforme realidad del derecho, la asignacion de lo que corres-
ponde a cada uno o las conductas que deben o pueden adoptarse bajo
ciertas circunstancias.

Vigo comenta que a Savigny y a Thering se atribuye la separacion de lo
que resulta ser la interpretacion y creacion, e interpretacion y aplicacion.
El primero de los nombrados define la interpretacion como: “la reconstruc-
cion del pensamiento contenido en la ley”, motivo por lo cual, dicha activi-
dad es exclusivamente racional, como una actividad que compete a la
ciencia, y por ello se despliega de espaldas a lo valorativo, a las exigencias
practicas o creadoras del derecho y profundamente preocupada por lo
sisternatico, 1%

Particularmente, no compartimos esta opinion, ya que si bien, la tarea
de interpretar el derecho requiere de una téenica, la cual se apoya en cien-
cia, ésta debe voltear hacia los principios, valores y fines, las necesidades
practicas de su creacion y a los posibles efectos que pudiera tener la obe-
diencia a la norma juridica que se produzca, como consecuencia de este
rabajo racional.

Segun Castan Tobenas, la aplicacion del derecho ha sido entendida de
dos formas distintas durante el transcurso de la historia: como una mera
aplicacion de la norma abstracta a los casos concretos y como verdadera
¥y propia realizacion del derecho. La primera estuvo fundada en la escuela
de la exégesis; la cual encuentra ejemplo, como el ubicado en Francia en
el ano de 1790 cuando se instituyd al “referee legislativo” con el objeto de
limitar las funciones de los jueces en aspectos especificos y adjudicar al
legislador la funcion interpretativa Gltima de la ley. En este sentido Montes-

"t [hidem, pp. 18 a 19.
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quieu opinaba que los jueces no eran mas que el instrumento que pronun-
cia las palabras de la ley; considerandolos en calidad de seres inanimados
con la imposibilidad de moderar la fuerza y el rigor de las leyes. Por ello, el
trabajo realizado por el juzgador al dictar una sentencia, no era mas que
repetir la ley en el caso concreto; por lo que no se podia pensar que este
individuo estuviese creando derecho.

Frente a esta posicion, que califica de irreal y dogmatica, se encuentran
otras que le otorgan al juzgador un papel activo en la creacion del derecho;
quienes al ser iuris prudentes, se les debe reconocer una tarea inventora y
elaboradora de derecho. Para poder desplegar esta funcion dicente, se re-
quiere de la interpretacion juridica; y a instancia de ésta el jurista podra
determinar lo que es suyo a cada uno, para que con posterioridad se pue-
da mandar, ensefiar o aconsejar las conductas juridicamente valiosas. So-
bre el particular, Ricardo Guastini hace una distincion entre lo que se debe
entender por los términos interpretacion versus aplicacion. La diferencia la
radica en el argumento, de que la primera accion concierne a cualquier
individuo; debido a que cualquiera puede realizar una actividad interpreta-
tiva; mientras que la aplicacion solo concierne a los organos facultados
para ello; tales como los jueces y funcionarios administrativos. Dados es-
tos razonamientos concluye, que un jurista o un ciudadano pueden inter-
pretar el derecho; pero no seria apropiado decir que estos mismos aplican
el derecho. Otra diferencia entre ambos términos, es que ambas activida-
des se realizan sobre objetos distintos. La interpretacion no solo tiene por
objeto, normas, sino més bien, textos normativos; mientras que la aplica-
cion solo tiene por objeto, normas en sentido estricto. Finalmente, la apli-
cacion de la norma por parte de los drganos jurisdiccionales, contiene en-
tre las operaciones realizadas, la interpretacion propiamente dicha, ya sea
la calificacion de un supuesto de hecho concreto, ya sea la decision de una
controversia especifica.*

Bajo la optica de Gustavo Zagrevelski, la interpretacion practica es bi-
polar; toda vez que el caso no puede comprenderse juridicamente si no es
por referencia a la norma y ésta por referencia a aquél. Si se tomaran en
consideracion unicamente los casos daria lugar a un simple casuistica,
incompatible con la existencia del derecho como ordenamiento; y tomar
unicamente en consideracion al ordenamiento nos llevaria a una ciencia

= Cfr. Ricardo Guastini, Estudios sobre la interpretacion juridica. op. eit., pp. 9 y 10.
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meramente especulativa, inutil para la finalidad del derecho. Eliminar cada
uno de los dos aspectos antes referidos supone negar la vinculacion de la
actividad judicial con el derecho positivo, convirtiéndola en resolucion
equilativa de casos, o negar su caracter practico, transformandola en una
mera descripeion sistematica de reglas validas, por si mismas. En el primer
€aso, no estariamos frente a una verdadera interpretacion del derecho,
sino a la creacion del mismo por parte del juez que resuelve la controver-
sia. En el segundo supuesto, se cerraria en un discurso sobre un derecho
carente de sentido, puesto que estaria desconectado de su esencial funcion
reguladora, lo que la privaria de su razon de ser.

Segun la concepcion practica del derecho, la interpretacion juridica es
la busqueda de la norma adecuada tanto al caso como al ordenamiento.'®

Relacionado con la tarea del intermediario (juridico) tenemos que la
ciudadania necesita que se le informe sobre las conductas que en derecho
debe adoptar; razon por la cual existen los juristas, quienes tienen la nece-
sidad de transitar por el camino de la interpretacion para satisfacer dicho
requerimiento. s

Para Rodolfo Luis Vigo la teoria de la interpretacion juridica tiene la
caracteristica de no poderse desprender de la teoria del Estado y del dere-
cho constitucional.

Derecho politico parlamentario, interpretacion
del reglamento y del derecho politico

|

| Retomando el pensamiento de Martinez Baez el parlamento en nuestros
I . v ' . . -

I dias subsiste como quien debe ser el principal protagonista en el escenario
| politico del Estado democratico contemporaneo; y que tan solo por este
I . A .

| papel tan importante que se le atribuye al parlamento, el Congreso requie-
| re el sistema de normatividad que lo debe regir en cuanto a su integracion,
. estructura, a sus diversas funciones y complejidades para que sean objeto
: P T ’ i .

i de una disciplina autonoma y propia; es decir, que se forme una rama del
! derecho politico referente al parlamento, al poder politico que representa
I al pueblo, por existir un drgano del Estado que ostenta la representacion
|
|
I

183 Cfr, Gustavo Zagrevelski, Bl derecho dictil: ley, derechos, justicia, traduccido por Marina Gas-
con, BEspafia, 3a. ed., BEdit. Trotta, 1999, pp. 132 y 133
* Cfr. Rodolfo Luis Vigo, op. cit., pp. 21 a 23.
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de quien es el titular unico de la soberania nacional, sin que tal legitimacion
politica se pueda ver menoscabada por la concurrencia de su funcién tipi-
ca (crear leyes) por otros 6rganos de autoridad politica.

Insiste el autor que el parlamento debe contar con un sistema juridico
propio que tenga al cuerpo colegiado deliberante como sujeto en lo formal,
en sus funciones y en sus competencias por lo que esta rama juridica y
disciplina cientifica debe llamarse derecho parlamentario, término que
califica como universalmente aceptado.

Para Martinez Baez, el término alterno que habia propuesto Berlin Va-
lenzuela derecho legislativo, seria apropiado si se tratara de un sistema de
normas juridicas o al ordenado tratamiento de los principios y reglas tec-
nicas aplicables al objeto de la ley, entendida ésta en su sustancia o materia
v considerando las distintas formas que pudiera revestir, tales como: ley,
reglamento, bando de gobierno de policia, que puede revestir toda norma
juridica, sin que tuviera relevancia el érgano de donde procede, asi como
de su diversa jerarquia. Serian muchos los temas de interés para esa ma-
teria, como lo son los de la técnica de la jurisprudencia, el estilo literario
de la ley, el lenguaje del parlamento, los cuales se podrian incluir dentro de
una rama del derecho, que bien podria ser intitulada derecho legislativo o
normas legislativas, porque la ley debe estar sometida a una serie de nor-
mas, de muy diferente talante y cardcter, pero todas ellas con un objeto en
comun, a una funcion, a la ley y a la funcion legislativa, la cual es compar-
tida por varios organos de autoridad, que ya son sujetos a una serie de
disciplinas juridicas correspondientes.!*

Finalmente concluye su exposicion citando las palabras escritas por
San Isidoro en el siglo v1, en su libro De las etimologias, en el apartado
intitulado “Como debe ser la ley”, en donde se sefiala que: “La ley debe
ser honesta, justa, posible, conforme a la naturaleza v a las costumbres
patrias, conveniente al lugar y tiempo, necesaria, util, clara, que no in-
duzca al error por su oscuridad, y dada la ley no para el bien privado
sino para utilidad comun de los ciudadanos.” Por 1o tanto, esta seria la
justificacion de un sistema normativo que fuera denominado “derecho
legislativo”.136

14 Thidern, pp. 28 v 29.
"4 Ibidem, p. 30. Esta misma ponencia se puede leer en el libro de Antonio Martinez Béez, Obras
I. Obras politico-constitucionales, México, unas, 1994, pp. 371 a 380,
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Por las ideas antes expuestas, es de estimarse que la rama del derecho
encargada del estudio de los conceptos de interpretacion y argumentacion
juridicas, corresponde al derecho legislativo y no al parlamentario, ya que
su contenido es el establecimiento de una serie de principios, reglas y téc-
nicas aplicables al objeto de la ley.

TRABAJO EN COMISIONES, SOCIOLOGIA JURIDICA,

ARGUMENTACION JURIDICA, LOGICA JURIDICA

Y TECNIC A LEGISLATIVA
Trﬁh.ﬁfi’: en comisiones

Las comisiones dentro de los organos legislativos son las que se encargan
de analizar detalladamente los proyectos de ley antes de presentarse como
iniciativa al pleno para su deliberacidn v votacion. Es en el seno de estos
drganos en donde se realiza el trabajo legislativo delicado, donde se tiene
la capacidad y el tiempo para elaborarlo a detalle.

En los BEstados Unidos de Norteamérica, en donde tuvo origen el siste-
ma presidencial, se vive en forma realista este sistema. En el espacio de las
comisiones es en donde se discuten y negocian apasionadamente las me-
didas legislativas que se llevan al salén general de las respectivas cAmaras
para ser votadas en definitiva.13”

Ricardo Sepulveda Iguiniz comenta que es deseable que en nuestro
sistemna, la ley proteja y fortalezca el sistema de comisiones, pues no solo
se pretende la dialéctica politica, sino el trabajo legislativo.'® En este mis-
mo sentido se ha pronunciado José Maria Serna de la Garza, quien comen-
ta que mucho se ha insistido en el fortalecimiento de la presencia politica
del Poder Legislativo en nuestro pais, asi como dar mayor agilidad al tra-
bajo parlamentario, por lo que se hace necesario replantear la forma en
que trabajan las comisiones.!*

W Clr. Richard May vy Frank W. Wayrmnan, Buying time: meneyed interest and the mobilization of
Bias in Uongressional Comitees, citado por Manuel Gonzdlez Oropeza, Las comisiones del Congreso de
li Unidn. Bl poder legislativo en la actualidad, México, Camara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn y unam, 1992, p. 83.

3 Cir. Ricardo Sepilveda Iguifiiz, op. cit., p. B8,

e José Maria Serna de la Garza, op. cit., p. 14.
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De forma especifica, son las comisiones de dictamen legislativo, a quie-
nes compete participar durante el proceso de elaboracion de las leyes. Al
igual que la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica, han sido
creadas con la finalidad de especializar a estos ¢rganos y a sus integrantes
en el manejo de dreas especificas del gobierno de la Republica.

La importancia de las comisiones de dictamen legislativo es conocer a
fondo toda la materia de su trabajo, cuyo contenido técnico y filosofico es
tan basto y complejo, que con un Congreso que se renueva cada tres anos,
es dificil prepararlos en el quehacer legislativo; ya que cuando algo han
aprendido, es momento de que cedan el turno a personas, que en muchas
Ocasiones por vez primera incursionan en el medio; no solo el legislativo,
sino en el juridico. Por ello cabe reafirmar nuestra postura en el sentido de
permitir la reeleccion inmediata de los legisladores; quienes en la especia-
lidad no solo se benefician ellos en lo particular, sino que asi se fortalece
la institucion parlamentaria, y la calidad de las leyes por ellos expedidas.
Una propuesta hecha por Susana Thalia Pedroza de la Llave es la supresion
de las comisiones de dictamen legislativo, ¥ en su lugar crear un Consejo de
Asesores Permanente que auxilie a las comisiones adscritas a la adminis-
tracion publica federal. 0

Sociologia juridica

Concepcion estricta. Dentro del mundo de los fendmenos sociales, existen
algunos cuyo cardcter juridico salta a la vista. Se consideran como fendme-
nos juridicos primarios, la ley, el juicio y la decisién administrativa. Son
evidentemente juridicos, porque crean derecho, o bien, porque se identifi-
can con el derecho. De acuerdo con una concepeitn estricta, la sociologia
Juridica unicamente debiera de ocuparse del estudio de este terreno. Fsta
concepcion no ha dejado de tener influencia en la orientacion que se le ha
dado a las investigaciones. De hecho, los temas que la sociologia juridica
ha explorado mds, han estado relacionados con el derecho en si mismo
considerado, en lo que tiene de mds general; es decir, a la altura de la teo-
ria general del derecho o la teoria de las fuentes. Ello explica la abundancia

" Cfr. Susana Thalia Pedroza de la Llave, El Congreso de la Unidn, integracion y regulacion, op.
cit., p. 1786.
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de trabajos realizados en torno al tema de las funciones de la ley, su pres-
tigio, la difusion de su conocimiento, etcétera.

Concepcion amplia. Bajo esta concepcion se encuadran todos aquellos
fenomenos sociales que comprenden algun elemento del derecho; aunque
tal elemento se encuentre mezclado con otros y no se halle puro. Bajo este
razonamiento, la sociologia juridica en sentido amplio no se debe limitar al
estudio de los fendmenos primarios; sino que tiene la posibilidad de estu-
diar fenomenos secundarios; tales como la familia, la propiedad, el contra-
to, la responsabilidad, etcétera.

Jean Carbonnier advierte que tanto la sociologia general como la juridi-
ca aprehenden los fenomenos sociales, como les es propio; motivo por el
cual, bajo el supuesto de estudiar, a manera de ejemplo la figura del matri-
monio, la sociologia general observara primero las relaciones de costum-
bres, los factores economicos y abordara las reglas juridicas de forma even-
tal; en tanto que la sociologia juridica partira de las reglas, para después
investigar la forma en que éstas se alimentan, o por el contrario, son vacia-
das de su sustancia por las practicas sociales, la economia, etcétera.'

Mas adelante, en su tratado de sociologia juridica, Jean Carbonnier
hace referencia al tema de la sociologia aplicada a la legislacion, bajo cuya
concepcion, sefala que se pueden estudiar dos tipos de aplicaciones de
esta rama del conocimiento, a saber:

1. El denomina a la primera aplicacion “perilegislativa”, y se va a encar-
gar de las aplicaciones concernientes al mecanismo abstracto de la le-
gislacion, sin que le interese el contenido de la ley; y

2. Por otro lado, las aplicaciones que tienen que ver con el contenido
mismo de las leyes, para el cual conserva la nocion estricta de “socio-
logia legislativa”.

La sociologia perilegislativa se debe encargar de los mecanismos y de
las relaciones publicas que son necesarias para poner en marcha una ley,
con el contenido que requieren los gobernantes. Para ello, se pide a la so-
ciologia que ayude desde afuera al legislador. Al momento en que la ley se
encuentra en trance de ser votada, el problema radica en convencer a la

* (Gfr. Jean Carbonnier, Sociologia juridica, Coleccion de cienciag sociales, 2a. ed., traducido por
Luis Diez-Ficazo, Bspafia, Edit. Tecnos, 1982, pp. 46 y 17.
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opinidn, no solo dentro del circulo parlamentario, sino a los ciudadanos, a
quienes principalmente va dirigido el ordenamiento. 42

La funcion préctica de la sociologia juridica como auxiliar del legislador
no concluye con la adopeion de una reforma; sino que persiste en el tiem-
po, al grado de extenderse ,en tanto la ley pretenda conservar su vigor, A
traves de la encuesta de conocimiento, la sociologia ofrece a los gobernan-
les un instrumento para medir el fendmeno de ignorancia de la ley. Y para
remediar tan andmala situacion propone que en lugar de hacer una publi-
cacion formalista de la ley, ésta se haga de una forma que verdaderamente
llegue al conocimiento de los subditos de la misma.

También es la sociologia la que en ocasiones propone insertar a una
serie de intermediarios humanos entre la ley y su aplicacion. Dado que las
leyes, cada vez son mas complejas e insdlitas, el ciudadano comun se sien-
te mas extrano a ellas, por lo que se requiere de un piloto, de un intérpre-
te, que le conduzea por el camino del derecho burocratico. Sefiala que
lanto los secretarios de los sindicatos, como los notarios, entre otras figu-
ras, han servido de intermediarios, entre la ley v sus destinatarios. En
virtud de los fendmenos sociales que surgen después de publicada una ley,
Jean Carbonnier sugiere que el Estado moderno adoptara lo que el autor
se ha servido nombrar como sociologia poslegislativa. Esto viene a colacion,
porque en el pasado el Estado después de haber publicado una ley, no se
ha tomado la molestia de averiguar las causas por las cuales no se llega a
cumplir, convirtiéndose en letra muerta. Advierte que toda ley nueva debe
ir acompanada por la puesta en marcha de un aparato estadistico y de un
programa de encuestas periodicas que permita seguir el comportamiento
de los subditos frente a la entrada en vigor de un ordenamiento juridico; y
en el supuesto de que las encuestas reflejaran la ineficacia de la ley en
determinadas dreas geograficas, contar con alguna estrategia para solucio-
nar el problema, o en el peor de los casos, volver a llevar el tema al escri-
torio del legislador,'*

! Carbonnier hace referencia al uso de la psicosociologia juridica; ya que los cambios a los
que hay que habituar a la gente son de indole juridico. De hecho, Antonio Caso manifiesta de todas
las ciencias, la que mayor relacion tiene con la sociologia es la psicologia. Cioncluye que el problema
social, la solidaridad, la convivencia humana son inmediatamente un hecho peicologico, v solo a
traveés de la psicologia individual y colectiva, Intervienen como determinantes en Ios hechos sociales
las fuezas fisicas y bioldgicas de la civilizacion. Sociologia, 104, ed., México, Libreros Mexicanos
Unidos, 1960, pp. 13 y 14,

" Cifr. Jean Carbonnier, Sociologia furtdica, op. cit., pp. 232 a 234
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Logica junidica

La logica dedntica, ™ o logica de los deberes, ha encontrado sus bases en
el pensamiento de G.H. von Wright.'> Se trata de un sistema deductivo,
algebraicamente formalizable, en el cual las proposiciones obligatorias, las
normas (cuya peculiaridad es que no son verdaderas ni falsas) se rigen
entre ellas mediante un encadenamiento analogo al de las proposiciones
de hecho de la logica cldsica. Estamos frente, pues, de un paralelismo,
formado por una cierta unidad de mecanismo mental, entre el mundo de
las constataciones y el de las normas. Carbonnier se pregunta la forma en
que puede haber una unidn entre ambas logicas, encontrando su respues-
la en el pensamiento del logico americano Allan Ross Andreson, " quien
considera que la comunicacion entre los dos drdenes de la logica se rees-
tablece introduciendo en la serie de proposiciones de hecho lo que se ha
servido denominar el Wnico término deéntico primitivo, constituido por la
siguiente frase: “la sancion es aplicada”. Por lo que pone a manera de ejem-
plo el siguiente: “Si un hombre mata a su semejante, la sancion es aplica-
da." De ello surge una norma, aungue aun bajo este supuesto se diera la
hip6tesis, cabe la duda de que la sancion sea o no aplicada,

Miguel Angel Camposeco Cadena, en su libro intitulado Logica parla-
mentaria, trata sobre la elaboracion formal de las normas juridicas por
parte del Poder Legislativo, cuyo proceso esconde una serie de facetas
desconocidas para el ciudadano comun, y yo diria, incluso para los juristas
¥y legisladores. De estas facetas se puede decir que no se han explorado
con suficiencia y claridad. Estos aspectos son de suma importancia, sobre
todo lo relacionado con los necesarios conocimientos, métodos y procedi-
mientos logicos que utilizan los legisladores para preparar, formular, dis-
cutir y aprobar las leyes por las cuales se gobierna la sociedad. '~

El trabajo de raciocinio necesario para la preparacion y elaboracion de
una ley no atiende al aspecto formal de su creacion, es decir, sin atender
al organo del cual proviene la iniciativa; se trata mas bien de un procedi-
miento de fondo, que tiene que ver con el contenido mismo de la norma

" 8e dice al wratado de los deberes ¥ derechos,

**G.H. von Wright, Logical studies, Londres, 1957, pp. 58 v ss.

““Alan Ross Anderson, Reduction of deontic logie to alethic modal logie, 1958, pp. 100 ¥ 85., cita-
do par Jean Carbonnier, Soclologla juridica, op. cit., p. 237.

" Cfr. Miguel Angel Camposeco Cadena, Ligica parlamentaria. Propuesta para ung teorig, Meéxi-
oo, 1996, p, 7.
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juridica. El legislador, sea quien fuere, debe tener una apreciacién propia
de la realidad, la idea se convierte paulatinamente en un juicio que se ma-
nifiesta como una proposicion. Después de un proceso reflexivo determina
promover la ley, y la mente del legislador utiliza el raciocinio légico para
analizar los diversos elementos, de caracter social, politico, econdmico,
que concurren en el problema y su solucién. Con los resultados de esta
operacion del intelecto, procede a formular la argumentacién y el funda-
mento necesarios que sustenten y justifiquen el texto de la iniciativa de la
ley que corresponda.®®

Los legisladores no pueden hacer a un lado el uso de la logica, toda vez
que mediante la aplicacion de sus principios, tienen la posibilidad de acce-
der al conocimiento politico de la realidad social, de sus complejas interre-
laciones de intereses, al entramado de las cuestiones economicas, los
problemas que enfrentan las diversas comunidades, y participan de la vo-
luntad colectiva de transformacién democratica de las formas de gobierno
y de la convivencia comunitaria.

En este orden de ideas, el legislador tiene la necesidad de conocer el
rumbo que requiere tomar la sociedad y el peso politico que tienen los
grupos politicos activistas, para contrarrestarlo con la realidad, con el ob-
jeto de encontrar un equilibrio entre estos factores y la posibilidad de or-
ganizar a traves de leyes justas y eficaces todos los recursos con que se
cuenta (econdmicos, materiales, financieros y humanos), a fin de redistri-
buirlos méas equitativamente.

En esta compleja tarea para el legislador, el uso de la logica es necesa-
ria mediante la aplicacion de métodos eficaces de conocimiento, con sen-
cillas reglas que proporciona la ldgica a efecto de razonar de forma correcta
¥ tomar conciencia cierta del entorno, prever el curso del tiempo, deslindar
los campos y planos circunstanciales de los valores en juego y su relacion
con el espacio objetivo, atribuir el real significado los hechos, identificar la
voluntad social diferencidndola de la voluntad politica de los grupos y sin-
gularizar los factores y actores reales de poder, para definir los alcances de
su intervencion. e

Asi como ya se habia hecho mencion, al momento de dar la concepcion
amplia y la restringida de la sociologia, en la que se formulaba la concurren-

148 Thidern, p. 8.
140 Thidem, p. 14.
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cia para el estudio de los fenomenos sociales, no solo de la sociologia, sino
de la sociologia juridica, con la salvedad de que cada una analizaria dicho
fenomeno desde distinta Optica; en la logica ocurre lo mismo; toda vez que el
legislador usa dos tipos de logica, a saber: aquella logica personal que se
ha definido como la suma de varias logicas cuyos principios conoce o in-
fiere, que le permite utilizar razonablemente ciertas reglas de criterio para
orientar su pensamiento en forma correcta, tanto en la dimension formal
como informal; asi como también hace uso de la logica juridica, operando
cada una de ellas en momentos diferentes.'*

La aplicacion de la teoria logica le permite al legislador desentranar el
verdadero significado de los problemas objeto de estudio, en tanto que los
principios generales del derecho, asi como los especiales de la logica juri-
dica, le permitiran la construccion de una proposicion legislativa factible de
convertirse en ley; pasando de un mero deseo a concretarla en una reali-
dad juridica.

Ademas, la técnica del razonamiento utilizando el método de las cien-
cias, se complementa con €l uso de la técnica y la logica del razonamiento
legal, sin olvidar que la norma que en el futuro se producird constituye
parte de la vida humana objetivada, que contiene un tipo de accion huma-
na que después de haber sido vivida y pensada por el legislador, se con-
vierte en una pauta normativa para las personas, y cuyo valor de aplicacion
se apoya en el poder juridico del Estado.

Camposeco reconoce la existencia de varios métodos del conocimien-
to, que son utilizados para la busqueda de la verdad, cuando se especula
en el campo de la logica formal tradicional. Cualesquiera de los métodos
empleados debe cumplir con una serie de requisitos para que se considere
como vélido; como el hecho de que se adapte el objeto de la investigacion,
debiendo considerar como se aplica y la finalidad que persigue, mediante
el enlace de sus distintas etapas para llegar al fin propuesto.

Los métodos de la ciencia de empleo mas comunes y que por su efica-
cia se recomiendan para el trabajo legislativo son: el método deductivo, el
método inductivo; el método analitico, el estadistico y el analogico.

= Para Garcia Maynez la logica juridica adquiere verdadera autonomia en relacion con la logi-
ta £n general, pues no se trata de una simpls aplicacion de esta dltima al campo del derecho, sino
de una verdadera ogica formal juridics, basada en una serie de razones que confirman su hipotesis,
entre las cuales destaca la mencidn de que la Iogica tradicional es una logica del ser y no del deber
ser. Véase Héctor Antonio Martinez Gonzdles, For el lenguaje jurfdico a la interpretacitn, Guadalajara,
Jalisco, 1968, pp. 35 y 88,
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Cualesquiera de los anteriores métodos son apropiados para la inves-
tigacion del legislador, ya que permiten abordar los fenémenos desde una
vislon integral.

El conocimiento es la operacion por medio de la cual, el legislador obtiene
representaciones internas de un determinado objeto, y se compone de cuatro
elementos, a saber: el sujeto, siendo la persona que conoce, que mediante el
uso de sus sentidos percibe las caracteristicas de un objeto o fendmeno de la
vida real; el objeto, constituido por la cosa que conoce el sujeto; la represen-
tacion, como el contenido captado en la facultad cognoscitiva v que se refiere
al objeto; y la operacion, que consiste en el acto mismo de conocer.,

El pensamiento en general se compone de tres operaciones tipicas: la
idea, el juicio y el raciocinio. Todas ellas concretdndose en las siguientes
expresiones: termino o palabra, composicion y argumentacion. Por la pri-
mera se entiende la manifestacion externa de una idea, sin importar que
sea oral o escrita; la segunda es, igualmente, la expresion de un juicio; y
finalmente, la argumentacion resulta ser la expresion de un raciocinio o
razonamiento, !

Argumentacion juridica y derecho parlamentario

Comunmente, por la expresion “dar un argumento” se entiende el ofreci-
miento de una razén o un conjunto de razones en apoyo a una determina-
da conclusion.®*® En tal virtud, los argumentos son intentos de apoyar
ciertas afirmaciones o decisiones mediante el uso de razones. Asi las co-
sas, la argumentacion puede ser mas débil o robusta si se toman en consi-
deracion las razones sobre las cuales se funda. Los argumentos tienen
especial relevancia en la actividad interpretativa, pues el discurso del intér-
prete se halla cominmente constituido por un enunciado interpretativo y
por uno o mas argumentos ofrecidos para apoyar o respaldar la interpre-
tacion propuesta.

Aunque no todos coinciden con esta posicion,'s tradicionalmente se ha
manifestado por los tratadistas que un argumento en sentido estricto no es

1 Cfr. Miguel Angel Camposeco Cadena, Ldgica parlamentaria. Propuesta para una teoria, op. cit.,
p. 15 a 17.

"**8obre el particular léanse las aportaciones hechas por Perelman, MacCormick, Atenza,
Toulmin y Alexy.

** Perelman condena definitivamente el pensamiento silogistico ¥ matematizante en el CAIMpQ
del derecho y propugna una forma de razonamiento mas elevado, que es la deliberacion sobre las
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una mera coleccion de proposiciones y normas, sino un conjunto estruc-
urado por premisas y conclusiones. '™

En ocasiones es posible identificar las premisas y separarlas de la
conclusion, ya que se suelen acompariar de expresiones, como: “dado
que”, "“porque’, “se sigue de”, * con base en’, “en vista de"; mientras que
las conclusiones llegan a ser precedidas por expresiones, tales como: “en
consecuencia”, “consecuentemente”, “cabe concluir que”.

Mendoca hace la advertencia de que la conclusion puede aparecer
dentro de un texto antes o después de las premisas, e incluso, en medio de
ellas, ademas de que ésta puede formularse explicitamente, aclarada por el
texto, o hallarse implicita en la premisas formuladas.

Acerca del argumento juridico, su expresion la considera vaga y
ambigua, sin que tal afirmacion la funde en razones. Sin embargo, ma-
nifiesta que por un lado se hace referencia a cualquier argumento utili-
zado para respaldar una peticion o decision juridica y por el otro, se
alude a ciertos argumentos usados para respaldar una decision inter-
pretativa.

Par lo que hace a los argumentos interpretativos, segun el autor, tienen
la siguiente forma basica: “(1) Toda formulacidén normativa con la caracte-
ristica C debe ser interpretada de modo M; (2) La formulacion normativa F
tiene la caracteristica C; (3) Por lo tanto, la formulacion normativa F debe
ser interpretada del modo M."' '

Indica que los llamados argumentos juridicos actian en calidad de
pautas interpretativas generales y ocupan el lugar de la premisa (1), indi-
cando el modo como deben ser interpretadas ciertas formulaciones nor-
mativas.

El autor, basado en las ideas expuestas por tratadistas, tales como Ta-
rello, Guastini, MacCormick Summers y Klug enumera un listado de argu-
mentos juridicos tradicionales, que incluye, los siguientes:

argumentaciones presentadas en los casos juridicos; ¥ desenvuelve toda una doctrina sobre la ar-
gumentacidn y la deliberacion, que conducen al hallazgo més plausible, justa y adecuada para de-
cidir los problemas juridicos practicos. Bl autor elabora una nueva doctrina sobre el didlogo, de la
delibaracion y sobre la confrontacion de argumentos diferentes. Véase Ch. Perelman, La interpreta-
cidn juridica, wadoccidn de francés por Pewzald-Pernia, Maracaibo, Centro de Estudios de Filosofia
del Derecho, 1974, v la obea Loglgue et argumentation, Bruselas, Press Universitaries de Bruxelles.
1968,

** Gir. Daniel Mendoca, Las claves del derecho, Espana, Ediv Gedisa, 2000, p. 165.

“ Ihidem, p. 168,
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1. Argumento a simile. Este tipo de argumento es también llamado “ar-
gumento analogico”. La extension analdgica de una norma presupone
la previa identificacion de su llamada ratio, es decir, de la razén, el mo-
tivo, el objetivo por el cual fue creada la norma; lo que equivale a re-
montarse al principio que la justifica. En rigor, sostiene (Guastini, este
argumento sirve para sostener la formulacion de una nueva norma;
por lo que validamente se puede decir que no se trata de un argumen-
to interpretativo, sino mas bien, productor.*s#

2. Argumento a fortiori. En este caso en particular, la argumentacién no
es el resultado de la interpretacion de una norma preexistente; por lo
gue el argumento en comento no es de indole interpretativo, sino pro-
ductor. En semejanza con el anterior, ambos comparten el hecho de
que ambos presuponen una conjetura en torno a la ratio legis; es decir,
en el principio que subyace a la disposicion particular que se interpre-
ta; sin embargo, la diferencia entre estos consiste en que el argumento
a fortiori no requiere presuponer la semejanza de los supuestos de
hecho. El argumento a fortiori se pude presentar de dos formas distin-
tas, a saber: segun se use para interpretar disposiciones que confieren
posiciones subjetivas ventajosas (derechos), o por el contrario, para
interpretar disposiciones que confieren posiciones desventajosas (obli-
gaciones). En el primer caso asume la forma de argumento a majori ad
minus, mientras que en el segundo asume la forma de argumento a
minori ad majus. 1%’

3. Argumento a contrario. Para Guastini el argumento a contrario puede
ser interpretativo y también productor; es decir, se puede emplear para
sostener la produccion de una nueva norma que no se puede imputar
a una disposicion preexistente que hubiese sido interpretada; toda vez
que es claro que una cosa es atribuir significado a una disposicién
preexistente y otra totalmente distinta, formular una norma inédita.15®
4. Argumento historico. El argumento histdrico es el que se basa en el
sentido de las decisiones legislativas, judiciales y administrativas que

1 Cfr. Ricardo Guastini, Estudios sobre la interpretacion juridica, op. cit., p. 37.

¥ Vease (v Kalinowski, “Interpretation Juridique et Logique des propositions normatives”, en
Logigue et Analyse, Nouvelle Serie, afio 2, abril, 1958, numn. 5, p. 135, y Ulrich Klug, Juristische logik,
L. i1, nim. 9, p. 140, Autores citados por Eduardo Garcia Maynez, Logica del raciocinio juridico, Méxi-
co, 1964, Edit. Fondo de Cultura Econdmica, pp. 155 v ss.

B8 Clr. Ricardo Guastini, Estudios sobre la interpretacion juridica, op. cit., pp. 30 ¥y ai
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a traves del tiempo se han tomado para resolver cuestiones analogas a
la que se pretende aplicar una norma determinada; es decir, se basan
en hechos histéricos probados.

5. Argumento teleolégico. Es aquel que pondera los fines que persigue
un argumento, por lo que no importa la validez de las premisas, sino
de su conclusion.

6. Argumento ab auctoritate. Esta clase de argumentacién se da con base
en afirmaciones que obligadamente deben tener otros, sin que realmen-
te nos conste el fondo de la afirmacion, por no tener elementos de prue-
ba para ello. Por ello debemos confiar en el dicho de terceras personas.
Debido a que en ocasiones resulta arriesgado este método argumentati-
Vo, es necesario —-a decir de Anthony Weston- citar las fuentes.s®

7. Argumento mediante ejemplos. Se pretende generalizar una afirma-
cion con base en ejemplos. Por supuesto, es necesario que 1os ejemplos
EN que uno se apoye sean ciertos, toda vez que el argumento debe
partir de premisas fiables. Asimismo, reconoce que existen contrae-
jemplos. 180

8. Argumentos basados en las causas. En ocasiones debemos argumen-
tar el porqueé de alguna cosa o fendmeno, basdndonos en las causas
que los propician. Estos argumentos son utilizados ampliamente en las
ciencias sociales, perteneciendo a éstas la ciencia del derecho y de la
legislacion. 16t

9. Argumentos deductivos. Correctamente formulados, son aquellos en
los que la veracidad de sus premisas garantiza la verdad de sus con-
clusiones. Los argumentos deductivos correctamente formulados son
denominados argumentos validos. Weston sefiala que una estrategia
deductiva es la reductio ad absurdum, siendo aquella en virtud de la cual
la negacion de la conclusién conduce al absurdo, 52

Sumado a los anteriores hay quienes aumentan: argumento a rubrica,
argumento psicolégico, argumento sedes materiae, argumento teleold-
gico, argumento econdmico, argumento a coherentia, argumento prag-
matico.

#Clr. Anthony Weston, Las claves de la argumentacion, wraducido por Jorge F Malem Sefia,

Esparia, Edit. Ariel, 1998, pp. 55 y 56.

w0 [hidem, pp. 33 a 46.
** Ibidem, pp. 69 a 78.
12 [hidem, pp. 90 y 94,
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Para Rodolfo Arango, la teoria de la argumentacion juridica moderna se
ocupa del estudio de la forma en que razonan jueces y abogados; afirman-
do que el derecho es una practica social argumentativa. '

Sobre tal opinion diferimos ya que con fundamento en las manifesta-
ciones vertidas por Ricardo (Guastini, cuando habla sobre los argumentos
a simili y a fortiori, no se trata de aquellos interpretativos, sino producto-
res, en el sentido de considerar que los mismos son la base para la crea-
cion de nuevas normas juridicas, sin la necesidad de interpretar disposicio-
nes preexistentes; lo cual conlleva a pensar que si tales argumentos
juridicos son utilizados para la creacion de normas, y la creacion de las
mismas es facultad del Poder Legislativo, la argumentacion juridica mo-
derna no solo se ocupa de la forma en que razonan jueces y abogados,
sino también los legisladores, siendo ellos los creadores de las normas
juridicas objeto de interpretacion de los mencionados por Arango. (Valga
como ejemplo los televisados debates del parlamento mexicano o del Ple-
no de la scuN donde se ven los gestos y escuchan argumentos de legisla-
dores y ministros.)

Finalmente, reitero la propuesta 0o modelo eshozado por Toulmin como
un instrumento para el trabajo en comisiones o el debate parlamentario,
en tribuna, articulos periodisticos o especializados.

Para Toulmin, en un argumento siempre se pueden distinguir cuatro
elementos, a saber: la pretension, las razones, la garantia y el respaldo.

El autor sefiala que al comienzo de la argumentacion, alguien plantea
un problema frente a otro u otros; quienes en el caso de plantear cuestio-
namientos sobre la pretension, surgiendo entonces la necesidad de argu-
mentar, el proponente tendra que dar sus razones, a favor de su pretension
inicial, que sean al mismo tiempo relevantes y suficientes. Asi pues, las
razones son los hechos especificos del caso, cuya naturaleza varia de con-
formidad con el tipo de argumentacion de que se trate.

Aun después de esto podria ocurrir que el oponente discuta los he-
chos, e incluso en el caso de que los aceptara puede exigir al proponente
que justifique el paso de las razones a la pretension; siendo los enunciados
generales que autorizan dicho paso, la garantia del argumento. La natura-
leza de las garantias depende también del tipo de argumento, de tal forma

2 Gfr. Rodolfo Arango, cHay respuestas correctas en el derecho?, Colombia, Edit. Uniandes, 19989,
p. 136.
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que puede consistir en una regla de experiencia, en una norma o principio
juridico, en una ley de la naturaleza, u otros ejemplos.

Ya que el proponente ha establecido una garantia en su argumento,
esto no resulta siempre suficiente. En ciertas ocasiones sera necesario
mostrar que la garantia es valida, relevante y con suficiente peso; sobre
todo si existen diversas maneras de pasar de las razones a la pretension,
por lo que el proponente deberda demostrar que su garantia es superior a
cualquier otra.*®* El respaldo se puede expresar en la forma de enunciados
categoricos sobre hechos, citando por ejemplo el siguiente enunciado:
“Con fundamento en el articulo 32 de la Constitucion de Colima.” Solo en
aquellos casos en que se cuestiona la garantia es necesario acudir al res-
paldo a efecto de que nuestro argumento sea indubitable.

Tanto la interpretacion, la filosofia, la logica y argumentacion son ele-
mentos inescindibles e indispensables para la técnica legislativa y un buen
legislador y moderno parlamentario. De ahi que entremos a este tema
esencial del derecho parlamentario y como parte del mismo.

Argumentacion juridica

Con relacion inmediata al debate parlamentario tenemos la argumentacion
juridica. No cabe duda que en el gjercicio profesional del derecho hay que
argumentar y se suele convenir en que la cualidad que mejor define lo que se
entiende por un buen jurista tal vez sea su capacidad para idear y manejar
habilmente los argumentos.

Manuel Atienza hace un comentario, realmente acertado, cuando refie-
re: “Sin embargo, muy pocos juristas han leido alguna vez un libro sobre
la materia y seguramente muchos ignoran por completo que existe algo asi
como una teoria de la argumentacion juridica.”*®

La teoria de la argumentacion juridica tiene como objeto de reflexion,
las argumentaciones que se proponen dentro del campo de lo juridico. En
principio, sefala, se pueden distinguir tres campos distintos de los juridico
en que se efectiian argumentaciones. El primero de ellos es el que trata
sobre la produccion o establecimiento de normas juridicas; el cual consta
de diversas etapas, en las cuales las argumentaciones tienen lugar en una

w(ofr, Manuel Atienza, Las razones del derecho, teorias de la argumentacion juridica, Bspafia,

Centro de Estudios Constitucionales, 1997, pp. 106 y ss.
5 Manuel Atienza, Las razones del derecho; leorias de la argumentacion juridica, op. cit, p. 19,
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etapa prelegislativa y otras se producen en la etapa que propiamente se pue-
de denominar como legislativa. Las primeras tienen lugar cuando se advierte
un conflicto social cuya solucion, en todo o en parte, se piensa pueda estar
en la adopeion de una medida legislativa.

Otro tipo de argumentaciones tienen lugar cuando determinado proble-
ma pasa a ser considerado por el parlamento o por algun organo de la ad-
ministracion, haya sido o no tratado por la opinion publica.

En la etapa prelegislativa, las argumentaciones pudieran tener un ca-
racter mas moral y politico que juridico, en tanto que en la fase legislativa,
se puede decir, que las argumentaciones técnico-juridicas son las de mayor
importancia.

Un segundo campo, que para los efectos del presente trabajo no es re-
levante, es aquel en que se efectuan los argumentos juridicos al momento
de aplicarse la norma al caso concreto. Esta es una actividad realizada por
los jueces en su sentido mas estricto, mientras que en un sentido amplio,
tambien es desarrollada por los particulares.

El tercer ambito en que tienen lugar las argumentaciones juridicas es
el de la dogmatica juridica. Por su complejidad, se deben distinguir esencial-
mente tres funciones, a saber: suministrar criterios para la produccion de

derecho en las diversas instancias en que esto tiene lugar; suministrar
criterios para la aplicacion de derecho; y ordenar y sistematizar un sector
del ordenamiento juridico.*s

Atienza considera que la teoria de la argumentacion juridica tiene que
dar cuenta no solo en los razonamientos que se producen con motivo de
la interpretacion y aplicacion del derecho, asi como en la elaboracion de la
dogmatica juridica, sino también aquella argumentacion que tiene lugar al
momento de producir el derecho. Si la teoria de la argumentacion juridica
pretende introducir algun tipo de pauta que permita racionalizar el uso de
los instrumentos juridicos, entonces no pude renunciar a extender dicho
control al momento de producirse las normas.

De forma resumida, expondremos que en la opinion del autor espariol,
la legislacion, y en general el proceso de produccion de normas juridicas
se puede ver como una serie de interacciones que se dan entre elementos
de distinta indole: los editores, los destinatarios, el sistema juridico, los
principios, los fines y los valores de las normas. Esta situacion lo lleva a

5 Ihidem, pp. 80 y 21.

T Ervique Armando Salazar Abaroa




considerar que la racionalidad legislativa puede ser contemplada desde
distintos niveles, cada uno de los cuales parece sugerir un tipo distinto de
argumentacion. Asi concibe:

1. la racionalidad lingtistica, en el sentido de que el emisor debe tener
la suficiente capacidad para transmitir inteligiblemente un mensaje al
receptor.

2. la racionalidad juridico formal; pues ésta consiste en que el nuevo
ordenamiento se inserte armoniosamente dentro del sistema normati-
VO ya existente.

3. una racionalidad pragmatica; ya que la conducta de los individuos
se debe adecuar a lo prescrito por la ley;

4. una racionalidad teleologica; ya que la ley debe alcanzar los fines
sociales perseguidos; _

5. racionalidad ética, toda vez que las conductas prescritas y los fines
que las leyes presuponen deben ser éticamente aprobadas.'®”

Finalmente, Manuel Atienza sefiala que las funciones que debiera tener
la teoria de la argumentacion juridica se esbozan de la siguiente forma:

1. la primera funcion es de cardcter cognoscitivo;
2. la segunda tiene una naturaleza practica;
3. la ultima podria calificarse como politica o moral.

De las anteriores, la unica que nos interesa es la segunda, toda vez que
ésta debe ser capaz de ofrecer una orientacién ttil a las tareas de producir,
interpretar y aplicar el derecho. Pero, para que una tarea de la argumenta-
cion pueda cumplir con esta funcién se requiere ofrecer un método que
permita reconstruir el proceso real de la argumentacion, v una serie de
criterios para juzgar sobre su correccion. 1%

Tecnica legisiativa

El vocablo técnica proviene del sustantivo latino technicus, “técnico espe-
cialista” del griego teknikés, de arte, de destreza, oficio, del indoeuropeo

" Ibidem, pp. 236 a 238
‘s8fhidem, pp. 249 a 250.
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teks-na, oficio, arte de construir, ' Hay quien dice que proviene del latin
teknikée, relativo al arte, como un conjunto de recursos ¥y procedimientos
de que se sirve una ciencia o arte. Si a esta concepeion le agregamos el
termino legislativa, como el derecho, potestad o facultad para crear leyes,
relativo a las normas en sentido amplio.

Por técnica legislativa se debe entender “al conjunto de reglas a que se
debe ajustar la conducta funcional del legislador para una idénea elabora-
cion, formulacion e interpretacion general de las leyeg” 170

Tomando en consideracion la raiz etimologica, la técnica legislativa es
el arte de construir un buen ordenamiento juridico bien estructurado en
sus principios e integrado por normas correctamente formuladas, con el
objeto de mejorar la calidad de las leyes.

Para Berlin Valenzuela, la conjuncién de ambos términos da como re-
sultado el que se aluda a un conocimiento especializado referente a las
aplicaciones y aspectos de indole practico que se requieren para la redac-
cion, composicién y elaboracion de un texto legislativo.

La técnica legislativa constituye una parte del derecho parlamentario
cuyo objeto de estudio es el conocimiento de los diversos pasos inherentes
a la elaboracion y adecuada redaccion de las leyes, de las disposiciones
normativas particulares, asi como en lo referente a sus reformas y enmien-
das. Por tratarse de un saber especifico sistematizado, se encuadra en lo
que algunos autores han denominado “teoria de la legislacion”. '

La accion legislativa desarrollada por los parlamentarios se debe ajus-
tar a reglas y normas técnicas en general, pero no en lo que concierne al
proceso de creacion de las normas, sino mas bien su proposito al legislar
debe ser el de interpretar la realidad para normarla con el objeto de crear
leyes eficaces que garanticen su vigencia.

A diferencia de lo que acontece en Inglaterra y los Estados Unidos en
América,"” quienes han contado con érganos encargados de la redaccion

“*CIr. Francisco Berlin Valenzuela, LV Legislatura del Estado de Guerrero (coord.), Diccionario
Universal de Términos Farlamentarios, p. 1048,

" Instituto de Investigaciones Juridicas de la uMAM, Nuevo Diccionario Juridico Mexicano, 1. P-%,,
México, Edit. Porria y unas, 2004, p. 2629,

"1 Véase Bugenio Bulygin, “Teoria y técnica de la legislacion®, Revista Mexicana de Estudios
FParlamentarios, 1a. época, vol. 1, num. 3, Meéxico, septiembre-diciembre de 1993,

"* En Inglaterra ha existido la tradicion de encomendar a un drgano denominado Parlamentary
Counsel Office, compuesto por personas especializadas en la redaccion de los texios legales (drafts-
men) lo que data del afio de 1869. Fs mas, con el objeto de centralizar la labora legislativa, los
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de las leyes de una manera profesional, en México, los estudios en torno
a la técnica legislativa han sido relegados en virtud de que poco se ha es-
crito sobre la materia, motivo por el cual se ha dado la improvisacion en la
elaboracion y redaccion de las leyes, asi como una precaria bibliografia
sobre el tema. En el mejor de los casos, en libros de derecho constitucional
se pueden encontrar estudios de la materia, por lo que se analiza de forma
muy somera y “por encimita”, sin adentrarse en los muiltiples aspectos que
se involucran en el proceso legislativo.

El fundamento constitucional de la técnica legislativa se encuentra en
el articulo 72, que contiene las diversas etapas del proceso legislativo ac-
tual; mismo que se constituye por: la iniciativa, discusion, aprobacion,
sancion, publicacion e iniciacion de la vigencia.

Es conveniente que se diga que en el orden federal corresponde a dos
poderes, el proceso de elaboracion de las leyes, el Legislativo ¥ el Ejecutivo.
Corresponde al primero la intervencion en las etapas de iniciativa, discu-
sion y aprobacion; en tanto que el segundo participa en la sancion, publi-
cacion e iniciacion de la vigencia.'”® En el orden estadual toca a los congre-
sos de los diputados y a los ayuntamientos de los cabildos.

Francisco Berlin Valenzuela afirma que la técnica legislativa se puede
desglosar de la siguiente forma:

a) Técnica de redaccion, que comprende:

* iniciativa,

* dictamen; y

* VOO particular.

b) Técnica de discusion, que abarca:

* debate cerrado (lectura); y

* debate abierto; finalmente comprenderia la técnica de votacién. '

A efecto de lograr una verdadera técnica legislativa en nuestro pais, se
han propuesto una serie de mejoras en cuanto al proceso de creacion de
las normas, entre las cuales destacan:

draftsmen constituyeron un cuerpo pre stigiado de redactores que elabora log proyectos a partic de
lag instrucciones ministeriales que concretan un programa aprobado por el gobierno.

' Cfr. Francisco Berlin Valenzuela (coord ), Diccionario Universal de Términos Parlamen tarios, LV
Legislatura del Estado de Guerrero, op. cit., p. 1022,

v G [dem.
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1. La reeleccion de los congresistas, ya que la prohibicion de la reelec-
cion rompe con la continuidad del trabajo legislativo, asi como con la
profesionalizacion de los parlamentarios. Alonso Lujambio es de la opi-
nion de que la reeleccion de los legisladores y la no reeleccion del
Ejecutivo es un escenario factible de llevarse a cabo, toda vez que urge
la profesionalizacién de nuestros legisladores, a efecto de que se forta-
lezca el Congreso en la actividad de creacion de leyes. '™

2. El aumento temporal de los periodos ordinarios de sesiones, con la
finalidad de lograr desplegar todas sus atribuciones.

3. Modificar la regulacion relativa a la facultad reglamentaria.

4. Perfeccionamiento del servicio civil de carrera; toda vez que los ele-
mentos humanos con conocimientos especializados son necesarios
para realizar eficientemente las labores parlamentarias.’”® Debe estar
constituido por un equipo multidisciplinario de expertos en distintas
ramas del saber.'”” Pese a las reformas sufridas en la Ley Organica del
Congreso General del afio de 1999, en la cual ya se contempla el servi-
cio civil de carrera para ambas cAmaras, se requiere que los asesores
de los congresistas cuenten con mayor preparacion, para ser tan bue-
nos como los mejores de la administracion publica; ademas de que
elaboren argumentos a efecto de documentar las iniciativas, dirigir los
trabajos documentales; compilar bibliografia de derecho interno y
comparado, recomendar bibliografia e impartir cursos de derecho par-
lamentario permanentemente. '’

5. La importancia de la informatica radica en el archivo de documenta-
cion bibliografica y hemerografica automatizada; que sobre todo es til
para las dependencia del gobierno; por lo que la busqueda de nuevos
programas o sistemas que optimicen el manejo de la informacion re-
sultan indispensables.t®

= Alonso Lujambio, “¢Para qué servirian las elecciones en México?”, Bevista Qudrum, afo o,

nim. 13, México, abril de 1994, p, 18,

O Jesis Rodrigues y Rodrigues, Servicio de apayo para el trabajo leglslative; el Poder Legisla-

tivo en la actualidad, México, Cdmara de Diputados, 1994, p. 189,

"Para ser letrado es necesario sustentar un examen de oposicién, dentro del cual quedan

comprendidos 450 temas, que a su vez, comprende las ramas de derecho, historia v politca, cofr.
Manuel Gonzalo, *Los letrados y los servicios de informacidn de las Cortes de Espafia®, Revista
Farlamentaria, vol. 1, nam. 3, Costa Rica, Asamblea Legislativa, diciembre de 1993, p. 43,

""Cir. Jesus Rodriguez v Rodriguez, op. oit., p. 192,
e, Constantitno Clampi et al, “Sistemas operativos de documentacion juridica automatiza-

da”, en Problemas actuales de la documentacion y la informatice juridica, Espana, Edit Tecnos, 1987,
pp. 60 y 8.
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6. El establecimiento de directrices a efecto de legislar, las figura de la
iniciativa popular, el referéndum, las leyes constitucionales, ¥ que la Ca-
mara de Diputados participe en la aprobacién de los tratados internacio-
nales, etcétera.!®

7. Agregaria la necesidad de establecer en la ley la dotacién de recursos
financieros y materiales para las comisiones, asi como la obligacion de
estos de presentar sus programas de trabajo o agenda legislativa,

DEBATE, LOGICA Y DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO

Toda vez que el debate es uno de los elementos de la tecnica legislativa, asi
COmo mecanismo esencial dentro de cualquier gobierno democratico, es
fundamental que se hable respecto al fondo y la forma del mismo.

Este vocablo proviene del francés debdt, que significa argumentacion.
Por su parte el significado de debate, alude a la controversia sobre una
cosa entre dos o mds personas; as{ como contienda, lucha, combate.

El debate, como cualquier otra actividad del Congreso, se encuentra
sujeta a reglas. El debate, a juicio de Manuel Gonzélez Oropeza es parte
fundamental de las sesiones en los congresos, sus reglas pretenden evitar
la creacion de monopolios en la participacion de las cdmaras a fin de escu-
char diversos puntos de vista sobre una misma cuestion, lo que resulta en
una riqueza argumentativa en las sesiones: es un medio para preservar el
valor del pluralismo y la esencia del parlamentarismo.

De hecho, el propdsito de los organos legislativos es aplicar su sabidu-
ria de forma colectiva de la mejor manera posible para la solucion de los
asuntos que se les lleguen a plantear. Para que dicho organo esté en la
posibilidad de alcanzar una sabia determinacién, es esencial que sus
miembros intercambien puntos de vista ¥ razonamientos, proposito que se
logra a través del debate. Cada miembro tiene derecho a exponer sus ideas,
tratando de convencer a los demads con los argumentos esgrimidos. Fl de-
bate es una de las caracteristicas esenciales del organo legislativo.' y es
el elemento natural del parlamento donde impera la tolerancia y pluralis-

®Cir Susana Pedroza de la Llave y Jesus Cruz en VV.AA., Elementos de técnica legislativa,
México, unam, 2000, p. 74.
" CIr. Manual de Mason sobre procedimiento legislativo, op. cit., p. 49.
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mo, ademas de informar a la opinion publica y definir los principios del
parlamento.

Dentro del proceso democratico de los Estados Unidos, las reuniones
se celebran con la finalidad de discutir, argumentar y persuadir, por lo que
las partes interesadas tienen derecho a convencer a los demas miembros
mediante el uso de sus argumentos. '

Este autor sefiala las reglas parlamentarias que hay en torno al debate,
bajo el siguiente tenor:

1. Gada miembro de un Congreso tiene derecho a intervenir en el de-
bate y exponer su punto de vista. Una vez que se ha efectuado la vota-
cion, el debate se cierra, no pudiéndose abrir, a menos que medie
acuerdo expreso de la asamblea.

2. 80lo puede darse una segunda participacion a un miembro del Con-
greso después de que todos los que quisieran hablar por primera vez
lo hayan hecho; siendo este un indicativo del derecho de preferencia a
favor de los que ain no han sido oidos, por encima de los que ya han
intervenido en el debate.

3. Nadie puede intervenir en una tercera ocasion.

4. Existe un tiempo limite para intervenir en el debate (usualmente 10
minutos), sin embargo, se puede prorrogar a menos que mediara obje-
cion al respecto.

5. Todas las mociones, resoluciones y reportes tienen un limite temporal.
6. For regla general, los miembros de un drgano legislativo tienen de-
recho a debatir sobre alguna cuestion sustantiva que se presente al
organo para su determinacion; impidiéndose que se debatan cuestio-
nes de mero procedimiento.™ Relacionado con esto, las mociones no
debatibles son: levantar la sesion, llamado a sesidn, solicitud de la or-
den del dia, asuntos relacionados con la prioridad de los temas, apla-
zamiento temporal, enmienda del titulo de un proyecto de ley, conclu-
sion del debate y votacion inmediata, etcétera. ™

" bidem, p. 55, En este mismo sentido, Luis Vigo ha expresado que: “argumento es lo que
arguye la mente para convencer 4 alguien, y el retor, para persuadic o para resolver en un determi-
nado sentido la eueston puesta en discusion o sobre la cual se delibera”, [nterpretacion constitucio-
nal, op. cit., p. 38.

WO Manual de Mason sobre procedimiento legisiativo, op. ¢it., p. 49

% Ihidem, pp. 50 v 54,
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Una vez que se ha presentado el dictamen,'® se debe hacer un listado
de parlamentarios con derecho a debatir, en pro y en contra. En primer
lermino intervienen los oradores que estan a favor, quienes normalmente
son integrantes de la comision dictaminadora; 1% posteriormente un orador
en contra de dicho dictamen. El listado de referencia es reducido, y usual-
mente se limita a tres parlamentarios por cada postura, es decir, tres a fa-
vor y tres en contra. Solo con la autorizacion del Congreso se puede am-
pliar el numero de interlocutores. El presidente de la mesa directiva
encarna el papel de presidente de debates de la sesion respectiva Vv quien
tene que marcar la pauta del debate y vigilar la observancia del cumpli-
miento de las reglas creadas para tal efecto. Este se encuentra imposihili-
tado para participar en el debate, a menos que se le permita dejar de pre-
sidir y participar en el mismo o la ley le otorgue tal derecho.

Se le ha denominado filibuterismo a la practica nacida en el Congreso
de los Estados Unidos, por medio de la cual los oradores participaban sin
un limite de tiempo.

Con apego al reglamento interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, Manuel Gonzdlez Oropeza resume el procedimiento
para el debate, en las siguientes etapas: exposicion temaética, discurso,
discusion, preguntas,'®” repreguntas, interpelacion, suspension y cierre o
clausura. 19

Tal importancia tiene el debate en la vida parlamentaria, que antes de
que un dictamen de la comision sea votado en el seno del pleno de cual-

1% La primera lectura consiste en la entrega por escrito de los proyectos de ley, los dictimenes
¥ los volos particulares a los legisladores, a efecto de que éstes los conozcan detalladamente v
puedan preparar asi sus intervenciones a favor o en contra. Por su parte, la segunda lectura se
efectia durante el desarrollo de las discusiones, en lo general y en los particular, del prayecto de
ley o dictamen en cuestion. Cfr. José Maria Serna de la Garza, op. cit., p. 48,

" Las comisiones de dictamen legislativo son drganos de gobierno que se encuentran ohligados
a conocer a detalle los proyectos de iniciativa de ley o decreto que son presentados por los dulares
del derecho de iniciativa, sobre los cuales tiene capacidad de decision, la cimara o el Congreso en
odo caso. Gir. Miguel Angel Camposeco Cadena, El orden del dia en el procedimiento parlamentario,
op. cit., México, Bdit. Pormia, p. 47,

" Hay una clara distincién entre lo que se debe considerar un debate v la simple formulaciin
de sugerencias o preguntas. Es permisible hacer formulaciones o Pregunias en worno a cuestiones
no debatibles. El presidente le puede permitir al autor de la proposicicn gue explique de manera
breve y sin que medie argumentacion, la naturaleza de la propuesta, o lo gue espera lograr. Bl pre-
sidente debe tener el suficiente cuidado, para velar por que no se debatan cuestiones no debatibles,
para someter el asunto principal a votacidn sin demoras innecesarias, Cfr. Manual de Mason sobre
procedimiento legislativo, op. cit., p. 53.

*Cfr. Francisco Berlin Valenzuela, LV Legislatura del Estado de Guerrero, Diccionario Universal
de Términos Parlamentarios, op. cit., pp. 315 a 317.
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quiera de las cdmaras, tiene que ser estudiado y analizado por los legisla-
dores, mediante su figura, con el objeto de que éstos puedan formular su
opinion con base en la cual emitan su volo. '

Los parlamentarios que participen en el debate deben ser personas con
una capacidad de argumentacion a toda prueba, y para ello deben haber
estudiado el proyecto en cuestion de una forma acuciosa, dada la impor-
tancia que tiene su participacion en el debate. Los legisladores involucra-
dos aparte de haber formulado un discurso escrito, deben aprehender su
contenido de forma indubitable, ademas de contar con un manejo de la
informacién sumamente clara, para que su intervencion surta los efectos
esperados por ellos. %

CIENCIA JURIDICA Y DERECHO POLITICO PARLAMENTARIO

El jurista argentino Guillermo Cabanellas entiende por ciencia al conjunto
de conocimientos verdaderos y ciertos; en otra de sus acepciones, la con-
cibe como el cuerpo sistematico de doctrina acerca de una rama del saber
humano. Mas adelante el mismo autor nos brinda una definicion de lo que
considera ciencias juridicas; y al respecto sefiala: “Las que estudian la vida
del derecho y la ordenacion de las relaciones humanas garantizadas por el
Estado. "™

Por su parte Vernengo sostiene que conocer el derecho quiere decir,
usualmente, conocer el derecho positivo de un pais, incluso el que se co-
noce como internacional.

Obviamente, antes de conocer el derecho es indispensable que se es-
tudien los conocimientos relativos a esta rama del saber humano; y sobre
el particular, el mismo considera que estudiar derecho vale tanto como
lanzarse a la tarea de lograr algun conocimiento suficiente del derecho
positivo de un Estado o comunidad determinada. Sefala que para lograr

8 Cfr, José Maria Serna de la Garza, op. cit., p. 49,

1% En los debates que se llevan a cabo en la CAmara de los Comunes como en la Camara de
los Lores britanica, los parlamentarios no leen sus discursos, sino simplemente revisan sus notas,
cuando deben ser puntuales sobre alguna cuestion en particular. Cir. Susana Thalia Pedroza de la
Llave, El Congreso de la Unidn; integracion y regulacion, op. cit., p. 198,

o Guillermo Cabanellas, Dicclonario de Derecho Usual, 7a. ed., t. 1. Argentina, Edit. Heliasta,
1972, p. 3B4.
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adquirir un conocimiento cientifico del derecho es indispensable aprehen-
der aquel que se considere objetivo, un cierto derecho positivo.!#

Vernengo hace referencia a la subjetividad del supuesto conocimiento
cientifico, el cual en ocasiones se le atribuye a los catedraticos del derecho.
A €stos, por contar con una categoria y prestigio social, se les llegan a
atribuir a sus opiniones personales el cardcter de cientificas, sin que ver-
daderamente lo sean, en ocasiones; motivo por el cual es dificil separar la
mera opinion y el conocimiento.

En realidad, los enunciados cientificos son algo asi como opiniones
fundadas, aquellas de las que se puede dar razon; es decir, aquellas que
quieren trascender como verdad. Y como las verdades valen para todos,
entonces habria obligacion de aceptarlas, no por la sumision a un prestigio
personal de un sujeto, sino por corresponder a ciertos criterios racionales.

Con base en tales consideraciones, Vernengo sostiene que la ciencia,
asi idealizada se presenta como un discurso o conjunto de enunciados con
pretension de verdad objetiva, discurso que tiene como ultimo fundamen-
to de validez, la razon misma, %

Hans Kelsen sefiala las oraciones en que la ciencia juridica describe las
relaciones constituidas entre las normas juridicas y los hechos por ellas
determinados. Afirma que las oraciones en que la ciencia juridica describa
dichas relaciones deben distinguirse, en cuanto enunciados juridicos, de
las normas juridicas producidas por los drganos de derecho, que deben ser
aplicadas por ellos y obedecidas por los sujetos de derecho. Los enuncia-
dos juridicos son proposiciones condicionales que expresan, que conforme
a un orden legal especifico, se deben producir ciertas consecuencias de
derecho. Por su parte, las normas juridicas no constituyen proposiciones,
es decir, no son declarativas o informativas sobre un objeto de conocimien-
t0, sin0 que son imperativas, y por tanto constituyen mandamientos, per-
misiones y autorizaciones, motivo por el cual no se pueden identificar con
el derecho, con la ciencia del derecho. 1%

"¢ Cfr. Roberto José Vernengo, Curso de teoria general del derecho, 2a. ed., Argentina, Edit. De-
palma, 1988, p. 13. Para Joaquin Escriche, el derecho positivo es el conjunto de leyes, bien sean
divinas, o humanas que han sido establecidas expresamente por voluntad del legislador y lo distin-
gue del natural, por su cardcter mutable, Diccionario Razonado de Legislacidn y Jurisprudeneia, t. 1,
Meéxico, ABA-DES, 1979, p. 553. Este, dice Vernengo no es el derecho positivo a que hace alusitn, sino
aquel que es actual (mejor debiera decir, vigente)].

%2 Cfr. Roberto José Vernengo, op. cit, p. 15

‘" Cfr. Hans Kelsen, Teoria pura del derecho, traducido por Roberto J. Vernengo, México, unam,
1981, p. 84,
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La ciencia del derecho sodlo puede describir el derecho; méas no puede
prescribir algo, como ocurre con las normas juridicas. Por ello, los enun-
ciados deonticos formulados por la ciencia del derecho, que no facultan ni
obligan a nadie, son susceptibles de ser verdaderos o falsos; mientras que
las normas, no pueden ser verdaderas o falsas, sino validas o invalidas; asi
como los hechos, tampoco pueden ser verdaderos o falsos, sino existentes
0 inexistentes, mientras que los enunciados que los describen , si pueden
gozar del caracter de verdaderos o falsos.1%

Bajo la misma idea de que el auténtico conocimiento no es aguel que
emana de grandes personalidades sociales, sino el que es verdadero y real,
el autor advierte que en una etapa inicial —que las ciencias sociales aun no
ha superado- predomina una actitud dogmatica, en la que los cultores de
la llamada ciencia juridica pretenden controlar lo que sobre el derecho, o
todo fenomeno social, se pueda decir con validez objetiva: dicha preten-
sion, por un lado la califica de ingenua; y por el otro, como una forma so-
lapada de ejercicio del poder.

Pero ademads, para que el discurso cientifico pueda proveernos de in-
formacion susceptible de ser verdadera, requiere de contar con cierta co-
herencia; la que califica de eficacia de la informacion. Dicho de otra mane-
ra, si el discurso cientifico ha de ser valido como informacion, si ha de ser
genuino, exige que sus enunciados sean entre si, compatibles. *%

Una nota esencial de los enunciados cientificos es que gocen de cohe-
rencia; es decir, que no tengan contradicciones. '

Ademas afirma que las ciencias juridicas'®® estudian el derecho por
ramas, aunque sea por cuestiones academicas y por motivos de utilidad

w4 Thidem, p. B6.

= Cfr. Roberto José Vernengo, op. cit., pp. 18 y 19, Sobre el particular Hans Kelsen se hace
la siguiente inerrogante; dcomo pudieran aplicarse los principios 10gicos, en especial, &l principio
de la no contradiccion y las reglas de inferencia, a las relaciones entre normas juridicas, si con-
[orme a la opinidn tradicional, estos principios solo se pueden aplicar a las expresiones que son
susceptibles de ser verdaderas o no verdaderas? La respuesta a la interrogante la esboza de la
siguiente forma; si bien los principios ldgicos no pueden ser aplicados directamente, si lo hacen
de forma indirecta a las normas juridicas, en tanto y cuanto esos principios sean aplicables a los
enunciados juridicos que describen tales normas; por lo cual pueden ser verdaderos o no serlo.
Por ello, si dos normas se contradicen en los enunciados juridicos que las describen, no pueden
ser consideradas simultdneamente como validas. Ademéds una norma puede inferirse de otra
cuando los enunciados juridicos que las describen pueden articularse en un silogismo logico.
Teoria pura del derecho, ap. cit., p. 87,

7 Cfr. Roberto José Vernengo, Curso de leorda general del derecho, op. cit., p. 25,

W Cfr. Guillermo Cabanellas, Diccionario de Derecho Usual, 7a. ed., 11, Argentina, Edit. Heliasta,
1972, p. 384.
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didactica; tales como el derecho penal, civil, mercantil, publico, privado,
elcétera. 1

De tal afirmacion se desprende que la ciencia juridica, delimitando su
objeto de estudio y conocimiento, es susceptible de analizar lo relativo al
denominado derecho parlamentario, que como ya hemos visto, se desprende
del derecho constitucional, y éste, a su vez, encuentra su base en el dere-
cho publico, en contraposicién al derecho privado.

Entonces pues, no solo es la utilidad préctica y diddctica que tiene la
division del estudio de la ciencia, la que sirve de vinculo de ésta con el de-
recho parlamentario, sino que la ciencia en si, tiene como base y fundamen-
to de su quehacer el uso de la razén y de la coherencia enunciativa, cuando
pretende alcanzar verdades universales, misma que se pretende lograr en
el derecho politico parlamentario, como parte de la Constitucién.

" Cfr. Roberto José Vernengo, op. cit., pp. 30 y 34,

El legislador Jano 129



Capitulo 4

La facultad legislativa del Congreso

LOS ELEMENTOS ESENCIALES DE TODA LEY
A LA LUZ DE LA TEORIA GENERAL DE LA LEY

Jacinto Faya Viesca argumenta que antes de entrar al estudio y analisis de
lo preceptuado por el articulo 133 de la Carta Magna, es necesario estudiar
algunos elementos esenciales de toda ley, como parte obligada de toda
teoria de la Constitucion, y de toda teoria de la ley.

Cuando se habla de ley en el caso concreto, se hace alusion al acto
[ormalmente legislativo; es decir, a un acto emanado del Congreso de la
Union como libre expresion de la soberania popular radicada esencialmen-
te en el pueblo y llevada a cabo por los “representantes de la Nacion® de
acuerdo con el articulo 51 de la Constitucion federal.

A excepeion de la Constitucion, toda ley constituye una norma escrita
que prevalece sobre los reglamentos y circulares. La ley es la norma es-
tricta por excelencia y la principal fuente del ordenamiento juridico. El
primado de la ley, como dice Jacinto Faya, es el resultado de la organizacion
politica de la comunidad que expresa su voluntad para decidir su propio
destino, y de darse a si misma su propio ordenamiento juridico que garan-
tice su seguridad y convivencia social. La ley es la base de todo el derecho,
de ahi se deriva su imperio y poderosa coaccion.

En nuestro sistema constitucional, la produccion de las leyes es facul-
tad exclusiva de los drganos legislativos; es un conjunto de actos del Con-
greso de la Union,*" quien actia como representante de la voluntad gene-

“UEl autar se refiere unicamente al Congreso general en virtud de que el libro que &e cita,

stlo se dedica al estudio de la ley federal, mas no significa que se hublese olvidado del sistema fe-
deral que fue adoptado por las entidades federativas que conforman el Estado nacional mexicani,



ral y de las entidades federativas. Los diputados y senadores son
representantes del pueblo y de la nacion, ellos ostentan una representa-
cion politica v al actuar sus acciones se imputan a sus representados. Por
ello, toda ley es un acto a través del cual se manifiesta la voluntad popular
y nacional, de una comunidad politicamente organizada.®®

Un trabajo de Manuel Atienza del ario de 1989, partia de considerar el
proceso de produccion de leyes como una serie de interacciones que tie-
nen lugar entre elementos distintos, a saber: destinatarios, edictores, sis-
tema juridico, principios, fines y valores. De forma simultdnea proponia
cinco modelos o niveles de racionalidad, desde donde se puede contemplar
la legislacion: una racionalidad lingtiistica (R1), en cuanto a que el emisor
debe ser capaz de transmitir fluidamente el mensaje al destinatario; una
racionalidad juridico formal (R2), pues la nueva ley se debe insertar de
forma armoniosa en el sistema legal; una racionalidad pragmatica (R3), ya
que la conducta de los destinatarios se debe adecuar a lo prescrito en la
ley; una racionalidad teleoldgica (R4), pues la ley tendria que alcanzar los
fines sociales perseguidos; una racionalidad ética (R5), pues las conductas
prescritas y los fines de las leyes tienen como presupuesto, valores que
tendrian que ser susceptibles de justificacion ética.®

Desde su perspectiva, una teoria de la legislacion debe concebirse como
una parte de la teoria del derecho, y €sta a su vez, ser parte del contexto
sobre la teoria de la sociedad. Advierte que quienes se ocupan de la técni-
ca legislativa suelen lamentar la falta de una auténtica teoria de la legisla-
citn que pueda servir de marco referencial para su tarea.

Esta carencia es una realidad, pero quiza pudiera generalizarse a las
otras dos. Con ello quiere significar que se requiere contar con una teoria
general del derecho que mirara no sdélo hacia abajo, es decir, hacia teorias
mas especificas, como pudieran ser la teoria de la legislacion o de la apli-
cacion, sino también hacia arriba (hacia la teoria de la sociedad), e incluso
hacia los lados (teoria politica y teoria de la moral).2*

De lo anterior se desprende que para lograr eficacia, validez y vigen-
cia de las normas juridicas, se requiere de la utilizacion de una verda-

o Ofy. Jacinto Faya Viesca, Leyes federales v Congreso de la Unién. Teoria de la ley mexicana,
México, BEdit. Porrda, 1994, pp. 25, 26 y 62,

a2 Cfr. Manuel Atienza en Miguel Carbonell y Susana Thalia Pedroza de la Llave [coords.),
Elementos de técnica legisiativa, México, unam, 2000, pp. 19 ¥ 8s.

@2 fhidem, pp. 33 ¥ 34.
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dera teoria general del derecho, que permita la perfeccion de la labor
legislativa.

CONCEPTO DE LEY, LEY FEDERAL,
LEY GENERAL, LEY ORGANICA Y

LEY REGLAMENTARIA DE LA CONSTITUCION

El término de ley es cominmente usado, ya sea en fendmenos normativos
([como el derecho y la moral) o fendmenos no normativos, como los natu-
rales, sociales y econdmicos. 2"

A nosolros no nos interesa cémo es utilizado este término en fenome-
nos que escapan del derecho y por el contrario, si son de nuestro interés
las acepciones que pudiera tener dentro de la esfera del orden juridico.

En el lenguaje juridico el término ley es utilizado en dos acepciones que
se contraponen entre si. En sentido formal se le dice ley a cualquier acto o
documento que emana del 6rgano legislativo y que por tal virtud goza de
un peculiar régimen juridico. En sentido material, se dice ley a cualquier
acto o documento que con independencia del drgano que lo emite, exprese
normas generales y abstractas,

Ricardo Guastini afirma que desde este punto de vista se deben distin-
guir tres tipos de leyes, a saber: en el sentido formal se trata de actos que
emanan de los organos legislativos desprovistos de contenido genuina-
mente normativo; en sentido material, son actos de drganos no legislativos,
pero que si estdn dotados de contenido normativo; v leyes en sentido for-
mal y material, con los cuales se designa a los actos provenientes de los
organos legislativos cuyo contenido es genuinamente normativo.

El autor comenta que en el ordenamiento constitucional italiano, los
diversos organos legislativos, son siempre organos representativos, por lo
que validamente podria decirse que el término ley es usado, en el ordena-
miento italiano, para designar todos los actos que emanen de los érganos
representativos, 2o

#* Thidem, p. 13.

#4 Cfr. Ricardo Guastini en ihidem, p. 15. Esta dicotomia se remonta a la dogmatica alemana de
finales del siglo xix. En ese sentido se utiliza la expresion de ley material cuando se hace referencia
a cualquier documento gue exprese, contenga o produzca normas generales y abstractas; mientras
que se le dice ley formal a cualquier documento que cumpla con clertos requisitos de forma, particu-

larmente que sea producto de los actos del érgano legislativo,
#6 Cir. Ricardo Guastini en ibidem, p. 16.
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Desde nuestro particular punto de vista el autor se apega mucho a la
concepeion formal de ley, ya que como €l mismo afirma no sélo los drganos
legislativos realizan actos materialmente normativos.

Por su parte, en el ordenamiento constitucional mexicano también se
puede hablar de esta dicotomia, en cuanto a su aspecto formal y material,
ademas de que los drganos representativos en México no solo se constri-
nen a los miembros de los organos legislativos, toda vez que el titular del
Ejecutivo tiene el mismo origen, que se hace consistir en el sufragio popu-
lar, libre y directo.

Habiendo abordado el tema de los actos legislativos es momento de
que se toque su division, los cuales Tena Ramirez clasifica en: leyes orga-
nicas, leyes reglamentarias y leyes ordinarias.

Gomenta que las dos primeras clases se oponen a la ultima, en
virtud de que éstas tienen como objeto poner los medios para que pue-
da funcionar un precepto constitucional, mientras que las leyes ordina-
rias son simplemente el resultado de una actividad autorizada por la
Constitucion.

Ademas entre la ley orgdnica y la reglamentaria hay una diferencia
sumamente clara. La ley orgédnica se encarga de regular la estructura o
funcionamiento de alguno de los organos del Estado; en tanto que la
ley reglamentaria es la que desarrolla detalladamente el mandamiento
contenido en un precepto constitucional. Pese a tal diferenciacion doc-
trinal, Tena Ramirez advierte que las denominaciones antes citadas no
suelen emplearse con exactitud por nuestros legisladores; y para de-
mostrarlo cita el ejemplo de la ley orgdnica del articulo 28 constitucio-
nal en materia de monopolios, cuando debiera denominarse ‘ley regla-
mentaria” .=

Por su parte, Jacinto Faya Viesca comenta que la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos al hacer referencia a la ley, lo emplea
bajo las acepciones de ley general, ley federal, ley orgdnica y ley reglamen-
taria. Este autor, respecto a la diferencia que pudiera haber entre ley orga-
nica y ley reglamentaria, no advierte distincion alguna.2o

=7 Cfr. Felipe Tena Bamirez, Derecho constitucional mexicano, 33a. ed., México, Bdit. Porria,
2000, p. 301.
=8 Cfr. Jacinto Faya Viesca, op. cit., p. 24,
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VALIDEZ, VIGENCIA Y EFICACIA DEL DERECHO

Max Weber dice que la conducta de ciertos actores se orienta por la repre-
sentacion de que existe un orden normativo, y que dicho orden es obliga-
lorio para el sujeto, por lo que su contenido es considerado como un mo-
delo de conducta del sujeto, v concluye que solo esto nos conduce a afir-
mar que dicho orden es valido.

Continta él mismo en su exposicion que de hecho la orientacion de la
accion por un orden tiene lugar en los sujetos por muy diversos motivos.
Pero la circunstancia de que al lado de los sujetos aparezca ese orden como
obligatorio, como modelo, acrecienta la posibilidad de que el actuar se
oriente por €l en un grado considerable.

Como afirma Ulises Schmill Ordéniez, Max Weber es un socidlogo
cuyo interés principal se centra en la conducta efectiva y el aspecto sub-
jetivo de la misma. Por tanto, éste puede afirmar que la validez de un or-
den es la probabilidad de que una conducta ocurra por la representacion.
Por ello, finalmente, se deduce que este eminente sociologo llegaria a la
conclusion de que la validez de un orden es la probabilidad de que sea
eficaz 2

Desde una optica distinta Hans Kelsen es de la idea de que la validez
de una norma depende de su mera existencia.*!"

En el concepto dado por Rolando Tamayo Salmoran sobre lo que se
debe entender por derecho positivo, sostiene que en ocasiones es susti-
tuido por otras expresiones que se entienden como equivalentes, a saber:
vigente, eficaz. Sin embargo, aclara el autor que no lo son. Por el primero
de los vocablos aludidos (positivo) se debe entender a la existencia empi-
rica del derecho, a su existencia histdrica. Por derecho vigente, entiénda-
se al derecho actual, el que se exige en el tiempo presente, cuyo concep-
to se opone al del derecho que ya no esta en vigor; y finalmente, por
derecho eficaz, se alude al hecho de que el orden juridico o una disposi-
cion juridica sea efectivamente seguido por los gobernados, asi como
aplicado.*

 Gfr. Inatinuto de Investigaciones Juridicas de la unam, Dicelonario jurfdico mexicana, t. P2, op.
cit., pp. 3844 y 3245,

M Agtor citado por Ulises Schmill en ibidem, p. 3815,

¢ Ofn. Diccionario Juridico Mexicano, © I-H, op. cil., p. 1031
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INFLUENCIA DE LOS VICIOS IN PROCEDENDO
SOBRE LA EFICACIA DE LAS LEYES

Paloma Biglino Campos asegura que pocos doctrinarios mantienen en la
actualidad una concepcion tan amplia sobre la autonomia de las camaras
como para negar cualquier forma de control sobre aquellos actos que afec-
ten el procedimiento de elaboracion de leyes.

Por el contrario, la mayoria de los planteamientos reconocen la posibi-
lidad de que se produzca un vicio invalidamente al momento de que el
parlamento infringe las normas que regulan su actuacion. Las diferencias
comienzan en el momento de establecer la clase de normas que son sus-
ceptibles de ser utilizadas como parametro para determinar la validez de
la ley. Para algunos -expone- solo se produce este efecto cuando las nor-
mas infringidas tienen rango constitucional. Para otros, las camaras estan
obligadas también por el propio reglamento, por lo que su incumplimiento
puede producir la nulidad.

En conformidad con el pensamiento de Kelsen, la Constitucion solo
contiene parte de las normas que se refieren al procedimiento legislativo,
mientras que las demas estan plasmadas en el reglamento parlamentario.
Comenta €1 mismo, que para los defensores de esta postura dicha norma
no puede utilizarse para controlar la actuacion de las camaras, el desarro-
llo del procedimiento legislativo resulta, en su mayor parte, disponible
para la camara. Con ello, la mayoria puede conducir al organo central del
sistemna politico en la elaboracion de las normas todavia centrales del or-
denamiento hacia actuaciones contrarias, incluso, a los propios principios
constitucionales. De ahi que se califique la existencia de actos legales pero
inconstitucionales.,

La segunda de las soluciones plantea la problematica referida a la de-
rivada de la imposibilidad de afirmar que todas las normas del reglamento
parlamentario tienen idéntica fuerza obligatoria. La polémica se inicia
cuando se trata de determinar cudles son los preceptos que resultan indis-
ponibles y cuya infraccion provoca la invalidez de la ley.

Pese a sus diferencias, ambas soluciones tienen un mismo punto de
partida, en el que radica, probablemente, la causa de sus limitaciones. Am-
bas intentan resolver la cuestion de los posibles vicios en el procedimiento
legislativo sin tomar en cuenta, previamente, la naturaleza v la finalidad

i |
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que tienen en el conjunto del ordenamiento, tanto las normas que regulan
el procedimiento y gque pueden ser infringidas, como aquellas que, por su
procedimiento de elaboracidn, podrian constituirse en infractoras.

Haciendo alusion al derecho espanol, una sentencia del tribunal cons-
titucional determind que el reglamento parlamentario es una norma indis-
ponible para el legislador en virtud de la norma que le es inherente: garan-
tizar el pluralismo politico. (La infraccion del reglamento parlamentario
produce un vicio invalidamente siempre vy cuando ello suponga una ruptu-
ra del principio constitucional, del cual el pluralismo politico es una pro-
yececion, el principio democréatico).?*

Diversos autores, entre ellos Carré de Malberg coinciden en que el
parlamento como érgano central del sistema no admite forma de control
alguna sino que, por el contrario, en razon de su naturaleza y de su esencia
constituye la base del régimen.

Bajo un razonamiento similar M. Aragdn indica que la concepeion cua-
si sacral de la ley, como producto de la razon y no del concierto de intereses
y como expresion de la voluntad soberana y no del poder del Estado,*"?
traen como consecuencia una fuerte mitigacion de los controles *

La falta de limites formales al parlamento y a la ley impiden configurar
una teorfa de los vicios en el procedimiento, derivada del quebranto al re-
glamento parlamentario; por tratarse de una norma de caracter interno, o
de la Constitucion que carece de eficacia juridica. Por tales razones no es
posible concebir un control sobre la actuacion parlamentaria de indole
externo, que supondria poner en entredicho los principios del propio or-
denamiento.*®

Elisur Arteaga Nava es de los constitucionalistas mexicanos que tocan
el tema con la denominacion “acto legislativo defectuoso” y los desglosa a
partr del acto legislativo y los vicios del consentimiento en actos defectuo-
s0s por error, dolo, violencia y omision, y advierte que cuando se da el

=i Angel Garrorena Morales, op. cit, pp. 198 y 180

i Esia afirmacion, al menos en México, es una falacia, dado que durante ¢l tiempo que el
partido hegemdnico u oficial (i) se manwvo en ¢l poder, logrd wl esparcimiento dentro de los dr-
ganos gubsrnamentales que la derrama jerarguica era una realidad. De esta realidad fueron part-
cipes las legislaturas, quienes en lugar de frenar y controlar las atribuciones constitucionales del
Ejecutivo, se constituyeron en un elemento méas de los poderes metaconstitucionales del Presiden-
te de la Repuiblica. No hubo freno ni conwol sobre sus actos ni de sus colaboradores v ampoco e
plasmd en la legislacion la voluntad del pueblo,

14 Ofr. Angel Garrorena Molares, op. cit., p. 801, n. 215,

M Ihidern, p. 202,
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acto legislativo defectuoso los principios a aplicar son, entre otros, los si-
guientes:

Con vista al articulo 72, inciso f) de la Constitucion General de la Repu-
blica se puede afirmar que un Acto Legislativo defectuoso sea consti-
tucional u ordinario, es vdlido mientras no sea derogado, corregido o
modificado por el Organo competente para hacerlo. La ley sélo queda
derogada o abrogada por otra posterior que asi lo declare expresamen-
L&, 0 que contenga disposiciones total o parcialmente incompatibles
con la Ley anterior. Dispone el articulo 90. del Codigo Civil para el Dis-
trito Federal, que reglamenta el inciso de la Constitucion antes aludido
que asi lo ha reconocido la Suprema Corte de Justicia.

Como se desprende de lo escrito por Arteaga Nava, el Gnico érgano que
puede corregir el acto legislativo defectuoso es el propio 6rgano creador de
dicho acto.

Ahora bien, ante la teoria clasica de division de poderes y el reino del
Poder Legislativo y de la ley, nuestro derecho positivo constitucional ha in-
corporado en el articulo 105, fraccion 11 las acciones de inconstitucionalidad
que tengan por objeto plantear la posible contradiceion entre una norma de
cardcter general y la Constitucitn; asi como también, el articulo 106 estable-
ce que corresponde al Poder Judicial de la Federacion en los términos de la
ley respectiva, dirimir las controversias que, por razon de competencia se
susciten entre los tribunales de la Federacion, entre éstos y los de los esta-
dos y el Distrito Federal, entre los de un estado y los de otro, o entre los de
un estado y los del Distrito Federal. El anterior articulo lo citamos a manera
de comentar la transformacion de nuestro sistema constitucional; pero para
el objetivo del derecho parlamentario y el ataque a los actos legislativos de-
fectuosos es esencial para los parlamentarios y los estudiosos de esta rama
de la ciencia juridica el conocimiento pleno del articulo 105 antes citado.

LA FACULTAD DE INICIATIVA DE LEY
¥ EL VALOR DEMOCRATICO

La ley formal es el instrumento que realiza la manera mas solemne de
querer el acto politico, entendido como el acto volitivo formalmente impu-
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table al Estado que lo adopta, a través de la aprobacion de las dos camaras
del Congreso de la Union.

Y tal como lo afirma Silvano Tosi: “El momento de la iniciativa de las
Leves aun cuando se refiere a sujetos extrafios al Parlamento, constituye
para nuestros fines parte de un unico procedimiento sustancial, que seria
conceptual y operativamente incongruente separar del procedimiento le-
gislativo propiamente dicho..."#*

El proceso para la formacion de las leyes o decretos tiene su origen en
el ejercicio de la facultad de iniciar la ley, misma que consiste en presentar
ante el Congreso un proyecto de ley o decreto.

Lios unicos facultados con esta potestad son: el Presidente de la Repu-
blica, los diputados y senadores del Congreso de la Union y las legislaturas
de los estados, de conformidad con el articulo 71 de nuestra Carta Magna.
Para Tena Ramirez, quiere decir que la evolucidn legislativa depende en
Meéxico, unicamente de aquellos funcionarios que la Constitucion presume
mas indicados para interpretar las necesidades del pais. El resto de las
autoridades carecen de esta facultad, incluso la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, la cual seria la mds idonea para realizar proyectos de ley en
algunas materias, pero carece de tal facultad en virtud de haber una com-
pleta separacion entre la funcion jurisdiceional, como intérprete de la ley,
y la del legislador.#” Tal facultad se considerd necesaria para que la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion pues al cabo el Congreso Federal decidi-
ra si la aprueba o en caso de ser dictaminada por la Comision respectiva
positivamente.

En lo referente a las iniciativas de los particulares, la Constitucion im-
plicitamente las rechaza, tan solo otorgandole tal potestad a los funciona-
rios a que alude en el articulo 741. Sin embargo, el reglamento del Congreso
de la Unidn sefiala en su numeral 61 que la peticion hecha por particulares,
corporaciones o autoridades que no detenten el derecho de iniciativa, se
mandara pasar directamente por el ciudadano presidente de la camara a la
comision que corresponda en atencion a la materia en que verse, Las co-

s gilvano Tosi, op. it p. 197,

7 Este principio no debe considerarse plenamente valido, pues la Suprema Cone de Justicia
det la Nacidn y los Tribunales Colegiados de Circuito tienen la facultad de emitir jurisprudencia,
cuya observancia es obligatoria para los jusgadores del todo el pais. Se puede crear jurisprudencia
por reiteracion o por contradiceion de tesls, esta dltima eomo potestad dnica de nuestro maximo
tribunal.
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misiones dictaminaran si se deben tomar o no en consideracion las peti-
ciones hechas. En consecuencia, las postulaciones realizadas por personas
que carecen de la facultad de iniciativa quedan subordinadas a la sola vo-
luntad de las comisiones, a diferencia de la iniciativa propuesta por cual-
quiera de los 6rganos con facultades expresas para ello, ya sea que se
acepten o rechacen por la cdmara en su totalidad, mas no por la sola vo-
luntad de alguna comision. Aunque el reglamento no diga nada al respecto,
debe entenderse que cuando es admitido un proyecto de los particulares,
la comision la hace suya para presentarla como iniciativa propia, pues en
caso contrario se estaria infringiendo el articulo 71 constitucional ##

De los funcionarios que gozan del derecho de iniciativa, sobradamente
se justifica de aquel que gozan los diputados y senadores, pues a ellos les
incumbe primordialmente la funcion de legislar, Ademas por estar dentro
de un sistema federal, se justifica tal derecho para las legislaturas de los
estados. Por lo que hace al titular del ejecutivo, nuestra Carta Magna lo
asocia a la funcion legislativa al concederle la facultad de iniciar el proceso
legislativo. Con tal facultad se atempera el principio de la division de pode-
res. Fn la opinion de Tena Ramirez son las iniciativas del Presidente de la
Republica las unicas que merecen la atencion de nuestras camaras, 10 cual
no solo se debe a la falta de preparacion de nuestros legisladores, sino
también al acrecentamiento del Poder Ejecutivo.**

En materia hacendaria, se ha discutido si es facultad del Presidente la
iniciativa del Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos. A falta de dis-
posicion expresa en este sentido, deberia estarse a la regla genérica con-
templada en el numeral 71; pero es evidente que sdlo el Ejecutivo, a través
del complicado mecanismo técnico y politico de la Secretaria de Hacienda,
s€ encuentra en posibilidades de proponer el plan financiero anual de la
administracian,

U Pelipe Tena Ramires, Derecho constitucional mezicano, op. cit., p. 285, En el mismo sen-
tido véase Miguel Carbonell y Susana Thalla Pedroza de la Llave, Elementos de técnica legislativa,
México, Unam, 2000, p. 556

“*Bajo el actual cConEexXo que vive nuests pais, bajo el cual, 8l Ejecutivo ha decrecido en sus
funciones y facultades y en ! que se ha visto el fortalecimiento del Poder Legislativo, un factor
determinante para romper con esa forma de pensar es lograr la profesionalizacion de los parlamen-
tarios. Recuérdese que al constituirse un partido hegemonioo, el titular del Ejecutivo tenia como
subordnados a los legisladores, quienes le rendian honores en lugar de servir de contrapeso a las
exorbitantes facultades del ejecutivo, tanto constitucionales como metaconstitucionales.

“'En la Constilucion de 1857 la iniciativa del Presupuesto de BEgresos correspondia exclusiva-
mente al Presidente, en virtud de que el articulo 69 disponia que el peniltimo dia del primer perio-
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Esta facultad de iniciativa no es absoluto para ninguno de los drganos
que lo envisten; por ejemplo, los senadores no pueden iniciar leyes o de-
cretos sobre empreéstitos, contribuciones o impuestos, o sobre recluta-
miento de tropas, dado que su conocimiento corresponde en primera ins-
tancia a la Camara de Diputados.

Por esta razon, solo los diputados y senadores tienen, dentro de sus
respectivas camaras, el derecho de iniciativa en el caso de facultades ex-
clusivas, salvo en aquellos casos en que la promoeion esté reservada para
otro drganao,

El articulo 71 que se viene comentando contempla una clara diferen-
cla en cuanto a la tramitacion de las iniciativas de ley provenientes del
Presidente de la Bepublica, las de las legislaturas de los estados y las
diputaciones por una parte, y la de los diputados v senadores que no
forman diputacién, por la otra. Las primeras pasaran a comision: en
tanto que las segundas se sujetardn a lo que al respecto diga el Regla-
mento de Debates. 2!

En torno a la facultad de iniciativa de ley, hay quienes sostienen que
los diputados y senadores estan en desventaja respecto al Presidente de la
Republica y las legislaturas de los estados. Esta desigualdad se manifiesta
en el hecho de que las iniciativas o proyectos presentados por los diputados
o senadores debe sujetarse a los tramites que fije la regulacion interna del
Congreso de la Unidn, en tanto que los 6rganos que estdn en situacion
ventajosa se turnan inmediatamente a comision para su debido dictamen.,

Burgoa considera indebida semejante situacion inequitativa, pues la
distineion procedimental se debe fundar en la importancia que tenga la ini-
ciativa y no en el autor de la misma

PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO .

El Poder Legislativo mexicano, que se encarna en la figura del Congreso de
los diputados y senadores en el &mbito federal y en los congresos de los
diputados de los estados en el ambito local, son, segun sea el caso los or-

do de sesiones presentaria el ejecutivo a la Camara de Diputados &l proyecto de presupuestos del
siguiente ano, Cir. Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, . it p. 2R7.

1 Ihidem, p. 2849,

“+Clr. Ignacio Burgoa Orihuela, Derecho constitucional mexicano, op, cit., p: 720,
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ganos responsables, mediante el procedimiento legislativo, de crear las
normas generales, temporales o intemporales que expresan la voluntad
popular y que se constituyen, en razon de su origen y procedimiento de
elaboracion, en las normas primordiales del ordenamiento juridico mexi-
cano, unicamente sometidas a la soberania de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos #9

En la opinién de Eduardo Garcia Maynez se pueden distinguir seis eta-
pas en la elaboracion de la ley, a saber: a) iniciativa; b) discusion; c) aproba-
cion; d) sancion; e) publicacion; f) iniciacién de la vigencia.

Otros autores suelen reducir las etapas a cinco, excluyendo del proce-
dimiento a la sancion e iniciacion de la vigencia y agregando la de promul-
gacion.**

Sin importar las clasificaciones propuestas por los doctrinarios, Cecilia
Mora Donatto propone una en atencién a lo dispuesto por la Constitucion
General de la Republica, Esta estd constituida de tres etapas, las cuales se
siguen:

« fase de iniciativa,
« fase de discusion y aprobacion por las camaras; y
* fase integradora de la eficacia.

De forma resumida, la autora desarrolla la explicacion de las tres eta-
pas a que reduce el procedimiento legislativo bajo el siguiente tenor:

Sobre la primera etapa no hace falta decir de qué se trata, puesto que
ya ha tenido su espacio de desarrollo en el primer punto del presente

¥ De acuerdo con Camposeco Cadena, antes de dar inicio a la elaboracian de un proyecto se
deben seguir una serie de pasos previos como son: la integracion del grupo de trabajo, la delimita-
cion del objeto a regular y la recopilacion de informacion. El mismo autor suglers la forma siguien-
te para la presentacion de las iniciativas de ley o decreto: 1. La Camara a la que se dirige. 2. El
nombre del autor de la iniciativa. 3. La exposicion de motivos, 4. El fundamento constitucional y el
derecho para iniciar leyes o decretos. 5. La denominacion de la ley o decreto. 6. Bl CUETPO NOrmati-
Vo propuesto. 7. Las disposiciones transitorias. 8. Bl lugar y fecha en donde se produce el documen-
i, 9. El nombre y firma de quien promueve. Véase Miguel Camposeco Cadena, De las iniciativas
(manuales elementales de técnica y procedimientos legislativos), México, Camara de Diputados: LVI
legislatura, 1980, pp, 28-31 y 47-48,

" Cfr. Eduardo Garcia Maynez, op. cit., pp. 54 y ss. Autor citado por Cenilia Mara Donatto,
Principales procedimientos parlamentarios, México, LV Legislatura, 2004, p. 44, Pedroza de la Llave
tiene su propia clagificacion de las etapas del procedimiento legislativo, que reza de la siguiente
forma: iniciativa, discusion, aprobacion, sancion, pramulgacion, publicacién e iniciacion de la vigen-
cia. Esta consta de siete etapas. Miguel Carbonell y Susana Thalia Pedroza de la Llave, Elomentos de
téentea legislativa, op. cit,, p. 83
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capitulo. Tan s6lo sefialaremos, a efecto de ser enféticos al respecto,
sobre el fundamento constitucional y legal de la iniciativa de ley. Encon-
tramos en la Carta Magna que en el articulo 71 se regula, al igual que el
122, base primera, fracciéon V, inciso fi; asi como el 55 del Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos.2

Acerca de la fase de discusion y aprobacion tenemos que una vez pre-
sentado el proyecto de ley o decreto por alguno de los titulares de la inicia-
tiva legislativa, se comienza con la etapa en comento; es durante este pe-
riodo del procedimiento legislativo ordinario en el que se pretende fijar de
forma definitiva el contenido de la ley. El fundamento constitucional y legal
de esta etapa se encuentra en el articulo 72 de la Carta Magna y del 95 al
134 del Reglamento Interior del Congreso de la Union,

Recibido el proyecto por una de las Cdmaras, el presidente de la misma
lo turnaré a la comision competente en razon de la materia sobre la que
verse, la cual serd publicada en la gaceta parlamentaria. La cdmara que re-
ciba la iniciativa se constituye como Cémara de origen, quedando a la otra
la funcion de Camara revisora.

En este momento las comisiones legislativas despliegan sus trabajos ¥
hacen uso de todas sus facultades para solicitar documentos y mantener
conferencias con secretarios, y altos funcionarios de Estado, con el objeto
de presentar un dictamen de los negocios de su competencia.

Todo dictamen de la comision debe contener una parte expositiva, don-
de se plasmen las razones en que se funde y concluir con proposiciones
claras y sencillas que sean susceptibles de someterse a votacion. Para que
haya dictamen, éste debera presentarse firmado por la mayoria de los in-
dividuos que componen la comision. En caso de haber algiin disidente,
este podra emitir su voto particular.

Una vez que los dictamenes hayan sido firmados por la mayor parte de
los miembros de la comision, serdn publicadas junto con los votos particu-
lares, en caso de haberlos, a més tardar 48 horas antes del inicio de la
Sesion en que serdn puestos a discusion y votacion. Los dictamenes publi-
cados de esta manera, podran dispensarse de lectura, previa consulta al
pleno en votacion economica.®®

5 Ofr. Cecilia Mora Donatta, op. it., p. 12,
" Ihidern, pp. 14 y 156,
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Los dictdimenes en su totalidad estardn sujetos a discusidn en lo gene-
ral, pero en lo particular sélo se discutiran log articulos reservados.

Con respecto a las discusiones que se originen con motivo de un die-
tamen de ley, cada grupo parlamentario contard de 15 minutos para su
intervencion; después de esta se abrirdn hasta dos turnos de cuatro ora-
dores en su favor, y otros cuatro en su contra, los cuales dispondran para
sus argumentaciones de 10 minutos cada uno. En este caso, la participa-
cion de los grupos parlamentarios se realizara en orden creciente atendien-
do al nimero de diputados que lo conforman.*”

Una vez agotada la discusion en lo general y consultado el pleno sobre
los articulos reservados para su discusion en lo particular, en un solo acto
se votara el dictamen en lo general.

Bajo el supuesto de que el dictamen fuese rechazado al término de la
discusion en lo general, en la siguiente sesion se pondrd a discusion el
volto particular. Cuando estamos ante la presencia de una pluralidad de votos
particulares se discutira el del grupo parlamentario con mayor numero de
diputados y si este a su vez es rechazado, se discutira en la siguiente se-
sion el de aquel grupo que siga en importancia numerica, y asi sucesiva-
mente hasta agotarlos todos.

La discusion en lo particular se desarrolla de la siguiente forma: sera
discutido cada articulo reservado; pero en caso de que el proyecto conste
de mas de 30 articulos se consultara al pleno si procede su discusion por
capitulos. Una vez que se sepa la forma en que se llevara a cabo la discu-
810N se procedera a la apertura de un turno de hasta cuatro oradores que
depongan en contra y olros tantos a su favor, por cada articulo o grupo de
estos. Cada orador tiene derecho a cinco minutos de tiempo en caso que
se discuta por articulos y del doble en caso de que se discuta una plurali-
dad de articulos.

En caso de que un articulo o un grupo de ellos fuese rechazado por la
camara, esa parte del dictamen regresard a comision para que ésta los
reelabore, lomando en cuenta todos los argumentos esgrimidos durante la

=7 Sobre &l particular, Manuel Fraga Iribarne sefiala que en Inglaterra, en materia de debates,
el Comité entiende que los discuraos podrian ser mas breves; que incluso se podria organizar una
hora diaria de quickies o intervenciones ripidas excitando a los parlamentarios a hacer uso de ella;
que deberia suprimirse la exigencla de un seconder, el cual solo sirve para alargar los ramites.
Cir. Manuel Fraga Inbarne, E! parfamento britanico, Bspania, Instituto de Estudios Politicos, 1960,
p. 241,
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discusion, y lo pueda presentar en sesion posterior. Por lo que hace al res-
o del proyecto que si fue aprobado quedara a disposicion de la presidencia
de la mesa directiva sin poderse turnar a la otra cdmara en tanto no se
presente la nueva propuesta de la comision dictaminadora y la cAmara
resuelva sobre el particular. Una vez concluidas las discusiones en lo ge-
neral y en lo particular, se procedera a la votacion, misma que se realiza
megdiante el sistema electronico de asistencia y votacion. =

Cuando un proyecto ha pasado por la camara de origen, es el turno de
la camara de revision, en la cual se pueden presentar tres situaciones dis-
lintas a saber: que la camara revisora apruebe el proyecto, sin que tenga
que modificarle cuestion alguna, pasando a la siguiente etapa; que un de-
creto o proyecto fuese desechado en su totalidad, en cuyo caso lo devolvera
a la cAmara de origen con las observaciones realizadas. Si una vez corregido
esto fuese aprobada por la mayoria absoluta de la camara de origen, pasara
de nueva cuenta a la camara revisora, la cual debera volverlo a tomar en
cuenta y si lo aprobare por la misma mayoria pasara a la siguiente etapa del
procedimiento. Gamiz Parral adiciona que si se reprobase, no podra volver
a presentarse en el mismo periodo de sesiones.*®

Si el proyecto o decreto fuese desechado en parte, modificado o adicio-
nado por la revisora; la discusion de la cAmara de origen versara unicamen-
e sobre lo desechado, lo adicionado o modificado, sin poderse alterar de
forma alguna los articulos aprobados. En caso de que las adiciones y refor-
mas hechas por la camara revisora fuesen aprobadas por la camara de
arigen, entonees se continuara con la siguiente etapa del procedimiento.

Pero si la camara revisora insistiere, por la mayoria absoluta de los vo-
tos presentes, en dichas adiciones y reformas, todo el proyecto no volvera
a presentarse sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no Ser que am-
bas camaras acuerden, por mayoria absoluta de sus miembros presentes,
que se expida la ley aprobada con tan s06lo los articulos aprobados y que se
reserven los adicionados o reformados para su debido examen y votacion
en las siguientes sesiones.*™

Entrando a la tercera fase, a la cual denomina como integradora de la
eficacia, una vez aprobado el proyecto de ley o decreto por la Camara de

e, Cecilia Mora-Donan, op. o, pp. 46 y 17,

=G Maximo N. Gamiz Parral, Legislar guién y como hacerln, Coleccion reflexion v analisis,

México, Noriega editores, 2000, p. 34
#Cfr. Cecilia Mora-Donatto, op, oil., pp. 18 y 19,
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Diputados y la de Senadores, se deberd comunicar al Ejecutivo, firmada
por los presidentes de cada una de las camaras. Es en esta etapa en donde
interviene el Ejecutivo, a través de la figura presidencial, quien manifiesta
su acuerdo sancionando la ley y ordenando su promulgacidon o expresar
su disconformidad formulando observaciones.

La sancidn es el acto de aceptacion de una iniciativa de ley o decreto por
parte del Ejecutivo y en ese sentido, el articulo 72 constitucional senala que
se reputa aprobado todo proyecto que no sea devuelto con observaciones a
la camara de origen; y para ello cuenta con un plazo de 10 dias hdbiles
("atiles”, dice la Constitucion); a no ser que durante ese lapso el Congreso
hubiese suspendido las sesiones, en cuyo caso la devolucion se debera
efectuar el primer dia til en que el Congreso se encuentre reunido.

Finalmente, la promulgacion consiste en aquella declaracion solemne
mediante la cual se formaliza la incorporacion de la Ley en forma definitiva
al ordenamiento juridico. La promulgacion en el derecho mexicano inclu-
ve la publicacion, por medio de la cual el poder ptiblico se vale para dar a
conocer la nueva ley a todos los ciudadanos.®*

También se comenta que el Ejecutivo de la Union carece de facultades
para realizar observaciones a las resoluciones del Congreso o de alguna de
las camaras, cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral o de jurado,
asimismo cuando la Camara de Diputados declare que deba acusarse a
cualquiera de los altos funcionarios del gobierno federal a causa de delitos
oficiales. Tampoco podra hacer comentarios al decreto de convocatoria a
sesiones extraordinarias que expida la Comision Permanente.**

Por ultimo, que para la reforma o derogacion de las normas juridicas se
realizardn los mismos tramites o actos desplegados para su formacion.*#

Este alimo pdrrafo me obliga a citar el articulo 133 de nuestra Carta
Magna, el cual establece: “Esta Constitucion, las Leyes del Congreso de la
Union que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con
la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica,
con la aprobacion del Senado seran la Ley Suprema de toda la Union."

Como se puede desprender de la lectura del fragmento del citado articu-
lo la excepcion hace la regla, va que los tratados de la union contrario

" Ihidem, pp. 19 a 21,

0 Maximo N. Gimiz Parral, op. ciL., p. 35.

0 Miguel Carbonell ¥ Suseana Thalia Pedroza de la Llave, Elemenios de técnica legislativa,
op. ot p. 63,
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sensu de todo el procedimiento legislativo no requieren de la intervencion
del Congreso de la Union para crear una norma de caracter jerarquico
constitucional como lo son los tratados, pues estos son creados —repito—
por el Presidente, el Senado y el Estado extranjero pactante del tratado
respectivo o, en su caso, del organismo internacional con el que se conven-
ga, por ejemplo, la Organizacion Internacional del Trabajo (orr).

EL PODER REFORMADOR LOCAL.
EL PROCEDIMIENTO DE REFORMAS A LAS
CONSTITUCIONES DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

En cuanto a los procedimientos para efectos de reforma, también llamada
técnica de la reforma constitucional, las leyes fundamentales han adoptado
diversas soluciones practicas.

En el procedimiento de reforma, se debe citar forzosamente a James
Bryce,** quien hace una distincion entre las constituciones flexibles y las
de caracter rigido. En su obra explica que las primeras se modifican por la
via legislativa ordinaria, mientras que en las rigidas se demanda un proce-
dimiento legislativo especial. La distincion hecha por el autor -afirma Fix
Zamudio- en la actualidad no goza de la misma fuerza, no sdlo por el hecho
de que las constituciones flexibles son escasas, sino porque la rigidez no
depende exclusivamente del procedimiento que se sigue para la reforma.

Fix Zmudio y Valencia Carmona comentan que respecto a la practica
inglesa, para un cambio importante se disuelve el parlamento y se convoca
al electorado, por lo que su Constitucion resulta las mas rigida de las cons-
tituciones flexibles, y a la inversa, existen muchas constituciones que se
podrian calificar como rigidas y que en la realidad se vuelven demasiado
flexibles.*** Por este motivo, Friedrich®* propone sustituir el calificativo de
rigida por el de firme, dado que lo importante en una Constitucion es que

“Cir. James Bryce, Constituciones flexibles y constituciones rigidas, Bspana, [nstituto de Bstu-
divs Politicos, 1852, obra citada por Héctor Fix Zamudio ¥ Salvador Valencia Carmona, Derecho
constitucional mericano y comparado, México, Edit. Porria y unam, 1999, p. 103,

** La Constitucidn mexicana de 1817 ha sido una Constitucion rigida en la teoria, pero en la
practica ha demostrado ser sumamente flexible, lo que se corrobora con las abundantes reformas
de que ha sido objeto, ibidem, p. 105,

**Carl Priedrich, Gobierno constitucional y democracia, Fspana, 1975, p. 228, obra citada por
Ihiglem, p. 108,
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no cambie con frecuencia, para el efecto de ser una salvaguarda contra la
tirania de la mayoria.

Otros juristas encuentran un punto de enorme interés relativo al pro-
cedimiento que se sigue para abrogar una Constitucion local y la expedi-
cion de una nueva Constitucion estadual. Ninguna de las constituciones
locales prevé tal circunstancia —advierten— y en aquellos casos en que ha
sido necesaria la modificacion de toda la Constitucion se ha procedido
desde un punto de vista practico a conservar algunas normas constitucio-
nales intactas y hacer aparecer el cambio, en estricto sentido total de la
Constitucion, como una reforma comun de indole normal 2+

Una afirmacion méas es la realizada por José Alvarez Montero en el
sentido de que los estados que conforman la Federacion contemplan a la
reforma como un manejo exclusivo de las autoridades publicas, y con un
alto grado de subjetividad de los gobernadores.*™

José Enrique Capetillo Trejo, después de haber revisado los procedi-
mientos establecidos por las constituciones estaduales para su reforma
concluye que la mayoria adopta un tipo rigido al instituir a un drgano diver-
80 a los poderes constituidos. Se trata pues, del Constituyente Permanente
Local (se referird al Poder Reformador Local) que se encuentra integrado
por la legislatura del Estado y por la totalidad de los ayuntamientos que con-
forman la entidad. Para la modificacion de las constituciones se exige el volo
mayoritario de la legislatura asi como de los ayuntamientos, aunque el
porcentaje requerido puede variar en algunos casos excepcionales (comen-
ta el autor que casi siempre es de dos tercios). Asimismo, pudo encontrar
casos netamente flexibles y dos en los que la flexibilidad es atenuada.

Entre las constituciones que califica de rigidas estan las de Aguasca-
lientes, Baja California, Colima, Chiapas, Durango, Guanajuato, Jalisco,
Morelos, Puebla, Quintana Roo, Sonora, Tabasco y Tlaxcala. Se les consi-
dera bajo este calificativo por el hecho de que para sus reformas se requie-
re de la aprobacion de dos terceras partes del nimero total de diputados y
la mayoria de los ayuntamientos.*»

=7 Clr. Maximo N. Gamiz Parral, Derecho constitucional y administrative de Jas entidades federati-
vas, Méxica, unam, 1990, p. 264,

G José Lorenzo Alvarer Montero, Bl Poder Legislativo del Estado Libre v Soberano de Vera-
cruz-Ldave: marco constitucional, legal y reglamentario, México, Poder Legislativo del Estado Libre y
soberand de Veracruz-Llave, 1988, p. 166,

G Francisco José de Andrea Sdnches (coord.), Derecho constituctonal estatal, México, Insti-
tuto de Investgaciones Juridicas de la unam, 2001, p. 484. Hoy en dia la tendencia general de las
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Por otra parte, nota el autor que dentro de las constituciones que adop-
1an el sistema rigido se advierten diferencias que se les otorga a los ayun-
tamientos para que éstos voten las reformas, pero que en todos los casos
se ha interpretado el silencio de la autoridad en sentido afirmativo. Sin
embargo, en la mayoria de las constituciones no se ha fijado un limite para
ello.

En los estados de Aguascalientes y Sinaloa los ayuntamientos cuentan
con 15 dias para emitir su voto. Por su parte, son 30 dias las que le otorgan
a esta autoridad para el mismo efecto en los estados de: Baja California,
(Colima,® Jalisco, Morelos, Puebla, Querétaro y Tlaxcala.

Solo en la Constitucion de Colima se especifica que el computo de los
votos de los ayuntamientos se haga por corporacion y no por personas (art.
131, Constitucion de Colima).2

Como se puede constatar, los ayuntamientos asumen el caracter de
Poder Municipal.

LA JERARQUIA DE LAS LEYES EN LOS ESTADOS.
LA CONSTITUCION LOCAL COMO NORMA
FUNDAMENTAL Y LEY SECUNDARIA

Elisur Arteaga Nava sefiala que por virtud del sistema federal coexisten y
tienen jurisdiccidn sobre las mismas personas y sobre el mismo territorio
dos fuentes de autoridad, a saber: una, la central a la que tradicionalmente
se ha llamado poder federal; y la otra, la local, que la que se dan a si mis-
mas las entidades, a las que la Constitucion general denomina estados li-
bres y soberanos. Ambas fuentes de autoridad conforman los Estados
Unidos Mexicanos. Posteriormente, apunta que la Constitucion general y
las particulares de los estados tienen mucho en comun, toda vez que los
elementos tedricos y las instituciones de aquélla, se dan, asimismo, en las
cartas locales. Ambas regulan el ejercicio del poder, establecen la natura-

ponstituciones postula el universalismo de la rigidez, ya que en su solemnidad y la forma més o
menos complefa que adopta la Constitucion para ser revisada, se esperan garantias de estabilidad
v fortaleza para el derecho v el régimen politico. Clr: Héetor Fix Zamudio y S8alvador Valencia Car-
maona, op. at., p. 103.

“eSegin lo dispuesto por el artioulo 130 fraccidn 111 de la Constitucion Politica del BEstado Libre
y Soberano de Colima.

#iOfe. Francisco José de Andrea Sdnches (coord.), op. cit., p. 483
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leza y la forma de las relaciones de sometmiento-obediencia, enmarcan la
actuacion de las autoridades e intentan hacer operante el principio de se-
guridad juridica. Por disposicion de la Constitucion general (arts. 76, fracc.
V, 108, 4, 116 y 133), los estados de la Union deben tener su carta funda-
mental; no solo eso, deben tener tnicamente una. No es posible que los
principios esenciales y fundamentales de un estado se encuentren disper-
sos en dos 0 mas documentos fundamentales. Afirma que las constitucio-
nes locales son reglamentarias de la general y algo mas que choca con el
pensamiento ortodoxo al sostener la hipotesis que reza:

Los Estados no estan constreiidos a establecer como poderes unica-
mente los previstos o indicados en la general; pueden, Segun sus ne-
cesidades, crear cuantos poderes u ¢rganos consideren indispensables
para su desarrollo, atribuirles las facultades y establecerles las limita-
ciones que consideren pertinentes, sin invadir el campo natural y pro-
pio de los organos de existencia obligatorio. 2

Y el autor del presente libro agregaria a lo escrito por Arteaga Nava que
Ios congresos pueden dotar de constituciones municipales a los ayunta-
mientos.

Gabino Fraga clasifica a las normas del articulo 133 constitucional des-
de el punto de vista de su formacion y modificacién en leyes constitucio-
nales, leyes ordinarias y comunes y secundarias.

Explica que las primeras emanan del Poder Legislativo constituyente,
siguiendo el cauce sefialado en el articulo 135 de la Carta Magna. En cam-
bio las leyes emanan del Poder Legislativo ordinario que sigue el procedi-
miento que prescribe el articulo 72 de la norma fundamental.

Este mismo autor hace una critica a aquellos tratadistas que pretenden
crear otra categoria adicional, a saber: la de leyes orgénicas o reglamenta-
rias y la de leyes que emanan de la Constitucién. La critica la dirige en el
sentido de que desde el punto de vista formal ambos tipos de normas son
identicas, ya que todas ellas son producto del mismo érgano y han tenido
su genesis en el mismo procedimiento.

Jorge Carpizo sefala que la critica de Fraga no es errénea pero si in-
completa.

# Gir. Elisur Arteapa Nava, ap. ciL., pp. 486 y 487,
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Por su parte, senala que Garcia Maynez hizo una clasificacion del mar-
o juridico mexicano en la que coloco en la cuspide del triangulo a la Cons-
titucion federal, a las leyes federales y los tratados internacionales. Después
clasifict a las normas locales segun su ambito espacial de vigencia: las que
se aplican en el D.F. e islas dependientes de la Federacitn; las que se apli-
can en las entidades federativas. Estas dos ramas de normas tienen la
misma categoria y no pueden entrar en conflicto por tener distinto &mbito
espacial de validegz.

A su vez, el marco juridico para la capital de la Republica la subdivide
en: leyes ordinarias, leyes reglamentarias y normas individualizadas. En
tanto que en lo referente a las entidades federativas las subdivide en: cons-
tituciones locales, leyes ordinarias, leyes reglamentarias, leyes municipa-
les y normas individualizadas.*?

Tal y como lo expone el autor de la clasificacion, las leyes federales
tienen una mayor jerarquia que las de las entidades de la Republica Mexi-
cana. Bl pensamiento de este autor, Jorge Carpizo, lo hace coinecidir con la
doctrina norteamericana, pero con la circunstancia de que la teoria anglo-
sajona en su territorio tiene validez, pero en México resulta una falacia.

Por su parte, Mario de la Cueva piensa que el orden juridico mexicano
se clasifica de la siguiente forma: Constitucion federal; leyes constitucio-
nales y tratados; el derecho federal ordinario y el derecho local, y este tl-
timo lo subdivide tal y como lo hace Garcia Maynez.

Sobre la distincién que hace Mario de la Cueva respecto a las leyes
constitucionales y el derecho federal ordinario, para él, las primeras son
las que material y formalmente emanan de la Constitucion, mientras que
las segundas solo emanan formalmente de ella.

A su vez, las leyes constitucionales las considera de tres tipos distintos, a
saber: leyes organicas, leyes reglamentarias y leyes sociales. Este autor inter-
preta de forma distinta a como lo hacen Gabino Fraga y Garcia Maynez el
articulo 133 constitucional. De la Cueva niega que la legislacion federal tlenga
mayor jerarquia que la de las entdades federativas; que por ese tal precepto
se refiere como ley suprema precisamente a las constitucionales 2

0. Bduardo Garcia Maynez, Introduccidn 4l estudio del derecho, México, 1964, pp. 87 v
88, obra citada por Jorge Carpizo, Estudios constitucionales, 7a. ed., México, Edit. Porria, 1994,
p17.

“i [bidem, pp, 17 ¥ 18.
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Villoro Toranzo asienta que no hay supremacia del derecho federal
sobre el de cardcter local, en virtud de que ambos estan subordinados a la
Constitucion federal .2+

Jorge Carpizo, después de hacer una comparacion de las distintas cla-
sificaciones, llega a la conclusion de que el criterio al cual se apega es al
de Mario de la Cueva pues todas las leyes emanadas del Congreso federal
son formalmente idénticas, aunque materialmente no lo son, pues algunas
de ellas son la Constitucion que se extiende, se desarrolla, y —como ¢l dice—
se vivifica.

El mismo Jorge Carpizo comenta respecto a la jerarquia de la legisla-
cion federal y la local, que es necesario relacionar lo preceptuado en el
articulo 133 de la norma fundamental con lo dispuesto en el 124. Ademas
hace una breve comparacion respecto al Estado federal norteamericano y
el mexicano.

El primero de los articulos citados pone en la cuspide del orden juridi-
co nacional a la Constitucion federal, después a las leyes constitucionales
y tratados internacionales; y en el ultimo escafio puso al derecho federal
ordinario y el local.

Dado que vivimos dentro de un sistema federal, en el cual las compe-
tencias son expresamente divididas, tanto el derecho federal como el local
gozan de la misma jerarquia, sin que uno domine al otro, ¥ cuando exista
alguna contradiccion entre lo dispuesto en una norma federal con una de
las entidades federativas habra que examinar quién es la autoridad com-
petente sobre la materia en que surja la controversia 2

Finalmente, el doctor Carpizo concluye que: tanto la legislacion federal
como la local estdn subordinadas a las leyes constitucionales Vv a los trata-
dos internacionales, y sobre todas ellas estd la Constitucicn®® (sin que lo
diga expresamente, se infiere que alude al pacto federal).

* Ibidem, p. 18. En este mismo sentido véase Jacinto Paya Viesca, Leyes federales v Congreso
de la Unidn; teoria de la ley mexicans, México, Edit. Porria, 1884, p. 62,

“4 0. Jorge Carpizo, op. cit, p. 19.

**En este sentido comenta Jorge Carpizo que el problema en nuestro pais no se presenia
como supremacia de la legislacion federal sobre la local sino como un problema de competenciy, y
se hace eswa pregunia: <Cual es la autoridad  que de acuerdo con la Constitucion es compeiente
para legislar sobre esta determinada materia? ihidem, p. 496,

" Ihidem, pp. 111 a 113, Casi todas las constituciones eseritas sefalan fque la Carta Magna es
la norma suprema de su pais. Y por ser la norma de mayor jerarquia no puede ser aplicada ley al-
EUna que vaye en contra. de sus principios, ihidem, p. 296,
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Para Gamiz Parral, quien hace una reflexion en torno al sistema federal
en que estamos inmersos los mexicanos, dice que debemos obediencia a
las normas de cardcter federal tanto como a las disposiciones locales y
llega a la conclusion de que las normas de derecho estatales también son
susceptibles de clasificarse y quedar sistematizadas en una relacion jerar-
quica en cuya cuspide coloca a las disposiciones constitucionales, luego a
las leyes reglamentarias, la legislacion ordinaria y por ultimo a los regla-
mentos,

Este autor sefala que de la misma forma que en el aspecto federal la
Carta Fundamental es la ley suprema del pais, en los estados de la Repu-
blica las constituciones locales constituyen las disposiciones legales jerar-
quicamente superiores; por lo tanto, la tarea de mayor importancia para
los congresos locales es la expedicion de la Constitucion, sus reformas,
adiciones o supresiones, "

Tal y como lo expresa Tena Ramirez, “ninguna de las jurisdicciones
creadas por la Constitucion (federal y local), puede igualar, y menos aun,
superar a la Constitucion, sino por el contrario, ambas jurisdicciones tie-
nen que sujetarse a ella y acatarla en todos sus términos” 2

Por las razones ya apuntadas y dado que las constituciones locales son
la norma fundamental en la entidad politica en donde tienen vigencia y
validez sus preceptos, la Constitucion local reviste el cardcter de norma
fundamental en su respectivo estado; pero sus principios fundamentales
deben estar acorde con lo preceptuado por el pacto federal, como norma de
aplicacion en toda la Republica.

Desde mi punto de vista la Constitucién es la ley soberana: despren-
diéndose de ella e integrandose al mismo tiempo a tratados, leyes consti-
meionales generales y ordinarias; leyes constitucionales locales ordinarias
¥y normas municipales con distintos ambitos de validez.

O Maximo N. Gamiz Parval, Derecho constitucional v administrative de las entidades federa-
livas, op. eit., p. 263. El mismo sutor sefiala que dentro de la reglamentacion constitucional de los
eilados e debe considerar la obligatoriedad para respetar 1o establecido en la Constitucion federal,
asi como las influencias que la Federacion ejerce sobre las entidades federativas, v comao las reali-
dades de estas dltimas repercuten en el contenido del pacto federal. Gfr, Méximo N. Gamiz Parral,
Derecho y doctrina estatal, México, Universidad Judrez del Estado de Durango y Usam, 2000, p, 28,

“10fr. Méximo N. Gamiz Parral, Derecho constitueional v administrativo de las entidades federati-
¥aE, Op. Gt p. 264.

# Jacinto Faya Viesca, op. cit., p. 75.
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REQUISITOS PARA LA CREACION, DEROGACION,
ABROGACION O REFORMA A LAS LEYES ESTATALES

La funcion legislativa entendida en su sentido amplio, genérico, lato, en el
sistema constitucional mexicano, tiene una triple manifestacion: la primera,
de caracter fundamental, relacionada con la expedicion y reforma a la Car-
ta Magna, mediante dos vias, una, el constituyente original, y otra, la com-
binacidn de drganos prevista en el articulo 135.

La segunda, de cardcter ordinario, y en forma excepcional extraordi-
nario, que es la confiada a los organos federales -Congreso de la Union y
Presidente de la Republica- circunscrita a las materias que en forma expre-
sa les ha confiado la Constitucion.

La tercera, también de naturaleza ordinaria, hablando en términos
amplios, que con caracter genérico y residual sea reservado a la autoridad
legislativa estatal y que tiene, asimismo, una doble manifestacion: funda-
mental a nivel local y ordinario.

Todas esas manifestaciones estan previstas en la Constitucion gene-
ral; la ordinaria, en su doble aspecto, federal y local, son limitadas, cir-
cunscritas y dependientes. Todo lo anterior esta contenido en las formulas
escritas en el articulo 50, 116, 122, 49, 105, 135, 41, 76 constitucionales.
Lo expuesto es desglosado ampliamente por Arteaga Nava en la obra ya
citada.

Respecto al proceso legislativo, se afirma que con ligeras variantes,
dicho proceso para iniciar y expedir leyes estatales, se adapta al modelo
federal. Una de esas ligeras variantes es que la facultad de iniciar leyes en
los estados la tienen los poderes judiciales con diferentes modalidades asi
como los ayuntamientos de los cabildos en el caso, este ultimo del estado
de Colima.

En algunos estados de la Republica ha quedado establecido el sistema
de iniciativa popular,®*® a través del cual se autoriza que cierto numero de
ciudadanos pueden presentar una iniciativa de ley o decreto, cuyo ramite
se ajustara al mismo proceso legislativo que se sefiala para las demas ini-
ciativas. Ademas, las resoluciones de los congresos tendran el caracter de
ley o acuerdo.

¥ De conformidad con el articulo 37 fraccidn V de la Constitucidn Politica del Estado Libre y
Soberano de Colima,
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El ambito de competencia sobre el cual versen las distintas leves locales,
queda abierto a cualquier topico, con excepeion de las materias que expre-
samente estan apartadas para el Congreso de la Union.

A efecto de brindar un ejemplo, el autor transeribe el articulo 63 de la
Constitucién de Guanajuato, de la cual nosotros s6lo tomaremos las dos
primeras fracciones, que a la letra dicen:

Articulo 63. Son facultades del Congreso del Estado:

L. Expedir las Leyes y reglamentos que regulen su estructura y funcio-
namiento, las que, para su vigencia no requerirdn promulgacion del
ejecutivo (fuente de la autonomia del derecho parlamentario local).

II. Expedir, reformar y adicionar cuantas leyes o decretos sean con-
ducentes al gobierno y administracién en todos los ramos que come-
prenden y que no estén, de manera exclusiva, reservados a la Fede-
racion;*?

Es comun que las constituciones estaduales hagan mencion de que los
procedimientos legislativos quedan sujetos a lo establecido en las leyes
organicas de los congresos de las entidades federativas. Normalmente en
dichas leyes orgdnicas se dispone que las iniciativas presentadas por los
diputados locales se den a conocer en una sesion ordinaria plenaria, para
sujetarlas con posterioridad a una discusion previa a la aprobacion de los
legisladores en torno al acuerdo de que tal iniciativa deba tomarse en con-
sideracion, o en su caso, desecharse. Vale recordar que el BReglamento de
Congreso de los Diputados del Estado de Colima da cardcter de dictamen
a las iniciativas de ley presentadas por los diputados, lo cual permite (pre-
vio conocimiento de legisladores) debatirse y aprobarse.

Las iniciativas se turnan a la comisién dictaminadora competente, para
efecto de su analisis, discusion y aprobacion o rechazo, segun sea el caso;
determinacion que debera ser presentada en un documento bien fundamen-
tado para el acuerdo final propuesto y que se denomina dictamen. Estos
dictimenes serdn presentados ante el pleno para su lectura, discusitn, y en
todo caso para su aprobacion. Su contenido puede estar redactado en el
sentido de que la iniciativa es considerada por la comisién respectiva como

#* Méximo Gdmiz Parral, Legislar, quién v edmo hacerlo, op. oft., p. 48,
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procedente y presentando tal circunstancia a la consideracion del pleno,
pero también pueden contener una resolucion en el sentido de que se deseche
tal iniciativa. Para finalizar, el dictamen puede estar encaminado a proponer
al pleno que se apruebe la aprobacion de una derogacion, modificacion o
adicion a una ley pero con cambios sustanciales expresos o con una redac-
cion distinta a la propuesta originariamente.

Doctrinariamente, se puede decir que en la época moderna la creacion
del derecho se debe ajustar a determinadas reglas y técnicas con la finali-
dad de que existan sistemas juridicos congruentes y coherentes, puesto
que la dinamica no solo de la creacion de leyes por el avance de la ciencia
y de la téenicas, sino por la necesidad de actualizar de forma permanente
las nuevas condiciones y situaciones que se presentan en la sociedad, ha
propiciado un crecimiento desmesurado de las leyes.#*

Pero, no es la abundancia de las leyes lo que puede hacer que se cali-
figue a un Congreso como productivo y eficaz, sino la calidad de cada una
de las que expida, reforme, derogue o adicione, y siempre en atencion a la
percepcion personal que los legisladores palpen de la realidad que se viva
en determinado momento en la region en donde se pretenden crear vineu-
los juridicos entre el Estado v la sociedad.

En lo sustantivo Carlos Sempé Minvielle** expresa que las leyes deben
ser claras, sobrias y gramaticalmente correctas con observancia de las
reglas de ortografia y sintaxis.

Por lo que hace a su aspecto meramente formal, el articulo 47 de la
Constitucion del Estado Libre y Soberano de Colima dispone que las inicia-
tivas de ley o decreto no se consideraran aprobadas sino cuando hubiesen
sido apoyadas por la mayoria de todos los miembros del Congreso.®” Pero
el mismo articulo dispone un requisito méas rigido en caso de oposicion
expresa por parte de representantes del Ejecutivo, Supremo Tribunal de
Justicia 0 ayuntamiento, en cuyo caso se requiere del voto favorable de las
dos terceras partes de los diputados, por lo menos, en los puntos en que
hubiere discrepancia.

s Thiclem, p.. 47.

5 Cfr. Médximo Gamiz Parral, Derecho v doctring estatal, op. cil., p. 60.

b Autor citado por ibidem, p, 61.

TRl articulo 85 fraccidn 11 de la Ley Orgdnica del Poder Legislativo del Estado de Colima dis-
pone que la mayoria absoluta es la que corresponde a la mitad més uno de los diputados que inte-
gran el Congreso.
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PARTICIPACION DE LAS LEGISLATURAS LOCALES
EN LAS REFORMAS A LA CONSTITUCION FEDERAL

Susana Pedroza de la Llave explica brevemente el procedimiento estableci-
do en la Constitucion para sus reformas, y que encuentra su fundamento
en los articulos 71, 72 y 122, de la siguiente forma:

El ttular del Ejecutivo, los diputados, los senadores o las legislaturas
de las entidades federativas podran presentar las iniciativas de leyes ante
gl Congreso. El ultimo de los numerales citados faculta a la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal stlo en materias concernientes a la capital
de la Republica.

Para que las camaras estén en posibilidad de conocer sobre la iniciativa
de reforma constitucional requieren de un quorum gue constituya mas de
la mitad del nimero total de sus miembros, lo que se traduce en 251 dipu-
tados y 65 senadores respectivamente (art. 63).

Acto seguido, tiene lugar la discusidn, primero en la camara en que se
hubiese presentado la iniciativa, se da la votacion y se pasa a la camara
revisora para que se realicen los actos anteriormente citados.

Para su aprobacion sera necesario un quorum de las dos terceras par-
tes de los miembros que se encuentren presentes en la Camara de Dipu-
tados, y contando con un minimo de 43 senadores.

Posteriormente se necesitara de la aprobacion de la mayoria de las legis-
laturas de los estados que conforman la Federacion, ™ lo que se traduce lisa
v llanamente en 16 estados, sin que de forma alguna cuente la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, en virtud de no representar a un estado.

El Congreso o, en sus recesos, la Comision Permanente, hace el compu-
to de las legislaturas y en su caso la declaracion de haber sido aprobada la
reforma. "

“ Gamiz Parral comenta que los diversos tratadisias coinciden en que las legislaturas locales
no pueden modificar la regolucidn tomada por el Congreso de la Unidn relativa a laa reformas
consttucionales, sino gue en Wwdo caso solo pueden aprobarias o desaprobarlas. Incluso, para gue
las Iegislaturas estaduales puedan emitir su aprobacion o su negativa, la Carta Magna no les fija un
plizo para ello, por Io que en la préctica, cuando so cuenta con la mayoria de las aprobaciones de
los congresos | sé procede de inmedisto a hacer la declaracion de que han quedado aprobadas las
reformas constitucionales. Cir Maximo N. Gamiz Parral, Derecho constitucional y administrative de
Ins entidades federativas, op. cit., p. 266.

s e Miguel Carbonell ¥ Susana Thalia Pedroza de la Llave {coords.], Elementos de téonica
Iegislativa, op. cit., pp. 68 y 688,
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Es lo referente al quinto paso del procedimiento resumido, el que no
interesa tocar. Tena Ramirez considera a la participacion directa de las
entidades federativas en la formacion de la voluntad federal como elemen-
to inexcusable de este sistema. Continiia su exposicion en el sentido de que
se debe entender por esta participacion directa la forma mas o menos am-
plia que tienen los estados miembros, en la tarea de revisar la Constitucion
General de la Republica,

Esta participacion garantiza la persistencia del estatus federal, asegura
la existencia de los estados miembros, asi como sus competencias en vir-
tud de que s6lo mediante la revision de la Carta Magna se puede alterar
dicho estatus. Si la reforma se pudiese realizar sin la participacion de las
entidades federativas, la autonomia de éstas quedaria a merced de la auto-
ridad que tuviera la competencia para realizar la reforma,2e0

Citando a Gaxiola, Tena Ramirez comenta que se ha dicho que en una
Constitucion de corte Federal en la que se otorgara la facultad de revisarla
a un organo especial o se hiciera por medio de referéndum, la forma fede-
ral no se perderia, pese a que se excluyera la participacion de los estados
miembros.

Tena Ramirez critica esta opinion, basandose en las razones que dieron
origen al sistema federal en los Estados Unidos. Y contintia su exposicion
diciendo que precisamente lo que no pueden hacer los estados, si tratan
de conservar el sistema federal es desprenderse de su facultad de interve-
nir en las revisiones constitucionales, al menos —dice el autor— en aquellas
que pudiesen llegar a afectar su existencia y sus competencias. Poco im-
porta que el constituyente ad hoc o el referéndum no toquen a los estados;
ya que el solo hecho de que tuviesen esa posibilidad sin la intervencion de
las entidades, quebranta el sistema.

Bl mismo autor precisa que lo dicho en la Constitucién norteamericana
vale para todas aquellas que, como la nuestra, han adoptado el procedi-
miento de facultades retenidas por los estados.

Para finalizar, el mismo hace una afirmacién muy seria respecto a la
existencia y naturaleza de existir del Senado en un sistema federal como el

"™ Gamiz Parral considera que de esa forma el constituyente le otorgo a las legislaniras estata-
les un medio eficaz para impedir la reduccian de la pamicipacitn de los estados en asuntos federales,
ast como evitar el aumento indiscriminado de las prerrogativas del gobierno federal en detrimento
de las entdades federativas. Cfr. Méximo N. Gamiz Parral, Derechio constitucional ¥ administrativo de
las entidades federativas, op. cit., p. 266,
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nuestro, en el sentido de que para hacer reformas a la Constitucion general
se requiere de la aprobacion de la mayoria de las legislaturas de los esta-
dos, ademas de la intervencion de ambas camaras de la legislatura federal,
lo cual no significa un fortalecimiento de la participacion de las entidades,
ya que afirma, que si la institucion del Senado no existiera 0 no participara
en el procedimiento de reformas, de todas formas la pura participacion de
las legislaturas estatales dejaria a salvo el principio.#

" Cfr: Felipe Tena Ramirez, Derccho constitucional mericans, op. vit., pp. 140 a 142,
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Caprtulo 5

Las facultades de control y colaboracion
del Poder Legislativo y sus organos

DEFINICION DE ORGANG

Es indispensable para cualquier estudioso y estudiante del derecho mane-
jar el vocabulario técnico especifico de alguna rama de la ciencia. Lo que
se dice univocamente y no otra cosa. Por ello, los parlamentarios como ti-
tulares del organo depositario del Poder Legislativo deben adentrarse en el
vocabulario técnico del derecho politico parlamentario y minimamente en
algunos conceptos de la ciencia juridica, como es la definicion de drgano v
de persona.

Organo proviene del griego organon. Parte de un cuerpo que desempe-
na funciones especificas relacionadas con las demas del todo. Este concep-
Io tiene un origen en las ciencias naturales estrictamente biolégico; sin
embargo, se ha incorporado como herramienta conceptual a las ciencias
sociales,®®

El término de drgano no es privativo de la ciencia juridica, sino que es
utilizado en una serie de ciencias. Por ello se habla de una concepcion orga-
nicista, ademas de las teorias sociologicas que ven en los grupos humanos
sistemas orgdnicos.

En materia juridica, la nocion es empleada de manera mas profunda en
determinadas materias, tales como el derecho administrativo y el derecho
politico constitucional. Pero debe quedar claro que el concepto de 6rgano per-
tenece a la teoria general del derecho, ya que es indispensable para la elabo-
racion de distintos conceptos generales en diversos sectores del derecho.

" CIr. Instituto de Investigaciones Juridicas de la usas, Diccionario Juridico Mezicano, 9a. ed.,
México, Edit. Porria y Unam, 1886, p. 22038,



Hans Kelsen propone una definicion sobre el particular: “Organo es
aquel individuo que ejerce una funcion cuyo ejercicio es atributo de la
comunidad.” Cita un ejemplo en el cual el verdugo al darle muerte a una
persona no lo hace a titulo personal, por lo que no le produce consecuen-
cia juridica alguna en su d&mbito personal, sino que la responsabilidad juri-
dica que se deriva de este hecho se atribuye a la sociedad que lo designo
0 en todo caso, al grupo que lo mando.

Se desprende de lo anterior que la definicion de organo girara alrede-
dor de la atribucion de una accidn a un sujeto distinto del que efectivamen-
te la cumple.

Toda accitn es en la realidad el acto de un individuo; sin embargo, es
susceptible de atribuirse a otro sujeto o a un grupo de éstos, e incluso a un
ente no humano.

Cuando la accion de un sujeto es atribuida a otro distinto del que la
ejecuta, se abre la posibilidad de considerar al autor material del acto como
organo de la persona a la cual se le atribuye. Bajo tales razonamientos, la
nocion de organo constituye un recurso técnico mediante el cual podemos
atribuir la accion del sujeto actuante (el organo) a otra entidad que actia a
traves de él.

Asi las cosas, el concepto funcional de drgano es de mucha utilidad
toda vez que una sociedad es lo suficientemente compleja como para que
se produzca en ella una division del trabajo. La persona que llevara a cabo
una funcion considerada socialmente til, lo haria en su calidad de 6rgano
de la sociedad, y no a titulo personal. La conducta desplegada por el 6rga-
no es pensada como propia de la sociedad.*

Esto se traduce en que al atribuir a favor de ciertos individuos capaci-
dades y competencias especificas, sus actos sean concebidos como actos
de la sociedad misma,

Vernengo hace la aclaracion que de considerarse asi, los actos del su-
jeto como organo y los que realiza a titulo particular se pueden confundir.
De ahi que salo se utilice cuando sea producto de la division del trabajo, v,
por ende, alguna especificacion funcional de los ambitos de validez mate-
riales, ademas de una centralizacidn relativa de los ambitos personales y
ocasionales.

44 Gfr. Roberto J. Vernengo, Curso de teoria general del derecho, Argenting, Ediciones Depalma,
1888, pp. 256 ¥ 257,
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El mismo autor advierte que en drdenes juridicos positivos ceniraliza-
dos funcionalmente, como en los estados modernos, la nocion de 6rgano
y funcionario se confunden. Por lo tanto, por 6rgano se entiende al funcio-
nario de la administracion estatal, sujeto especialmente calificado v remu-
nerado para que cumpla ciertas funciones burocrdticas.

La nocion de funcionario, como miembro de una clase o estamento
profesional, tiene una gran relevancia historica. Sin embargo, esta defini-
cion de 6rgano como funcionario, necesariamente remite a drdenes juridi-
cos positivos, pues solo en ellos podremos encontrar las especificaciones
normativas que permiten establecer quiénes son los individuos que pue-
den ser asi calificados.

Frente a una nocion lata de drgano, Vernengo sefala, que se cuenta con
nociones mas especificas tiles en diversas etapas historicas. Si se quiere,
podria afirmarse que la especificacién de la nocion de organo depende del
grado de organizacion de una sociedad.

Asi, se dice que un grupo o sociedad esta organizado cuando funciones
sociales distintas provocan una division del trabajo social, y la aparicion de
sujetos con competencias especificas.

Cuando ciertas funciones juridicas especiales, como la de produccién
de normas generales y la de aplicacion de sanciones, quedan reservadas a
funcionarios con competencias especificas, decimos que la sociedad tiene
una organizacion juridica relativamente centralizada.

Para Vernengo tienen gran importancia politica las estructuras de
la organizacién, dado que la manera en que se atribuyen las compe-
tencias de los diferentes organos constituye la forma en que el poder
se encuentra distribuido democraticamente en una sociedad determi-
nada.=*

FACULTADES, ATRIBUCIONES Y FUNCIONES

DEL PARLAMENTO EN EL ESTADO CONTEMPORANED

=

Bl presente apartado servira como una introduccion a lo que en las si-
guientes paginas se abordara respecto al tema que nos ocupa. Por lo pron-
to, es suficiente con reiterar que el parlamento moderno no tiene solo

34 Ibidam, pp, 258 v 259,
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como principal funcion la de crear leyes, ™ sino que la facultad fiscaliza-
dora y de control y seguimiento de politicas publicas va a la par de su fa-
cultad legislativa, pues la corrupcion imperante en nuestro pais y la tran-
sicion no pactada y que se debe manifestar en una reforma constitucional
¥ subconstitucional profunda hacen indispensable la modernizacion y la
eficacia del derecho parlamentario para proseguir apuntalando los fines de
libertad y justicia y los valores democraticos representativos, republica-
nos, pluralistas y el Bstado federal con los pesos y contrapesos partidistas
senalados como cuerpos por Montesquieu en su obra El Espiritu de las
leyes; y siguiendo este espiritu del famoso bardn debemos actualizar su
teoria con un estudio y andlisis de los organos auténomos constituciona-
les, lo cual va como mera mencién, pues esta fuera de los alcances de
este libro.

Ricardo Sepulveda Iguifiz hace una observacion en el sentido de que
precisamente durante el siglo xx, se advirtio el debilitamiento de los drganos
legislativos y el fortalecimiento del Ejecutivo v es cuando mas se desarrolld
su composicion y su intervencion. Este fendmeno se lo atribuye, precisa-
mente, a la necesidad de fortalecer dicho organo y recuperar el equilibrio
perdido. Continua que sin importar a que se deba, ahora se pueden encon-
trar una serie de clasificaciones en torno a las funciones parlamentarias.

El autor advierte que no se habla de funciones legislativas, porque no se
trata de funciones que conciernan unicamente a la funcion legislativa, sino
que son complementarias y de una manera genérica, se les puede denomi-
nar funciones parlamentarias, aun cuando tampoco respondan a la funcion
del parlamento stricto sensu, por lo que esta expresion se utiliza también
impropiamente.

La evolucion ha sido en el sentido de que se han redescubierto funcio-
nes que desde su origen correspondian al 6rgano legislativo, sin que por ello
se le deba desnaturalizar y afirmar que se ha convertido en administrativo,
sino que se han pulido y afinado sus interrelaciones y equilibrios.

%4 Tal afirmacion se puede corroborar sl se estudian los diversos cuerpos normativos y cons-
tituciones de log estados, en cuyos cuerpos consta que los parlamentos tienen funciones que les
atribuyen las leyes o facultades owrgadas por las diversas constituciones de diversa indole, distintan
a la legislativa, La funcitn legislativa rs la mas caracieristica de los parlamentos, hasta el grado, que
de forma tradicional se ha conocido esia institueion como el Poder Legislativo del Bstado. Cfe. Fep- P
nando Santaclalla, Derecho parlamentario espanol, Espana, Edit. Espasa Calpe, 1990, p. 235,

= Cfr. Ricardo Sepiilveda Iguiniz, Derecho parlamentario constituctonal mezicano, México, Bdit.
Themis, 1999, p. 61.
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Partiendo de la funcion legislativa, el autor ha derivado otras grandes
ramas, a saber: la funcion de controlar y la de legitimar. Afirma que esta
trilogia ha sido la base para la elaboracion de todas las clasificaciones, inclu-
sive las mas contemporaneas, variando solo en cuanto a su grado de detalle
0 especificacion.

Citando a Héctor Fix Zamudio,®” comenta que de una manera sucinta,
el autor presenta la siguiente clasificacion:

* Facultad legislativa.

* Facultad de control.

« Control del presupuesto.

* Comisiones investigadoras.

* Juicios de responsabilidad.

» Intervencion del Estado en el nombramiento de altos funcionarios.
= Politica internacional.

A manera de comparacion y en sentido critico, sefala que otros autores
prefieren hacer una mayor subdivision de las funciones proponiendo que en
cada una se especifiquen varias, y toma a manera de ejemplo a Berlin Valen-
zuela®™ quien ofrece la siguiente clasificacion:

Las funciones del 6rgano legislativo son

a) Representativa.

b) Deliberativa.

¢) Financiera.

d) Legislativa.

e) De control.

f] De orientacion politica.

g) Jurisdiccional.

h) Electoral.

i) Administrativa.

i) Indagacion.

= Gfr. Hétctor Fix Zamudio, La funcidn actual del Poder Legislativo, El Poder Legislativo en la ac-
tualidad”, México, vnasm y Cadmuara de Diputados, 1904, p. 20,

== Cfr. Pranciseo Berlin Valenzuela, Derocho parlamentario, México, Fondo de Culnara Beondmi-
ca, 1994, pp. 21 & AL,
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k) Comunicacion,
I) Educativa, 2

Estoy de acuerdo con el sefialamiento expuesto, en el sentido de que las
clasificaciones pueden ser discordantes, unas mas abundantes gue otras, e
ncluso no tener limites, pero no para que pudiera hacer perdediza la verda-
dera naturaleza de sus funciones.

De forma inequivoca se puede afirmar que al drgano legislativo le com-
pete legislar; ademas es un organo de control, principalmente respecto del
organo ejecutivo, y finalmente es un drgano representativo que goza de legi-
timidad al momento de que sus miembros han sido electos conforme a las

leyes y las reglas electorales; por tanto, cada acto del Congreso goza de tal
caracteristica.®v

ANTECEDENTES DEL TERMING “CONTROL PARLAMENTARIO™

Para el desarrollo del presente apartado, es necesario que primero conozea-
mos la acepcion de la palabra “control”, pero se advierten desde el inicio las
graves dificultades que se presentan para lograr una definicién clara sobre
este lermino ya que carece de una calificacion técnico-juridica, sin embargo,
en el lenguaje comun, cuenta con diversas acepciones.

Dependiendo del idioma de que se trate, el vocablo guarda una conno-
tacion distinta. Por ejemplo, en el idioma inglés su significado es el de supre-
macia o dominio, en francés proviene de la palabra contrfile; en italiano del
termino controlio; cabe hacer la observacion que en los dltimos dos idiomas
se refiere a la confrontacion o comprobacion,

En su acepcion etimoldgica, el término control proviene de controrotu-
lum, en donde contre-rile, es una especie de registro duplicado que se
efectuaba para verificar el original; a partir de éste se hizo extensivo su

= Cir, Thidem, pp. 189 y ss. El autor considera que es tarea de todos los parlamentos fque odas
las leyes referentes a la educacion y a sus instituciones, procuren el cumplimiento de los postulados
que favorecen la libertad y el desarrollo de las mejores capacidades humanas, de manera clentifica
¥ racional; fundamentdndose para tal afirmacion en la Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos, aprobada y proclamada por el méximo organo de las Naciones Unidas el 10. de diciembre de
1948, en su articulo 26 y la Constitucidn mexicana de 1917 en su articulo 3o,

“1Cfr. Ricardo Sepilveda lguifiiz, Derecho parlamentario constitucional mezicano, op. cit.,
p. B5.
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sentido hacia la comprobacion de la veracidad de una afirmacion o la exac-
titud sobre la realizacion de un trabajo.

De forma breve y concisa Pedroza de la Llave narra el devenir historico
del control parlamentario, comenzando en tiempos de la monarquia cons-
titucional, y que posteriormente fue definido por la doctrina como “el pro-
cedimiento o conjunto de procedimientos que la representacion popular
emplea para verificar si la accion del gobierno se acomoda 0 no a su crite-
rio, en caso de que el examen resulte negativo, la responsabilidad del go-
bierno o, lo que es lo mismo, imponer mocion y promover responsabilida-
des segun sea el caso y el régimen politico.**

Por lo antes anotado, el control parlamentario se entendia como expre-
sion de senorio y dominio de una institucion sobre otra.

Durante la monarquia parlamentaria -relata- se intentd mejorar el control
parlamentario en el sentido de hacerlo menos agobiante para los gobernantes,
loda vez que éstos se preocupaban mas por su propia existencia que por cum-
plir con sus objetivos, por lo que el control parlamentario fue racionalizado.

Despues de la segunda conflagracion mundial, con la participacion efec-
tiva de los ciudadanos, el nacimiento de los partidos politicos de masas,*’®
los medios de comunicacion y la necesidad de la mayoria por alcanzar el
poder, el control parlamentario que se ejerce sobre el gobierno sufre trans-
formaciones. En consecuencia, el esquema tedrico en el que algunos autores
se basan para explicarlo, mediante la aplicacion de la denominada doctrina
clasica del control parlamentario,** deja de corresponder a la realidad, re-
quiriendose de una nueva explicacion doctrinaria #*

1 Cfr. José Ramdon Montero Gilbert v Joagquin Gareda Murillo, El contral parlamentario, Espafia,
Ed. Tecnos, 1984, p. 24.

4 Francisco Rubio Llorente, "El control parlamentario®, Revista Parlamentaria de Hable Hispana,
num. 1, Madrid, Cortes Generales, 1985, pp. 93 y 94,

1 Joaguin Garcis Morillo comenta que una de las razones de la supuesta crisis del parlamento es
el desarrollo de los partidos politicos de masas, organizados vy disciplinados, que han convertido los de-
bates parlamentarios, las volaciones mismas en lo que Herman califica somo una parodia de combate,
es decin enun acto carente de elementos de sorpresa; sumado al rechazo por parte de los parfamentarios
al uso de sus principales instrumentos de control, de los gue se ha dicho se han fosilizado, asi como la
peérdida del contenido Ideoldgico de los partidos. Joaquin Garefa Morillo, “Fstudios de derechn parlamen-
tario”, Revista de la Fecultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Espana, 1986, p. 33.

“*En esta teoria se entiende que el parlamento surge como reaceién frente al poder del mo-
narca y por ello se ve en €l un poder distinto al que representa la Corona, de ahi que el parlamento
st cionciba como la encarnacidn de la soberania nacional o popular, v como sustento del sistema
democratico. Cfr. Cecilla Judith Mora Donato, Las comisiones parlamentarias de investigacion como
drganos de control politics, México, Inatituto de Investigaciones Juridicas y Camara de Diputados LVII
Legisiatura, 1968, p. 26.

#*Llr. Busana Thalia Pedroza de la Llave, El control del gobierne: funcidn del Poder Legislative,
Mexico, inap, 1996, pp. 26 y 27. Mora Donatto es de la opinidn de que la transformacion del paria-
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DOCTRINAS DEL CONTROL PARLAMENTARIO

La doctrina clasica del control parlamentario plantea que en Europa
existe una dependencia hacia el parlamento por parte del gobierno, por
lo que necesita su confianza para su mantenimiento. A diferencia del
sistema implantado en Europa, en América el titular del Ejecutivo, al ser
elegido directamente por los votantes no requiere de la confianza parla-
mentaria para su mantenimiento. Por lo tanto, en ambos continentes el
control parlamentario toda vez que en el viejo continente el parlamento
tiene el dominio y en consecuencia puede derrocar al gobierno. Estas
circunstancias no se pueden dar en nuestro con tinente, pues en la ma-
yoria de los paises que lo conforman cuentan con un sistema presiden-
cial de gobierno.

Quienes sostienen esta doctrina clasica o tradicional identifican al con-
trol parlamentario con la exigencia de la responsabilidad politica; entre
eslos se encuentra el autor italiano Giuseppe de Vergotini **

Elautor esparniol Fernando Santaolalla opina que el concepto de control,
0 de control parlamentario, ha sido entendido por referencias hacia actos
de fiscalizacion o de presién politica sobre el gobierno y otros entes some-
tdos a las asambleas legislativas, incluyéndose en el mismo todo aquello
que parecia no encajar en las funciones legislativa y flinanciera. Sin embar-
g0, hace la aclaracion, tales concepciones acerca del control resultan insu-
ficientes.*”

Por lo mismo, y adoptando una nueva concepeion de control, éste
constituye una actividad que un sujeto controlante ejerce sobre el contro-
lado para la tutela de ciertos valores que el primero tiene el deber de
proteger. Tal actividad puede consistir en la mera verificacion de) respeto
de los valores o principios protegidos Yy en la adopcion de medidas sancio-
natorias o correctivas en caso contrario. En todo caso, todas ellas deben

mentarismo también repercutio en la funcién de contol no solo en la regulacion juridico-constitu-
cional de los instrumentos de control; sino de forma mas Imporante, en su propio significade, lo
que hace que se entienda de una forma diversa. Cfr. Cevilia Judith Mora Donatto, Las comisiones
parlamentarfas de investigacion como drganos de control politico, op. cit., p. 28,

7 CIr. Giuseppe de Vergotini, La funzioni delle asembles parlamentari. Italia, Arnaldo Forni, 1975,
Pp. 194 v 85,

" Gir. Fernando Santaolalla, Derecho parlamentario esparial, op. cit., p. 338,
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lener un parametro de referencia, integrado por una serie de valores,
principios y fines que quieren protegerse, y todas ellas pueden dar lugar
a una sancion.

Por otro lado, la doctrina clasica también sostiene que todo control
resulta inutil si no provoca la caida del gobierno. Entre los autores ue se
adhieren a esta doctrina son: Galicia y Fennueci, y en algunos puntos
Manzella.

Para este ultimo, “con la funcion de Control, el Parlamento verifica la
actividad de un sujeto politico, hace valer la responsabilidad, institucional
o difusa; toma las medidas necesarias directas o indirectas, para reesta-
blecer el equilibrio entre los intereses publicos eventualmente desequili-
brados” ##

Ademas, otro dato que nos hace situar a este autor en esta corriente
del pensamiento se basa en el hecho de que este utiliza como conceptos
base en la nocion de control parlamentario a la responsabilidad politica y
al poder,#

Pedroza de la Llave manifiesta que no esta de acuerdo con la doctrina
clasica, aunque parcialmente coincide con Garcia Morillo; en virtud de que
de aplicarse la doctrina clasica significaria dejar fuera a los sistemas de
gobierno donde no existe la exigencia de la responsabilidad politica por
parte del Legislativo hacia el Ejecutivo; lo cual conllevaria a negar la exis-
tencia de un control del Ejecutivo por parte del Legislativo en los regimenes
presidencialistas o de separacion rigida de poderes. Entre los paises que
s& pueden sefalar estan Argentina, Bolivia, Colombia, Chile, Estados Uni-
dos, México, elcétera.

Manzella®! considera que la mocion de desconfianza es ahora poco
menos que una hipotesis de desconfianza, que casi no tiene aplicacion. Por
su parte, Rubio Llorente al considerar que la doctrina en cuestion no se
adecua a la realidad presente, ni en la teoria, ni en la practica, hace nece-
saria la existencia de una nueva doctrina del control parlamentario,**

oG Thidem, pp. 240 v 241,

“¥ Andrea Manzella, El parlamento, op. cit., p. 355.

0 Ihidem, p. 358,

" [hidem, p. 365,

** Franeisco Rubio Llorente, “El Control Parlamentario®, Revista Parlamentaria de Habla Hispana,
num. 4, Espafia, Publicacion de las Cortes Generales, 1985, p. 84,
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La nueva doctrina

En el presente apartado es necesario hacer referencia al control juridico
del pader y al control politico del mismo; aunque este ultimo sera materia
de desarrollo mas adelante. El primero garantiza la sumision del legislador
al propio derecho y otorga al ciudadano un medio para reaccionar frente a
los actos antijuridicos llevados a cabo por el poder cuando otros medios
ordinarios se han intentado.

El control juridico tiene como caracteristicas el encontrarse encomen-
dado ya sea a los tribunales ordinarios o a los constitucionales; la inexis-
tencia de dominio o superioridad; la aplicacion de la norma preestablecida
al caso concreto; asi como operar sobre la actuacion del érgano, por lo
que al quedar el poder sujeto al derecho, queda asegurado por un eficaz
control juridico. Sin embargo, la accion politica estd exenta de limitacion o
cortapisas, por lo que se requiere del control politico.®

EL CONTROL PARLAMENTARIO COMO CONTROL POLITICO

Como bien afirma Manuel Aragén; “sin Control Judicial no hay estado de
derecho, pero sin Controles politicos no hay Estado democratico”. Desde
mi punto de vista es lo contrario, pues sin control judicial no hay Estado
democratico ya que la ley representa la voluntad general y sin control po-
litico, no hay estado de derecho, pues éste se caracteriza por los pesos y
contrapesos politicos conocidos como la division de poderes, pero opino
que es bien debatible cualquiera de las dos posturas, 0 en su caso se da
una relacion dialéctica conforme a cada sociedad politica.

Dice, Cecilia Mora Donatto que una de las tareas mas delicadas del
estudioso del derecho es la de definir diversas areas que conforman la
materia juridica. Lo delicado de esta tarea, continua, estriba en que toda
definicién supone, por razon natural, enmarcar los contenidos del drea
a definir, o al menos los que contengan mayor sustancia. Por ello se
corre el riesgo de que algunos conceptos se restrinjan a algunos elemen-
tos, mientras que otros sobrepasan sus verdaderos alcances. Esto lo

4840 Susana Thalia Pedroza de la Liave, Bl control del gobierno: funcion del Poder Legislativo, op.
cil., pp. 29y 30,
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comenta a raiz de que la idea de control parlamentario no escapa de
esta realidad 2#

Esta autora entiende por control parlamentario lo siguiente:

En las democracias parlamentarias, como formas de Estado, el Control
Parlamentario es un Control de tipo politico que se ejerce a través de
todas las actividades parlamentarias, con especial interés de las mino-
rias, y cuyo objeto es la fiscalizacion de la accion general del gobierno,
lleve o no aparejada una sancion inmediata, 2

De la definicion dada con anterioridad la autora desprende seis ele-
mentos que 1o conforman, siendo los siguientes:

* Democracias parlamentarias como formas de Fstado.
« Control politico.

* A través de todas las actividades parlamentarias.

* Sujeto del control: minorias parlamentarias.

* Objeto: fiscalizar la accion general del gobierno.

* Con o sin sancion inmediata.*®

De los anteriores elementos solo es de nuestro interés entrar al estudio del
segundo, €l cual es para la autora un elemento esencial de su definicion de
control parlamentario, que, al menos en apariencia, pareceria excluir al control
juridico.

La caracterizacion del control parlamentario como control politico ha
sido uno de los temas de mayor polémica tanto en la doctrina italiana como
en la espanola. Para unos el control parlamentario es eminentemente un
control de tipo juridico,”” mientras que para otros se trata de un control de

= Cfr. Cecilia Judith Mora Donatto, Las comisiones parlamentarias de investigacion como OrganNGs
te contral politica, op. cit,, p. 28.

18 Ihidem, p. 29

i Ibidem, pp. 29 y a8

" Entre los autores que han adoptado esta postura se éncuentran Joagquin Garcia Morillo v
Jose Ramén Montero Gilbert, al sostener que un parlamentario es una subespecie de control juri-
dico y es un tipo especifico de los controles constitucionales; El control parlarmentario, Espana, edit.
Teenos, 1984, p. 26, Por su parte, Garcla Morillo, Bl control parlamentario del gobierno en el ordena-
miento espadol, Espana, Congreso de los Diputados. p. 64, sostiene fue no parece ener lundamento
negar naturaleza juridica a fendmenos que encuentran su origen en normas juridicas, se desarrollan
conforme a lo que ellas disponen y surten, asimismo, efectos juridicos. Fernando Santaolalls Lapez,
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tipo politico.*® Son diversas las razones que se pueden argumentar para
sostener gue el control parlamentario es marcadamente politico; uno de
los elementos que asi lo acusa es su cardcler subjetivo; esto significa, que
no existe un canon fijo para la valoracion sobre los actos de gobierno, es
mas, su evaluacion se puede ver afectada por la situacion concreta, las
eventualidades y/o las razones politicas que la motiven. Pero no solo esto
convierte al control parlamentario en control politico, sino que también lo
caracteriza asi la cualidad de los titulares del control, que son sujetos emi-
nentemente politicos, cuyo interés en desgastar la imagen del gobierno
radica en la idea de contar con un programa alternativo.

Este control implica un resultado de evidenciar que el ejercicio del
poder politico estd siendo fiscalizado y controlado; en suma, las actividades
desplegadas por los titulares del poder politico pueden y deben ser exami-
nadas minuciosamente y en consecuencia las actividades publicas no
pueden sustraerse a la critica publica e institucionalizada, que en todo
sistema democratico ejerce el parlamento.

Consecuentemente, un resultado negativo en el desarrollo de tal control
no trae aparejada una sancion inmediata, pero ello no mengua la relevancia
de los efectos politicos del control, cuya efectividad descansa en la esperan-
za de sanciones mediatas y futuras. Bajo tales circunstancias, lo que persi-
gue el control parlamentario no es la destitucion o remocion del gobierno,
sino evidenciar sus errores mediante su fiscalizacion y control #

Por su parte, para Pedroza de la Llave, las caracteristicas del control
poliico, entre otras son las siguientes:

1. Los sujetos que lo realizan, gozan de potestad juridica, es decir, una
atribucion normativizada, cuya forma de ejercicio se contempla por el
derecho, lo que significa que se trata de un control institucionalizado.
2. Bl control politico se realiza sobre el drgano al que le es imputable
cierta actividad que efectia y que puede ser un acto politico determina-
do, una actuacion politica general o una norma.

Derecho parlamentario espariol., op, cit, pp, 98 y s5., bha sostenido en que el jurista puede estudiar el
derecho parlamentario, es concibiéndolo como control juridien v no politico,

W En esie sentido se han manifestado Francisco Rubio Llorente, Manuel Aragan, Enrigue Linde
Paniagua, Oscar Alzaga Villamil, Fdoma Cobreros Mendazona, Maria Asuncion Garcia Martnez.

wi Gfr, Gecilia Judith Mora Donatto, Las comisiones parlamentarias de investigaciin como drganos
de control polltico, op. cit., pp. 32 y 43,
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3. La valoracion de la conducta del sujeto controlado, que se lleva a
cabo atendiendo a la voluntad politica del sujeto fiscalizador V a razo-
nes de oportunidad del mismo cardacter.

4. La critica y la valoracion de las actividades publicas son los elemen-
tos del control politico, por lo que no opera de forma inmediata la
anulacion del acto o la remocion de los titulares del organo. Solo cuan-
do el derecho asi lo preve, se surten efectos juridicos sancionadores.
5. El control politico generalmente opera de forma indirecta; su conse-
cuencia serd el desgaste del gobierno o de la mayoria que lo sustenta
alertando al cuerpo electoral, con lo cual, de forma mediata se puede
dar una sancion.

Manuel Aragon Reyes*® y Angel Garrorena Morales® son de la opi-
nién de que el control parlamentario o control de la institucion represen-
lativa sobre los miembros del gobierno, tanto en el sistema presidencial
como en el parlamentario, no sdlo constituye uno de los medios mas espe-
cificos y eficaces del control politico, ademés de que se rata de un instru-
mento que le sirve al pueblo de forma indirecta, para criticar y vigilar el
mantenimiento de la democracia.

En palabras de Joaquin Garcia Morillo, el Poder Legislativo realiza “actos
de Control Parlamentario que tienden a llevar a la escena politica y delante de
la opinion publica Actos y actuaciones del gobierno que de esta forma per-
manecerian ajenos al control popular y al consentimiento del paig” 2

LOS INSTRUMENTOS DE CONTROL DE LAS ASAMBLEAS
REGIONALES EN LA EXPERIENCIA ITALIANA

De forma paralela al parlamento, el Consejo Regional es titular en el &mbi-
0 de cada ordenamiento regional de atribuciones legislativas y de control
politico en relacion con la actividad del drgano de gobierno, ademas de las
restantes instituciones administrativas regionales.

" Cir. Manuel Aragén Reyes, "El control paflamentario como control politico”, Revista de Dere-
cho Politico, niim. 23, Espafa, Universidad Nacional de Educacion a Distancia, pp. 11 a 17

* Cfr. Angel Garrorena Morales, Autoritarismo Y eontrol parlamentario en las cortes de Franco,
Espafia, Publicaciones del Departamento de Derecho Politicn, 1877, p. 32,

* Cir. Joaguin Garcia Morilio, Aprozimacidn a un concepio de control parlamentario, op. eiL, p. 52,
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La funcion de control, también tiene lugar en el ambito regional, me-
diante el uso de diversos instrumentos parlamentarios clasicos como son:
las preguntas, las interpelaciones, los medios de investigaciones, la apro-
bacion de los presupuestos y el control sobre los nombramientos

En lo individual, cada consejero regional es titular de los instrumentos
de control politico constituidos por las preguntas v las interpelaciones;
ademas, de que se encuentran previstas en los reglamentos de los conse-
jos, en todos los estatutos ordinarios y, entre los estatutos especiales, en el
de Sicilia. El hecho de haber incluido en sus estatutos una regulacion en
torno a las preguntas y las interpelaciones responde a la voluntad politica
de afirmar y garantizar el derecho de cada consejero a ser informado sobre
la actividad de la junta y de la administracion regional.

Por otro lado, la forma de gobierno que caracteriza a las regiones ordi-
narias hace que muchas funciones administrativas ejercidas por el Ejecu-
tivo vengan en cambio reservadas al organo representativo. Aparte de los
planes o programas econdmicos o territoriales que se prestan a asumir la
forma de actos legislativos, la competencia de los consejos se extiende a
toda una serie de procedimientos administrativos, como los previstos en
algunos ordenamientos regionales en torno a los nombramientos de los
mas importantes cargos de la administracion regional.

A los medios comunes en los que normalmente se desarrolla el control
politico del Legislativo sobre el Ejecutivo (preguntas, interpelaciones, y las
mociones propuestas por cada consejero) se suman posteriores y peculia-
res —califica Licia Califano- poderes de control,

Cada consejero tiene derecho a obtener informaciones utiles prove-
nientes de los drganos de la region y de los entes administradores depen-
dientes de la misma, con el objeto de ejercitar efectivamente su mandato.

Ademas de la existencia de las incisivas lunciones de inspeccidon que
competen a las comisiones del consejo, ya sean de cardcter permanente o
especiales, se puede afirmar que en la via ordinaria el control se ejercita
realmente a traves de los consejos regionales.

Las comisiones permanentes tienen la facultad de desarrollar investi-
gaciones, requiriendo la informacion que consideren necesaria a cualquie-
ra que la pueda suministrar. Las comparecencias dispuestas en este senti-

O VVAA, Parlamento y control de gobierno; V Jornadas de la Asoriseion Espafola de Letratios
de Farlamentos, Espafia, Asociacion Espanola de Letrados de Parlarmentos, 1988, p. 119
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do son de gran relevancia cuando se citan a los funcionarios de los entes
regionales, en virtud de que ellos no se pueden negar a comparecer, ni
responder las preguntas que les plantee la comision, incluso, si fuera con-
cerniente a un secreto de su funcion.

La creacion de una comision especial de investigacion puede ser utili-
zada con dos fines distintos, a saber: uno con fines de control, v el segun-
do con meros fines informativos. La diferencia esencial estriba en que
mediante la primera se centra su labor en hechos o situaciones precisas,
de las que intenta conocer su desarrollo, modalidad y responsabilidad po-
litica 0 administrativa; mientras que la investigacion informativa busca
recoger datos, y como su nombre lo dice, informaciones sobre todo lo co-
nocido que pudiera ser de interés para los habitantes de la region, o con el
objeto de orientar de mejor manera la actividad de las asambleas. 2%

FACULTAD PARLAMENTARIA Y DERECHOS HUMANOS.
EL CONGRESO COMO DEFENSOR DE LA CONSTITUCION
Y LOS PRINCIPIOS, VALORES Y FINES CONTENIDOS EN LA MISMA

Creo necesario y oportuno invitar a Mauricio Fierovanti, para que con su
obra Los derechos fundamentales nos apoye en cuanto tratamiento de los
principios, valores, reglas vy fines relacionados con el ciudadano, frente o de
cara al poder publico. Escribe Fioravant que la libertad se puede discutir
lundamentalmente desde dos grandes puntos de vista, a saber: en singular
oen plural. De libertad en singular, discuten por regla general los filésofos,
sobre el plano ético y también sobre el mas especificamente politico, inda-
gando sobre el lugar que la libertad ocupa en la construceion de un cierto
arden colectivo, politicamente significativo. De libertades, en plural, como
derechos, discuten por su parte los juristas, indagando sobre el lugar que
las posiciones juridicas subjetivas de los ciudadanos ocupan dentro de un
ordenamiento positivo concreto, y en particular, sobre las garantias efecti-
vas que tal ordenamiento es capaz de ofrecer. Por otra parte, una simple
historia de la dogmatica juridica de las libertades parece, desde nuestro
punto de vista, demasiado limitada y poco significativa. Y posteriormente
senala que puede uno aproximarse al problema de las libertades por tres

" fhidem, pp. 120 ¥ 124
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vias, la historicista, individualista o estatista, combinandose éstas en el es-
tudio de las libertades de acuerdo cada tiempo historico y cultura de los
derechos de una sociedad. Cuando hablamos de principios, valores y fines
en toda esta tesis los hacemos ponderando la obra de Fioravant. 2

Es de relevancia para el derecho politico parlamentario comentar en
este apartado, con una vision federalista, la obra de Manuel Atienza y Juan
Ruiz Manero titulada Ilicitos atipicos, al cual yo agregaria el adjetivo de ili-
citos atipicos politicos 0 simplemente ilicitos politicos, por tratarse de actos
por omision o comision del poder publico que van contra los principios y
fines de libertad y justicia, v los valores, normas y reglas que de ellos ema-
nan y que estan permitiendo transitar del estado liberal de derecho al es-
tado democrético social de derecho.

sostienen Atienza y Ruiz Manero que dos son las ideas fundamentales
a partir de las cuales han tratado de elaborar su libro intitulado Ilicitos ati-
picos. Una es que las tres figuras, el abuso del derecho, el fraude de ley y
la desviacion de poder obedecen, por asi decirlo, a una misma logica; son
concreciones de un mismo concepto general (precisamente el de ilicitud
atipica). Y la otra idea es que lo que caracteriza a los ilicitos atipicos (fren-
te a los ilicitos tipicos) es la oposicion a los principios (pero no a las reglas)
del sistema juridico; ello hace que se trate de una nocion dificil de analizar
teoricamente, pero de una gran importancia practica. Pero el andlisis de la
nocion de ilicitud atipica (y de sus tres formas principales: el abuso del
derecho, el fraude de ley y la desviacion de poder) exige centrarse en la
manera como argumentativamente operan las normas, esto es, en el ele-
mento funcional, dinamico, de las mismas, Y, recalcan los autores citados,
que las capacidades, las virtudes de los jueces no pueden ser muy distintas
a las de los otros profesionales del derecho, por lo cual se puede llegar a
la conclusion de que el tipo de congresista, politico o parlamentario que
precisa el Estado democratico social de derecho debe incluir, entre otras
capacidades, la de detectar y reaccionar frente a la forma peculiar de aten-
tar contra el derecho que suponen los ilicitos atipicos. ™ Expuesto lo ante-
rior, se entiende el porque de este apartado y la denominacion de ilicitos
politicos que utilizo para parafrasear el titulo de la obra de Atienza y Ruiz

“ Cifr. Mauricio Fioravant, Los derechos fundamentales; apuntes de historia de las constituciones,
Ja. ed., Bepafa, Bdit Trowa, 2000, prefacio, 23 pp. v capiulo 1.

BiManuel Atenza y Juan Rulz Manero, Hicitos atipicos, Espana, Edit. Trotta, 2000, presenta-
citn, pp. 8 y 10,
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Manero; y a la vez, intento llamar la atencién sobre el tipo de clase politica
que requiere la sociedad mexicana al frente de sus mnstituciones; y también
la responsabilidad de una nueva cultura ciudadana, producto de los mis-
mos ciudadanos impulsores de los valores como son: democracia, la alter-
nancia politica y el pluralismo ideologico parlamentario. Contintio con
owros tratadistas desarrollando el tema.

Heéctor Fix Zamudio apunta que como idea provisional y aproximada,
se puede alirmar que la defensa de la Constitucion se ENcuentra compues-
ta por aquellos mecanismos juridicos y de cardcter procesal que han sido
establecidos para conservar las disposiciones constitucionales, asi como
para evilar gue se violen las mismas, reprimir su desconocimiento, y loque
€8 mas importante, lograr el desarrollo y la evolucion de las propias dispo-
siciones constitucionales,*”

La evolucion de las disposiciones constitucionales debe ser entendida
desde dos puntos de vista: desde el punto de vista de la Constitucion for-
mal, con el objeto de lograr su paulatina adaptacion a los cambios de la
realidad politico-social, y desde la perspectiva de la Constitucion real, es
decir, desde la 6ptica de su transformacion de conformidad con las normas
pragméticas de la misma Constitucion. Fix Zamudio y Valencia Carmona
S€ dlreven a sostener que una verdadera defensa constitucional es la que
puede lograr una aproximacion entre ambas perspectivas, que en ocasio-
nes pueden encontrarse muy distanciadas.

En este sentido, la defensa de la Constitucion no se debe considerar desde
un mero plano estatico, tal como lo coneebian Benjamin Constant y Sieyés.

La Constitueién, tanto en sy sentido formal como en el material, es ne-
cesariamente dindmica, y con mucho mAayor razon en una época en que se
viven cambios acelerados Y constantes. Por ello, la defensa de la Constit-
cion no solo significa que se mantengan las normas fundamentales, sino
ambien su transformacion y su adaptacion a la realidad politica, para evitar
que el documento escrito se convierta en una mera formula nominal o se-
mantica, es decir, que resulte digno tutelarse un ordenamiento con un grado
razonable de eficacia y de proyeceion hacia el futuro, ya que resulta poco
deseable la proteccion de un conjunto de manifestaciones demagdgicas,**

""Cir. Héetor Pix Zamudio y Salvador Valencia Garmona, Derecho constitucional mezicano ¥
temparads, op. eit., p. 174.
" Ihidem, pp. 174 y 175,
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Con la finalidad de sistematizar una materia tan compleja, Fix Zamudio
hace un ensayo de clasificacion, a pesar de estar convencido de que toda
division es de cardacter meramente artificial. Asi las cosas, considera junto
con Valencia Carmona que el concepto genérico de defensa de la Constitu-
cion puede escindirse en dos categorias fundamentales, y que en la préctica
tienen una estrecha relacién; de manera convencional denominan a la prime-
ra “proteccion de la Constitucion”, y a la segunda “justicia constitucional”.

El primer sector se integra por un conjunto de instrumentos de cardcter
politico, economico, sociales y de téenica juridica,® que han sido canaliza-
dos mediante normas de indole fundamental e incorporados a los textos
constitucionales con la finalidad de limitar el poder y lograr que sus titulares
se sometan a los lineamientos establecidos en la misma norma fundamen-
tal, tanto en lo que se refiere a sus atribuciones, asi como el respeto de los
derechos humanos de los gobernados* (derecho politico judicial).

Por lo que hace a la segunda categoria, dado que escapa de los alcances
del presente trabajo, tan sdlo diremos que se constituye por los medios ju-
ridicos, de indole predominantemente procesal, que se encuentran dirigidos
a la reintegracidn del orden constitucional cuando éste ha sido desconocido
0 violado por los propios 6rganos del poder.

Toda vez que los gobernantes tienen la obligacion del respeto de los de-
rechos humanos de su gobernados, es importante que se tenga una idea de
la concepeion actual de estos derechos, y relacionarlo con la responsabilidad
del Congreso de la Union y de los congresos locales en torno a su defensa.

En la concepcion de Luigi Ferrajoli los derechos humanos son una de
las cuatro clases en que se dividen los derechos fundamentales, bajo las
argumentaciones expuestas sobre la materia, %@

#“4De la técnica juridica emanan dos instrumentos protectores de la Constitucion, a saber: la
supremacia y el procedimiento dificultado de reforma. 8i bien, ambos principios pertenecen a la téc-
nica normativa, tienen efectos esenciales sobre la eficacia de las disposiciones fundamentales v la
vida politica, motivo por el cual se han consagrado en la mayor parte de las consttuciones contem-
pordness. Thidem, p. 188,

0 Ihidemn, pp. 175 v 176.

=4 Ibiden, p.1 76. Daniel Moreno opina que cuando la ley suprema s violada, deben existr los
medios juridicos para que la infraccidn sea reparada (en lugar de decir infraccion, debe decir dafio).
Se debe considerar que la mejor preservacion del régimen de derecho se obtiene cuando la propia
ley fundamental fija las bases para su defensa. Afirma, sobre esto, que nuestra Constitucion se ha
inclinado por el sistema de defenaa a través del Poder Judicial de la Federacién, Cfr. Daniel Moreno,
Derecho constitucional mezicans, op. cit., p. 484,

“*Cfr. Luigi Ferrajoli, Derechos y garantias: la ley del més dibil, Espania, Edit. Trotta, 1998,
p. 40,
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Con bases para ello, Ricardo Guastini expone que la expresion de “dere-
chos humanos”, puede ser utilizada en dos contextos doctrinales distintos,
a saber:

Bajo un contexto iuspositivista, en el caso que se refiera a un sistema
juridico especifico, cuando se uiilice el término “ciudadano” en su senti-
do técnico, los derechos del hombre son universales en el marco del
sistema juridico de que se trate; derechos que la Constitucion atribuye
no s0lo a los ciudadanos sino a lodo aquel a quien el sistema se lo pue-
da aplicar.

En su enfoque iusnaturalista, los derechos del hombre son los que
corresponden a éste, incluso antes de la existencia del Estado y con inde-
pendencia del mismo.*™

Hace algunos anos, muchos paises, entre los cuales estaba Meéxico,
consideraban que el asunto de la proteccion de los derechos humanos se
limitaba al ambito interno de cada pais. Esta vision ha cambiado de una
forma radical, ya que se modifico esta perspectiva, al momento de la inter-
nacionalizacion de los derechos del hombre, después de acontecida la Se-
gunda Guerra Mundial **

Cada gobierno de forma independiente, dado el empuje de la accion
diplomatica, que ha logrado la aprobacion de los diversos documentos
tanto del derecho internacional general como del regional, ha procurado
apegarse a los requerimientos de la materia de los derechos humanos.

Pero los derechos humanos no solo se estan internacionalizando, sino
que han ido en incremento. Con la finalidad de dar explicacion a esta nue-
va realidad juridica, en la doctrina moderna se ha difundido la tesis, de
utilidad didéctica, que distingue de varias generaciones de derechos huma-
nos, de acuerdo con su progresiva aparicion historica. ™

Para los efectos que se persiguen en el presente trabajo huelga comen-
tar sobre las diversas generaciones de derechos humanos que contempla

1 Cfr. Ricardo Guasiini, “Bstudios de teorfa constitucional”, Doctrina juridico eonlemporanea,
México, umam, 2001, p. 225.

= [3fr. Balvador, Valencia Carmona, Derecho constitucional mezicano a fin de siglo, México, Bdit
Porria y umam, 1895, p, 243,

i Vianae en ege sentido las siguientes obras: José Ddvalos, Naturaleza y definicion de Jos dere-
chos humanos, México, Procuraduria General de la Repiblica y Comision Nacional de los Derechos
Humanos, 1683, pp. 10 ¥ 88, Luis Diaz Mieller, Manual de derechos humanos, 2a. ed., Mexico, Bdic
Porraa, 1892, pp. 55 v 480, Jorge Madrazo, Derechos humanes: el nuevo enfogue mezicans, Méxioo,
Fondo de Cultura Econdmica y onoH, 41993, pp. 424 y 435,
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la doctrina. Sin embargo, si es de nuestro interés conocer el comportamien-
to que ha tenido nuestro pais sobre el particular,

Desde la dptica personal de Valencia Carmona nuestro pais ha tenido
una participacion activa en el movimiento a favor de la internacionalizacion
de estos derechos, ademas de asegurar la educacion de su orden juridico
¥ constitucional a los avances habidos en la materia, Fl autor atribuye la
construccion de una cultura de los derechos humanos, que califica, de
caracter cada vez mas sodlido y vigoroso debido a dos factores fundamen-
tales; tanto a la decidida vocacion internacionalista (sin decir de quien),
como a la propia dindmica interna de nuestra sociedad. Esto, afirma, se ve
reflejado en el incremento del catdlogo de los derechos humanos tutelados
y en el mejoramiento de los medios de defensa al alcance de los particula-
res frente al Estado, dentro de los cuales el juicio de amparo ocupa el pri-
mer lugar en importancia; asi como en la creacién de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos y sus respectivas comisiones en el orden de las
autonomias estatales.

Dada esta nueva realidad, dentro de la parte dogmatica de la Constitu-
cion mexicana se han contemplado una serie de derechos, como el de
paternidad responsable, derecho a la vivienda, derecho a la informacion,
entre muchos otros.** Sin hacer el andlisis correspondiente en torno a
cudles de estos derechos son mera demagogia y cuales pudieran tener
cierta eficacia en nuestra sociedad, tan s6lo es menester que comentemaos
que dada la division de poderes, y que como ya se sabe, es el Poder Legis-
lativo al que compete el reconocimiento de instituciones y derechos asi
como la creacion del marco juridico nacional, esta labor debe realizarse de
la forma mas profesional posible, con la técnica adecuada ¥ COn un cono-
cimiento profundo de los aspectos sustantivos como de caracter procesal
en materia legislativa.

EL GArRANTISMO DE LuiG FERRAJIOLI

Es necesario para los congresistas o parlamentarios actuales, ya sean fe-
derales o0 pertenecientes a los congresos locales ¥ por qué no decirlo,

" Cfr. Salvador Valencia Carmona, Derecho constitiucional mezicano a fin de giglo, op. cit., pp. 246
y 247,
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también para los funcionarios de los partidos politicos conocer la teoria del
garantismo y vincularla con el derecho politico parlamentario, sobre todo
en los momentos de la aprobacidn de la Ley de Ingresos y el Presupuesto
de Bgresos y a la par de la evaluacion y seguimiento de las politicas puibli-
cas, asi como en el pacto de politicas de Estado.

La orientacion que desde hace un tiempo se conoce bajo el nombre de
garantismo, tuvo su origen en el campo de lo penal, como una réplica a la
creciente divergencia entre la normatividad del modelo en el nivel consti-
weional y su ausencia de efectividad en los niveles inferiores, asi como a
las culturas juridicas y politicas que les han brindado su aval, o han ocul-
tado y alimentado, casi siempre en nombre de la defensa del estado de
derecho y del ordenamiento democratico. Ahora es posible hablar de tres
acepciones de la palabra “garantismo”, diversas todas ellas, pero con vincu-
los estrechos que las unen.

Desde su primera acepcion, “garantismo” designa un modelo normati-
vo de derecho; precisamente en el campo del derecho penal, el modelo de
estricta legalidad propio del estado de derecho, que en el plano epistemao-
logico se caracteriza como un sistema cognoscitivo o de poder minimo, en
el plano politico como una técnica de tutela capaz de minimizar la violencia
¥y de maximizar la libertad, y en el plano juridico como un sistema de vincu-
los impuestos a la potestad punitiva del Estado en garantia de los derechos
de los ciudadanos. En consecuencia se reputa como garantista todo siste-
ma penal que se ajusta normativamente a tal modelo ¥ lo satisface de ma-
nera efectiva.

Por el hecho de tratarse de un modelo limite, es preciso que se hable,
mas que de sistemas garantistas o antigarantistas, de grados de garantis-
mo; v ademas serd necesario distinguir siempre entre el sistema constitu-
cional y el funcionamiento efectivo del sistema.

Se puede medir la bondad de un sistema constitucional sobre todo por
§us mecanismos de invalidacion y de reparacion idoneos, en términos
generales, para asegurar la efectividad de los derechos normativamente
proclamados, 7

En cuanto a su segunda acepcion, el garantismo designa una teoria
juridica de la validez y de la efectividad como categorias distintas, no sdlo

“Cfr. Luigi Ferrajoli, Derecho v razon: teoria dol Larantismo penpal, Bspaia, Edit. Trota, 2001,
' op. BS54 v 852,
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entre si, sino también respecto de la existencia o vigencia de las normas.
En este sentido, la palabra garantismo expresa una aproximacion tedrica
gue mantene separados al ser del deber ser en el derecho.

La perspectiva garantista invita a la duda, estimula el espiritu critico y
la incertidumbre permanente sobre la validez de las leyes y de sus aplica-
ciones, asi como la conciencia del cardcter en gran medida ideal de sus
propias fuentes de legitimacion juridica. "

En su tercera acepcion, el garantismo designa una filosofia politica que
impone al derecho y al Estado la carga de justificacion externa conforme a
los bienes y a los intereses cuya tutela y garantia constituye precisamente
la finalidad de ambos. En este sentido, el garantismo presupone la doctrina
laica de la separacion del derecho y la moral, entre validez y justicia, entre
punto de vista interno y el externo en la valoracion y el ordenamiento;
entre ser y deber ser en derecho.

De forma general, la adopcion de un punto de vista externo o politico que
no esté calcado sobre el interno o juridico es el presupuesto de toda doctrina
democrédtica de los poderes del Estado y no sélo del poder penal. %@

Ahora que ya hemos comentado, aunque de forma breve las ideas del
garantismo, no sélo en su aplicacion penal, sino en relacién con otras ra-
mas de la ciencia juridica que viven la misma realidad entre la separacion
del ser y del deber ser; es momento de abordar el tema de la facultad pre-
supuestal del Congreso.

Utilizando Ferrajoli el concepto de estado de derecho como sinénimo
de garantismo, designa no solo un Estado legal o regulado por la ley, sino
un modelo de Estado nacido con las modernas constituciones y caracteri-
zado en el plano formal por el valor o regla de legalidad, en virtud del cual
todo poder publico se encuentra subordinado a las leyes generales y abs-
tractas, que disciplinan sus formas de ejercicio y cuya observancia es
obligatoria y se halla sometida al control de legitimidad por parte de los
jueces. En el plano sustancial, por la funcionalizacion de todos los poderes del
Estado al servicio de la garantia de los derechos fundamentales de los ciu-
dadanos, mediante la incorporacion limitativa en su Constitucion de los debe-
res publicos correspondientes, que se traducen en las prohibiciones de
lesionar los derechos de libertad y de las obligaciones de satisfacer los

"= Ihidem, pp. 852 y 853,
@ [hidam, p. 853.
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derechos sociales, asi como la correlativa defensa de los ciudadanos de
excitar el organo jurisdiccional.® Y desde la doctrina del garantismo, los
derechos sociales y su eficacia van de la mano con el presupuesto de
BEresos,

La facultad presupuestal, reconduccion
presupuestal, presupuesto y democracia

Mi propuesta e hip6tesis referentes a la reconduccién presupuestal son las
siguientes:

Propuesta de adicion al articulo 74 constitucional como pérrafo final;
En el caso de que por cualquier circunstancia no se aprobara la inicia-
tiva de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion en la fecha prevista por esta Constitucion, continuardn vi-
gentes la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion
del ano en ejercicio, con los impactos inflacionarios a considerar para
su ajuste, con fundamento en el articulo 73 fraccion VII. La reconduccion
extraordinaria de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion tendra vigencia hasta por tres meses. Si durante ese lapso el
Ejecutivo Federal no hiciere llegar a la Cédmara la Iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto del Presupuesto de Baresos de la Federacion, o si
presentando la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupues-
to de Egresos de la Federacion, por cualesquiera circunstancias no fue-
ren aprobados, la vigencia de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos de la Federacion continuara para todo el afio en curso.

Considero con base en la interpretacion lato sensu que actualmente la
Constitucion contiene formas de reconduccién presupuestal tacitas Y ex-
presas, por ejemplo:

* La reconduccion presupuestal politica, parcial y tdcita contemplada en
el articulo 72 de la Constitucién inciso ¢), cuando las camaras por las dos
terceras partes del numero total confirman “El Proyecto de Ley o Decre-
to desechado en todo o en parte” por el Ejecutivo, entonces “el proyecto
sera Ley o Decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion”.

"Clhidem, p. B57.
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* La reconduccion presupuestal expresa y temporal contemplada en el
articulo 74 fraccion IV parrafo segundo.

* La reconduccion presupuestal extraordinaria, expresa y temporal
contemplada en el articulo 74 parrafo final de la fraccion IV,

* La reconduccién por omision expresa contemplada en el articulo 75
parrafo unico.

* La reconduccion presupuestal por interpretacion ante la falta de una
reconduccion expresa que prevea se den observaciones del Ejecutivo
Y ya sea en la camara de origen o en la caAmara revisora no alcance la
votacion requerida para el reenvio al Ejecutivo del proyecto de Ley de
Ingresos y Presupuesto de Egresos y tampoco sea aprobada (la inicia-
tiva de ley) original enviada por el titular del Poder Ejecutivo, o éste
lleve a cabo observaciones por considerar que el proyecto de Egresos
contiene contradicciones en relacion con la Ley de Ingresos.

* En tales supuestos la interpretacion puede ser dada por la sciN con
fundamento en el articulo 105 fraccion I, inciso ¢) por controversia
constitucional promovida por el Congreso de la Union o cualquiera
de sus camaras o promovida por el titular del Poder Ejecutivo por
antinomias del proyecto de Presupuesto de Egresos con la Ley de
Ingresos.

* La interpretacion también se puede dar por el Congreso con funda-
mento en el articulo 72 inciso f] (facultad de interpretacion) vinculando
tal facultad y procedimiento con el articulo 73 fraceion VII Yy XXXy 75
parralo unico; utilizando los métodos de interpretacion historicos, ana-
logicos, teleologicos, sistematicos y a fortiori ante la gravedad del caso
que pusiere en crisis el pais 0 nos llevara a la ingobernabilidad.

* Respecto al método de interpretacion historico, sistematico ¥ teleologi-
co desde el nacimiento de los parlamentos en el mundo les ha corres-
pondido la facultad de imponer y aprobar las contribuciones. La Consti-
tucion mexicana sistematicamente reitera esta facultad pues finalmente
los representantes de la nacion la quieren.

* En relacion con el método analégico podriamos ejemplificar con la
duracion en el cargo de presidentes municipales, diputados locales y
federales, senadores, ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, la cual est4 fijada en la ley; sin embargo, por decreto legislativo
en ocasiones extraordinarias la duracion en el cargo ha sido MAayor o
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menor, de lo cual se concluye que con fundamento en el articulo 72 ge
pueda interpretar que si no han sido aprobados los proyectos de Ley
de Ingresos y Presupuesto de Egresos y por lo tanto no se han abroga-
do ni la ley ni el presupuesto, siguen vigentes hasta la aprobacion de
los nuevos proyectos de ley y presupuesto.

* En relacion con el método de interpretacion a fortiori, éste se puede
utilizar con fundamento en el articulo 72 inciso f) 73 fraccion VII y
XXX y 75 parrafo unico. Fl nucleo de la argumentacion a fortiori es:
“8i la Gamara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de Egresos, no
podra dejar de senalar la retribucion que corresponda a un empleo
que este establecido por la ley; (pero) en el caso de que por cualquier
circunstancia se omita (reconduccion presupuestal por omision) fijar
dicha remuneracion, se entenderd por sefialada la que hubiera teni-
do fijada en el presupuesto anterior o en la ley que establecio el
empleo.”

* Si aceptamos que este articulo 75 contempla una reconduccion pre-
supuestal por omision por cualquier circunstancia ¥y se acude a un
presupuesto y ley anterior, con mayor razon y ante la falta de una nue-
va ley y presupuesto y ante la gravedad y conflicto de poderes se pue-
de interpretar la vigencia de la anterior ley y presupuesto por un lapso
0 por todo el afio. Bastante discutible y opinable es lo expuesto por lo
que desde el principio hablé de la necesidad de la adicion o reforma
constitucional para prever la reconduccion presupuestal, pero conti-
nuemos con el tema.

De entrada, debemos decir que se trata de una denominacion cualquie-
ra que le demos, habra quien disienta de la misma. Algunos autores como
¢l citado Mora Donatto, la llaman funcitn presupuestaria, hacendaria o fi-
nanciera, !

En este sentido Ricardo Sepulveda Iguifiz sostiene que algunos auto-
res le denominan funcion financiera, otros prefieren no utilizar un término
conjunto y desglosan control sobre el presupuesto, presupuesto de egre-
s0s, la Ley de Ingresos, cuenta puiblica y endeudamiento, otros subrayan
la funcion fiscalizadora y se abocan al analisis de la Gontaduria Mayor de

" Ofr, Cecilia Judith Mora-Donatio, Principales procedimientos parlamentarios, México, LVII
Legislarura, 2001, p. 31
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Hacienda, otros mas, hablan de poderes fiscales. Entre los autores que
manejan las anteriores denominaciones podemos encontrar a Francisco
Berlin Valenzuela, Jaime Cardenas Gracia, Manuel Garcia Pelayo y Felipe
Tena Ramirez.

Especificamente la facultad a que haré alusion en este punto es la
establecida en la fraccion VII del articulo 73 constitucional referente a
la aprobacion de la Ley de Ingresos y el presupuesto de egresos. La fa-
cultad plasmada en la Constitucién es para el Congreso, y no para una de
las camaras. La ley de Ingresos tiene las caracteristicas de una ley. Entre
sus peculiaridades se encuentran el que se trata de una norma con vigen-
cia prefijada, es decir, un ano (lo cual se debate), vy que a su vez da efica-
cia a la Ley de Ingresos que contiene los demas elementos de las contri-
buciones. La eficacia y eficiencia del ejercicio del gasto publico est
sujeto a la condicion de que se apruebe esta ley, posteriormente el pre-
supuesto y que este ultimo no se contraponga a la ley, pues entonces el
Ejecutivo podria llevar a cabo “observaciones” al proyecto de Presupues-
to de Egresos.

Desde la perspectiva ldgica de Ricardo Sepulveda los ingresos del Es-
tado no pueden sobrepasar el monto de los egresos proyectados o contem-
plados, por lo que en uso de la logica considera que primero se deberia
aprobar el presupuesto de egresos y posteriormente entrar al estudio y
proyeccion de la Ley de Ingresos. Sin embargo, en el articulo 74 fraccion
IV se senala que en la Cdmara de Diputados deben discutirse primeramen-
te las contribuciones y después los egresos; disposicion con la cual, por
obvias razones no esta de acuerdo, dado que la propia Constitucion sefala
en su numerales 25 y 31 fraccion IV que las contribuciones deben desti-
narse al gasto publico.

Recuérdese que es facultad exclusiva del Ejecutivo federal presentar la
Ley de Ingresos y el presupuesto de egresos; aunque algunos autores han
senalado los inconvenientes que esta mecanica representa, porque se
presta al enfrentamiento del Congreso con el Ejecutivo, por lo que sugieren
que dicha facultad de iniciativa se delegue al Congreso.

Luego estima que a pesar de la buena intencion de este proposito,
seria inviable, toda vez que se requiere de la intervencion del personal
altamente capacitado dependiente del 6rgano administrativo para su ela-
boracion.
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Después hace un senalamiento en el sentido de que si la propuesta del
Ejecutivo variara sustancialmente, podria ser vetado con base en el articu-
lo 72 ¢) de la Constitucion. Esta facultad le es otorgada para la elaboracion
de leyes en sentido material v formal; y que por no tratarse de una ley asi
como corresponder a una sola de las Camaras su aprobacion, no proceden
las observaciones del Ejecutivo.

A pesar de que la naturaleza del presupuesto de egresos no es el de
una ley,** tenemos que a nivel local el presupuesto se aprueba por la cé-
mara que lo compone, siguiendo el mismo procedimiento que para la
creacion de una ley,** por lo cual se podria plantear un problema respecto
a los ambitos de validez temporal.

Fernando Santaolalla, considera que desde un punto de vista material,
esta funcion ha sido tradicionalmente diferenciada de la de indole legisla-
tiva en razon de sus propias peculiaridades.

La razon fundamental por la cual los modernos parlamentos cuentan
con esta facultad lo tenemos en la génesis de las asambleas representativas
estamentales, las gue estuvieron intimamente ligadas a esta funcion. Tales
instituciones surgieron como un medio para que los representantes de los
estamentos pudieran manifestarse en orden a la coneesion o denegacion
de subsidios y ributos reclamados por los monarcas. La funcion legislativa
se encontraba subordinada a esta funcion, toda vez que los monarcas a
cambio de la autorizacidn hecha para obtener nuevos ingresos o aumentar
los existentes tenian la exigencia por parte de las asambleas o consejos
para la creacion de ciertas disposiciones.

En las asambleas de nuestro tiempo existen dos circunstancias que
caracterizan la funcion presupuestaria, a saber:

* La primera es la que tiene que ver con la facultad por parte de los
gobiernos (poderes ejecutivos) para la elaboracion del presupuesto,
excluyendo la iniciativa parlamentaria.**

" Cfr. Ihidem, p. 35. Sobre la natraleza del presupuesio de egresos, Mora Donatio entra en
una aparente contradiccion al afirmar que desde un punto de vista eminentemente formal y orgdni-
eo, &l presupuesto de egrésos es un acto legislativo, puesio que sigue el mismo procedimiento gue
cualquier ley. Aungue reconoce que la eritica mAas serin o esra posmra es la gque argumenta gque en
la creacion de este documento solo interviens una de las camaras.

2 O Ricardo Sepilveda Ipuifiz, op. cit., pp. 103 y 104,

" Los presupuestos son la expresion en cifras del programa politico de gobierno, por lo que
resulta logico reconocerle tal facultad. Cfr Pernando Santaclalla, Derecho parlamentario espafiol, op,
ciL., p. 238,
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* La segunda tiene que ver con el hecho de que en la mayoria de los '
paises los parlamentarios tienen limitadas sus facultades de enmienda

en relacion con el proyecto de presupuesto, Dicha limitacion consiste en
que los parlamentarios pueden proponer la disminucién de las cifras
consignadas, mas no su incremento.**

Entre las reglas para elaborar el presupuesto de egresos se encuentran
las de universalidad, unidad, especialidad, planificacion, anualidad, previ-
sion, periodicidad, claridad, publicidad, exactitud v exclusividad. "9

Como es bien sabido, la elaboracion del presupuesto de BEresos no es
un acto espontaneo, ya que sigue un procedimiento para su elaboracion y
posteriormente para que sea aprobado,

La elaboracion y aprobacion de este presupuesto entrafia dos etapas
que se deben diferenciar:

* etapa administrativa, que comprende del 15 de marzo al 15 de no-
viembre salvo lo previsto por el articulo 83 constitucional; v
* etapa legislativa, que va del 15 de noviembre al 31 de diciembre.

Una falla notoria y que ya trataremos ampliamente que se advierte en
la redaccion de nuestra vigente Constitucion es la relativa a la falta de so-
lucion al problema que se generaria si no se llegara a aprobar el presupues-
to de egresos por la Camara de Diputados o si la Ley de Ingresos no se
aprobara por el Congreso, en caso de no llegar a un acuerdo (para el autor
de esta tesis, la ley sigue vigente a menos que se derogue o abrogue si-
guiendo el procedimiento legislativo ordinario establecido en la Constitu-
cion y en la ley). No hay una solucién alternativa en caso de presentarse
esta hipotesis, contando unicamente con lo dispuesto en el articulo 75 que
sefala que en el caso de que no se expida un nuevo Presupuesto regiran
los sueldos anteriores. Esta es una mera solucion parcial, que no puede
tener efectos generales (en opinién de Sepulveda).*”

" Los presupuestos son documentos de gran complejidad, por lo que se deben poner a salvo de
maniobras politicas que de forma demagdgica o irresponsable busquen su alteracion. Clr. fhidern, p. 239,

M GIr. Cecilia Judith Mora Donat, Principales procedimientos parlamentarios, op, cil., pp. 36
¥ 88,

**Cfr. Ricardo Sepalveda lguiniz, op. cit., p, 105
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La facultad fiscalizadora. Auditona Superior

de la Federacion como organo

del Poder Legislativo federal y su autonomia.
Contaduria Mayor de Hacienda de los congresos
estatales y Asamblea Legisiativa del Distrito Federal

Quizés parezca exhorbitante la siguiente cita o impertinente, pero se expli-
card por si mismo el porqué enuncio el capitulo IV de la Constitucion Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos denominado “Del Poder Judicial”,
que en su articulo 94 establece: “Se deposita el ejercicio del Poder Judicial
de la Federacion en una Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electo-
ral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, en Juzgados de Dis-
trito ¥ en un Consejo de la Judicatura Federal.”

La Ley Orgédnica del Poder Judicial Federal en un capitulo tinico que
contiene el articulo 10. establece:

El Poder Judicial de la Federacion se ejerce por:
I. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion;
I1. El Tribunal Electoral,
ITI. Los Tribunales Colegiados de Circuito;
IV. Los Tribunales Unitarios de Circuito;
V. Los Juzgados de Distrito;
VI. El Consejo de la Judicatura Federal;
VIIL. El Jurado Federal de Ciudadanos;
VIII. Los Tribunales de los Estados y del Distrito Federal...

De la lectura y analisis atento de la Constitucion (articulos 17, 20 y 940)
y la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Pederacion se desprende que
constitucionalmente el Poder Judicial se deposita en seis drganos. Mientras
que de la lectura y andlisis atento de la ley el Poder Judicial de la Federacion
se deposita en ocho organos. (Cabe sefialar la anacronica e inconstitucional
jurisprudencia sobre el monopolio de la interpretacidn constitucional de
que gozan los drganos centrales del Poder Judicial y en contra del federa-
lista control difuso de la Constitucion, excluyendo a los érganos periféricos
¥y minusvalidos por como trata la scJN a los Tribunales de los estados e
inclusive al Taire. Gabino Fraga y Antonio Martinez Baez, articulo 133 C.
Ademds de una Corte Costitucional, un Supremo Tribunal de Legalidad, la
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unidad de juridiceion y una nueva Ley de Amparo. Tareas pendientes del
Poder Legislativo Federal y en algunas cuestiones de los locales. Revista de
la Escuela Nacional de Jurisprudencia de la unaM, tomo 1v, julio-septiembre,
nums. 13, 14 y 15, afo 1942.)

Con lo anterior quiero poner en relevancia que en ninglin momento la
Constitucion supedita jerdrquicamente a los tribunales, a los juzgados y a
los jurados a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, sino que son 6r-
ganos directos, dependientes y depositarios del Poder Judicial, lo que si es
claro que la jurisdiccion y la competencia de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, como drgano ultimo interprete de la Constitucion con sus
fallos relevantes y reiterados vincula a la jurisprudencia a todos los demas
organos salvaguardando asi el estado de derecho. La jurisdiccion y la com-
petencia hacen Suprema a la Corte y no la denominacion o enunciacién
numerica en la Constitucion o en la Ley Organica del Poder Judicial; ade-
mas de la facultad de atraccion.

Comparemos los 6rganos del Poder Judicial Federal con los 6rganos de
fiscalizacion como lo son la Auditoria Superior de la Federacion, la Conta-
duria Mayor de Hacienda de la Asamblea de Representantes o de las con-
tadurias mayores de Hacienda de los congresos de los estados. Lo primero
que salta a la vista es que tanto la novisima auditoria como las afnejas con-
tadurias no son organos del Poder Legislativo, sino que, y valga la redun-
dancia son 6rganos de los 6rganos de los ¢rganos del Poder Legislativo. Me
explico méds ampliamente; los 6rganos de fiscalizacion, como son la audi-
toria y las contadurias dependen de las comisiones de Hacienda o de Vig-
lancia (fraccion IV articulo 20. Ley de Fiscalizacion Superior de la Federa-
cion) o de ambas en su caso, que éstos a su vez son organos de los
congresos federal y estatales, y que éstas a su vez son organos del Poder
Legislativo. De ahi, otro argumento y otro elemento constitucional y parla-
mentario para la poca autonomia e independencia v la endeble imparciali-
dad de la fiscalizacion externa en el ejercicio del presupuesto publico v la
defensa del patrimonio nacional de los mexicanos; aunque no es de sosla-
yarse, por obvio que sea para el lector de la presente, la perniciosa existen-
cia de un régimen presidencialista y de un partido de Estado, el cual edifico
un sistema de impunidad antirrepublicano y antidemocratico casi perfecto,
que relego la fiscalizacion de la contaduria mayor de Hacienda a mero tra-
mite de glose sin impacto alguno en la rendicion de cuentas; pero con
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terquedad expongo: la Auditoria Superior de la Federacion v todas las con-
tadurias deben ser organos del Poder Legislativo y funcionar colegiadamen-
e para transformarse en tribunales de cuentas,”® independientemente de
que existan las respectivas comisiones de los congresos para evaluar y
darle seguimiento a la actuacion de los titulares de los érganos de fiscaliza-
cion como si fueran ministros, magistrados o jueces del Poder Judicial.

Quiero dejar asentado que en el ensayo titulado Derecho parlamentario.
La Contaduria Mayor de Hacienda hacia un Tribunal Mayor de Hacienda, coedi-
tado por el Instituto de Administracion Publica del Estado de Colima y el
inar en el afio de 1992, sostuve las tesis arriba mencionadas con la diferen-
cia de gque en dicha publicacion consideraba a la Contaduria Mayor de
Hacienda hoy Auditoria Superior de la Federacion como organo del Con-
greso y de sus comisiones, lo cual hoy rectifico en la busqueda de la auto-
nomia, independencia, imparcialidad, transparencia, eficacia y eficiencia que
requiere este organo para atacar la corrupcion en México, v la cual se mani-
fiesta de multples formas y no solamente como la sustraccion y robo del
dinero del pueblo.

Respecto a la evolucion histdrica del control de caudales y actividades
econdmicas publicas encontramos que desde los tiempos de Grecia anti-
gua, los funcionarios encargados del manejo del dinero debian presentarse
ante un tribunal instituido a efecto de la rendicion de las cuentas sobre la
regularidad de las operaciones financieras realizadas por ellos,

En la Roma republicana, el control sobre las operaciones financieras
era competencia de los questores y de los provinciales, a cada uno de los
cuales les eran atribuidas distintas competencias.”®

Un antecedente remoto de la actual Contaduria Mayor de Hacienda es
la Contaduria Mayor de Cuentas, surgida en Espana, mediante ordenanza
expedida por el rey Juan II de Castilla en el afno de 1437.

Posteriormente, ya en la Edad Media, y en las grandes monarquias
guropeas, se encuentran instituciones similares a las citadas tales como:
el Exchequer Britanico, el Tribunal de Cuentas de Portugal, la Corte de

s Al frente de la Auditoria Superior de la Federacion habra un auditor superior de la Federa-
clién designado conforme a lo previato por el parralo tercero del articulo 79 de la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la cimara. Art. 68 vrsr, es decin, el responsable ea un drgano unipersonal.

e, Alberto Figueroa Ladaurogoitia y Juan Carlos da Silva Ochoa (coords, ), Perlfamento y
derecho, Espana, Busko Legebetzarra, Parlamenio Vasco, 1991, p. 329,
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Conti en ltalia, la Cdmara de Cuentas de Borgona y los Tribunales de Cuen-
tas en Austria y Prusia.

Durante el siglo x1x, el rey Fernando VII cre6 en el afio de 1828 el Tri-
bunal Mayor de Cuentas, como un organo de control externo con amplias
facultades fiscalizadoras, para que en la Constitucion espanola de 1931 se
estableciera el Tribunal de Cuentas de la Republica.®®

Una de las razones por la cual se han expandido los drganos de fisca-
lizacion de la gestion economica-financiera en la sociedad actual, es el
hecho de la expansion del sector publico, que a su vez constituye el campo
de actuacion del control, que ha pasado desde el ambito definido de las
constituciones liberales decimononicas, a la concepeion actual del Estado
social de democracia basado en la economia mixta.*!

Orra circunstancia, no menos relevante, ha sido la exigencia provocada
por las técnicas contempordaneas de la administracidn, semejantes a las de
la empresa privada, 1o que va a dar al control un nuevo contenido, que se
va a caracterizar como una actividad dirigida a confrontar los resultados
de una gestion o de una politica con los objetivos que se habia fijado; todo
esto dentro de un proceso continuo que permite advertir los resultados.

La creciente importancia de dicha funcion en la sociedad actual, y los
nuevos contenidos del mismo que a su vez demandan una mayor espe-
cializacion en los organos que realizan la fiscalizacion, no pueden ocultar
aquellas opiniones que se alzan en el sentido del limitado papel que so-
bre el particular juega hoy en dia el parlamento como organo de control
politico. %

Las referidas voces se alzan para expresar que la mayor parte de los
miembros del organo fiscalizador carecen de los conocimientos técnicos
para fiscalizar las cuentas y ofrecer sobre ellas un juicio critico, en este
sentido se declara Pinheiro.”® Gil Robles** es de la idea que se requieren
de una especializacion y continuidad imposibles de alcanzar por las cama-

" Ihidem, p. 330.

“ Ol José Maria Perndndes Pirla, B tribunal de cuentas de las comunidades europeas y los tri-
bunales de cuentas de los paises miembros: competencias y relaciones, Encuentro internacional, Bspa-
fa, Tribunal de Cuentas, 1988, pp. 165 y 166,

0. Albero Figueroa Ladaurogoitia ¥y Juan Carlos da Silva Ochoa [coords), op. it
p. 338

53 Cifr. J.10. Pinheiro, La funcion de los Tribunales de cuentas en la sociedad democréitica, Bnouen-
o Internacional, Espafia, Tribunal de Cuentas, 1985, p. 233,

* Cir. Jose Maria Gil Robles, Control y autonomias, Espafa, Bdit. Civitas, 1986,

Enrigue Armando Safazar Abaroa



ras legislativas. Rodriguez Bereijo™ considera que las cortes generales no
se encuentran en condiciones de cumplir un control riguroso del presu-
puesto y del gasto publico. Trillo Figueroa** considera que el acceso a las
camaras por parte de los representantes de partidos obreros, si bien enri-
quecen la universalidad representativa, se empobrecen en cuanto a sus
componentes técnicos.

Pese a las anteriores criticas, no se deben considerar coma completa-
mente acertadas las criticas realizadas en el sentido de la presunta incom-
petencia tecnica de los drganos parlamentarios.*

Distinguidos jurisconsultos mexicanos concebian a la Gontaduria Ma-
yor de Hacienda, hoy Auditoria Superior de la Federacion como la entidad
tecnico-financiera que depende directamente de la Camara de Diputados,
con facultades revisoras de la cuenta publica. El fundamento constitucional
de esta atribucion se encuentra en el articulo 74 fraccion IV, A traveés de la
misma se realiza el examen de la cuenta publica con el objeto de que de
haber discrepancias entre las cantidades erogadas y las contempladas en
la partidas respectivas del presupuesto, o no hubiera exactitud o justifica-
cion en los gastos realizados, se determinen las responsabilidades con
apego a la ley.*# r

Dos criticas hace el autor Ricardo Sepuilveda al precepto constitucional
que se encarga de la materia, en el siguiente sentido:

* Su falta de independencia por tratarse de un Grgano que normalmen-
te esta favorecido por el partido en el poder. =

* No ejerce un verdadero control jurisdiccional, sino meramente de
cardcter politico.*

“Cir. A. Bodriguez Bereijo, Comunicacion presentada a los 11 encuentros del tribunal de cuentas.
Ordnica 1981. 1er. vol., Tribunal de Cuenias, pp, 58 y 59.

G, Trillo, Figueroa, *La funcidn consultiva el ‘Tribunal de Cuentas ante Ia crisis de la insti-
teion parlamentaria’, en Bl Tribunal de cuentas sn Espana, wr, 1984,

" Cfr. Alberto Figueroa Ladaurogpitia y Juan Carlos da Silva Ochoa [coords. ], op. cit.

™ Cfr. Ignaeio Burgoa Orihuela: Diccionario de Derecho Constitucional, garantlas y amparo, op.
ot p. 103.

“*En este mismo sentido véase a Jaime Cardenas Gracia, Una Constitucion para la demoeracia,
México, Instituto de Investigaciones Juridicas de la tnas, p, 133,

" Clr. Maria de la Luz Mijangos Barja, El control del presupuesto en una democracia, Méxioo,
UNAM, 4982, p. 108.
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De los anteriores pormenores Ricardo Sepulveda propone la creacion
de tifi drgano fiscalizador genuinamente auténomo, incluso perteneciente
al mismo Poder Legislativo, ya que el Congreso también ejerce un presu-
puesto, con la facultad para fincar responsabilidades, en caso de ser nece-
sario. Mijangos Borja es de la opinion de crear un Tribunal de Cuentas que
tiene la naturaleza de un tribunal, pero con dependencia del Congreso.
[con lo cual eoincido parcialmente, tal como lo expuse anteriormente).

Sin importar el nombre que se le quiera atribuir, Ricardo Sepulveda es
de la opinion de que no existe un verdadero control sobre €l Bjecuivo, en
tanto no se deé nacimiento a un drgano fiscalizador, que entre sus notas
esenciales se encuentre su independencia absoluta, facultades de revision
¥ vinculacion jurisdiccional. ™

Manuel Gonzalez Oropeza escribe que el 10 de noviembre de 1928 es
creado el Tribunal de Cuentas para Espana, con la doble funcion de autori-
dad administrativa para la glosa de las cuentas publicas, asi como autoridad
jurisdiccional para determinar judicialmente cualquier falta al erario, con
exclusion de cualquier otro fuero. La institucion tiene raices antiguas en
Espana, giglo xm1, y en Francia, siglo xiv. La Constitucion espanola de 1978
nombra en su articulo 136 al Tribunal de Cuentas como el supremo organo
fiscalizador de las cuentas y de la gestion economica del Estado, depen-
diendo de las Cortes Generales; su regulacion esta previsia en la Ley Orga-
nica del 12 de mayo de 1982. En el Parlamento inglés funciona el contralor
y auditor general quien tiene a su cargo la oficina de auditoria nacional, con
un equipamiento humano de mas de 1,000 servidores. Este funcionario
tiende mas a regular la politica econémica de Inglaterra que a detenerse a
revisar en detalle los pormenores de la cuenta publica, se trata pues, mas
de un drgano de planeacion econdmica que de fiscalizacion®* dado el regi-
men politico parlamentario.

En la esfera local, especificamente, hablando del caso de Colima, su pro-
pia Constitucion establece en el articulo 33 fraccion XI que: es facultad de su
Congreso aprobar y reprobar las cuentas de los caudales publicos que le
presente el Bjecutivo dentro del término de 60 dias, siguientes a la apertura
del segundo periodo ordinario de sesiones de cada ano, y los ayuntamientos

9 (3fr. Ricardo Sepulveda lguifiiz, op. cit., p. 107.

e Manuel Gonzdles Oropeza, Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, op.eil,, pp. 281
y 282
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en los términos de su propia Ley Orgdnica. Ademas dispone que si se llega-
ran a reprobar dichas cuentas, se determinara la responsabilidad de confor-
midad a la Ley Estatal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Pero como es bien sabido, no se trata del unico ordenamiento en el
orden local que contempla esta facultad; ya que se trata de un mero linea-
miento que debe ser desarrollado por una ley especifica, a saber: la Ley
Orgdnica del Poder Legislativo del Estado de Colima.

Esta ley, en su articulo 60 preceptia que el érgano de fiscalizacion del
Congreso es la Contaduria Mayor de Hacienda, misma que se encarga, en
su calidad de organo técnico auxiliar, de la fiscalizacion de la Hacienda
Publica.

Este drgano tiene a su cargo, la fiscalizacion, control y evaluacion de la
hacienda publica, asi como la revisién de las cuentas publicas del gobierno,
el Estado y los ayuntamientos que lo conforman; ademas de la atribucion
de practicar auditorias a los organismos publicos descentralizados, entidades
paraestatales o paramunicipales; y en general, a todos los organismos que
reciban fondos o los administren; sin contar las facultades que sumada-
mente le otorgue la Constitucion; las atribuciones que le otorgue la ley y
su reglamento, y las disposiciones que dicte el Congreso y otros ordena-
mientos legales.

Para su funcionamiento y estructura, ha sido creada una ley especifica,
que encuentra su base legal en el articulo 62 de la Ley Organica del Poder

Legislativo del Estado de Colima, y esta es la Ley Orgénica de la Contaduria
Mayor de Hacienda.

Funcion de direccion politica

El autor italiano Andrea Manzella considera que la funcion de direccion
politica “es la de determinar los grandes objetivos de la politica nacional Y
seleccionar los instrumentos para alcanzarlos”.

Para el autor espanol Fernando Santaolalla, la funcion de direccion
politica consiste en la determinacion de los objetivos de la politica nacional
¥ de los medios e instrumentos para conseguirlos.

“Andrea Manzella, El parlamento, op.oit, p. 261.

*“Ha sido la doctrina italiana la encargadu de disenar esta funcitn, desplegada en el seno del
andenamiento juridico por distintos drganos, como un medio para superar las limitaciones de la
tradicional division de poderes, de forma tripartita, Asimismo, se ha aplicado a las relaciones del
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Es usual que se confundan las funciones de control parlamentario, con
la funcion de direccion politica.

La funcion de direccion politica del parlamento se caracteriza porque
tiende a condicionar la direccidon del gobierno hasta el punto de crearle
verdaderas obligaciones. Por lo expuesto, se trata de funciones de direc-
cion politica aquellas mociones, resoluciones parlamentarias, etcétera, que
plantean al gobierno acciones a realizar u objetivos a cubrir. Actos de este
genero son todos aquellos con los que el parlamento se identifica con un
programa politico global. En otros sistemas de gobierno (parlamentario), se
reputan actos de direceion politica los que implican el otorgamiento o reti-
rada del apoyo parlamentario al equipo gubernamental®® en su conjunto o
a uno de ellos.®® El autor italiano Chimenti considera qué importante es,
en la definicidn de la orientacidon politica, la delimitacion de los objetivos y
medios para la designacion de los hombres que han de intentar alcanzar
dichos objetivos.3*

Garcia Morillo establece notas diferenciales entre la funcion de control
y la de direccion politica, las cuales son las siguientes:

* El contenido material de la funcion de control es distinto al de direc-
cion politica ya que mientras el contenido de esta ultima apunta siem-
pre a una delimitacion por parte del parlamento de objetivos globales

parlaments con otros drganos del Bstado, principalmente, el gobierno, para dotar de pleno sentido
algunos getos parlamerntarios, insulicientiemente explicados si se les adseribe a los funciones legis-
lativa, presupuestaria o de conrol de las asambleas legislatvas. Cir Fernando Santaolalla, Derecho
parfamentario espafiol, op. cit, p. 245, Susana Thalfa Pedroza de la Llave considera que la doctrina
italiang es la que fundamenwdmente se ha dedicado al estudio de la luncidn que nos ocupa, seia-
lando que £sta se refiere a la delimitacion de objetivos globales a alcanzar o de actuaciones especi-
licas a desarrollar; esto significa, que se preocupan por lo que ha de realizarse, condicionando la
accidn del gobierno para determinados fines e imponiéndole obligaciones a cumplic. £ control del
gobierno: funnidn del Poder Legislativo, op, oit., p. 86,

" Andrea Manzella opina que esta forma negativa de ejercitar las funciones de direceidn
(en el ordenamiento italiano no se reconoce la desconfianza constructiva propia de los alema-
nes; va que el Bundestag no puede hacer caer 8 un gobierno si no propone a olra) existe més
bien como una posibilidad gue como una practica recurrente, Clr. Andrea Manzella, Bl parla-
mento, op. oif., p. 279,

s Bilvano Tosi en su libro Derecho parlamentario, op. cit., pp. 312 v 343, preve dos distintas
postiras en relacion con la mocidn de desconfianza individeal La primera de ellas no acepta esta
posibilidad, por tratarse de una relacidn entre la ciAmara v el gobierno en su conjunto, basdandose
para esta afirmacion en lo dispuesto en el artculo 94 consutucional La otra cortiente sostens lo
contrario, y considera que el articulo 95 del miamo magno ordenamiento prevé la responsabilidad
de todos los nomponenties del gobierno considerados en lo individual y en grupo,

= Autor citado por Joaquin Garcia Morillo, *Estudios de derecho parlamentario”, Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, BEspafia, mareo de 1986, p. B85
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alograr o de actuaciones especificas a desarrollar, la funcion de control
no es sino la verificacion de lo que ya se actuo v de la conformidad de
los parametros existentes en la camara.

* La funcion de direccion politica se proyecta sobre un &mbito material
en el que existe un domino conjunto del Poder Legislativo y del Fjecu-
livo; mientras que el objeto material de la funcién de control, por el
contrario, debe forzosamente ser de dominio reservado al Ejecutivo,
puesto que resulta ilogico pensar sobre un control en una actividad que
entre siquiera parcialmente en su campo competencial, toda vez que la
dienidad de la actividad controlada es un elemento imprescindible del
control.

* Entre la funcién de control y la de direccion politica existen grandes di-
ferencias en orden al grado y de vinculacion que para el gobierno implican
los actos de ambas funciones. En efecto, para el Ejecutivo, los actos de
funcion de control no implican otra obligacion que la de responder a
las demandas del sujeto controlante, no existiendo, por otro lado, san-
ciones relevantes para el caso de incumplimiento o retraso en el mismo,
Por el contrario, los actos de direccion politica implican siempre un
vinculo para la aceidn; aparejan la definicion de fines y obligaciones que
el Ejecutivo debe cumplir.

* Las funciones de control y de direccion politica tienen lugar en mo-
mentos secuenciales sucesivos. Primeramente el parlamento define
una direccion politica determinada y con posterioridad controla la
realizacion que de dicha politica lleva a cabo el Ejecutivo, confrontando
la actuacion de éste con la orientacion que en su momento establecid la
camara.

* Las funciones enumeradas se revelan sobre todo cuando el conegre-
sista titular o los congresistas titulares integrantes del organo legislati-
vo debaten en parlamento, por medio de sus Erupos parlamentarios;
es la faceta parlamentaria la constante de la actuacion del legislador,
pues por medio del debate parlamentario se da el seguimiento y control
de las politicas publicas, de las politicas de Estado, la eficacia y eficien-
cia en el ejercicio del gasto publico para instrumentar estas politicas
publicas y de Estado y concomitantemente la evaluacion de la honesti-
dad, imparcialidad, legalidad, eficacia y eficiencia de los responsables
de ejecutar estas politicas publicas y de Estado establecidas en progra-
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mas de gobierno y en el Plan Nacional de Desarrollo o en los planes
estatales y municipales de desarrollo.

En este espacio parlamentario se aquilata la rentabilidad social de una
administracion publica y de un gobierno emanado de determinado partido
0 partidos, entendiendo por rentabilidad social la cantidad, calidad y varie-
dad de servicios publicos que recibe el pueblo como una contraprestacion
a sus contribuciones pecuniarias o como ciudadano. Estas ultimas muchas
veces son intangibles y se reflejan en la ecologia, el medio ambiente, bajos
indices de delincuencia y participacion democratica en las urnas.

Finalmente, diremos que la facultad de control sirve precisamente para
verificar si se sigue la direccion politica adoptada por la camara y el grado de
idoneidad de la misma, permitiendo adoptar las decisiones pertinentes respec-
to del mandamiento de la direccion o de los hombres encargados de llevarla
a cabo.*®

En relacion con Estado federal mexicano y lo relativo al control politico
-senala Manuel Gonzalez Oropeza— que éste

apunta hacia el Control de la administracion o del gobierno en sentido
estricto, el concepto de Control Politico se ha aplicado en México para
describir el Control que se ejerce sobre las Asambleas legislativas por
integrantes de las mismas, por integrantes del gobierno o la adminis-
tracion publica e incluso, por sectores sociales como partidos politicos
¥y grupos de presion sobre los Congresos.

Cabe agregar al comentario de Gonzélez Oropeza, que es revelador de una
realidad politica donde imperaba una sociedad cerrada y un partido
de Estado; es decir, contrasta esta definicion con las que le anteceden y con
las establecidas en la Constitucion hasta esa fecha, ya que eran funciones
de contral politico meramente nominativas y la realidad es la fuente de la de-
finicion o comentario de Gonzalez Oropeza.

Lo anteriormente escrito por Manuel Gonzalez Oropeza data del afio
de 1998. Lo cual es indicativo del tipo de régimen politico que viviamos los
mexicanos y a la par Gonzalez Oropeza pone de relieve, sin mencionarlo,
la modernidad del pensamiento de Emilio Rabasa; baste revisar los perio-

" Ihidem, pp. 67 y 68,
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dicos en este infante siglo xx1 o escuchar la radio y ver y escuchar la tele-
vision y especificamente el canal del Congreso de la Unidn para verificar
la contrastante realidad politica que vive cotidianamente México. Un Méxi-
€0 en transicion y a la deriva, pues mientras no haya las reglas constitucio-
nales y una renovacion del derecho parlamentario no podremos hablar de
una transicion hacia un determinado tipo de sisterna y régimen politico.

Facultad jurisdiccional

La funcion jurisdiccional para algunos autores es una institucion que en el
pasado tenia una gran trascendencia de la cual carecemos en nuestros dias.

Una actividad ampliamente difundida en el pasado, en tiempos de las
camaras decimononicas, es la comprobacion y resolucion sobre si los
miembros elegidos cumplen con los requisitos exigidos por la legislacion
electoral y si las elecciones se han desarrollado sin desviacion o infrac-
cion alguna. Esta resulta ser una verdadera actividad juzgadora. Es por
ello, por lo que esta competencia se ha delegado a los wribunales, recono-
ciéndose las ventajas que esto representa, favoreciéndose la emision de
resoluciones objetivas e imparciales, que se alejen de la influencia y de la
presion partidista propia de la vida parlamentaria.

Otra atribucion de indole jurisdiccional es la relativa al examen de las in-
compatibilidades que pueden afectar a cada uno de sus miembros y las
prerrogativas de los mismos sin que en ésla se presenten las mismas vici-
situdes de la facultad anterior. Pero, en lo concerniente a esta funcion, lo
mas importante es lo referente al enjuiciamiento de los delitos cometidos
por los propios miembros de las camaras o del gobierno (ilicitos atipicos o
politicos).

Esta funcion encuentra su antecedente mas remoto en los parlamentos
bajomedievales que prestaban sus servicios a los reéyes en su tarea de
impartir justicia. Otro residuo de esta actividad se puede encontrar en la
Camara de los Lores, en cuanto actua como instancia de apelacion a través
de sus Lords of appeal in ordinary.

Pero también en las Siete Partidas que Barragan Barragan trata en su
obra Algunas consideraciones sobre los cualro recursos de amparo regulados
por las Siete Partidas, y menciona el amparo alzada o garantia; amparo di-
recto al rey o amparo merced; amparo a favor de los menores o amparo
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restitucion; amparo contra las sentencias dadas violando la ley o fuero y los
reales amparos. Todos estos instrumentos se discutieron y fuercn la esencia
de la jurisdiccion y competencia de jueces v tribunales en la Constitucion de
(Gadiz de 1810-1813; asi como también de la responsabilidad directa de todos
aquellos funcionarios publicos que violaran las leyes, sancionandolos ad-
ministrativa, civil o penalmente segun fuera el caso, perdiendo el cargo o
la libertad y reparando el dano.

Respecto a los delitos atipicos o politicos, la exigencia de la responsa-
bilidad por la comision de determinados delitos por parte de los parlamen-
tarios o los miembros del gobierno, ha sido también una atribucion que ha
caracterizado a los parlamentos. El mecanismo de empeachmen, mediante
el cual la camara baja (diputados) realiza una acusacién que, posteriormern-
te, es juzgada por la cdmara alta (Camara de Senadores), procede del par-
lamento britanico, que durante décadas se utilizé como un mecanismo
para la exigencia de responsabilidad politica. Sobre el modelo britdnico se
construyo el modelo norteamericano y el que fue implantado en distintas
constituciones espariolas.

Entre las autoridades facultadas para conocer sobre los supuestos de
responsabilidad hacia el afo de 1824 en nuestro pais, cabe mencionar, en
primer lugar, a la jurisdiccion federal, la cual nace casi para proteger la
constitucionalidad; en segundo lugar, la justicia local ordinaria, y en tercer
lugar, el Congreso General, y los congresos locales; y por iltimo, el Ejecu-
livo, asi como algtn cuerpo consultivo, como lo era el Consejo de Estado.

El juicio de responsabilidad en la Constitucion de 1824 es sefialado
como el antecedente inmediato del juicio de amparo. La materia del juicio
de responsabilidad era universal e jlimitada a través de éste se hacia res-
ponsable al funcionario publico y se procedia a castigarlo por no haber
cumplido con sus obligaciones juridico-constitucionales. Asi pues, aparece
la residencia o juicio de responsabilidad como el instrumento por excelencia
para proteger la constitucionalidad como la garantia maxima de la sociedad.

A través de este mecanismo se protegen las violaciones directas a la
Constitucion General de la Republica, Acta Constitutiva v constituciones
locales, asi como las violaciones a las leyes y demas disposiciones de ca-
racter general que provengan de cualquier empleado publico.

" Clr. Fernando S8antaclalla, Derecho parlamentario espafiol, op. cit., pp. 848 v 249,
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Por lo expuesto, se protegen de una u otra forma los siguientes dere-
chos que conllevan a la responsabilidad personal del servidor publico,
perteneciente a cualquiera de los tres poderes: libertad de imprenta; liber-
lad individual, en su mds amplio alcance; derecho de propiedad, derechos
- electorales, derecho de ilustracion; igualdad de derechos civiles; inviolabi-

lidad de domicilio; inviolabilidad de la correspondencia; libertad de circu-

lacién, Sobre estos derechos, comenta José Barragan que se trataba de
todas las prerrogativas reconocidas en aquel momento histérico, en que
tenia su génesis el Estado mexicano. Es mas, el articulo 30 del Acta Cons-

litutiva disponia: “La nacion esta obligada a proteger por Leyes sabias y

justas los derechos del hombre y del ciudadano.”

Los efectos de la resolucion en que se declaraba la responsabilidad del
servidor publico eran la suspension o inhabilitacion del cargo,®?

El constitucionalismo mas actualizado -desde la Gptica de Berlin Va-
lenzuela- ha evitado que el parlamento ostente facultades jurisdicciona-
les de actos de gobierno con relieve penal, transfiriéndose éstas a genui-
nos organos jurisdiccionales. Afirma que no obstante esta realidad, el
parlamento aun conserva la facultad acusadora por la comision de ciertos
delitos, *1

Debe tomarse en consideracion lo apuntado por Fernando Santaolalla,
en el sentido de que la funcion jurisdiccional de mayor relevancia en la
actualidad es la que tiene que ver con los delitos cometidos por los parla-
mentarios o los miembros del gobierno, propiamente dicho.

Ahora, bien, si la afirmacion de Berlin 'Valenzuela la tuviéramos que
tomar como cierta, esto significaria que nuestro constitucionalismo no es
moderno, toda vez que en la Constitucion y leyes que se desprenden de
sus preceptos regulan el juicio politico.

El juicio politico es procedente por actos u omisiones de los servidores
publicos sefalados en el articulo 110 constitucional, que redunden en per-
juicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho.’*

Los actos que pueden motivar el ejercicio del juicio politico son los
siguientes: el ataque a las instituciones democraticas; el ataque a la forma

“0Cir. José Barragan Barragan, Introduceion al federalismo. La formacion de los poderes, 1824,
Méxieo, Universidad de Guadalajara. 1984, pp. 340 v as,

WO VVAA. Derecho parlamentario iberoamericano, México, Bdit. Porria, 1987, p. 83,

“0fr. Ceellia Mora Donatto, Principales provedimientos parlamentarios, op. cil., p. 4%,



de gobierno republicano, representativo y federal; las violaciones graves
O sistemadticas a las garantias individuales ¥ sociales; el ataque a la libertad
del sufragio; la usurpacion de atribuciones; cualquier infraceion a la Cons-
titucion y las leyes federales que cause perjuicios graves a la Federacion,
0 auno o varios estados de la misma o a la sociedad, o motive algun tras-
torno en el funcionamiento normal de las instituciones; las violaciones
sistematicas o graves a los planes, programas y presupuestos de la admi-
nistracion publica federal o del D.F, y a las leyes que determinan el mane-
jo de los recursos econdmicos federales y del D.F, de conformidad con el
articulo 7o. de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pu-
blicos (Lrrsp),

Siguiendo con los delitos atipicos o politicos, en cuanto a los funciona-
rios de los estados, el articulo 50. de la ley antes citada dispone que los go-
bernadores de los estados, los diputados de las legislaturas locales y los
magistrados de los tribunales superiores de justicia podran ser sujetos de
juicio politico en caso de violaciones graves al pacto federal, a las leyes
federales que de la misma emanen, asi como por el manejo indebido de
fondos y recursos federales.

Es competencia del Congreso de la Union la valoracion de la existencia
y gravedad de los actos u omisiones de que se trate. Pero cuando éstos
tengan el caracter de delictuosos se formulard la declaracion de proceden-
cla, y se estard a lo que disponga la legislacion punitiva.

Ahora bien, respecto de la persona que se encuentra legitimada para
hacer la acusacion respectiva, cualquier ciudadano, bajo su mas estricta
responsabilidad, podra formular mediante escrito la denuncia que se en-
derece en contra de actos u omisiones imputables a un servidor publico,
misma que deberd ser presentada ante la Gamara de Diputados.

Como toda denuncia, debera estar basada en elementos probatorios
suficientes para demostrar la existencia de la infraccion ¥ estar en condi-
ciones de presumir la responsabilidad del denunciado. En caso de que el
denunciante no estuviera en posibilidad de aportar las referidas pruebas,
por encontrarse en manos de la autoridad, la Subcomision de Examen
Previo podra solicitarlas para los efectos conducentes,

El juicio politico s6lo se podra llevar a cabo durante el tHempo en que
el servidor publico ejerza funciones, y hasta dentro de un afio despues de
la conclusion de las mismas.

Ennaque Armanda Saiazar Abarma



Para finalizar, el articulo 90. dispone que el término para aplicar las
ganciones no podra exceder de un ano contado a partir de que hubiera
tenido inicio el procedimiento respectivo.

Al igual que como se lleva el procedimiento formulado ante la Camara
de los Lores (empeachment); en el marco juridico mexicano la Camara de
Diputados se encargara de actuar como drgano instructor y de acusacion,
mientras que la Camara de Senadores fungird como jurado de sentencia
para electos de dictar la misma.

La Camara de Diputados sustanciara dicho procedimiento mediante las
Comisiones Unidas de Gobernacitn v Puntos Constitucionales y de Justi-
¢la, guienes al momento de su instalacion procederan a la designacion de
ginco miembros de cada una de ellas, junto con un secretario por cada
comision, mismos gue integraran la Subcomision de Examen Previo de
Denuncias de Juicios Politicos que tendra competencia exclusiva sobre la
materia, tal como lo dispone el articulo 10 de la Lrasp.

El escrito de denuncia se debera presentar ante la Oficialia Mayor de
la Camara de Diputados y ratificarse ante su local dentro de los tres dias
naturales siguientes a la ratificacion de la denuncia, la seccion informara
al denunciado sobre la materia de la denuncia, haciendolo sabedor sobre
la garantia de su defensa y que a su eleccion, podrda comparecer o informar
por escrito, dentro de los siguientes sieie dias naturales después de la no-
tificacion (art. 13 LFRSP).

Por lo que hace a la participacion de la Subcomision de Examen Previo,
dentro de un plazo no mayor a 30 dias habiles procedera a determinar si
el denunciado es uno de los contemplados por la ley, asi como el factor con-
sistente en contar con una denuncia con elementos de prueba suficientes que
indiquen que la conducta desplegada corresponde a las enumeradas en la
propia ley, v si los propios elementos de prueba permiten presumir la existen-
cia de la infraceion y la probable responsabilidad del denunciado y entonces,
sl amerita la incoaccion del procedimiento; de lo contrario se deberd desechar
de plano la denuncia formulada. Solo bajo la hipotesis de que se llegaran a
presentar pruebas supervinientes, la Subcomision de Examen Previo estara
en aptitud de analizar de nueva cuenta la denuncia que ya se hubiere des-
echado, dada la insuficiencia de las pruebas aportadas con antelacion.

La resolucion que dicte esta subcomision declarando procedente la
denuncia formulada, sera remitida al pleno de las Comisiones Unidas de
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Gobernacion y Puntos Constitucionales y de Justicia con el objeto de for-
mular la resolucion correspondiente y ordenar se turne a la seceion ins-
tructora de la camara.,

Posterior a este acto la seccion instructora debera realizar todas las
indagaciones necesarias para la comprobacion de la condueta; establecien-
do las caracteristicas y circunstancias del caso y precisando la intervencion
que haya tenido el servidor publico denunciado.

La seccion instructora con la finalidad de recabar las pruebas que la
conduzcan al esclarecimiento de los hechos y actos abrira un periodo pro-
batorio comun a ambas partes por un término de 30 dias; aunque siempre
con la posibilidad de ampliarlo si lo estimara necesario. Posterior a esto, se
pondran a la vista de las partes, los autos por un plazo de tres dias natura-
les, a efecto de tomar los datos que requieran para la formulacidn de sus
alegatos, mismos que deberan ser presentados mediante escrito en un
termino de seis dias naturales siguientes a la conclusion del plazo otorgado
al servidor publico y sus defensores.®*

El pleno de la Camara de Diputados erigiéndose en jurado de acusa-
cion puede optar por dos caminos a seguir, el primero de ellos seria el
hecho de que no encontrara motivos fundados para proceder en contra del
servidor publico acusado, quien por virtud de ello, continuaré en el ejerci-
cio de su cargo, Fin caso contrario se pondréa a disposicion de la Camara de
Senadores, a la que se remitira la acusacion, designandose una represen-
tacion de tres diputados para que sostengan la acusacion ante esta instan-
cia. Cabe agregar que la declaracion de procedencia de causa por parte del
jurado de acusacion es vinculante para el Senado y demas autoridades, por
lo tanto la Camara de Senadores al erigirse en jurado de sentencia exclusi-
vamente estara para determinar la pena segun el funcionario y la gravedad
del delito atipico de que se trate.

Recibida la acusacion en la Camara de Senadores, ésta la turnara a la
seccion de enjuiciamiento, la que se encargard de emplazar a la comision
destinada por la Camara de Diputados, al acusado v a su defensor, para
efecto de presentar en un término de cinco dias sus alegatos.

Transcurrido dicho plazo, la seccién de enjuiciamiento procederd a
formular sus conclusiones, y en su caso proponer la sancidn que corres-
ponda al servidor publico por los hechos de que se le acusa.

“ [hidem, pp. 52 a &5,

£0U Enmgue Armandn Salazar Abaroa




Emitidas las conclusiones, la seccion las entregara a la secretaria de la
Camara de Senadores. Recibidas que fuesen, su presidente hara el anuncio
que debe erigirse en jurado de sentencia, dentro de las 24 horas siguientes
a la fecha de entrega de las conclusiones. Posterior a este hecho y previos
los tramites de ley se procedera a hacer la declaratoria que corresponda.

Por lo que hace a los gobernadores, diputados de las legislaturas loca-
les v magistrados pertenecientes a los tribunales superiores de justicia, la
Camara de Senadores se erigira en jurado de sentencia dentro de los tres
dias siguientes a la recepcion de las conclusiones. BEn este caso, la senten-
cia que se sirva dictar tendrd efectos meramente declarativos* y la misma
serd comunicada a la legislatura estatal correspondiente, para que en ejer-
cicio de sus facultades proceda como corresponda (art. 24, LFRSP).**

Respecto al juicio politico y la declaracion de procedencia, es importan-
te recordar lo escrito por Arteaga Nava en relacion con la esencia del mis-
mo y las consecuencias en la clase politica. Arteaga Nava sostiene que el
juicio de responsabilidad del que conoee la Camara de Senadores en su
actuacion de gran jurado, es un acto eminentemente politico, ya que no
busca la justicia, no es imparcial, ni estd exento de prejuicios. No busca la
verdad, dado que no siempre castigara al culpable y absolvera al inocente.
Se trata, pues, de un instrumento de poder. Besponde a una moral: la del
dominio. En algunos casos, cuando es posible que se pierda el coto de po-
der, prefieren sacrificar a uno de los miembros de la clase politica, a fin de
salvar al resto de sus miembros. Un érgano se automutla con el fin de so-
brevivir. Eso es todo. Por 1o que el imperio del derecho, el principio de
izualdad ante la ley, la invidencia de la justicia, el mundo del deber ser, que-
dan como meras utopias, figuras retoricas, vanas ilusiones.

En condiciones normales, una clase gobernante no sacrifica a uno de
los miembros prominentes: se niega a hacerlo aun en los casos en que hay
motivos fundados. Permitirlo o hacerlo es contrario al principio de solida-
ridad. En condiciones normales, cuando alguien falla, simplemente debe
ser preterido, temporal o definitivamente; esta de por medio su anuencia,
tacita o expresa. Formal y temporalmente se pierde la posibilidad de inter-

# Cardenas Gracia considera aceriado ol procedimiento para las responsabilidades politicas y
penales de las autoridades locales, por ratarse de una resolucién federal de cardcler meramente
declarativo a efecto de que la legislatora local proceda conforme a su rdgimen interior. Clr. Jaime E
Cardenas Gracia, Una Constitucidn para la democracia, op, ¢il., p. 244,

1 Ofp, Cecilin Mora Donatto, Principales procedimientos pariamentarios, op. cit., pp. 58 a 60.

Las facuitades de contrad v colsboracian el Foger Legslatvn 20



venir en el ejercicio del poder; hay contraprestaciones, por lo general son
de indole econdmica.

Un sacrificio publico y abierto es anormal. Es contrario a la ética del
poder. La funcion de juzgar, que s6lo por excepcion debe recaer en el Orga-
no legislativo ordinario, debe ser ejercida con mesura y tacto politico. Sefia-
la que es peligroso defraudar las esperanzas populares. Se impone el sacri-
ficio cuando existe una opinion publica informada y se muestra inconforme
con la actuacion de un prominente miembro de la clase gobernante, *¢

Como ejemplo reciente esta el controvertido desafuero de Lopez Obra-
dor “Jefe de Gobierno de la Ciudad de México”, por medio de la declaracion
de procedencia, por supuesto desacato al Poder Judicial,

La declaracion de procedencia. Definicion. La declaracion de proceden-
cia es un acto politico, administrativo, por hipotesis penal, de procedimien-
to, competencia de la Cdmara de Diputados que tiene por objeto, previa
denuncia o querella de un particular o requerimiento del Ministerio Publico,
poner a un servidor publico ante el Poder Judicial, a fin de que sea juzgado
exclusivamente por el o los delitos cometidos durante el desempefio de su
ENncargo y que precisa la declaracion de procedencia del desafuero.

Sinopsis. La denuncia, querella o requerimiento para demandar o re-
querir la Declaracion de Procedencia se entrega ante la Secretaria General
de la Camara de Diputados, posteriormente se ratifica, la Secretaria Gene-
ral la turna a la Comisién Jurisdiccional de la Camara de Diputados, la cual
la turna a una subcomision y ésta a su vez se integra como Seccion Ins-
tructora, quien previamente escuchado a las partes e indagando por su
cuenta si le es necesario, elabora el dictamen respectivo en un sentido o
en otro (60 dias respetando las garantias contitucionales), lo turna a la
Comision Jurisdiccional, la cual la remite a la Seccion Instructora y ésta
lo turna al presidente de la Camara el cual, previa convocatoria y orden
del dia, somete al Pleno de la Camara de Diputados que se integra en
‘Jurado de Procedencia’, la cual, posterior al debate en pro y en contra, por
mayoria absoluta aprueba, desaprueba, rechaza o regresa a la Comison el
dictamen que le fue sometido. La Declaracion de Procedencia de desafuero
tene como efectos la remocion suspensiva del funcionario (no la destitu-
cion o cese del encargo) y la designacion de un sustituto; sometiéndolo a
disposicion de la autoridad judicial correspondiente, limitada a juzgar y

“* Elisur Arteaga Nava, op. cit., pp. 956 a 958,
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sentenciar solo por el o los hipotéticos delitos causa del desafuero, presun-
lamente cometidos por el servidor publico local o federal.

José Barragan acusa que el desuso actual de este sistema, tanto por
lo que mira a la intervencion del Congreso, como por lo que respecta al
Ejecutivo, y a las funciones propias reservadas a la justicia federal, sobre
todo, prueba que nos hemos apartado mucho del ideal democrético fijado
por nuestros primeros constituyentes; prueba el enorme predominio que
uno de los poderes ha tenido sobre los otros y sobre la administracion de
los estados; y prueba el gran distanciamiento que ha tenido lugar entre el
pueblo y el gobierno; ya que los reclamos del primero en aras de que se
imparta una ejemplar justicia no es oida por ninguno de los tres pode-
res; *” lo que refleja la construccion de un sistema juridico donde impera
la impunidad.

La responsabilidad del Presidente mexicano. En caso de tratarse del ti-
tular del Poder Ejecutivo federal se tienen que seguir los siguientes pasos:

* denuncia ante la oficialia de Partes de la Camara de Diputados;

* ratificacion de la denuncia;

* los secretarios dan cuenta al pleno;

* &l pleno acuerda remitir la denuncia a las Comisiones Unidas de
Justicia, Puntos Constitucionales y de Gobernacion;

* las comisiones dictaminan respecto a la procedencia o no de la de-
nuncia; pero esto lo deben presentar al pleno quien decide si procede
0 no.

* si el pleno decide que es procedente solicita la integracion y se integra
la seccion instructora;

* 8i la seccion instructora considera la procedencia o no, tal dictamen
lo somete al pleno. Y si el pleno considera que el dictamen es proce-
dente solicita a la cdmara erigirse en jurado de acusacion;

* la declaracion de procedencia de causa por parte del jurado de acu-
sacion se turna a Ja Camara de Senadores integrando la seccion de
enjuiciamiento y demas autoridades; repetimos, tal declaracion de pro-
cedencia por parte de la Camara de Diputados actuando como Grgano
denominado jurado de acusacion es vinculante para el Senado quien

W Joseé Barragan Barragdn, op, cit, B 357,
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determinara o se pronunciara sobre la pena a aplicar por las instancias
competentes, previa actuacion de la seccion de enjuiciamiento.

Ademas coincidimos con Barragdan Barragéan y la interpretacion repu-
blicana que lleva a cabo respecto al articulo 108 del Titulo IV de la Consti-
tucion, en lo referente a que “el Presidente de la Republica, durante el
tiempo de su encargo, solo podra ser acusado por traicion a la patria y de-
litos graves del orden comun”; es decir, en ese lapso tinicamente por los
delitos atipicos y tipicos enunciados constitucionalmente se le puede acu-
sar, juzgar y sentenciar; pero inmediatamente que deje el cargo se le puede
acusar, juzgar y sentenciar si se le imputa 0 encuentra responsable por
#Clos u omisiones en que incurra en el desempeno de su respectiva fun-
cion; interviniendo las camaras del Congreso de la Union. Ya que, como
sostiene Barragan Barragan respecto a la punibilidad o impunibilidad poli-
tica del Presidente citando los debates que al respecto se han dado en
nuestras constituciones, por ejemplo:

* En la Constitucion de 1824 Carlos Bustamente dijo: ...y coneluyo
pidiendo que el presidente de la confederacion mexicana, concluido su
tiempo, sufra un rigurosisimo Juicio de Residencia”.

* Ein la Constitucion de 1857, Ponciano Arriaga dijo: “Cree que en las
Republicas ningun funcionario debe quedar inmune y que, por lo tanto,
la responsabilidad debe hacerse extensiva al Presidente v a los Minis-
tros... Pero en las Republicas, ni como ficcion es admisible la inviolabi-
lidad del Jefe de Estado”,

* En la Constitucion de 1917, Lizardi decia, vy asi quedd establecido:
“..en segundo lugar, no se castigara de momento al Presidente de la
Republica; pero si después, cuando no estuviere ya en el ejercicio de

8U cargo”.

Todo lo anterior y con abundantes y claros argumentos histdrico-juri-
dicos y ejemplos actuales lo sostiene Barragan Barragan en su obra El
Presidente mexicano y el sistema de responsabilidad al que estd sujeto.™®

“iJpsé Barragdn Barragan, El Presidente merivano y el sistema de responsabilidad al gue estd
sujeto, México, Universidad de Guadalajara, 2001,
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N

Atribuciones internas de los congresos estatales

Por lo que hace al marco constitucional y legal del estado de Colima tene-
mos que en su articulo 121 dispone que siempre que se trate de un delito
cometido por los diputados, el gobernador, los magistrados del Poder Judi-
cial, del Tribunal Electoral, y del Tribunal de lo Contencioso Administrati-
vo, los secretarios de la administracion publica del estado, el procurador
general de Justicia, el presidente de la Comision de Derechos Humanos,
asi como los consejeros electorales del Instituto Electoral, el Congreso del
estado erigido en gran jurado, declarara la mayoria absoluta de votos si ha
lugar a proceder en contra del inculpado.

Si ha lugar a proceder en su contra, el servidor estatal quedara sepa-
rado del cargo y sujeto a la accion de los tribunales comunes.

Por su parte el articulo siguiente sefala que de los delitos cometidos por
los funcionarios antes enunciados, conocerdn el Congreso como jurado de
acusacion,*” y el Supremo Tribunal de Justicia como jurado de sentencia.™

Jaime F. Cérdenas Gracia hace una reflexion sobre el particular, bajo los
siguientes terminos. El juicio politico y en general la responsabilidad de
los servidores publicos a nivel estatal son un mecanismo adecuado de in-
tervencion dentro de sus limites constitucionales. A pesar de que este me-
canismo se considera idoneo, el autor encuentra ciertas deficiencias:

* No se incluyen como sujetos de responsabilidad a los presidentes ni
autoridades municipales, aunque mediante interpretacion se les podria
asimilar.

* Huelga decir que las autoridades locales son responsables por las
violaciones a la Constitucion y a las leyes federales, agregandose que
también lo son por el manejo indebido de fondos y recursos federales.
Esto ulimo, sefiala el autor, debe ser derogado en los articulos 108 y
110 constitucionales porque requieren de una mejor técnica juridica.

*Asimiamo, encuentra su fundamento legal en el articulo 101 de la Ley Orgdnica del Poder
Legisiativo del Estado de Colima y de acuerdo con el procedimiento contemplado en la ley estatal
de responsabilidades de los servidores piblicos.

* Bste mecanismo encuentra su fundamento en la Constitucion de 1857 en la que se abando-
nd la idea del Bjecutivo intocable, y por vez primera se establecid de forma, aunque fuese limitada,
la responsabilidad de éste. En un principio el drgano acusador era el Congreso v erigiéndose en
jurado estaba la Suprema Corte de Justicia. Al establecerse nuevamente el Senado, a éste corres-
pondio dicha funciin jurgadora.
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* BEn el ultimo de los articulos enunciados no se senfala con claridad
qué se debe entender por la expresion “violaciones graves” que las
autoridades locales pueden cometer respecto a la Constitucion y a
las leyes federales, y sin seguridad juridica, para las autoridades lo-
cales pudiera haber abusos por parte de los drganos federales compe-
tentes.

Senala Cardenas Gracia, que uno de los supuestos por los que se pu-
diera hacer caer en responsabilidad a las autoridades locales, aunque sin
sentido, seria la negativa por parte de los gobernadores a publicar las leyes
de la Federacion (art. 120 constitucional). Otras causales de responsabili-
dad politica se encuentran en los intentos por parte de las autoridades lo-
cales a rescindir el pacto federal y por violaciones a las garantias individua-
les y sociales contempladas en la Constitucion Politica.

ORrGANIZACION DEL CONGRESO DE LOS
DiPUTADOS EN ORGANOS DE TRABAJO

Pleno

El vocablo deriva del latin plenus; adjetivo que se refiere a completo, lleno.
Reunion o junta de corporacion. Con todos sus miembros, dicho de un
cuerpo o junta. Reunion o asamblea general de una institucion.

Pasando al campo del derecho politico parlamentario, recibe el nombre
de pleno la reunion a la que asisten los miembros integrantes de un 6rgano
parlamentario en el numero previsto por los reglamentos para la integra-
cion del quorum, con la finalidad de que pueda sesionar. Se le considera
como el organo de decision de las camaras por excelencia y se encuentra
tenido del tinte democratico, dada la forma de eleccion de sus miembros.
Generalmente los trabajos del pleno son dirigidos por el Presidente y de-
mas funcionarios de la mesa directiva de las camaras, de conformidad con
sus estatutos o reglamentos. Al pleno de una asamblea corresponde la
deliberacion sobre los asuntos de mayor importancia y quienes lo confor-
man tienen la ultima palabra en la deliberacion y aprobacion de los dicta-

1 Cfr. Jaime F Cardenas Gracia, Una Constiiucldn para la democracta, op. elt., pp. 240 y 244,
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menes y propuestas que le son sometidos por las comisiones o comité
para su consideracion.

En México, por lo que al Poder Legislativo concierne, el organo de ma-
yor jerarquia en las camaras es el pleno.*

José Antonio Alonso de Antonio coincide a grandes rasgos con la de-
finicion antes citada. Este autor advierte que el alcance e importancia del
pleno ha evolucionado con el transcurso del tiempo. Apunta que el senti-
do individualista del liberalismo decimonénico, aunado al papel nuclear
que tenian los parlamentarios como unidad de decision, asi como la débil
estructura de los partidos politicos hacia del pleno de las asambleas el
organo mas importante. Senala que en la actualidad se vive otra realidad,
que hace que la tramitacion asi como la resolucion final se haga por otros
organos; lo cual —dice el autor- no le resta importancia a la figura que se
comenta.

El autor hace una diferenciacién entre lo que se debe entender por el
pleno y por la camara. Este concibe a la camara como un concepto intelec-
tual y permanente porque las cAmaras existen siempre aunque en un
momento determinado no tengan una materializacion constatable.

Coincidiendo con Molina Pifieiro, este autor considera que el pleno de
las camaras esta integrado por todos los miembros de ellas que tienen el
deber de asistir a sus sesiones, ¥

Las comisiones como organos del Congreso de los Diputados

El término proviene del latin commissionis, entendido como el conjunto de
individuos encargados de algun asunto por una corporacién o autoridad.

Especificamente en el campo del derecho politico parlamentario, los
plenos de los actuales con independencia de su estructura o Congreso, se
dividen y atribuyen el ejercicio de sus funciones en diversos organos de
caracter externo e interno, formados tanto por los propios legisladores de una
camara o de ambas, como con representantes del Poder Ejecutivo y de la
sociedad civil,

La compleja y especializada actividad desplegada por las asambleas
nacionales modernas, han dado lugar a una division del trabajo parla-

" Definicion de pleno dada por Luis J. Molina Pifieiro, Diccionario Universal de Términos Parla-

mentarios, op. eit., p. 733,
=00 José Antonio Alonso de Antonio, Derecho parlamentario, op. eit., pp. 124 y 128,
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mentario, con el objeto de dar celeridad y eficacia a las decisiones que
se tomen.

Las palabras comision o comité se utilizan en forma indistinta. La co-
mision es la integracion de un cuerpo reducido perteneciente a las cama-
ras, guien por encargo de la misma, estudia con amplitud y de forma deta-
llada los asuntos para preparar los trabajos, informes o dictamenes que
serviran de base al pleno para resolver en definitiva,®*

Para Fernando Santaolalla, “las Comisiones no son més que reuniones
restringidas de cierto numero de Diputados y Senadores, a fin de conocer
a profundidad las distintas Leyes y asuntos que requieren la aprobacion de
las Camaras, presentando a éstas una propuesta o dictamen sobre cada
uno de ellog” ™

Comenta que a lo largo del parlamentarismo decimondnico esta fun-
cion instructora se ha desempenado por las llamadas secciones o agru-
paciones de parlamentarios hechas azarosamente. Estas subdivisiones
organicas conocian, todas ellas, de la generalidad de los proyectos legis-
lativos, asegurandose de este modo la participacion de los distintos par-
lamentarios en el estudio y discusion pormenocrizada de las leyes.

La lentitud y simplicidad del sistema aludido no era compatible con
las necesidades del Estado legislativo y jurisdiccional contemporédneo, en
el que las leyes multiplican su numero y complejidad. Ante la imposibili-
dad de que todos los parlamentarios tuvieran conocimiento de todos los
proyectos legislativos, se tendio a limitar a cada uno de ellos a la materia
que mayormente conocia por razon de su profesion, oficio o cualquier
otro ttulo. Por las razones expuestas, el sistema de secciones fue cayen-
do en desuso, siendo sustituido por el de comisiones (temporales y per-
manentes).s

Como bien apunta, hace unos escasos lustros, se consideraba que la
ratio de las comisiones estribaba en la necesidad de que las decisiones
tomadas por los plenos legislativos pasaran por una etapa de maduracion.
Con esto se buscaba un minimo de reflexion que asegurara la idoneidad

" Definicidn de pleno dada por Mizuel Angel Camposeco Cadena. Diccionario Universal de
Terminos Farlamentarfos, op. cit., pp. 170 y 474,

5 Pernando Santaclalla, op. cit, p. 174.

i Manuel Fraga Iribarne comenta en Ef Reglamento de las Cortes espanolas, Bspana, sies, 19549,
p. 89, que “pucde decirse que, de un modo o de otro, el volumen de trabajo que hoy pesa sobre los
cuerpos deliberantes hace imposible que éstos puedan funcionar sin este método de division del
trabajn”. Diversos autores suelen coincldir que fue en Inglaterra en el ano de 1340 cuando por
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de las futuras decisiones de las cAmaras. Al mismo tiempo, constituian una
fase que por sus especiales caracteristicas permitia llegar a negociaciones
y acuerdos entre las distintas fuerzas parlamentarias.*”

L.as comisiones ya no se limitan a elevar propuestas o dictamenes a los
plenos de las caAmaras legislativas, sino que ahora tienen el poder de deci-
sion en determinadas materias de su competencia.

El sistema proporcional en la distribucion de los puestos entre los dis-
lintos grupos parlamentarios que caracteriza a Esparia —caracteristica que
coincide con nuestra realidad politica— ha sido un valioso coadyuvante en
la evolucion del sistema de comisiones, en virtud de que en éstas se refle-
ja fielmente la composicion y perfil politico de los plenos de las camaras,
permitiendo asi que el papel correspondiente a estos ultimos pueda ser
también desemperiado por las primeras.®®

Desde la perspectiva de Mauricio Rosell, las comisiones son la esencia
del trabajo legislativo y representan la forma que adoptan los legisladores
para analizar y dictaminar las iniciativas de ley o decreto presentadas por
cualquiera de los sujetos facultados para ello, promoviéndose asi la distri-
buecion de los trabajos y la especializacion de los legisladores en determina-
das materias del quehacer nacional. Asimismo, a ellos les competen el de-
sarrollo del trabajo legislativo y de fiscalizacion del Ejecutivo en las materias
especificas de su competencia, constituyéndose como un drgano interme-
dio entre los legisladores considerados individualmente y el pleno que faci-
lita la discusion de los temas y el acercamiento de las distintas posturas
adoptadas por los partidos politicos con representacion en el Congreso.

La Ley Organica del Congreso General define a las comisiones como
organos constituidos por el pleno que, por medio de la elaboracion de dic-
tamenes, informes, opiniones o resoluciones, contribuyen a que la cAmara
cumpla con sus atribuciones constitucionales y legales. Este autor distin-
gue varios tipos de comisiones, a saber: ordinarias, de investigacion, juris-
diccionales, de conferencia v las especiales, ™

primera vez se hacla alusidn, en el cuerpo de un documento, a una comision parlamentaria. Gir,
Ceeilia Judith Mora Donatto, Las comigiones parlamentarias de investigacidn como drganos de control
politico, op. cit., p. 53.

B CM. Fernando Santaolalla, Derecho parlamentario espafiol, op. elr, g, 175,

wafr, Ihidem, p, 176

“80Ir. Mauricio, Rosell, Congreso v gobernabilidad en México; una experiencia desde la perspecti-
va internacional, op. cit. p. 223,
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Entre las diferencias que se pueden sefialar respecto a las comisiones
de la Camara de Diputados con la de Senadores la forma de su integracion, el
numero maximo de miembros para las primeras serd de 30 integrantes, sin
que diputado alguno pueda pertenecer a mas de dos de ellas; mientras que las
comisiones de la Cdmara de Senadores se integran hasta por 15 miembros,
quienes no pueden pertenecer a mas de cuatro de ellas, contando con un
presidente y dos secretarios,’

En materia local, especificamente hablando del caso del Poder Legisla-
tivo del Estado de Colima se prevé la existencia y funcionamiento de la
Comision de Gobierno Interno y Acuerdos Parlamentarios, cuya integra-
ci6n esta prevista en el articulo 47 de la Ley Orgdnica; en cuanto a su
funcionamiento se encuentra previsto en los articulos 48 y 49, y sus facul-
tades actuando de forma integrada estan ubicadas en el articulo 50, dis-
puestas en sus nueve fracciones.

La misma Ley Orgéanica nos brinda una clasificacion de las comisiones,
las cuales podran ser permanentes y especiales. Entre las primeras -reza
el articulo 56- se encuentran: la de Gobernacion y Poderes; Desarrollo
Rural y Fomento Pesquero; Educacion, Cultura y Deporte; Estudios Legisla-
tivos y Puntos Constitucionales; Hacienda y Presupuesto; Justicia; Peticio-
nes; Seguridad Publica, Prevencion y Readaptacion Social; Planeacion, Turis-
mo y Fomento Econdmico; Comunicaciones y Transportes; Asentamientos
Humanos y Obras Publicas; Proteccion y Mejoramiento Ambiental; Respon-
sabilidades; Derechos Humanos; Salud y Asistencia Social; Equidad y
Geénero; Nifiez, Juventud, Adultos Mayores y Discapacidad; Desarrollo
Municipal y Participacion Ciudadana; Editorial; y Vigilancia de la Contadu-
ria Mayor de Hacienda.

Una nota distintiva entre la formacion de las comisiones de la Camara
de Diputados del Congreso General y la del estado de Colima es que en
esta ultima los diputados podran formar parte en hasta cuatro comisiones.
El articulo 58 de la Ley Orgénica prevé como regla general para su integra-
cion tres diputados, excepto en el caso de la comision de responsabilidades
que estara integrada por cinco, al igual que la de vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda.

Finalmente, por lo que hace a las comisiones especiales, éstas tendran
la competencia que la ley les confiera, en el acto de su designacién, mismas

4 [hidem, pp. 2284 v 226,
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que seran conformadas por el numero de elementos que el pleno determi-
ne y fungirdn por el tiempo necesario para el despacho de los asuntos que
les dieron nacimiento (art. 59 LOPLG).

Las comisiones como organos del Congreso de los Diputados del
estado de Colima estan obligadas a presentar programas y un plan de
trabajo legislativo y parlamentario en el caso de la Comisién de Gobierno
Interno y Acuerdos Parlamentarios con el fin de programar el trabajo le-
gislativo y los debates parlamentarios buscando hacer mas productiva la
labor legislativa y parlamentaria y a la par, la ciudadania cuente con trans-
parencia de un instrumento para evaluar la rentabilidad politica legislati-
va y parlamentaria de los congresistas en lo individual y del Congreso en
lo general.

Asimismo, las demds comisiones permanentes tienen la obligacion de
elaborar un programa de trabajo legislativo y parlamentario y a la par tie-
nen el derecho de recibir una partida presupuestal para llevar a cabo el
programa de trabajo legislativo y parlamentario. Tal plan de trabajo y pro-
gramas de las comisiones buscan los objetivos antes aludidos.

Debo resaltar la importancia del estudio del derecho politico parlamen-
tario internacional comparado y del derecho politico parlamentario local
comparado, pues las reformas que llevaron a una nueva Ley Orgénica del
Poder Legislativo en el estado de Colima, y en el caso especifico las que
promovi como legislador, como son el plan y los programas, fueron inspi-
rados por la obra de Manzella, asi como también la posibilidad de que el
Ejecutivo estatal o los ejecutivos municipales o el titular de la presidencia
del Poder Judicial puedan incluir en el plan de trabajo legislativo y parla-
mentario, y en los programas de trabajo de las comisiones las iniciativas
de ley que consideren convenientes y los integrantes de las comisiones
evalien y estudien el impacto social y politico e importancia de dichas
iniciativas y las incluyan para su presentacion en el pleno de acuerdo con
la trascendencia o urgencia de las mismas.

Para finalizar este punto y por obvio que parezca, subrayo que cualquier
dictamen, punto de acuerdo de las comisiones, comités, o secciones debe
de ser sometido al pleno del Congreso de la Unién o de los congresos de
los diputados en los estados en su caso, fuere en el sentido que fuere,
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Capitulo 6

Partidos politicos, parlamentos
y grupos pariamentarios

PARTIDOS POLITICOS, ORIGEN Y FUNCIONES

Diferentes autores e historiadores se remontan al siglo xvil o xvin, cuando
en realidad se quieren referir a distintas clases de grupos actuantes en la
sociedad en las diversas épocas. Por tal motivo Berlin Valenzuela hace una
distincion entre algunos vocablos,

Maurice Duverger, con conocimientos profundos respecto a los par-
tidos politicos afirma que es necesario precisar los limites correspon-
dientes a estas formaciones sociales para no entrar en confusion con
algunas otras que han existido, pero que contienen caracteristicas distin-
tas, pese a que todas hayan tenido como finalidad la conquista del poder
politico. Entre estas agrupaciones enuncia las facciones, los clanes y los
clubes.

Para este autor, la existencia de los partidos politicos se remonta al siglo x1x,
ya que ningun pais del mundo conocia a los partidos politicos méds que los
Estados Unidos en el sentido moderno de la palabra. Ya para el afio de
1950, éstos funcionaban en la mayoria de las naciones civilizadas, esfor-
zandose los deméds, por imitarlas.

Pudiera decirse que la faccion es el antecedente del partido, pero con
caracteristicas especiales que lo diferencian, al carecer de una organiza-
cion permanente, al actuar bajo la idea de satisfaccion de intereses perso-
nales y no contar con una plataforma ideoldgica de principios politicos que
inspiren su actividad.

El autor Alfredo Povifia, al tratar el tema, sostiene que para el partido
la forma patoldgica es la faccion, la cual se diferencia del primero en vis-



ta de sus propdsitos particulares sin contar con programas superiores y
por el hecho de hacer uso de medios ilegitimos y anormales para llegar
al poder.

El mismo autor hace una diferenciacion del partido con la multitud,
en el sentido de que esta ultima es la simple suma de personas que
constituyen una pluralidad, sin que tengan una estructura o forma co-
miun, ya que no cuentan con una organizacion, sin permanencia y esta-
bilidad.*

Diversos autores —segun lo escrito por Berlin Valenzuela— comparten
la opinion de que los partidos tienen un origen doble. Primero, tenemos a
aquellos partidos tradicionales que tienen un origen parlamentario y elec-
toral, por el hecho de surgir entre los parlamentos y tener como finalidad
actividades estrictamente de cardcter electoral. En este aspecto, los parti-
dos estan formados por grupos que desempenaban su principal actividad
en epocas de elecciones, para llegar a integrar los grupos parlamentarios.
Mas la vinculacidn entre ambos elementos hizo posible que con el paso del
tiempo, los partidos tuvieran una directriz politica que los llevara a ser un
medio para las elecciones, a ser un fin en si mismos.

Ademas, los partidos tienen un origen extraparlamentario, en virtud de
que los modernos partidos de masas provienen, no ya de la actividad desarro-
llada dentro del parlamento o del gobierno, sino por la realizada por una or-
ganizacion ya existente, que supera la finalidad parlamentaria o electoral.
Dentro de esta concepcion genética es donde intervienen para la formacion
de un partido, las asociaciones tales como el sindicato, los grupos de intelec-
tuales, religiosos, etcetera.

Recurriendo nuevamente a Duverger, Berlin Valenzuela comenta el
punto de vista que sostiene que los partidos de creacion exterior presentan
cierta opaosicion y diferencias respecto de los originados parlamentaria y
electoralmente, afirmando que los primeros que provienen de la cima, son
en términos generales mas centralizados que los segundos que tienen su
punto de partida en la base. En los primeros, los comités y secciones locales
se establecen a voluntad de un centro ya existente, que a su gusto, puede
reducir su margen de accion; mientras que en los segundos son los comi-
tes locales preexistentes los que crean un organismo central para coordi-

= Cfr. Francisco Berlin Valenzuela, Ensayo socioldgico juridico sobre los partidos politicos en
Mérico, México, 1965, pp. 18 v 20,
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nar su actividad y en consecuencia limitan sus poderes con el objeto de
conservar el maximo de autonomia.

Por lo que hace a sus funciones Javier Patifio sostiene que la doctrina
conceptua a los partidos politicos como grupos organizados que se propo-
nen conquistar, conservar o participar en el ejercicio del poder a fin de
hacer valer el programa politico-economico y social que c'c:mparl,en sus
integrantes.

En este orden de ideas, corresponde a los partidos politicos reflejar la
oposicion de las diversas fuerzas sociales, materializar su accion dentro de
la estructura del Estado, contribuir a integrar la voluntad general, organi-
zar, educar e informar politicamente al cuerpo electoral, e intervenir acti-
vamente en el proceso de seleccion de los dirigentes. "

Constitucionalmente, en el articulo 41, después de la adicion hecha en
el afio de 1978 quedd establecido que 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 ciu-
dadanos, hacer posible el acceso de estos al ejercicio del poder publico,
apegandose a los programas, principios e ideas que postulan y mediante
el sufragio universal, libre, secreto y directo.

Asimismo, el articulo 27 del Cddigo Federal Electoral ordena que la
accion de los partidos politicos debera;

1. Propiciar la participacion democrética de los ciudadanos mexicanos
en asuntos publicos;

2. Promover la formacion ideoldgica de sus militantes, a través del fo-
mento, respeto, amor y reconocimiento a la patria y a sus héroes,;

3. Coordinar acciones politicas y electorales conforme a sus principios,
programas y estatulos;

4. Fomentar discusiones sobre intereses comunes y deliberaciones
sobre objetivos nacionales con el objeto de establecer relaciones per-
manentes entre la opinion ciudadana y los poderes publicos;

5. Bstimular la observancia de los principios democréticos en el desarro-
llo de sus actividades.

2 [hidem, p. 22. Bsta teorfa guarda una gran semejanza con la formacion del sistema federal
de los Estados Unidos y de México,

= Cfr. Instituto de Investigacion:s Juridicas de la unam, Diccionario Juridico Mervicano, t. B2,
9a. ed., México, Ediv Pormia, 1886, p. 28348,
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Asl las cosas y echando un vistazo a la legislacion mexicana, se reco-
noce que las funciones de los partidos no se agotan con su mera participa-
cion periodica en los procesos electorales, sino que también se les impo-
nen obligaciones de caracter educativo, informativo y de desarrollo
politico.?

LOS PARTIDOS POLITICOS EN LOS SIGLOS XX ¥ XXI eN MEXICO

Al estudiar la Constitucion mexicana, encontramos que el reconocimiento
de los partidos politicos presenta tres momentos distintos, a saber: la pri-
mera fase se establece desde el momento de su vigencia hasta las reformas
y adiciones realizadas a los articulos 54 y 63 en el ano de 1962, la segunda
desde aquella fecha hasta el afio de 1978, y de ahi hasta la fecha.**

En la primera etapa no habia precepto constitucional alguno que con-
lemplara a los partidos politicos, sin embargo, encontraban como funda-
mento para su funcionamiento y organizacion la libertad de asociacion
plasmada en el articulo 90. de la Carta Magna ™

En su segunda etapa, la norma fundamental ya no solo reconoce el
derecho de los mexicanos para asociarse con el objeto de tratar asuntos
politicos del pais, sino que ademas admite expresamente la existencia de
estas agrupaciones, al incorporarlas en su texto. Por ello, en las reformas
hechas al articulo 54 constitucional mediante las cuales quedo establecida
la forma en que se deberd integrar la Camara de Diputados, y que estable-
ce que los partidos podran contar con un numero proporcional de repre-
sentantes que se designaran “diputados de partidos”,. 7

En el articulo 41 constitucional quedo establecido en la fraccion prime-
ra que los partidos politicos son entidades de interés publico, delegando a
la ley las formas especificas para su intervencion en los procesos electora-
les. Ademas, el mismo precepto consagra a favor de los partidos politicos
derechos diversos, tales como: el de participar en las elecciones a nivel

"t Ihiderm, p. 2343.

"= La tercera etapa a que me refiero no la contempld Prancisco Berlin Valenzuela al momento
da escribir el libro que & continuacidn serd citado. Ademis el precepto citado sufrid reformas en el
afo de 1996,

i Cfr. Francisco Berlin Valenzuela, Ensayo socioldgico juridico sobre los partidos politicos en
México, op. cit., pp. 51 y 52,

T [hidem, p. 53,
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estatal y municipal; su derecho al financiamiento ptiblico, asi como sus
fines y obligaciones como sujetos de derecho.

PARTIDOS DE OPOSICION Y GOBIERNO

Comenzaremos la exposicion sobre partidos de oposicidn y gobierno, to-
mando las consideraciones terminologicas que el autor espafiol Angel J.
Sanchez Navarro hace respecto a la distincion entre los vocablos oposicion
y minoria. En esencia —dice el autor- el concepto de oposicion es estricta-
mente juridico y politico, en tanto que el de minoria tiene una acepcion
mucho mds amplia, toda vez que se puede hablar de minorias étnicas,
lingliisticas y sociales, entre otras. De hecho, hablando ya del ambito poli-
tico puede haber minorias que se caractericen por su actividad terrorista
0 revolucionaria politico armada.

Aunque el autor habla de los regimenes parlamentarios, algunas afir-
maciones también son susceptibles de darse en los regimenes presidencia-
les, como el nuestro. Una de estas afirmaciones va dirigida en el sentido
de que las minorias politicas suelen estar representadas en los parlamen-
tos. Solo asi, en principio pudiera afirmarse la posibilidad de identificar a
la oposicidn y minoria parlamentaria; por lo cual, en ese sentido se puede
hablar de minorias de oposicion.

Sin embargo —comenta- son algunos autores italianos los que han he-
cho énfasis sobre la diferencia entre ambos conceptos.

El autor italiano Massari** afirma que la oposicion se distingue por
su peculiaridad de ser un gobierno a la espera o alternativo mientras que
la minoria parlamentaria no persigue necesariamente la sustitucion del
gobierno existente. En consecuencia la oposicion politica, como conceplo
diferente al de minoria, implica, de hecho, la garantia y el derecho no del
mero disenso, sino de contar con los medios normativos, institucionales,
organizativos para ejercer el control eficaz y para constituir la otra cara
del poder gubernativo, su alternativa legitimada por el consenso de los
ciudadanos,

Para el autor Vergottini el elemento diferenciador de ambos es el con-
cepto de alternancia.

" Autor citado por Angel Sanchez Navarro, op. cit., p. 43.
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Otra diferencia que hallan los autores es la que responde a diversos
criterios logicos. El ser mayoria o minoria depende unicamente de un cri-
lerio numerico, es decir, cuantitativo; mientras que el ser oposicion viene
determinado por un criterio cualitativo, en razon a la existencia de distintas
posiciones politicas,*?

Después de los argumentos expuestos, €l concepto de minoria politica
puede identificarse normalmente con el de oposicion. Solamente cuando
la funcion de oposicion es desempenada en la practica por un grupo unico,
0 cuando el propio ordenamiento juridico reconoce tal condicion y le atri-
buye un estatuto juridico especifico,*" pueden diferenciarse ambos con-
ceplos,

Fuera de estos supuestos, la minoria parlamentaria excluida del poder
critica al gobierno, con el propdsito mas o menos real de lograr reempla-
zarlo o al menos de llegar a formar parte de una mayoria distinta.”*

Cuando el ejercicio de la oposicidn estd practicamente monopolizado
por un unico partido o un bloque homogéneo de partidos, es mucho mas
facil identificar la funcion y la organizacién que la protagoniza. Esta se
opone usualmente a la mayoria parlamentaria y gubernamental, cosa usual
en sistemas bipartidistas.

Por otro lado, cuando la relacién entre mayoria y oposicion es esencial-
mente conflictual (democracia mayoritaria), la fractura politica es mucho
mas clara que cuando es consensual.

Bajo estos supuestos, es posible que un partido o bloque se represente
ante la opinion publica no sélo como una de las minorias de la oposicion,
sino como la Unica alternativa viable de convertirse en mayoria. Conse-
cuencia de ello y en aras de su eficacia, se organiza siguiendo esquemas
similares a los gubernamentales; bajo un liderazgo claro, un equipo de
notables con responsabilidades sectoriales que actian como portavoces
autorizados del partido en sus respectivas materias.*?

Dado que el presente trabajo persigue que se vean las instituciones
parlamentarias desde la optica del derecho nacional, pero a la luz del sis-

i Ihidem, p. &4,

“"En determinados sistemas se reconocen algunas minorias de oposicion que aleanzan reco-
nocimiento especifico que les amribuye personalidad propia, pero no como grupo sin genere, sino
como grupos de oposicion in specie. En el ambito de la ciencia politica se ha acufade la expresion
Opposition with a capital “0" para describir a la oposician oficial. Ihidem, p. 124,

™ Ibidem, pp. 45 ¥ 46.

T [hidem, p. 122.
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tema federal que nuestras constituciones politicas han adoptado desde el
surgimiento del Estado mexicano, encontramos en un libro publicado por
el Congreso Nacional de Ciencia Politica, intitulado Gobiernos divididos en la
federacion mezicana, se cita el caso del estado de Aguascalientes, que nos
parece interesante tanto por su actualidad como porque en €l se refleja el
actual momento politico que vive nuestro pais a causa de la alternancia de
gobierno y en el que la oposicion ya tiene la oportunidad de convertirse en go-
bierno, y por ende el partido que durante mucho tiempo fue gobierno se
tiene que adaptar a su nuevo papel como oposicion.

Particularmente me parece un fendmeno interesante el que se vivio en
dicha entidad cuando en las elecciones intermedias durante el mandato del
gobernador Otto Granados Roldan (1992-1998), realizadas el 6 de agosto de
1995, resultaron ineéditas, ya que por vez primera en la historia contempo-
ranea de Aguascalientes, el PAN alcanzo una mayoria relativa en el Congre-
so del estado. Tanto el pr1 como el paN obtuvieron el triunfo en nueve dis-
tritos. Ademads, por virtud del principio de representacion proporcional se
le dio representacion a otras corrientes ideoldgicas (minorias paD, vr vy el
Cardenista de Reconstruccion Nacional).

La nueva conformacion del Congreso loecal, con una correlacion de
fuerzas que no tenia precedentes, obligd a un replanteamiento de los ins-
trumentos juridicos que rigen su vida interna, ya que la legislacion habia
sido confeccionada con base en el principio de mayoria absoluta.

Una vez conocidos los resultados electorales se procedio a hacer una
reforma en la Ley Orgdnica del Congreso del Estado. Mediante ella se eli-
minaron las figuras de la diputacion urbana y diputacion rural y se pres-
cribio que la Comision de Gobierno se integrara con seis diputados de la
fraccion mayoritaria, entre los cuales estaria el presidente,

A su vez, se reformo el articulo 26 de la Constitucion local, en el senti-
do de que para sesionar, la Camara de Diputados debia contar con una
asistencia minima de dos terceras partes de sus miembros. Esta reforma
no fue del agrado del pan (partido en el gobierno), particularmente en lo
referente a la Gran Comision del Congreso local, que desapareceria para
que en su lugar se implantara la Comision de Gobierno. El pan, igualmente
impugno la reforma constitucional. En efecto, el partido solicitd al gober-
nador que vetara las reformas, bajo el argumento de que afectaba los inte-
reses de los gobernados. De acuerdo con su percepcion, las nuevas refor-
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mas estorbarian el trabajo de gobierno de las nuevas autoridades que
emanaban del blanquiazul, al pretender que el pa1 estuviera en la posibili-
dad de mantener el control politico sobre el Congreso local mediante el uso
de alianzas con los partidos minoritarios. De prosperar la iniciativa, el pri
al menos podria bloquear la accion legislativa del Congreso, sin la necesi-
dad de utilizar el veto del gjecutivo.*

Un fenomeno pluralista similar se dio en el estado de Colima al integrar
dos bloques al instalarse la LII Legislatura, lo cual produjo una nueva Ley
Organica del Poder Legislativo como consecuencia de los acuerdos del 30
de septiembre de 1997 referidos en los transitorios de la ley.

En la actualidad la oposicion se ha constituido en una gran fuerza para
criticar el funcionamiento del gobierno.* Por cierto, muchos de los gobier-
nos estatales son nuevos, es decir, con gente de procedencia de partidos
que siempre habian sido oposicion y que por fin lograron llegar a gobernar.
Por otro lado, la oposicion ahora se constituye con gente que siempre ha-
bia sido gobernante, con oficio politico y que sin lugar a dudas van a inten-
tar ser la oposicion mas fuerte que gobierno alguno hubiera enfrentado en
la historia contemporanea de nuestro pais y mas, siendo el pri la minoria
mas numerosa como resultado de las elecciones legislativas del 6 de julio
de 2003.

LA COMPOSICION POLITICA PLURIPARTIDISTA
EN LAS CAMARAS Y LA FINANCIACION
PUBLICA DE LOS PARTIDOS

En la actualidad es un hecho comun que en los sistemas democréticos las
distintas fuerzas politicas obtengan subvenciones econtmicas por parte
del BEstado para financiar sus actividades hasta el punto en que en Europa
occidental la Gran Bretania es la unica excepcion a esta realidad.

TCHr. "Gobiernos divididos en la federacidn mexicana”, Congreso Nacional de Clencia Politica.
México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C., 1996, pp. 168 v 170.

“ Para Susana Thalia Pedroza de la Llave la comparecencia ha probado ser un medio util para
ejercer presion critica y control sobre los miembros del gobierno, auxiliada de los medios de co-
municacion, provocando expectacion en la opinidn publica y en el cuerpo electoral. Cfr. Susana
Thalia Pedroza de la Liave, El Control del gobierno: funcidn del Poder Legisiativo, México, 1nNar, 1996,
p. 348,
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A ese modo de financiacion de las fuerzas politicas se han atribuido
consecuencias de muy diversa indole, tanto para los propios partidos como
para el conjunto del sistema politico y constitucional. ™

En la Constitucion mexicana se hicieron reformas y adiciones al articu-
lo 41, quedando redactado de la siguiente forma:

..Ademas la ley sefalard las reglas a que se sujetara el financiamiento
de los partidos politicos y sus campanas electorales, debiendo garanti-
zar que los recursos publicos prevalezcan sobre los de origen privado.
El financiamiento publico para los partidos politicos que mantengan su
registro después de cada eleccion, se compondra de las ministraciones
destinadas al sostenimiento de sus actividades ordinarias permanentes y
olas tendientes a la obtencion del voto durante los procesos electorales
y se otorgard conforme a lo giguiente y a lo que disponga la ley.

Fl financiamiento publico para el sostenimiento de sus actividades or-
dinarias permanentes se fijard anualmente, aplicando los costos mini-
mos de campana calculados por el Organo Superior de Direccion del
Ihstituto Federal Electoral, el numero de Senadores y Diputados a ele-
gir, el numero de partidos politicos con representacion en las Camaras
del Congreso de la Union y la duracion de las campanas electorales. El
30% de la cantidad total que resulte de acuerdo con lo senalado ante-
riormente, se distribuird entre los partidos politicos de forma igualitaria
v el 70% restante se distribuird entre los mismos de acuerdo con el
porcentaje de votos que hubieren obtenido en la elececion de Diputados
inmediata anterior.

Fl financiamiento publico para las actividades tendientes a la obtencion
del voto durante los procesos electorales, equivaldra a una cantidad
igual al monto del financiamiento publico que le corresponda a cada
partido politico por actividades ordinarias ese ano; y

Se reintegrard un porcentaje de los gastos anuales que eroguen los
partidos politicos por concepto de actividades relativas a la educacion,
capacitacion, investigacion socioeconomica y politica, asi como a las
tareas editoriales.

= Pilar del Castillo Vera hace una andlisis sobre la incidencia gue la financiacion publica de los
partidos nene en Espana sobre las insttuciones representadvas. Como no es objetivo.del presente
trabajo pormenorizar sobre el punto, no tene caso hablar mas sobre la reforma constitucional su-
frida en México a mediados de la décads pasada en ese sentido.
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La ley fijara los criterios para determinar los limites a las erogaciones
de los partidos politicos en sus campanas electorales; establecerd los
montos maximos que tendrdn las aportaciones pecuniarias de sus
simpatizantes y los procedimientos para el Control y vigilancia del ori-
gen y uso de todos los recursos con que se cuenten ¥y asimismo, sena-
lard las sanciones que deban imponerse por el incumplimiento de estas
disposiciones,

Sobre el particular, dice René Gonzadlez de la Vega “que el Constituyen-
te Permanente reformo la norma fundamental” en diversos articulos con el
firme propésito de enriquecer, aiin mas, nuestra democracia.

El articulo 41 ya habia sido adicionado en el afio de 1989 y con la re-
forma sufrida en el afio de 1996, a su parecer, colma varios aspectos plan-
teados por los partidos politicos y por la comunidad nacional,

Entre los temas que més destacan se encuentra el relativo al financia-
miento publico de los partidos que establece nuevas reglas que aportan
equilibrio y transparencia a esta cuestion, Transparencia y equilibrio
Severamente cuestionados por la realidad expuesta gracias a los burdos
escandalos privados en la precampana y campana presidencial del afio
2000 y actualmente para las del 2006, lo que produce la patologia politica
de que los medios sustituyan en parte a los partidos, los periodistas a los
politicos y un afluente oscuro de recursos financieros sean el combustible
de precandidatos adelantados. Y en esto indirectamente influye la antide-
mocratica regla de la no reeleccion de legisladores federales v locales y la
imposibilidad institucional de candidaturas independientes.

FINANCIACION PUBLICA DE LAS FUERZAS
POLITICAS Y LA RELACION ENTRE
FARLAMENTARIOS Y PARTIDOS

En el mundo politico contemporaneo los partidos constituyen una parte
fundamental para la integracion del poder publico. Esta realidad se hace
patente en un gran numero de paises, a grado tal, que en la actualidad no

"GO Rene Gonzdlez de la Vega, Derecho penal electoral, 5a. ed., México, Edit. Porria, 2001,
pp. 34 y 33,
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se puede concebir la democracia sin la existencia de estas organizaciones
politicas, ademas de que es dificil concebir la gobernabilidad y la gobernan-
za sin los partidos, siendo en este momento los agentes mas dinamicos de
dicha forma de gobierno y los que pueden ser utilizados por la poblacion
para ejercer influencia sobre los gobiernos. En la consecucion de esta mi-
sion, los partidos requieren de financiamiento, acudiendo en la practica a
muy diversos procedimientos para obtenerlo.®”

La regulacion del financiamiento de los partidos politicos es clave en
cualquier régimen electoral, dado que para garantizar 10s procesos electo-
rales en una sociedad plural, se requieren bases constitucionales y legales que
establezecan un marco general y que al mismo tiempo compensen desigual-
dades, ayudas desproporcionadas, que obliguen a investigar las fuentes
financieras para garantizar su licitud, aseguren un tratamiento igualitario
ante la prensa (diriamos mejor, ante los medios masivos de comunicacion)
v un control sobre el presupuesto de los partidos politicos.

En cuanto a su arigen, el financiamiento se puede clasificar en tres:
publico, privado ¥ mixto. Sin embargo, en la actualidad el sistema que pre-
domina es el mixto, en el que se mezclan tanto los recursos de origen
publico como los de caracter privado.”™

Para Pilar del Castillo Vera desde la perspectiva de la financiacion pu-
blica de las fuerzas politicas hay dos factores que nitidamente inciden en
la relacion entre los partidos y sus parlamentarios. El primero de ellos
tiene que ver con el papel que desempenan las subvenciones publicas en
el conjunto de la financiacion de los partidos. El segundo factor tiene que
ver con el grado de centralizacion que las normas reguladoras de los apo-
yos publicos establezcan a la hora de sefialar las instancias de los partidos
que reciben y se responsabilizan de estos fondos.

Esta autora hace referencia a la situacion de los partidos espanoles, sin
embargo, en cuanto al financiamiento se refiere, guarda mucha similitud
con la politica que se sigue en México, y su regulacion y consagracion
constitucional. Una de estas similitudes consiste en que cuentan con un
sistema mixto para la obtencion de recursos; por un lado cuentan con

" G, Ramidn Cowarelo, *Partidos politicos y democracia®, en Aspectos juridicos del inanciamien-
to de los partidos politicos, México, Unam, 1983, pp. 24-32, Autor citado por Salvador, Valencia Carmo-
na, Derecho constitucional mericano a fin de siglo, México, Edit Porria y unas, 1995, p. B0.

=i Ihidem, p. 81.
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fondos publicos, y por el otro, con recursos provenientes de sus simpati-
zantes y militantes.*™ Ademas, a diferencia de lo que ocurre en otros paises
(igual ocurre en México), las subvenciones estatales tienen un peso ex-
traordinariamente predominante en la financiacion de los partidos*" y,
agregaria, extraordinariamente oneroso para las contribuciones ciudada-
nas en el caso mexicano.

Respecto al segundo de los factores aludidos al inicio de este punto,
dice la autora que cabe hacerse la siguiente pregunta: cQué instancias de
la organizacion de los partidos deben ser las receptoras y responsables
directas de las subvenciones publicas?, o una mas especifica: cDebe el
Estado dirigir los subsidios de la organizacion nacional o también de las
organizaciones regionales o provinciales?

Presumiblemente el sistema descentralizado tiende a potenciar la de-
mocracia interna de la organizacion, mientras que el centralizado favorece
el poder de control de la burocracia nacional y, por consiguiente, impacta
de forma negativa el grado de democracia interna. La intensidad de estos
factores resultard mas elevada en la medida en que se incremente la de-
pendencia economica de los partidos hacia los fondos publicos.

Desde la 6ptica de Pilar Castillo Vera el problema no radica en el con-
texto de un Estado de partidos en que los grupos parlamentarios adquie-
ren autonomia respecto de sus propias organizaciones politicas, sino en
que los parlamentarios puedan participar realmente en las decisiones de
su grupo. Y el problema asi enfocado, se encuentra fundadamente rela-
cionado con el asunto de la democracia interna de los propios partidos
que en su opinion, resulta cercenada, cuando éstas se financian casi de
forma exclusiva por fondos publicos, y por el hecho de que estas subven-
clones se mantienen bajo el control de las burocracias centrales de los
partidos. "=

“*Es de suma importancia para la materia la resolucidn emitida por el Tribunal Federal Flec-
toral en el sentido de que se obligue a la Secretaria de Hacienda a brindar un informe pormenaori-
zado sobre los recursos que obtuvieron los partidos politicos /1y vAN destinados a las elecciones
federales del afio 2000.

" En nuestro pais, el wexio de la fraceion I, primer pérrafo del articulo 44 constitucional esta-
blece que el financiamiento piblico de los partidos en sus campanas electorales debe ser mayor
que: el de origen privado.

" México, dado sus sistema federalisa, ¥ la supuesta autonomia de los estados que conforman
a la Federacidn, es susceptible de vivir bajo esta problematica.

" Cfr. Angel Garrorena Morales, op. cit, pp. 80 y ss.
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DemocRACIA INDIRECTA: PARLAMENTO Y
REPRESENTACION. LA INCIDENCIA DEL SISTEMA
DE PARTIDOS POLTICOS ¥ EL PLURALISMO POLITICO

A partir de las ideas rousseaunianas hay algunos tratadistas en los regime-
nes democrdticos y en aquellos paises en que las han adoptado, los cuales
consideran a los congresistas o asambleas de representantes o parlamen-
108 0 COres como Organos que usurpan la soberania popular en el desem-
pefno de sus diversas funciones publicas que constitucionalmente se le han
encomendado. Fl citado organo tiene una gran importancia en donde el
parlamento se conforma por una sola cdmara, toda vez que en la direccion
v decision de los asuntos nacionales es el unico cuerpo legislativo, sin gue
ningun otro le haga contrapeso, desvirtuando, modificando o neutralizan-
do sus determinaciones.’

Burgoa, define a la delegacion, el mandato y la representacion de la si-
euiente forma: los dos primeros precisan la legalidad, mientras que la repre-
sentacion precisa la legitimidad, de una justificacion que no se encuentra
dentro del orden juridico positivo, sino en la idea que inspira este orden, 0
en unas creencias situadas mas alla del orden juridico positivo y en virtud
de las cuales cobra validez.*

Francisco Rubio Llorente comenta la tesis en que se plasma que el
pueblo no solo es el origen del poder sino también su titular supremo y su
voluntad es la tinica con la capacidad para exigir obediencia a los ciudada-
nos; es decir, la unica fuente posible de las decisiones gubernamentales y
de la ley. Pero esa voluntad a la que se atribuye esa capacidad vinculante
solo se da cuando el pueblo actia como una unidad, en la calidad de enti-
dad colectiva que opera como unidad de decision y accion. Esa voluntad
no tene su génesis en la voluntad de cada uno de los ciudadanos aislada-
mente considerados. Por razones tanto de indole técnico como sociologi-
cas, la formacion de la expresion de tal voluntad en cuanto unidad de ac-
cion y decision se ha de encomendar a especialistas® que han sido

ua Gy, lenacio Burgoa Orihuela, Diceionario de Derecho Constitucional, garantias y amparo, op.
cit., p. 1241,

ms Gl Ignacio Burgoa Orituela, Derecho eonstilucional mexicann, op. tit, p. 675,

== 8| menos en Mexico, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos £n sus artcu-
los 55 v 58 no prevé como requisito para ser congresista el hecho de ser especialistas en derecho,
v mucho menos en materia parlamentaria; por Jo que en muchas ocasiones, aungue carismAtioos,
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elegidos por el pueblo, y que con su actuacion colegiada lo representan;
ellos forman y expresan la voluntad de éste,

La idea de representacion politica asi entendida encuentra su mas
grande consagracion en el célebre discurso de Sieyes al momento de pre-
sentar su proyecto de ley en que se abolia a las provincias historicas V 8u
sustitucion por departamentos artificiales, pues la idea de representacion
tiene una gran vinculacion con la idea de la sustitucion.

En este discurso explica Sieyés que la representacion tiene su origen
en el principio de la division del trabajo, que es un principio general de
todas las sociedades complejas, con sus variantes. Segun el autor, tanto
Schumpeter como Kelsen coinciden en que la representacion politica es el
resultado de la accion conjunta de dos principios distintos, a saber: el prin-
cipio democratico por un lado, y el principio de la division del trabajo por
el otro.

Apegandonos a esta doctrina, afirma Rubio Llorente, los represen-
tantes no pueden recibir instrucciones de sus electores ni estan vincu-
lados a la voluntad de las personas que los eligieron; ya que por logica
no se acude al especialista para indicarle su proceder, Ademads, el con-
junto de electores que han votado por un representante constituyen
solamente una parte del pueblo, y nunca la totalidad, como deberia ser.
El representante como especialista y mandatario de la totalidad, no se
encuentra ligado a la voluntad de sus representados por precepto impe-
rativo alguno.™”

Para Rousseau, no hay mas democracia que la democracia directa
aunque no niega la posibilidad de la democracia mediata, que se ejerce
cuando el pueblo no actia directamente, sino a través de organos, justifi-
cando este mecanismo exclusivamente por razones de indole técnico, mas
no de principio. Este entiende que los representantes electos son solo
portavoces de la voluntad del pueblo, v sometidos consecuentemente al
mandato imperativo de los ciudadanos,##

nUEsLros representantes carecen de los conocimientos téenicos para &l buen desempeno de su
importantisima funcitn. Asi, tenemos en la actualidad diputados que declaran vsando la EXpresiom
en cald "que se rifan por su gente”; pero que lamentablemente, en su calidad de congresistas no
saben como hacerlo

*Ofr. Varios autores, I.Jornadas de derecho Pariamentario, 21, 22 y 23 de marzo de 1984, op. cit.,
p. 148,

" Thidem, p. 148,

#0 Thidem, p. 150,
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Otra corriente sostiene que el principio de representacion era acorde
con la realidad del siglo X1x, mas no con la que se empezd a vivir desde el
siglo pasado y en consecuencia con nuestra democracia. Afirma que nues-
tra democracia ha dejado de ser representativa porque ha transformado.
Entre los seguidores de esta corriente se encuentra Max Weber.

Cito un pequeno comentario que se encuentra en Economia y sociedad
en donde por vez primera se esboza esta idea, al siguiente tenor: “La bu-
rocratizacion de los partidos significa que los representantes dejarian de
ser senores de sus electores para convertirse en servidores del jefe de su
partido.”

Rubio Llorente sostiene que Carl Schmitt en su libro La teoria de la Cons-
titucion desarrolla esta misma idea, e igualmente lo hace Gerhard Leibholz.
Para este ultimo desde antes de la segunda conflagracion mundial y después
de ella el paso del Estado liberal al Estado de partidos es una consecuencia
directa del sistema proporcional. La extension del sufragio a todos los ciu-
dadanos, sean hombres 0 mujeres ha dado lugar al surgimiento de partidos
politicos de masas, que como tales, son fuertemente organizados, porque no
podrian ser de otro modo, ¥ que son, por tanto, estructuras dotadas de una
disciplina enérgica que se proyecta sobre la actuacion del partido.®

Como consecuencia del cambio en los partidos, los parlamentarios ya
no actuan libremente, transformando su actuacion, actuando como sim-
ples portavoces de su propio partido, sometidos a la voluntad no solo del
grupo o fraccion, sino de los 6rganos directores del partido que actuan
fuera del ambito parlamentario.*"

De acuerdo con esta teoria, Leibholz sostiene que la naturaleza de la
representacion se ha transformado de politica a plebiscitaria, de conformi-
dad con el lenguaje aleman, lugar de donde es originario este autor. Pese a
que la teoria del alemén tiene aspectos muy interesantes, para Rubio Lloren-
te también tiene una serie de inconvenientes que atenuan su atraccion, ™

“A los electores se les imponen los nombres de sus futuros representantes por la decision
de los partidos politicos, e incluso de los drganos de los partidos politicos que ss encargan de ela-
borar las listas, aunque en la oligarquizacion que impera en nuestros dias se puede alirmar que son
los nucleos de la dirigencia del partido quienes tienen la ultima palabra sobre el particular, Cir. Joaé
Antonio Alonso de Antonio, op. cit., p. 14,

* Personalmente considero que los partidos politicns no actian fuera del Ambito parlamenta-
rio, es mas, en nuestra realidad, los partidos politicos y los grupos parlamentarios que se forman
son parte de este dmbito, y constituyen una realidad que no debemos desconocer,

"t Cir. Varios autores, [ Jornadas de derecho parlamentario, 21, 22 y 23 de marzo de 1984, ap. cit.,
pp. 156 a 159.
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Finalmente concluye Rubio Llorente que el parlamento sigue siendo la
representacion politica del pueblo siempre que se modifique, para ade-
cuarla con la realidad actual

En la concepcién de Amador Rodriguez Lozano y Miguel Carbonell,
teniendo presente la gran distancia que existe entre los representantes y
los representados, no cabe duda que la representacion politica requiere ser
modificada y revitalizarse en el corto plazo, pues de lo contrario el desin-
tereés por la politica que ya se advierte en muchos paises, terminara por
pervertir a la democracia, que tan solo servird para mantener empleada a
la élite politica local.

La mala imagen que tienen los partidos politicos frente a la sociedad A}
el bajo nivel de confianza que se tiene en los parlamentos constituyen sin-
tomas claros del riesgo del actual sistema democratico,

Aparte del evidente alejamiento de los partidos politicos de los electores,
los representantes politicos han demostrado su falta de capacidad técnica
Y 8u escaso compromiso ético politico, sobre todo en paises de Ameérica
Latina. La representacion politica se ha burocratizado,

En la opinion de José Juan Gonzdlez Encinar los partidos y la repre-
sentacion no son en la Constitucion fines en si mismos, sino instrumentos
para lograr dichos fines. Partidos y representacion constituyen variables
dependientes del valor democréatico. Por ello, no es la idea de democracia
la que tiene que adaptarse a las limitaciones de la representacion. No es
de la actividad de los partidos de donde se pueden deducir los limites de
la exigencia constitucional de democracia, sino que es de ésta de donde
surgen las exigencias y condicionamiento del actuar de los partidos. Y
apunta: "El auténtico dilema de un sistema democratico consiste en con-
seguir la combinacion optima entre cantidad de participacion y calidad de
lag decisiones. "

" Rubio Llorente conaidera como legitimo al pleno del parlamento, como Grgano Unico, negan-
do la existencia a Grgano parlamentario alguno. A él le parece perjudicial que se exticnda la idea de
seccionar el trabajo parlamentario en comisiones, va que conlleva la idea de que se divida al parla-
mento en organos. Cfr. [hidem, pp. 166 v 81,

w3 [hidem, p. 170

“ Cir. Instituto de Investigaciones Juridicas de la unAM, Nuevo [Neclonario Juridice Mexicana,
L #Z. México, Edit Porraa, 2004, p. 3221,

* Angel Garrorena Morales, “El Parlamento y sus transformaciones actuales®, Jornadas orga-
nizadas par la asamblea regional de Murcla {11-13 de abril de 1988), BEspafia, Tecnos, 1990, p. 79.
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DEMULFEHLT‘H DIRECTA: PLEBISCITO, REFERENDLUM,
INICIATIVA POPULAR Y MANDATO IMPERATIVO

Plebiscito. En la antigua Roma Y en la época de la Republica, se le llamaba ple-
biscitum a las decisiones de la asamblea de la plebe o concilium plebis que ac-
tuaba agrupada en tribus y en virtud de convocatoria del tribuno.,

Si bien en un principio los plebiscitum tenian fuerza de ley para la plebe
que los adoptaba, con el tiempo su fuerza legal se extendio a todo el pueblo
romano,

Actualmente reciben ese nombre lag resoluciones tomadas por todos
los ciudadanos de forma colegiada por mayoria de votos ¥ constituyen los
actos de voluntad popular mediante los que un pueblo externa su opinion
sobre un hecho especifico de su vida politica. Citando a Posada, “se trata del
acto primero mediante el cual la nacion interviene efectivamente para desig-
nar los Poderes supremos”. ™ Esto sin contar que son la revolucion o el
golpe de Estado los medios posibles para derribar la organizacion de go-
bierno cuando se ha producido una relajacion del vinculo de armonia que
debe existir entre el Estado ¥ la nacion. Es en estos casos en que es sus-
ceptible que surja el plebiscito, una vez que la violencia ha terminado,

Mucho se ha discutido sobre la diferencia entre el plebiscito y el refe-
réndum; segun Leon Duguit™ e] referéndum es una concesion hecha al
gobierno directo, en tanto que la otra figura se encamina al establecimiento
de un gobierno representativo, acto por el cual, el pueblo delega la sobera-
nia en un hombre y ¢ encarga, en ocasiones, hacer una Constitucion.

Por su parte, Tambaro*™ sobre el particular expresa que el referéndum
es una de aquellas instituciones constitucionales que funcionan durante el
ejercicio mismo de la Constitucion, mientras que el plebiscito representa
el elemento propulsor de la actividad interna de la Constitucion. En ambos
€asos interviene el pueblo, pero por motivos totalmente distintos.

Afirma Sanchez Viamonte que si algun derecho no enunciado nace de
la soberania del pueblo, es entonces cuando los ciudadanos emiten su
0pinion en torno a los problemas fundamentales que interesan a la comu-
nidad politica, por lo que el plebiscito en cualquiera de sus formas, es la

= Encivlopedia Juridica omraa, 1. xxi, Argenting, Driskil, 1976, p. 373.
" Autor citado en Joo. et
1A feliam,
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mas fiel expresion de la opinion y de la voluntad del pueblo, si se utiliza
como un medio de consulta sobre problemas especificos de caracter inst-
tucional y si se asegura la legitimidad del acto y el respeto de la decision.

En su acepcion gramatical, de conformidad con las establecidas en el
Diccionario de la Academia, existe una evidente diferencia entre ambos tér-
minos. En este sentido, por plebiscito se debe entender a la resolucion
tomada por un pueblo a pluralidad de votos y también consulta al voto
popular para que se apruebe la politica de poderes excepcionales median-
te la votacion de las poblaciones interesadas o pertenecientes al Estado
cuya aprobacidn se pretende.

Referéndum, en la acepecion gramatical, es el acto de someter al voto
popular directo las leyes o actos administrativos, para ratificacion con el
pueblo de lo que votaron sus representantes.*

La diferencia se advierte muy clara, ya que mediante el plebiscito es el
pueblo quien por votacion directa adopta una resolucion o confiere facul-
tades extraordinarias, mientras que en el referéndum se hace la ratifica-
cion o rechazo de una ley que ya ha sido aprobada por los representantes
populares."™

Por su parte Francisco Rivera Alveldis concibe al referendum como
aquel proceso de consulta para la aceptacion de una ley, asi como para su
modificacion o abrogacion, al cual tienen derecho los gobernados de con-
formidad al marco juridico interno de cada pais. Bsta figura permite que el
elector comparta con el Congreso las decisiones, sin que por ello se reem-
plaze a las instituciones representativas, sino que por el contrario, las
complementa, otorgando una mayor legitimidad a los actos de gobierno.

Si bien es cierto que compete al Congreso tomar la decision en torno a
la aprobacion de una ley, el referéndum se constituye como el termémetro
social que refleja si la iniciativa tiene el respaldo que se desea.'™

Para Jorge Mario Garcia Laguardia la figura del referéndum tiene un
parentesco historico con el plebiscito, con el cual en muchas ocasiones se
confunde. Para él, la diferencia esencial estriba en que no afecta actos de
naturaleza normativa, y tan solo se refiere a cuestiones de hecho, actos

"t Esta es 1a diferencia que advierte v a la que se apega el licenciado Prancisco Rivera Alveldis,
misma qua 3e pusde leer en el Diccionarfo Universal de Términos Parlamentarios, México, Miguel
Angel Porraa, 1998, p. 820,

00 Cfr. Enciclopedia Jurldica omeaa, Lo xx, op, cit, p. 374,

“it Cfe. Diecionario Universal de Términos Parlameantarios, op, coft., p. 819,
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politicos y medidas de gobierno. Especialmente afecta cuestiones de carac-
ter territorial y a materias relativas a la forma de gobierno.

Los tres procedimientos utilizados en la democracia directa son: la
iniciativa popular, el referéndum y el veto popular. Estos mecanismos per-
miten a los ciudadanos tener participacion en la tarea gubernamental de
forma mas directa que a través de la eleccion de sus representantes. La
iniciativa popular tiende a provocar una decision de los gobernantes, mien-
tras que €l referéendum permite ratificar o rechazar una decision que va ha
sido tomada por los poderes publicos y el veto popular permite a los elec-
tores abrogar un texto vigente al emitir su voto contrario.

Mediante la iniciativa popular, en vez de ejercer un mero control a pos-
teriori, los ciudadanos orientan en cierta medida la actividad gubernamen-
tal. En la practica la iniciativa se ejerce mediante el dep6sito de un proyec-
to firmado por un numero determinado de electores, tendiente a solicitar
la adopcion de una ley o de su abrogacién, o la revision de la Carta Punda-
mental. En caso de que el 6rgano legislativo se niegue a dar curso al pro-
yeclo asi presentado, se llevard a cabo una consulta popular Vv en caso de
que la mayoria de los ciudadanos adopten el referido proyecto, el legislador
tendrd que inclinarse y se aplicard la ley o la reforma asi aprobada. ‘™

Mandato imperativo. Brevemente habra de sefialarse que el mandato es
una figura juridica a través de la cual el mandatario se obliga a ejecutar por
cuenta del mandante los actos juridicos que éste le encarga, segun dispone
el articulo 2546 del Codigo Civil para el Distrito Federal. Tal disposicion y
las relativas del mismo ordenamiento nos hacen ver que tratdndose de la
ocupacion de cargos de eleccion popular se pueda dar la figura del manda-
to, en virtud de que en ningiin momento se celebra contrato alsuno, y
cuando de los congresistas se trata, éstos no gestionan los actos especifi-
cos que el pueblo les encomienda, la vinculacién no es tan estrecha, y
tienen que ver los intereses del pueblo en general, y no de personas espe-
cificas. Es decir, los congresistas son representantes del pueblo, mas no
sus apoderados. Toda vez que seria sumamente dificil que se hable del
mandato imperativo como figura de representacion de los congresistas,

*# Cir. Instituto de Investigaciones Juridicas de la unas, Dicelanario furidico mericann, t. P2, op,
cit., p. 8714,

“Cir. Instituto de Investigaciones Juridicas de la unas, Diccionario juridico mezicano, t -0, ap
git., p. 1725,
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seria mas viable la propuesta de la reeleccion de los parlamentarios, en
quienes los gobernados depositamos nuestra confianza.

LIBERTAD DEL PARLAMENTARIO, GRUPOS
PARLAMENTARIOS Y PARTIDOS POLITICOS EN
LA FORMACION DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Francisco Berlin Valenzuela citando a Fernando Santaolalla comenta que para
esle autor los grupos parlamentarios son asociaciones privadas que ejercen
funciones publicas y que carecen de personalidad juridica v de cardcter
transitorio.

A pesar del énfasis que pone en el no reconocimiento de las fracciones
parlamentarias, en algunos paises como el nuestro, el texto constitucional
consagra dicho tipo de agrupaciones, y ademads existe una reglamentacion
parlamentaria para ellas, dada su utilidad y trascendencia en los trabajos par-
lamentarios. **

En algunos casos se apunta que los grupos parlamentarios se forman en
virtud de la natural tendencia de los parlamentarios para agruparse por tenden-
cias politicas, Y son ellos quienes designan a los miembros que han de formar
parte de la mesa, de las comisiones y de otros drganos de las asambleas.

Berlin Valenzuela afirma que de una forma u otra, los grupos parlamen-
tarios hacen posible el buen funcionamiento de los plenos, ya que al agru-
parse los legisladores segun sus coincidencias ideoldgicas, pueden formar
frentes comunes al momento de debatir, con el objeto de apoyar u oponer-
S€ a una iniciativa; esta union de hecho hace posible que existan acuerdos
previos entre los diversos grupos en la camara para asumir acciones co-
munes en favor o en contra de alguna propuesta,

En la organizacion de los trabajos parlamentarios la participacién de
los grupos politicos es esencial para el encauzamiento de los asuntos que
son objeto de andlisis. Por ejemplo, son diversos los asuntos que requieren
el visto bueno de los partidos de oposicion, como la orden del dia, el hora-
rio de las actividades parlamentarias, la designacién de los miembros de

““Notese que Berlin Valenzuela en este parrafo utiliza los términos “fraccion parlamentaria® y
“trabajos legislativos®, personalmente no compano la |dea de utilizar ambas denominaciones, en
virtud de que en la legislacion nacional se habla de los grupos parlamentarios, ademds que como
wa se ha dicho los drganos que detentan el Poder Legislativo no realizan Gnicamente la funcion de
creacion de las leyes, sino que cuentan con una gran cantidad de funciones,
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los comités, entre otros. Fstos acuerdos son el producto de las negociacio-
nes que se dan entre los lideres de los grupos parlamentarios con repre-
sentacion en los parlamentos, s

De conformidad con la Ley Orgéanica del Congreso de la Union, en su
articulo 31, para integrar un grupo parlamentario en la Camara de Diputados,
5€ necesitan cuando menos a cinco diputados, mientras que en la Camara
de Senadores se requiere de tres, todos de la misma filiacion partidista.
Pero ese no es el unico requisito para su formacion, también se deben
realizar ciertos tramites ante la mesa directiva de la caAmara quE COorrespon-
da; por ejemplo, elaborar un acto en donde los parlamentarios con deseos
de constituir el grupo los manifiesten expresamente, asi como plasmar el
nombre del diputado o senador, respectivamente, que haya sido elegido
como coordinador del grupo.*”

A su vez, los coordinadores del grupo formaran parte de la Comision
de Régimen Interno y Concertacion Politica, que existe formalmente en cada
una de las camaras, ademas, éstos serdan los portavoces ante la mesa direc-
tiva de su respectiva cdmara, ton fundamento en el articulo 45 1LOGG. 4

LGRUPOS PARLAMENTARIOS © FRACCIONES PARLAME NTARIAS Y

susana Thalia Pedroza de la Llave, al igual que otros autores'™ utilizan los
términos “fracciones parlamentarias”, “grupos parlamentarios” o “grupos
politicos”, como sinonimias, mismos que se usan para denominar al con-

¥ Cfr. Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., pp. 253 v 254,

‘"En la legislacion espafola se exige un minimo de quince diputados para la constitucion de un
grupo paramentario. No obstante, admite su ereacion con un minimo de cinco parlamentarios si las
formaciones politicas hubiesen obtenids el 15 por siento de los votos de las circunscripciones en que
hubiesen presentado candidaturas, o ¢l 5 por clento de los emitidos en eonjunto en toda la nacion.
Algo que es importante sefialar es que los requisitos antes indicados sélo son necesarios para la
constitucion de estos grupos politicos, mas no para su funcionamiento; ya que otro articulo dispane
que cuando los componentes de un grupo parlamentario se vean diminuidos durante el Lransgeurso
de la legislatura a un numers infedor de la mitad de los fue se exigen para su constitucian, el grupo
quedara disuelto. Ademas, la ley prohibe la practica de la formacion de dos o mas grupos parlamen-
tarios con miembros de un mismo partido politico. Cfe. Fernando, Santaplalla, op. cit, pp. 142 y 143,
Acerca de la constitucion de los grupos parlamentarios ¥ el margen de autonomia que permiten las
leyes a los miembros del parlamento, existe un libro de edicion espaola del autor: Angel Sénchez
Navarro, Las minorias en la estructura parlamentaria, Espana, Centro de Estudios Constitucionales,
1885, pp. 63 ¥ 84, en el cual hay un trabajo de derecho comparado que vale la pena leer

“7Cfr. Susana Thalia Pedroza de la Llave, op. cit., p. 187.

“iThidem, p. 188,

“*Recuerdese la critica que se hizo en este sentido al autor Francisco Berlin Valenzuela en
paginas anteriores
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junto de diputados o senadores que se encuentran vinculados unos a otros
por su filiacion de partido, el cual ejerce influencia en las camaras del Con-
greso de la Union. Tales sinonimias o multivocidad refleja una regular ca-
lidad en cuanto técnica legislativa.

Esta figura tiene su origen en Inglaterra, en el siglo xvii, pero formal-
mente fue reconocida en Francia durante el siglo xx, y es considerada como
de gran importancia para la vida de toda institucion representativa.

Para algunos, estos agrupamientos son el antecedente de los partidos
politicos y antecesores del partido conservador y del liberal britanico,*" sin
embargo, dice Pedroza de la Llave, no se pueden comparar con los actuales
partidos politicos.

En México, los grupos parlamentarios fueron adoptados en el texto
constitucional en el articulo 7o. en el ano de 1977.*1

Particularmente, adoptamos nosotros una postura técnica en el sentido
de denominar a las cosas por lo que son y como ya han sido reconocidas
por otros, En sentido técnico, el término que se debe utilizar para denomi-
nar a estos organos politicos es el de grupos parlamentarios, ya que ha
sido como se les ha nombrado en la Constitucion. (Doctrinalmente acepto
la denominacion de fraccion pues forman parte de un todo que es el Con-
greso de la Unidn o los congresos locales.)

LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS Y LA DISCIPLINA PARLAMENTARIA

Para desarrollar el presente punto es necesario retomar el tema de la re-
presentacion, en el cual se pone de relieve la naturaleza de la representa-
cion que detentan los parlamentarios a favor de los ciudadanos que los han
elegido, por lo que tienen derecho a la permanencia en el cargo, sin que el
partido que los postuld cuente con la facultad o atribucion de revocar juri-
dicamente su representacion.**

“IEn la Gran Bretana, los grupos vienen representados por los Parliamentary Parties. Estos
son crenoldgicamente anteriores a los partidos wales y como exisien en la acalidad. En su organi-
zacitn, los parlamentarios desarrollan un papel fundamental: entre los conservadores el lider del
prupo 8 elegido por los propios miembros de la Camara de los Comunes, bajo un procedimiento
de elecciones dividido en dos etapas. Cir j"mgul, Sdnchez Navarro, op. cic, p. 64,

“i(3r Susana Thalla Pedroeza de la Llave, op. cit,, pp. 186 y 187, En este mismo sentddo véase el
conceplo dado por Manuel Gonzdler, Oropeza, Grupos Farlamentarios, Instmto de Investigaciones Ju-
ridicas de la unam, Diccionario Juridico Mezicano, © D-H, Sa. ed., Mexico, Bdit, Porrba, 1998, p. 1553,

i Cfr. Angel Manuel Abellan, Bl estatuto de los parlamentarios y los derechos fundamentsales,
Espafia, Bdit. Tecnos, 1992, p. 145,
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Relacionada con las argumentaciones anteriores se da la situacion de
que en la practica, la primitiva representacion de corte liberal se opone al
estado actual de partidos, ya que al ser elegido diputado por estar COmpro-
metido a un partido y figurar su candidatura, los electores votan en su favor
pensando que actuard disciplinadamente defendiendo un determinado pro-
grama e ideologia, motivo por el cual no se justifica que el diputado o par-
lamentario pueda optar por decisiones distintas a la de su propio partido.
Realmente el diputado se encuentra en una situacion ambivalente; y es
esta posicion la que constituye el problema crucial de la representacion.

En lo tocante a los drganos de representacion de los grupos, se carac-
terizan fundamentalmente porque sus miembros son mandatarios de sus
correligionarios y tienen como mision, més que la de tomar decisiones, la
de exponer los intereses de aquellos de manera que a traves de la negocia-
cion se pueda llegar a acuerdos que permitan un funcionamiento mas fluido
de los plenos de los congresos de los congresistas Vv parlamentarios.

El hecho de que exista una disciplina de grupo permite deducir que los
miembros del mismo podran comprometerse al apoyo de una postura de-
terminada, bajo la idea y confianza en que sus comparfieros de grupo asu-
mirdn la misma postura. Por ello, se evitan los problemas que se daban
cuando las decisiones se tomaban por un pleno desarticulado en donde era
dable que surgieran alianzas eventuales o contranatura con los mas diver-
sos fines, pero cuyo efecto principal era el de entorpecer los trabajos par-
lamentarios y desprestigiar a la cdmara** o en su caso al Poder Legislativo,
a las legislaturas o a determinado grupo y su partido,

En la opinion de Pablo de Bufald, la disciplina de voto es uno de elemen-
tos fundamentales para el funcionamiento del sistema parlamentario con-
temporaneo; para que un gobierno colocado con base en cierta mayoria no
S encuentre repentinamente privado de cualquier posibilidad de accion.
En este sentido cita al autor Paul Gaudemet: “La fuerza gubernamental
supone la disciplina de partido mayoritario. Si en el seno de este partido se
producen disidencias, el gobierno no podra ya mantenerse en el Poder. "

U thidem, p.. 147,

**Cfr Congreso de los Diputados, *Los drganos de gobierno de las camaras legislativas. Pre-
sidente, mesa y junta de portavoces en el derecho parlamentario espanol”, Monografias 11, Espana,
Publicaciones del Congreso de los Diputadas, 1987, p. 25,

** Paul Gaudemet, Le pouvoir executifdans le pays ogeldental, Francia, Monchredene, 1966, autor
citado por Pablo de Bufala Ferrer Vidal, Derecho parlamentario, Mexico, Oxford University Press,
1999, p. 54
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De forma contraria opinan algunos parlamentarios u observadores que
siguen aferrados a la definicion tradicional del mandato representativo, y a
la idea de que el parlamentario debe seguir Unicamente las instrucciones
que le dicte su propia conciencia.

Las criticas contra la disciplina del voto senalan que de nada sirve
organizar una votacion si de antemano ya se sabe el resultado, median-
te el computo de los sufragios de cada agrupacion que se haya pronun-

ciado en uno u otro sentido, lo que nos permitiria conocer el resultado
final.*1®

Concepto

En general puede decirse que para enfrentarse al concepto de grupo par-
lamentario la doctrina apela a su relacion con los partidos politicos.

Para Torres del Moral seria: “La union de ciertos miembros de la Ca-
mara que pertenecen a un mismo partido y actian con organizacion y
disciplina estables”.*"”

Por su parte Carro Martinez los define como “las asociaciones en que se
distribuyen e integran todos los miembros de una Camara segun sus afini-
dades de partido e ideologias para conciliar con unidad de voto y de porta-
vocia casi toda la actividad parlamentaria®.**®

José Antonio Alonso de Antonio considera que no es adecuado buscar
el concepto de grupo parlamentario tinica y exclusivamente en su relacion
con el partido politico. Por lo que conviene ofrecer una referencia generica
de grupo parlamentario como “la union de varios Parlamentarios, con afi-
nidad ideoldgica o por necesidades Parlamentarias, en orden a la organiza-
cion personal interna de trabajo de las Camaras”."®

Bajo la concepeion de Serna de la Garza los grupos parlamentarios “son
formas de organizacion interna de las Legislaturas, integradas por legislado-
res de un solo partido politico que tienen el fin de coadyuvar al mejor de-
sarrollo de las actividades parlamentarias”.**

“hIbidem, p. 57.

“7 Autor citado por José Antonio Alonso de Antonlo et al., op. cit., p. 98,
“in fhidem, p. 99,

i fThidem, p. 98.

A Jose Maria Serna de ln Garea, op. eil., p. 44
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Naturaleza jundica

En la doctrina existe la discusion sobre la naturaleza de los grupos parla-
mentarios. Esta discusion gira en torno a la consideracion de estas agru-
paciones ya sea como organos internos del parlamento 0 como Organos
pertenecientes a los partidos politicos. Serna de la Garza sugiere una
concepcion mixta en la que se reconoce que el grupo parlamentario ad-
quiere autonomia respecto a su partido de filiacion al integrarse a la es-
tructura y dinamica del Congreso, en tanto que mantiene su autonomia
frente al Congreso al mantener sus vinculos con el partido politico que
apoyo las candidaturas de quienes son integrantes del grupo parlamenta-
rio en cuesuon,**

Alonso de Antonio cita a Pérez Serrano quien ha considerado a los
grupos parlamentarios como: a) organo del partido politico; b) érgano del
partido politico y del Estado; ¢] organo de las cAmaras del Parlamento;
d) drgano del partido y de las cdmaras; ) como una asociacion de distinto
tpo.

La explicacion mas extendida en la doctrina es la del caracter de aso-
ciacion, ya sea como asociacion no reconocida; asociacion-organo, asociacion
de derecho privado, asociacion privada con funciones publicas, asociacion
legal y permitida derivada del precepto legal en cuestion (en México es el
articulo 70 constitucional). Las peculiaridades que caracterizan a esta figu-
ra hacen dificil su encuadramiento en las anteriores concepciones. Por
esencia una asociacion debe ser de constitucion y afiiacion voluntarias*
en tanto que en el caso particular, los parlamentarios tienen la obligacion
de afiliarse a un grupo parlamentario.***

% Jelerm,

‘Bl ardeulo Bo. consdtucional contempla en sus primeras lineas el derecho de asociacion,
que se considera como una garanta de libertad; con ello se puede interpretar que el constituyents
lo qué quiso era proteger esta libertad de los habitantes del pais siempre que sus fines sean pa-
cificos.

W#iPor su parte, la Constitucion General de la Repiblica en su articulo 70 contempla lo re-
ferente a las agrupaciones de los diputados, delegando al contenido de la ley aquellos aspectos
que tengan gue ver con las formas y procedimientos para agrupar a los diputados, atendiendo
a su affliacion de partido, a efecto de garantizar la libre expresion de las diversas corrientes
ideologicas representadas en la camara baja. En el articulo 38 de la Ley Organiva del Congresa
General se ha establecido que los grupos parlamentarios son las formas de organizacion gue
podrén adoptar los diputados con igual afiliacion de partido para realizar tareas especificas en
la camara.
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Por las consideraciones antes apuntadas, José Antonio Alonso de An-
tonio reputa a las agrupaciones parlamentarias como “entes colegiados de
origen constitucional, regulacién parlamentaria y formacion imperativa
para organizar la actividad personal de las CAmaras dirigida al cumplimien-
to de las funciones parlamentarias”,*

Finalmente diremos que el autor Mauricio Rosell se quita de problemas
y reputa la naturaleza de los grupos parlamentarios confundiendo a ésta
con el concepto que de éstos nos brinda el tercer parrafo del articulo 70
de la Constitucion General de la Repuiblica.*® Desde mi punto de vista, los
grupos son organos de los congresos con caracteristicas partidistas.

IMPORTANCIA DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS
EN LOS PARLAMENTOS MODERNOS

Bajo la optica de Fernando Santaolalla, los grupos parlamentarios son los
ejes sobre los cuales gira la vida politica de los plenos legislativos en nues-
tros tiempos. En lapsos en que imperaba el parlamentarismo decimonéni-
co, en el que los representantes individualmente considerados eran un
factor primordial, y las organizaciones politicas no tenian un gran auge, la
situacion de las actuales cadmaras se ha invertido ya que eslas organizacio-
nes se han transformado en los pilares sustantivos del sistema. Dadas
estas circunstancias, los verdaderos protagonistas del parlamentarismo
actual son las fuerzas politicas organizadas.**® Los grupos parlamentarios
constituyen los determinantes reales de las decisiones y funcionamiento
del Poder Legislativo depositado en los congresos.

Para que se diera esta transformacion han influido factores de distinta
naturaleza, tales como: la necesidad de la sociedad y del Estado contempo-
raneos en actuar con base en grandes y operativas organizaciones y otros
factores de indole parlamentario, como la consolidacion de los partidos po-
liticos como instrumento de participacion politica y de manifestacidn de la

o Jose Antonio Alonso de Antonio et al, op. cit., p. 104,

G Mauricio Bosell, op, ¢it., p. 218,

“ Bn este sentido véase Angel J. Sanchez Navarro, op, cit.,, p. 98. Ademas el autor agrega que
COmo excepoion se pueden encantrar a las Standing Orders britdnicas, que reconocen un amplio
margen de actuacion a los miembros del parlamento, aunque esto no sea dblee para reconocer su
importancia a los grupos organizados.

Enmiue Armando Salazar Abaroa



voluntad popular, ademas de la paralela consagracion de sistemas electo-
rales proporcionales que dificultan la presencia de diputados independien-
tes al tiempo que fomentan la proliferacion de fuerzas politicas con pre-
sencia en las camaras (sistemas bicamerales). El elector actual ya no
otorga su voto a favor de una persona especifica, sino de una fuerza poli-
tica en particular.**

De forma coincidente con Fernando Santaolalla, José Antonio Alonso
de Antonio afirma que: “Puede decirse sin riesgo de exageracion que los
grupos parlamentarios son el tamiz a través del cual se desarrolla hoy casi
al completo la vida parlamentaria espanola.™*

Este ultimo autor cita a José Maria Gil-Robles y Gil Delgado en el si-
guiente sentido: “concretamente, entre nosotros, el excesivo predominio
de los grupos parlamentarios en la vida de las camaras puede conducir, y de
hecho conduce, a que la expresion de la voluntad general sea menos fiel
de lo que podria ser”.**

Fin nuestro pais juridicamente se reconoce que los grupos parlamenta-
rios coadyuvan al mejor desarrollo del proceso Legislativo y facilitan la
participacion de los diputados en las tareas del pleno de los legisladores;
ademas constituyen, orientan y estimulan la formacion de criterios comu-
nes en las discusiones y deliberaciones en que participan sus integrantes
(art. 39 Loce).

GRUPOS PARLAMENTARIOS Y SISTEMAS DE PARTIDOS

En la opinion de Manuel Ramirez*" resulta curioso que a pesar de la gran
cantidad de bibliografia que hay sobre partidos y sistemas de partidos, son
pocas las consideraciones de indole general que hasta ahora hayan permi-
tido establecer tendencias mas o menos verificadas a nivel comparado,
entre el sisterna de partidos vigente en un pais y la naturaleza de los grupos
parlamentarios.

Primeramente, advierte, tiene especial importancia al régimen o siste-
ma electoral vigente. Los sistemas electorales mayoritarios conceden ma-

“r(Cfr. Pernando Bantaolalla, op. cit., pp. 139 ¥ 140,

1 Jngé Antonio Alonso de Antonio et al,, op. gil,, p. 104,

o Ihidem, p. 102.

s Caredratco de derecho politico en la Universidad de Zaragoza,
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yor facilidad a los diputados independientes, y por ello permiten la existen-
cia de camaras mas fluidas.**

En segundo lugar el bipartidismo parece estar estrechamente relacio-
nado con la existencia de grupos parlamentarios solidos, con fuerte disci-
plina de voto. Al grupo del partido que detenta el poder, mediante esta
solidez cerrara filas en la defensa del gobierno, de la misma forma en que
el partido de oposicion lo hara para criticarlo y derribarlo de aquel lugar.

En tercer lugar, y mediante una anélisis comparado parece reflejar una
cierta relacion entre la solidez y disciplina de voto en un grupo y el grado
de intensidad ideoldgica del partido a que representa en el parlamento %

La siguiente metdfora viene a colacion con la existencia de partidos de
centro en los regimenes en que éstos existen: “...cuanto mas al extremo del
abanico ideolégico esté situado un partido mayor sera la disciplina existen-
te en su Grupo Parlamentario” *#

La existencia de partidos de centro parece favorecer un menor grado de
solidez y disciplina en el grupo parlamentario. Esto se justifica en la concurren-
cia de distintas corrientes ideoltgicas que suelen converger en partidos
centristas, lo cual conduce a que se den casos de indisciplina. Fl factor ideo-
logico tiene menor importancia en esta clase de partidos y la politica de cada
dia tiene que ser, en muchas ocasiones, producto de pactos poco estables
entre las familias que integran el centro. Esto significa un menor porcentaje
de cohesitn en el grupo parlamentario correspondiente, que suele ver repro-
ducido en su seno las mismas luchas internas que existen en el partido.**

EL SERVICIO CIVIL ¥ LA CARRERA PARLAMENTARIA

Parte del elemento humano que compone los partidos politicos son aque-
llos militantes que revisten las cualidades necesarias para aspirar al cargo

' Cir. Varios autores, I Jornadas de derecho parlamentario, 21, 22 y 23 de marzo de 1984, op. cit.,
p- 128. Este autor basa su suposicion en lo dicho por Fernando Santaolalla al siguiente tenor: “La
paralela consagracion de los sistemnas electorales proporcionales dificultan la presencia de parla-
mentarios independientes al tiempo que multiplican el numero de fuerzas politicas presentes en las
ciamaras.” Fernando S8antaolalla, op. cit, pp, 139 y 140

“H Ihidem, pp, 128 v 189,

48 hidem, p. 129.

Y [bidem, p. 130, Esta conferencia pronunciada por el autor puede ser encontrada en: Institu-
to de Investigaciones Legislativas, Revista Mezicana de Estudios Parlamentarios, vol. 1, num. 3, 1a.
tpoca, México, septiembre-diciembre de 1994, pp. 199 a 223,
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de diputado o senador nivel federal o diputado local, tomando en conside-
racion su conformacion unicameral.

Dado el objetivo de esta obra es imprescindible abordar el tema del
servicio civil y la carrera parlamentaria, pues el dominio del derecho poli-
tico parlamentario por quienes laboran en el ambito del Poder Legislativo
es indispensable para fortalecer la eficacia y calidad del trabajo legislativo y
parlamentario.

El servicio civil de carrera segun lo concibe la nueva Ley Orgdnica del
Congreso de la Unién y el Estatuto de Organizacion Técnica y Administra-
tiva y del Servicio de Carrera de la Camara de Diputados es el sistema que
regula de forma imparcial, clara y transparente el reclutamiento, seleccion,
ingreso, capacitacion, evaluacion, ascenso y promocion de los cuerpos del
servicio de la funcion legislativa y de la administrativa-financiera que se
ntegran en rangos y niveles propios, que se diferencian de los cargos y
puestos de la estructura organica de la misma camara.

Se reputan funcionarios del servicio de carrera de la Camara de Dipu-
tados los servidores publicos que estdan incorporados, en razon de un
vinculo juridico, a los cuerpos de la funcion legislativa o de la funcion ad-
ministrativa-financiera. Asimismo, los funcionarios que conforman la Uni-
dad de Capacitacion y Formacion Permanente y la Coordinacion de Comu-
nicacion Social forman parte del servicio en términos de su respectivo
estatuto.*#

De lo dispuesto por los ordenamientos antes aludidos se desprende
claramente que a la fecha no se ha considerado la posibilidad de incluir la
profesionalizacion de quienes ejercen la funcion parlamentaria, que dada
8u importancia se antoja una medida de cardcter urgente y necesaria.

El servicio civil de carrera contempla los siguientes objetivos, a saber:

* Formar funcionarios de alta calidad que coadyuven de manera profe-
sional y eficaz el cumplimiento de las atribuciones v funciones de la
camara;

* Proveer los servicios que se prestan en la camara de personal califi-
cado;

“* Gir. Cecilia Mora Donano, Estructura orgdnica y funcional del Poder Legislativo mexicano, Méxi-
oo, 2000, p. 29, .
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* Garantizar que el desemperio de los funcionarios del servicio se rea-
lice bajo los principios de legalidad, objetividad, productividad, impar-
cialidad, disposicion y compromiso institucional;
* (Garantizar a los funcionarios de los cuerpos del servicio su perma-
nencia, promocion v ascenso, en tanto cumplan con las disposiciones
del estatuto y demas ordenamientos aplicables,*

Ninguno de los anteriores objetivos choca con la profesionalizacion de
los parlamentarios, excepto en lo referente a la garantia de su permanen-
cia; puesto que la investidura tan digna de legislador es ganada mediante
el sufragio ciudadano, por lo que es evidente que su nombramiento no se
debe a la designacion del titular de otro organo estatal.

Tanto la naturaleza del nombramiento de los parlamentarios como el
principio plasmado en la Constitucion de la no reeleccion se contraponen
a la formacion de un parlamento instruido, versado y docto en la materia
que labora. Hasta la fecha, dentro de los requisitos constitucionales no se
exige una preparacion especifica para tener derecho a figurar como candi-
dato para un cargo dentro del Congreso General o de las legislaturas de los
estados.*

En el presente, a casi 200 afios de haberse dado el Congreso Constitu-
yente de 1824 el servicio civil de carrera y la carrera parlamentaria no van
de la mano. Considero que para lograr la conformacion de una legislatura
verdaderamente preparada, primeramente la ciudadania debe exigir a los
partidos politicos que sus postulantes aparte de honestidad y autenticidad
cumplan con otros requisitos para ser candidatos a una diputacion, o en el
Congreso General, lograr el cargo de Senador de la Republica, o en su caso,
los congresos locales. Y en este apartado los partidos politicos deben contar
con fundaciones, institutos y convenios para capacitar a sus candidatos de
eleccidn popular. El iPE esta jugando un papel fundamental en la cultura
politica y cabe reconocerlo en esta obra de derecho politico parlamentario.

Pero eso no es todo, también se hace indispensable un debate en torno
a la conveniencia de abolir la regla de la no reeleccion consagrada en la
Constitucion general con base en circunstancias especificas de nuestra

= Ihidem, p. 30.

“* Véanse los articulos 55 y 58 constitucionales, asi como a nivel local el artculo 24 de la
Canstitucidn Politica del Estado Libre v Soberano de Colima, del cual no se desprenden exigencias
mds palpables para asumir dicha responsabilidad
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historia politica. Esta regla en la actualidad se contrapone a la profesionali-
zacion y dignidad politica de los parlamentarios mexicanos que al menos en
la actualidad estan viviendo el verdadero principio y fin constitucional de la
division, colaboracion y equilibrio de poderes, que encuentra su fundamen-
to en el articulo 49 de la Carta Magna y 20 de la Constitucion de Colima. En
lo personal catalogo como caduca por anacronica la no reeleccion y propon-
go su derogacion, al menos por lo que a los legisladores federales y locales
se refiere. En cuanto a los diputados y senadores, en un sistema pluriparti-
dista como el nuestro, podria ser indefinido o acotado a un término de 18
anos, citando como ejemplo meramente arbitrario tal duracion, y a la vez
como una medida preventiva en contra de la partidocracia y las facciones
promotoras de la burocracia parlamentaria o partidista.

Otra propuesta es que dado nuestro sistema federal, se deje a la libre
voluntad de los ciudadanos que componen las entidades [ederativas, repre-
sentados por el Congreso, la organizacion y funcionamiento propio de sus
poderes, entre los cuales, el Poder Legislativo tendria la oportunidad de
conformarse con el nimero de diputados que se creyeran Convenientes, cons-
tituidos en el nimero de camaras que consideraran mas apropiado, y regu-
lando la duracidon de las legislaturas, atendiendo al principio democratico
de la eleccion y reeleccion de diputados y miembros de los ayuntamientos
exclusivamente de acuerdo con la cultura politica y circunstancias so-
cioeconomicas y geopoliticas de cada entidad federada. Obvio es que a
efecto de proyectar estas ideas en el plano constitucional se requiere de
una reforma constitucional a dos articulos en lo particular, siendo el 115
en materia del gobierno de los municipios, y el 116 tratandose del gobierno
interior de las entidades federativas. Asimismo y para delimitar los Ambitos
de jurisdiccion y competencia, los congresos locales pueden crear consti-
tuciones municipales dadas las reformas al articulo 20. de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Para quienes hemos vivido la experiencia de integrar una legislatura,
sabemos las dificultades que entrana lograr una adecuada preparacion de
los parlamentarios, pues, por lo general, aparte de descanocer el proceso
legislativo y el derecho politico parlamentario en general, el sistema politi-
co mexicano distorsiond de tal manera la imagen y funcion del Poder Le-
gislativo y por lo general, el reclamo de la ciudadania es que los legislado-
res actuen como miembros del Poder Ejecutivo, realizando politicas
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publicas y no presupuestando, evaluando y controlando el cumplimiento
de las mismas; y asimismo, confunden la funcion de la representacion con
la de mandato, tratando de vincular a los legisladores exclusivamente con el
interes particular de un distrito, de un sector social y no del interés general
que cumplen al legislar y al fiscalizar los presupuestos publicos, o al dar
seguimiento a las politicas publicas y evaluar constantemente los progra-
mas consustanciales al Plan Nacional de Desarrollo o a los planes estatales
y municipales de desarrollo.

Por lo expuesto, se requiere por lo menos, que todos los congresos
cuenten con institutos de derecho parlamentario y técnica legislativa y las
universidades con la cdtedra de derecho parlamentario y técnica legislati-
va, materias que en el sector privado, como el publico, en este lapso de
transicion politica va cobrando su verdadera y trascendental importancia
para el desarrollo del pais y especificamente del Fstado federal.

MAS SOBRE LA REGLA HISTORICA DE LA NO REELECCION
Y LA PROFESIONALIZACION DE LOS PARLAMENTARIOS

Una de las reglas juridico-politicas trascendentales en el sistema politico
mexicano se encuentra en la no reeleccion del Presidente de la Republica.
Esta regla constituye una de las bases sobre las cuales se ha cimentado el
sistema politico y una de las causas mas importantes de la estabilidad de
que se ha gozado durante mds de cinco décadas, segun el dicho de Jorge
Carpizo.*s

Carpizo hace la comparacion de las formas de pensar sobre el tema
de la reeleccion,** de los doctrinarios Miguel Lanz Duret,** Daniel More-
no,*** Ulises Schmill,*** Ignacio Burgoa,*** Emilio Rabasa y Gloria Caballero,
Enrique Serna*** y Serafin Ortiz Ramirez,*** quienes pugnan a favor de la

i, Jorge Carpizo, op. eit,, p, 519,

v [hidem, pp. 525 y 526,

#0CMe Miguel Lanz Duret, Derecho constitucional mexdcano, Méxioo, Norgis Editores, 1958, p, 214,

1 Cir. Daniel Moreno, Derecho constitucional mezicano, México, Bdit. Pax, 1972, p. 389,

"W Cfr. Ulises S8chmill, Bl sistema de la Constitucion mexicana, México, Textos universitarios,
1974, p. 280,

Y Cir. Ignacio Burgoa Orihuela, Derecho constitucional mezicano, México, Edit. Porraa, 1973,
p. Ba6

"W Cir. Enrique Serna Blizondo, Instituciones politicas y derecho constitucional, Méxica, Textos
unversitarios, 1979, pp. 242 y 243

** Cfr. Seralin Ortiz Ramires, Derecho constitucional mexicann, Méxieo, Pdit. Cultura, 1964, p. 438.
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institucion de este principio por razones sociales e historicas del pueblo
mexicano.

Tena Ramirez manifiesta que la tendencia a perpetuarse en los cargos
de eleccion popular tiene un profundo arraigo en nuestro pais y su razon
se encuentra en que la violacion del voto vicia en su origen la eleccion de
los funcionarios quienes para transmitir el poder, no estan dispuestos a
acatar el voto popular cuya falsedad conocen; asi las cosas, el funcionario
se enviste de poder sin que para ello le importe la voluntad del pueblo.**®
La regla de no reeleccion en la Constitucion mexicana de 1917, bajo la
optica de Carpizo, se establece de la siguiente forma:

* Bl Presidente de la Republica asi como los gobernadores de los esta-
dos se encuentran impedidos para volver a ocupar dicho puesto.

* Los gobernadores interinos, provisionales o con cualguier otra deno-
minacion, no pueden ocupar el cargo para el periodo inmediato, pero
después de transcurrido quedan facultados.

* Los parlamentarios federales no pueden ser reelectos para el periodo
inmediato; pero despues si.

* La misma suerte de los anteriores corren los diputados de las legis-
laturas locales.

* Los diputados y senadores suplentes pueden ser electos para el si-
guiente periodo, siempre que no hubiesen estado en funciones, pero
los propietarios no pueden ser electos para el periodo inmediato con el
caracter de suplentes.

* Los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamien-
tos, electos por el pueblo no pueden ser reelectos para el periodo in-
mediato, pero si después, igual suerte corren si el cargo les fue confe-
rido por alguna autoridad.**

Comenta Carpizo que en el texto original de la Constitucion de 1917,
los miembros de ambas camaras del Congreso General podian ser reelec-
tos en forma indefinida. Para el ano de 1933 se ampliaron sus periodos;
para los diputados de dos a tres anos y para los senadores de res a seis

“ 0l Pelipe Tena Ramirez, Derecho constitycional mezicano, Mexico, Edit. Porria, 1972, pp. 442
v 443,
“Cfr. Jorge Carpizo, op. cit., pp. 528 y 530,
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afos, y respecto a la regla de no reeleccion quedo establecido que no po-
drian ser reelectos para el periodo inmediato.

Una forma de atemperar dicha regla fue propuesta en el afio de 1964,
en el que la diputacion del Partido Popular Socialista presento el proyecto
para adicionar el articulo 59 constitucional con una nueva fraccién que
dispusiera que los diputados si podrian ser reelectos.

Cuando el senado conocid de dicha iniciativa, sin discutirla la rechazé
unanimemente, y al regresar a la cdmara de origen, ésta ordend que se
archivara la misma. Esto refleja, como lo dice Carpizo, que todo lo relacio-
nado con la regla de la no reeleccion, aunque no se refiera a la figura pre-
sidencial, adquiere aspectos politicos muy delicados ¥ se convierte en ob-
jeto de duras discusiones.

Carpizo, comentarista del presidencialismo, se encuentra totalmente
de acuerdo con la regla de no reeleccion tal cual esta plasmado en nuestra
Carta Magna,*

Tal postura no la comparte Antonio Martinez Béez quien considera que en
todos los paises modernos hay una profesion de gran importancia, que
requiere no solo de una verdadera vocacion, sino también las posibilidades
para su ejercicio, siendo ésta la profesion parlamentaria.

Comenta Martinez Béez que dentro del género del politico profesional
existe una especializacion muy exigente en las calidades humanas para el
mejor desempenio de las funciones de los parlamentarios, las cuales no
deben encomendarse a gente aficionada o sin preparacion.

Continua diciendo Martinez Baez que sin llegar a la tecnocracia, re-
sulta sin duda la conveniencia de la formacion de gente experimentada
politicamente hablando dentro de las asambleas legislativas, experiencia
que no se puede lograr sin la posibilidad en la permanencia dentro del
cargo, siempre bajo la observancia de las mas puras reglas que impone
la democracia.

Por las razones apuntadas, Martinez Bdez es de la opinién (con la cual
coincido) que debe establecerse nuevamente, en forma ilimitada, la posibi-
lidad de que los congresistas sean reelectos en forma indefinida, si asi lo esti-
man los electores.*

“1 [hidemn, pp. 530 ¥ 531,
*“*Cir. Antonio Martinez Baez, op. eit., p. 396.
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Capitulo 7

Estructura, organizacion y
funcionamiento de los organos
del Poder Legislativo

DEFINICION ETIMOLOGICA E HISTORICA DE CONGRESO,
PARLAMENTO, CORTE, JUNTA, ASAMBLEA, CAMARA,
DUMA, IGLESIA, CONSEIO Y CONCILIUM

Congreso

Proviene del latin conngressu, congredi. Caminar conjuntamente. Junta
de varias personas para deliberar sobre algin negocio, y especialmente
la hecha para tratar asuntos de gobierno y regular cuestiones internacio-
nales.*s

Camara

Proviene de latin camara, y éste a su vez de un término griego con que se
significaba una bdveda o cdmara. Se debe hacer énfasis en que este ter-
mino no es privativo del derecho, y bajo el mismo se ha querido significar
o representar una serie distinta de ideas metajuridicas que tienen que ver
con aparatos tecnologicos, la habitacion principal de una casa entre otras
acepciones. En el derecho politico parlamentario se nombra asi a cada uno
de los cuerpos colegisladores dentro de los gobiernos representativos, los
que comunmente se distinguen con los nombres de camara alta y cdmara
baja.**!

o0 (3, Diocionario Enciclopédico Lexix 22/vox cluj- coro, t. 5, Espania, 1976, p. 1378,

5t Recuérdese que en Inglaterra existen la Cémara de los Comunes [equivalente a la CaAmara
de Diputados) y la Camara de los Lores quienes constituyen el parlamento en este pais. Cir. Real
Academia Espariola, Diccionario de la Lenguea Espaniola, t. A-G, Espana, 18838, p. 372,



Duma

Proviene del ruso duma, aunque el vocablo tiene origen germanico, bajo el
cual se quiere significar la Asamblea Legislativa de la Rusia zarista.*** Se
trataba de un parlamento o cuerpo legislativo del Imperio ruso hasta 1917.
Colaboraba en la discusion de los proyectos de ley, que de acuerdo con las
normas fundamentales de aquella época, debian pasar al consejo del Im-
perio para ser sometidos con posterioridad a la sancion autocratica supre-
ma, representada por la voluntad del zar. El término cayo en desuso en el
régimen soviélico para ser sustituido por el nombre de Soviet, que no es
otra cosa que la expresion del partido unico.*

Corte

Proviene del latin cors, cortis o cohors, cohortis, cohorte. Su significado es mult-
voco y se aplica a una gran cantidad de ideas, todas distintas entre si. A ma-
nera de ejemplo, una de sus acepciones es aquella que relaciona al vocablo
con la poblacion en donde habitualmente reside el soberano en las monar-
quias; igualmente asi se conoce al conjunto de personas que conforman la
familia y comitiva de un rey; el Tribunal de Justicia (Suprema Corte de Justicia
de la Nacion); en la época moderna se ha aplicado este nombre a las camaras
legislatvas, ya sea que estuviesen conformadas por una cdmara o dos.'**

Junta

Del latin juntar, significa reunion de personas para conferenciar o tratar un
asunto.*** Una persona o grupo de notables expidieron en México docu-
mentos para gobernar el pais, sustituyendo el nombre de “Congreso”, por
el de “Junta Nacional Instituyente” que otorgd el Reglamento Politico Provi-
sional del Imperio de [turbide; también existio la Junta Nacional Legislativa
que expidio las Bases de Organizacion Politica de la Reptiblica Mexicana de
1843. Alaman trato las Bases para la Administracion de la Republica hasta

“aIhidem, p. 782,

1 Cfr. Guillermo Cabanellas, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, t, 11, ¢-d, Argentina,
Edit. Heliasta, 1973, p. 840,

* Cir. Real Academia Espanola, Diceionario de fa Lengua Espafold, t. a-g, op. cit,, Pp. 583 y 584,

Y CIr. LV Legislatura del Bstado de Guerrero, Diccionario Universal de Términog Parlameniaring,
op. cit., pp. 551 a 553.
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la promulgacion de la Constitucion de 1853, que fueron aprobadas por unas
cuantas personas y, Maximiliano, autodeclarado con poderes Constituyen-
tes, promulgo en 1865 el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano. s

Consejo

Deriva del latin consilium que se aplica al dictamen que se da o toma para la
realizacion de una cosa. Al igual que la Corte, el consejo era un tribunal su-
premo que se componia por diferentes ministros, encabezado por un presi-
dente o gobernador; era aplicado a la corporacion consultiva encargada de
informar al gobierno sobre una determinada materia o ramo; en el derecho
mercantil, se le nombra asi al cuerpo deliberante de las sociedades.

Concilio

Proviene de concilium, designandose con este voeablo a la junta o congreso
para tratar alguna cosa,. Asi igual se ha designado a la junta o congreso de
obispos y otros eclesidsticos de la Iglesia catdlica, o de parte de ella, para
deliberar acerca de asuntos de dogmas y de disciplina.

Asamblea

Es para senalar a la reunion numerosa de personas convocadas para algun
fin; cuerpo politico y deliberante, como lo son el Congreso y el Senado.**

Es posible senalar que este vocablo se aplica dentro y fuera de la cien-
cia del derecho. En el mundo juridico se aplica dentro del derecho civil y
mercantil, especialmente cuando se habla del érgano méaximo de delibera-
cion de un ente juridico colectivo.

Iglesia

Proviene del latin ecclesia, aplicado a la congregacion de fieles cristianos en
virtud del bautismo; conjunto del clero y pueblo de un pais en donde el

“*Cfr. Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam, Diceionario Juridico Mezicano, 9a. ed.,
L A-CH, México, Edit. Pormia, 1986, p. 626

“" Gl Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua Espafiola, U a-g, op. cit,, pp. 583 y 546.

“ Thidem, pp. 583 y 534.

@ [hidem, p. 207.
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cristianismo tiene adeptos; al gobierno eclesiastico general del sumo pon-
tifice, concilios y prelados; asi también se designa al templo cristiano.**"

Parlamento

Asi se le nombra a la camara o Asamblea Legislativa, nacional o provincial;
otra acepcion es aquella en la que se le usa como razonamiento u oracion
que se dirigia a un congreso o junta. Al igual que otros términos que ya se
han visto, no solo ha servido para designar al conjunto deliberante que
toma decisiones politicas de un pais: ha sido utilizado para significar a
cada uno de los tribunales superiores de justicia que en Francia, ademas
era convocado para tratar asuntos relevantes,

Francisco Berlin Valenzuela hace una diferenciacion entre los términos
asamblea v parlamento. El encuentra diferencias no sélo desde el punto de
vista gramatical y etimologico, sino que apunta que las asambleas difieren
€N cuanto a su cardcter, estructura v funciones, teniendo algunas el carac-
ter de instituciones permanentes y otras ocasionales.

Este autor considera que de acuerdo con sus funciones, las asambleas
se pueden clasificar en: consultivas y deliberativas, correspondiendo a las
primeras emitir dictAmenes, por encargo de un Organo superior sin que sus
decisiones tengan el cardcter de obligatorio; en tanto que las segundas to-
man decisiones en torno a los asuntos que se someten a su consideracion.

Dentro de las de segundo tipo se encuentra la Asamblea Legislativa,
cuya principal funcion es la de creacion del marco juridico y cuyos miem-
bros son elegidos mediante el sufragio popular, constituyéndose en un
cuerpo politico deliberante. Por otro lado, el parlamento, en el Estado mo-
derno ejerce una serie de funciones entre las cuales estd la de ser legisla-
dor. El Parlamento es un organo colegiado politico; de cardcter represen-
ltativo y en el que recaen funciones de la direccion del Estado y que
realiza como Organo de Estado, independientemente de que en él recae la
funcidn creadora de las leyes y el control de los actos de los gobernantes

de acuerdo con el marco constitucional estatal y el régimen politico en que
se actua.

A CIr. Real Academia Espafiola, Diccionario de la Lengua Espafiola, 1. h-z, Espafia, 1992,
p- 1139,

* [hidem, p. 1632,
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Visto como institucion politica, el parlamento tiene una connotacion
mas amplia que la de Asamblea Legislativa, y en este sentido resulta ade-
cuado el termino para hacer referencia a un drgano legislativo dentro de
un sistema presidencialista, por lo que coincido plenamente con la afirma-
cion de Antonio Martinez Baez, en el sentido de considerar correcto deno-
minar a la disciplina juridica que de €l se ocupa derecho politico parlamen-
tario y no derecho legislativo.*&

Finalmente el autor italiano, Silvano Tosi, llega a afirmar que el término
parlamento ha sido universalmente adoptado para designar a la asamblea
en que se deposita el Poder Legislativo de los modernos estados represen-
tativos.**

En el articulo 10. de la Ley Organica del Congreso General de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, el legislador considerd como el término mas con-
veniente el de Congreso, cuando dice que el Poder Legislativo de los Esta-
dos Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso, mismo que se
compone de camaras, tal y como se desprende de la lectura de los articulos
20. ¥ 30. de la LOCGEUM.

EsTRUCTURA DE LA LEY OrGANICA DEL CONGRESO
GENERAL DE LOS EstADOs Unipos MEXICANOS

El articulo 70 de la Constitucion federal contiene el fundamento de la liber-
tad, justicia, autonomia, independencia e imparcialidad, representatividad
y pluralismo con el que deben de actuar los integrantes del Congreso como
organo colegiado o ya como parlamentarios, pues tal numeral en su segun-
do parrafo prescribe que “El Congreso expedira la ley que regulard su es-
tructura y funcionamiento internos.(...) Esta ley no podra ser vetada ni
necesitara de promulgacion del Ejecutivo federal para tener vigencia." Asi-
mismo, el articulo 3o. de la LocceumM dispone que el Congreso y las cAmaras
gue lo conforman tendran la organizacion y funcionamiento que dispongan
la Constitucion Politica, la ley organica y el reglamento interior del Congre-
80. Ademas subraya en su ultimo parrafo los valores de autonomia e inde-
pendencia del Congreso, cuando se dispone la ley organica, sus reformas

“0fr, Varios autores, Derecho politico parlamentario iberoamericano, op. cit., pp. 89 y 70,
G, Silvano Tosi, Derecho politico parlamentario, op. cit., p. 1.
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0 adiciones no requieren para su vigencia de la promulgacion por parte del
Ejecutivo federal, ni podran ser objeto de veto.

Respecto a su estructura la Ley Organica del Poder Legislativo federal,
contiene 5 titulos y 14 capitulos cuyo contenido abarca 135 articulos y
cuatro articulos transitorios.

El titulo primero de la ley se denomina “Del Congreso General”, dentro
del cual se hallan disposiciones generales que van de los articulos 10. al 13.
El titulo segundo es denominado “De la organizacién y funcionamiento de
la Camara de Diputados”, el cual contiene un capitulo primero que norma la
sesion constitutiva de la camara, ocupando los numerales 14 a 16; el capitu-
lo segundo trata de la mesa directiva, cuyos articulos comprenden del 17 al
25; el capitulo tercero trata sobre los grupos parlamentarios, cuyo conteni-
do s6lo comprende los articulos 26 a 30; el capitulo cuarto es para la Junta
de Coordinacion Politica, y contiene los articulos 31 a 36; el capitulo cinco
trata sobre la conferencia para la direccion y programacion de los trabajos
legislativos, cuyas disposiciones son los articulos 37 y 38 unicamente; el
capitulo sexto trata sobre las comisiones y comités legislativos, cuyos pre-
ceptos van del 39 al 57; el capitulo primero del titulo tercero es en torno a
la organizacion y funcionamiento de la Camara de Senadores, estableciendo
sus normas los articulos 58 al 61; el capitulo segundo trata sobre la mesa
directiva, estableciendo su contenido en los numerales 62 a 70. El nombre
del capitulo tercero es “De los Grupos Parlamentarios”, y comprende los
articulos 71 a 79. El capitulo cuarto trata sobre “La Junta de Coordinacion
Politica”, que comprende los articulos 80 a 84. El capitulo guinto se llama
“De las Comisiones” comprendiendo los articulos 85 a 105. El capitulo sexto
trata sobre la organizacion técnica y administrativa y comprende los articu-
los 106 a 115. El titulo cuarto trata sobre la comision permanente y de los
articulos 116 a 129, mientras que el titulo quinto es relativo a la difusion e
mformacién de las actividades del Congreso, de los articulos 130 a 135. Fi-
nalmente se dird que cuenta con cuatro articulos transitorios.

COMPOSICION DE LA CAMARA

El articulo 50 de la Constitucion General de la Republica dispone la divi-

sion del Congreso General en dos camaras: la de diputados y de sena-
dores.
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Asimismo el articulo 10. de la LoceeEuM dispone: “El Poder Legislativo
de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General, que
se divide en dos Cdmaras, una de Diputados y otra de Senadores.”

El articulo 52 dispone que la Camara de Diputados estara integrada por
300 diputados electos por el principio de mayoria relativa, mediante el sis-
tema de distritos electorales uninominales; y 200 diputados electos segun
el principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas
regionales, votadas en circunscripciones plurinominales.

Por su parte, la Cdmara de Senadores estara compuesta por 128, de los
cuales en cada entidad federativa y el Distrito Federal dos serdn electos se-
gun el principio de votacion mayoritaria relativa y uno sera asignado por
la primera minoria. Los 32 senadores restantes serdn electos segtin el
principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas
votadas en una sola circunscripeion plurinominal nacional (art. 56 consti-
tucional]. Asimismo, por cada senador propietario habra de elegirse un
suplente, quienes deberan cumplir con los requisitos que constitucional-
mente se han fijado.

Cabe senalar que el ejercicio de las funciones de los diputados y los
senadores durante tres afos constituye una legislatura V seis anos para
los segundos. El afio legislativo se computara del 1o. de septiembre al 31
de agosto siguiente.,

Por lo que hace a la composicion de la Camara de Diputados del estado
de Colima, los articulos comprendidos entre el 22 y 32 ordenan en quién,
N cuantos, como, cuéndo y en base a qué cantidad de poblacion y sistema
electoral se integrara el Congreso, los requisitos, caracteristicas y condicio-
nes para formar parte del mismo, asi como su renovacion, incompatibili-
dades funcionales para ocupar el cargo, las garantias para el ejercicio de la
funcion y su funcionamiento.*

De hecho, el fundamento constitucional para la composicion del Poder
Legislativo del estado de Colima se encuentra en el articulo 22, que dispo-
ne; “Se deposita el ejercicio del Poder Legislativo en un Congreso integrado
por dieciséis Diputados electos segun el principio de mayoria relativa y por
nueve Diputados electos segun el principio de representacion proporcio-

** Cir. Marcial Rodrigues Saldafia y José Gilberto Garza Grimaldo (coords.), Estudios Constitu-
cionales y parlamentarios, Méxioo, Instituto de Estudios Parlamentarios Eduarde Neri, y H. Congreso
del Bstado de Guerrero, 2004, p. 341,
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nal...", ademas de que por cada diputado titular debera haber un suplente,
Segun reza el mismo precepto.

UNICAMERISMO O BICAMERISMO ESTATAL

El bicameralismo, segun Maria Moliner, se aplica al sistema u organizacion
politica basada en la existencia de dos camara legislativas, a diferencia del
sistema unicameral [art. 10. de la LOCGEUM).*®

La doctrina ha senalado algunas ventajas que trae aparejada la adop-
cion de uno u otro sistema, desarrollando, por el momento, las ventajas e
inconvenientes del bicameralismo, al siguiente tenor:

Respecto al bicameralismo, expresa Jorge Xifra Heras, hay que consi-
derar la eficacia del valor representativo de la integracion democrética que
adquiere mayor pureza y templanza debido al resultado de la mezcla de la
regla inorganica y numérica que se da en la camara baja con los criterios
concernientes a la representacion clasista y estamental contenidos en las
llamadas camaras altas, caracteristico de los estados federados v tomando
en consideracion que en algunos paises la integracion de la segunda cama-
ra no es mediante el voto popular.

En aquellos sistemas que han adoptado el bicameralismo les permite
la doble discusion y reflexion de los asuntos en general, con el afan de
evitar la aprobacion de leyes de forma precipitada, pues en caso de que la
camara baja procediera a la ligera o actuara bajo presiones partidistas o de
otra indole, la camara alta, llamada de enfriamiento o reflexion, estaria en
la posibilidad de hacer ver los inconvenientes de su proceder, exponiendo
su parecer con mayor informacion y serenidad por ser ajena a las contien-
das electorales y a los elementos pasionales que suelen ser caracteristicas
de la Camara de Diputados.

Por lo que se refiere a la funcion legislativa, siempre es mas recomen-
dable que esté a cargo de dos instituciones, pues de esta forma se garanti-
za la practica de los principios de libertad, justicia y el sistema de division
de poderes, en virtud de que al actuar la camara alta como camara de con-
trapeso se asegura el equilibrio constitucional. '

“5Cir. Maria Moliner, Dicclonario de Uso del Bspafiol, vol, a-g, Bspania, Bdit. Gredos, 1977, p. 373,

i Gl Jorge Heras Xifra, Curso de derecho constitucional, L 1, Espana, Bdit. Bosch, 1962, pp. 168
A 170, Autar citado por Francisco Berlin Valenzuela, Derecho politico parlamentario, op. et pp. 159 y
200.
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Por su parte, nuevamente Maria Moliner, pero ahora respecto al térmi-
no “unicameral”, comenta que es aplicado a regimenes politicos de una
sola camara. Al igual que en el bicameralismo, se pueden advertir una serie
de ventajas y desventajas, entre las que Xifra Heras destaca:

La unidad de un pueblo se manifiesta mejor en un drgano que en va-
rios, por lo que sale sobrando la existencia de una cdmara extra.

Con la existencia de dos cdmaras y sus medios de informacion diferen-
tes, el debate sobre leyes y los asuntos que conocen son realizados apre-
suradamente y con menor reflexion a diferencia de lo que suele suceder
con una sola camara, con lo cual el voto de la camara informada puede
entorpecer el trabajo de la otra usando su derecho de veto.

Menciona que se debe considerar el entorpecimiento inherente al do-
ble examen, amén del fuerte gasto economico que deriva para el pueblo del
sostenimiento de dos camaras, la necesidad de contar con una asamblea
mas consolidada que evite los abusos del poder por parte del gobierno, asi
como el cumplimiento de las funciones parlamentarias que requieren ma-
yor sencillez para ser mas eficaces.*

Otros estudiosos mexicanos hacen alusion a la diferencia existente
entre México y los Estados Unidos respecto a la integracion de los poderes
legislativos locales, ya que en nuestro pais los congresos locales estan
COMPUEesLos por una sola camara; mientras que en el vecino pais del norte
el Poder Legislativo local se integra bicameralmente, compuesto por un
Senado estatal y una camara de representantes local. Fl origen del bicamera-
lismo estatal norteamericano se deben segun Bryce, a que en varias colonias
existié un pequeno Consejo del Gobernador ademas del cuerpo represen-
tativo popular y la mencionada tendencia a imitar a Inglaterra con sus lores
¥ comunes. En Veracruz y Yucatan en 1825, en Durango en 1826 se dieron
los tinicos casos de bicameralismo local, debido a la creacion de un Senado
estatal en cada una de las entidades federativas, durante un periodo bas-
lante corto,*®

For lo antes expuesto queda claramente entendido que salvo las ante-
riores excepciones, en las entidades de la Republica Mexicana el Poder
Legislativo Local ha estado compuesto por una sola cdmara de represen-
tantes denominada “Camara de Diputados”.

= Autar eitado por ibidem, pp 229 y 230,

O Maximo Gamiz Parral, Derecho constitucional y administrativo de las entidades federativas,
op. eil., pp. 266 y 287
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LAS ELECCIONES

Esta voz proviene del latin electio-onis. Eleccion; accion de escoger; de elec-
lus, participio pasivo de eligere “elegir, escoger, elegir por votacion”, de e- sa-
car’ mas ligere, de legere “recoger, escoger, leer”.** A efecto de estructurar
un sistema democratico representativo es necesaria la creacion de canales
para traducir la opinion de los ciudadanos sobre quiénes deben ser sus
representantes y de que manera debe ser gobernado el pais. Para logrario
se requiere de la organizacion de elecciones que se celebren frecuente-
mente.

Para el autor aleman Dieter Nohlen, las elecciones son una técnica de
designacion de los representantes, ya que el hecho de que exista la figura de las
elecciones no constituye un presupuesto de la democracia. Afirma que a traves
de este mecanismo se sustituye cualquier otro procedimiento, como lo es
la designacion de representantes por sucesion, por oficio o mediante nombra-
miento; por lo que senala que las elecciones representan el método democra-
tico para designar a los representantes del pueblo.*™

De aqui que las elecciones vengan a significar el procedimiento a tra-
vés del cual los ciudadanos determinan mediante el ejercicio del voto,
quienes deben ocupar los cargos de eleccion popular en los tres ambitos
de gobierno que integran los poderes-federal, estatal y municipal.

Se pueden citar dos formas de eleccion, que son las mas tipicas para
la eleccion de los organos legislativos, a saber: la directa, que consiste en
aquella figura mediante la cual, el cuerpo electoral elige sin intermediacion;
v la indirecta que es aquella que se realiza a través de representantes, o
bien le compete a una autoridad la designacion de los miembros de un
Congreso Legislativo.

De conformidad con el marco juridico y su relacion con la libertad ciu-
dadana para elegir a sus representantes, la doctrina realizada por los auto-
res Guy Hermet, Alain Rouquie y J.J. Linz se pueden distinguir tres formas:
competitivas, semicompetitivas y no competitivas. De estas formas, solo
nos interesa hacer un comentario respecto a las elecciones competitivas,
puesto que las otras formas no corresponden al estado actual democratico

I Francisco Berlin Valenzuela, Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, op. cit.,
p. 390,

UG Dieter Nohlen, Sistemas electarales y partidos politicos, México, unam v Fondo de Cultura
Econdmica, 19956, obra citada por fdam.
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de derecho. En éstas se han establecido reglas que aseguran procesos
electorales justos, tales como: libertad de elegir y ser electo; alternancia del
poder y normas juridicas que aseguren transparencia y credibilidad. La
practica de estos principios contribuye a hacer de esta institucion un pro-
ceso legitimador del poder politico.

En la realidad politica el hecho de que exista una presuncion de fraude
en las elecciones demerita la imagen y el ejercicio del poder; y si se presu-
me que una eleccion fue comprada o preparada, causa desanimo en el
electorado y demerita la credibilidad del gobernante.

De ahi que la regulacion juridica concerniente a las elecciones, debe
principalmente crear la confianza y certeza de que existe transparencia y
limpieza en los comicios.*"

Para el derecho politico parlamentario, las elecciones tienen diversos
significados pero el mds importante es que mediante su institucion se le-
gitima la integracion de los organos legislativos. De lo anterior se despren-
de que el parlamento es el reflejo de la voluntad politica de un pueblo;
ademas de fijar al partido mayoritario y al que corresponde la minoria, v
dar vigencia al origen de representacion popular que tienen los organos
legislativos.*™

El Instituto Federal Electoral es el organismo publico auténomo que
debe declarar la validez de las elecciones, tanto de diputados como de se-
nadores en cada uno de los distritos electorales uninominales, otorgando
las constancias de mayoria respectivas a cada uno de los contendientes
ganadores. Hace la asignacion de senadores de primera minoria, v la de-
claracion de validez y la asignacion de diputados segun el principio de re-
presentacion proporcional, de acuerdo con lo que disponen los articulos
41, 54, 58 y 60 de la Constitucion federal y tiene la dltima palabra en caso
de que se impugne la declaracion de validez de las constancias en que se
reconoce a los ganadores.

Juridicamente le corresponde a la ley electoral de cada entidad de la
Republica Mexicana determinar la forma en que se deben desarrollar las
elecciones locales, tendientes a elegir gobernador e integrantes del Congre-

7% Ihbiferny, p. 394, El articulo 3o0. del Cadigo Electoral del Estado de Colima senala como prinei-
pios rectores de la funcidn electoral, los siguientes: certeza, legalidad, independencia, Imparcialidad
v objetividad.

3G, Ihidem, p. 392,
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80 local. ™ En ese sentido la Constitucion Politica del Estado de Colima en
su articulo 22 establece el 6rgano sobre el cual deposita el ejercicio del
Poder Legislativo y los sistemas de eleccion de sus integrantes, mismos
que se sujetaran al procedimiento que disponga para tal efecto el Codigo
Electoral del estado. Por su parte, el Codigo Electoral del estado en su articu-
lo 10. fraccion V establece que dicho ordenamiento regula en dicha entidad lo
relativo a la funcion estatal de organizar, vigilar y calificar las elecciones de
gobernador del estado, de los integrantes del Poder Legislativo v de los
ayuntamientos. La organizacion de los procesos electorales es una funcion
del estado que se ejerce a través del Instituto Electoral local, con la partici-
pacion de los ciudadanos, y los partidos politicos, y con apego a los proce-
dimientos que sefiala el mismo ordenamiento (art. 30.).

En materia federal se debe aplicar el Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, y los 6rganos encargados de su aplicacion son:
el Instituto Federal Electoral y el Tribunal Federal Flectoral.

De hecho, el articulo 190 del ordenamiento electoral del estado se aven-
tura a definir al proceso electoral bajo los siguientes términos: “es el con-
junto de actos ordenados por la Constitucion Federal, la Constitucion local
y este codigo, realizados por las autoridades electorales, los partidos poli-
ticos y los ciudadanos, que tienen por objeto la renovacion periodica del
ttular del Poder Ejecutivo, de los integrantes del Poder Legislativo y de los
Ayuntamientos del Estado”.

El proceso electoral se encuentra compuesto de varias etapas, mismas
que se encuentran reguladas en el libro quinto del Cofipe en los cinco ca-
pitulos del titulo segundo. Todo lo relativo a los procesos electorales, desde
la definicion transcrita, hasta la ultima etapa del proceso se encuentran
regulados por el libro quinto del Codigo Electoral Federal.

Es conveniente hacer referencia a las formas especificas de eleccion a
saber: el sistema de mayoria relativa o absoluta y la representacion propor-
cional.

La Constitucion General de la Republica sienta las bases sobre las cua-
les se debe establecer la representacion popular legislativa. Ademas indica
que las legislaturas de los estados y en general, deben ser electas atendien-
do a los principios de mayoria relativa y de representacion proporcional en
los términos de las leyes que para tales efectos creen. En su texto se ma-

W Cir. Javier Patfio Camarena, Diccionario Juridico Mezicano, op. cit., p. 1244
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neja un minimo de legisladores que deben ocupar estos cuerpos colegia-
dos, atendiendo a la poblacion de cada entidad federativa. La disposicion
constitucional a que se refiere la disposicion anterior surgio de la preocu-
pacion del Constituyente de 1916-1917, de que estos cuerpos deliberantes
tuvieran efectivamente una representatividad de la poblacion.

El numeral 116 en su fraccion segunda dispone que en los estados
cuya poblacion no llegue a 400,000 habitantes, la legislatura se debe inte-
grar con al menos siete diputados; en aquellos cuya poblacion exceda de
este monto pero no de 800,000, seran por lo menos nueve; y en los estados
cuya poblacidn sera superior a la antes indicada, la integracion minima de
la Legislatura local debe ser de 11 diputados.*™

Respeclo a estos sistemas de eleccion, el articulo 22 de la Constitucion
local establece: “Se deposita el ejercicio del Poder Legislativo en un congre-
s0 integrado por 16 diputados electos segiin el principio de mayoria relati-
va v por nueve diputados electos segun el principio de representacion
proporcional...”

Conocido el fundamento constitucional tenemos que en el estado de
Colima, los integrantes del Poder Legislativo se eligen mediante un sistema
mixto, ddandole preferencia a la eleccion de mayoria relativa. En la legisla-
cion electoral, en los articulos 298 y siguientes se dispone la serie de pasos a
seguir para conocer la conformacion de la legislatura, atendiendo a los dos
principios ya mencionados. De forma categorica, el parrafo tercero del
articulo 301 de este ordenamiento sefiala que ningun partido podra contar
con mas de 15 diputaciones, obtenidas mediante la conjugacion de ambos
principios; exceptuando el caso en que un partido politico hubiese obteni-
do la victoria en todos los distritos electorales uninominales, “ni que su
numero represente un porcentaje total del Congreso que exceda en 10
puntos a su porcentaje de votacidon efectiva”. Ademas senala un caso de
excepcion, culminando la redaccion de la forma siguiente: "Esta disposi-
citn no se aplicara al partido politico que por sus triunfos en distritos
uninominales obtenga un porcentaje de diputaciones del total del Congreso
que rebase la suma de su porcentaje de votacion mas 10 puntos.”

En el ambito Federal, el articulo 12 del Cofipe dispone con base en la
fraccion Il del articulo 54 de la Constitucion Politica que

S G [nsdiuto de Investigaciones Legislativas, Revista Mexfcana de Estudios Parlamentarios,
num. 2, primera época, vol, 1, México, mavo-agosto de 1681, pp. 23 y 24,
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para la asignacion de diputados de representacion proporcional, se
entenderd como votacion nacional emitida la que resulte de deducir de
la votacion total emitida, los votos a favor de los partidos politicos que
no hayan obtenido el 2 por ciento y los votos nulos.

Ningun partido politico podré contar con mas de 300 diputados por
ambos principios. En ningin caso, un partido politico podra contar con
un numero de diputados por ambos principios que representen un
porcentaje del total de la Camara que exceda en ocho puntos a su por-
centaje de votacion nacional emitida. Esta base no se aplicara al partido
politico que, por sus triunfos en distritos uninominales, obtenga un por-
centaje de curules del total de la Camara, superior a la suma del porcen-
taje de su votacion nacional emitida méas el ocho por ciento.

Para culminar el presente punto, solo senalaremos que en los articulos
siguientes (14, 15, 16, 17 y 18] han quedado establecidas las reglas por
medio de las cuales se distribuirdn las diputaciones y senadurias que atien-
den al principio de representacion proporcional.

CONCEPTO DE LEGISLATURA COMD ORGANDO TEMPORAL

Esta palabra, buscada en el Diccionario de la Lengua Espariola arroja como
primera acepcion, la del tempo durante el cual funcionan los cuerpos le-
gislativos. "7

Para Guillermo Cabanellas, este vocablo se refiere al tiempo en que
funcionan los cuerpos legislativos. Menciona que en Espana, es el periodo
de sesiones durante el cual subsisten tanto la mesa como las comisiones
permanentes designadas por cada uno de los cuerpos colegisladores.

Por su parte, Joaquin Escriche concibe como legislatura al cuerpo le-
gislativo en actividad, asi como el tiempo de su duracién.*”

Finalmente, cabe sefalar que el periodo de duracién de una legislatura
lo establece la ley, de conformidad con los articulos 17 y 62 de la Ley Or-

“#Ofr. Prancisco Berlin Valenzuela (coord.), Diceionario Universal de Términos Parlamentarios, o,
oL, p. 673,

" Cfe: Guillermo Cabanellas, Dicoionario de Derecho Usual, © u, B-M, Argentina; Edit Heliasta,
1972, p. 514.

Gl Joaquin BEscriche, Dieclonario Razonado de Legislacion v Jurisprudencia, v 1, Jul-voz,
México, Edit. Manuel Porrmia, 1979, p. 1198
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ganica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. En nuestro
pais no esta contemplada la disolucion anticipada de la legislatura, como
ocurre en sistemas parlamentarios y por ende, inicia y concluye en el tér-
minos prefijados.

La interpretacion llevada a cabo respecto a la duracion de una legisla-
tura que hace Berlin Valenzuela desde mi punto de vista es erroneo pues
la duracion de la legislatura la fija la ley independientemente del dia en que
tomen protesta los legisladores e inicien el ejercicio de su encargo.

INSTALACION DE LA LEGISLATURA

El fundamento constitucional de la instalacién de la legislatura lo podemos
encontrar en el articulo 63 en sus cuatro parrafos.

El articulo 16 de la Locceum ordena que el presidente de la mesa direc-
tiva declarara constituida la Camara de Diputados, usando un protocolo
que reza: ‘La Camara de Diputados del Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, correspondiente a la (numero ordinal) Legislatura, se declara
legalmente constituida para el desemperio de sus funciones.” Acto segui-
do, citara para la sesion de congreso general correspondiente a la apertu-
ra del primer periodo de sesiones ordinarias del primer afio de ejercicio
legislativo, que debera celebrarse a las 17:00 horas del 10. de septiembre
del ario que corresponda. A su vez, hara la designacion de las comisiones de
cortesia que estime procedentes para €l ceremonial de la sesion de Con-
greso general, lomando en cuenta el criterio de proporcionalidad en fun-
cion de la integracion del pleno. Constituida la camara y para la celebracion
de las sesiones de apertura del Congreso general, que se den con poste-
rioridad a la de inicio de sesiones ordinarias del primer ano de ejercicio
legislativo, el presidente de la mesa directiva formulara las citas correspon-
dientes para las 10:00 horas de las fechas sefialadas en los articulos 65 y
66 constitucionales,

Sobre el particular la Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de
Colima (LopLe), en su titulo segundo, capitulo 1 “preveé y asegura la instala-
cion e inicio del funcionamiento de la Legislatura correspondiente, supe-

Ofr. Francisco Berlin Valenzuela (coord. ), Dicclonario Universal de Términos Parlamentarios, op.
ail., p. 574,
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rando juridicamente la caduca legislacion parlamentaria que obedecia a un
sistema monopartidista de gobierno Parlamentario antifuncional y provo-
cador de conflictos para la instalacion y funcionamiento del Congreso del
Estado”.*7

En el mismo acto en que se instale formalmente la legislatura corres-
pondiente, el presidente citara a sesion del congreso a las 11:00 del si-
guiente dia o a partir de las 17:00 horas, a efecto de recibir el informe a que
se refiere el articulo 31 de la Constitucion del estado.

Duracion de la legisiatura

Para Paolo Biscaretti la legislatura indica el periodo de existencia de una
camara desde el dia en que se convoca por vez primera, hasta la fecha de
su disolucion. Senala que en ltalia (Congreso federal) tiene lugar después
de cinco afios para la cdmara y después de seis para el Senado; no impor-
ta que dicho periodo sea el normal o se disuelva anticipadamente. En la
actualidad, en aquel pais del viejo continente ya no hay una serie unica de
legislaturas como en el ordenamiento estatutario (en el cual toda disolucion
de la Camara valia también como fin de la legislatura para el Senado. El
sistema de la doble numeracion permile que se mantenga una antigua
denominacion, bajo el supuesto de que una de las camaras fuese disuelta
anticipadamente.'®

Menciona que en Italia ya no existe la posibilidad de tener una carencia
absoluta de los organos parlamentarios, ya que el articulo 61 de su Constitu-
cion ha establecido que hasta que no se encuentren reunidas las nuevas ca-
maras son prorrogados los poderes de las anteriores. Durante dicha prorroga
solo tienen facultad para realizar asuntos de particular urgencia, por lo que se
debe estimar que cesa al proclamarse todos los nuevos elegidos.*®

Finalmente, concluye su exposicion al decir que el fin de la legislatura
—por un principio consuetudinario que se recoge en el derecho politico parla-
mentario britanico- implica el cese de todos los drganos internos de las

410 Palabras del suscrito en Estudios constitucionales v parlamentarios, México, Instituto de Estu-
dios Parlamentanios Eduardo Neri. v H. Congreso del Estado de Guerrero, 2001, p. 3563,

ant Oy, Paolo Biscaretd di Ruffia, Derecho constitucional, Sa. ed., traducido por Pablo Lucas Verdu,
Esparia, Edit. Tecnos, 1987, pp. 359 v 360, Ademds sefala que parece que esta consecuencia no se
ha tenido siempre presente por los constituyentes, respecto a sus multiples repercusiones. Cita a
manera de ejemplo que no se han precisado los efectos que habria producido la desaparicion alter-
na de una de las camaras sobre el trabajo legislativa en curso,

“® Ihidem, p. 360.
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asambleas y la caducidad de todo trabajo legislativo que no se hubiese
culminado. En este caso en particular se deroga la regla de la continuidad
en el tiempo de todos los drganos estatales, toda vez que el caracter emi-
nentemente representativo de las camaras que suponga su posible diversa
composicion tras las elecciones, no permite retomar a medias el trabajo
legislativo, discutido sobre la base de convicciones politicas probablemen-
te distintas a las que privan en la nueva asamblea. Sefiala que los regla-
mentos de las camaras de 1971 en sus articulos 107 para los diputados y
81 para el Senado, han previsto, sin embargo, en el caso de la hipotesis
planteada, que puedan seguirse los procedimientos abreviados para el
examen y aprobacion de los proyectos inconclusos, presentados de nueva
cuenta con el texto inalterado, a peticion del gobierno o de un presidente
de grupo en la cimara, o por 20 senadores; ademas se ha establecido que
los proyectos de ley de iniciativa popular**® aun no discutidos no se invali-
dan con la disolucion de la legislatura, de acuerdo con lo dispuesto por el
articulo 107 fraccion IV, de la camara y 74, fraccion I1 del Senado.

Para concluir, diremos que el fundamento constitucional sobre la dura-
cion de la legislatura lo encontramos en el mismo articulo 54, al sefialar en
su primera linea que: “La Camara de Diputados se compondra de repre-
sentantes de la Nacion, electos en su totalidad cada tres anos...", v relacio-
nado con el segundo parrafo del articulo 20. LocGEUM que dispone: “El
ejercicio de las funciones de los diputados v los senadores durante tres
anos constituye una Legislatura.”

Como lo citamos anteriormente, respecto a la renovacion del Congreso
cada tres anos, apunta Arteaga Nava que la Constitucion federal por lo que
se refiere a los estados, en su articulo 115 dispone que deben de adoptar
como forma de gobierno, entre otras caracteristicas, la republicana. Asi, el
articulo 116 prohibe que los gobernadores duren mas de seis afios, pero
por lo que toca a los diputados no se fija un maximo. En estas circunstan-
cias, cque debe entenderse por forma republicana?, épueden los diputados
locales durar cuatro, cinco y seis anos?, o incluso, ¢podrian durar mas? La

** La Constitueidn del Estado de Colima en su articulo 37 en su fraccion V establece el derecho
de loa ciudadanos colimenses para iniciar leyes mediante la figura de la iniciativa popular. Dicha
iniciativa deberd estar suscrita al menos por el 4 por ciento de los inscritos en el listado nominal de
electores. Ademas sefiala que las periodo ordinario de sesiones a aquel en que se reciba.

" Varios autores, I Jornadas de derecho politico parlamentario, 21, 22 y 23 de marzo de 1984,
op. cit., p. 361.
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respuesta, idesde luego!, no se encuentra en un texto eXpreso, pero existen
los siguientes elementos para considerar cuando se observa tal principio.
Desde luego hay uniformidad de eriterios actualmente en lo que significa
la caracteristica republicana: se entiende la renovacion periodica de quie-
nes ejercen el poder, mediante la intervencion del electorado; esto en opo-
sicion a un gobierno monarquico; que normalmente es vitalicio y heredita-
rio. La Constitucion mexicana en su articulo 40 determina que: “Es
voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica’; para hacer
efectivo tal principio determina en su articulos 51, 56, 83 y 116 que los
diputados, senadores, Presidente de la Republica y gobernadores de los es-
tados durardan en sus encargos los primeros tres afios; y los ultimos seis
anos, con la sola excepcion de los ministros de la Suprema Corte de Justi-
cia, que duran 15 anos. En ningun caso se da a un funcionario de eleccion
popular un plazo mayor para el desempeno de su encargo, en tal virtud se
debe concluir validamente que el legislador mexicano considera que aun
se respeta el principio republicano cuando los que ejercen el poder lo ha-
Cen por seis anos; un plazo mayor en nuestro caso es atentatorio de tal
principio.

Las constituciones de los estados bien podrian prever libremente que
los diputados duren en su encargo cuatro, cinco o seis anos pero no mas,
ni tampoco menos de tres anos,*»

Toda vez que se trata de una asamblea unicameral (conformada solo
por diputados) no se requiere, como en los sistemas bicameristas (1al vez)
de una doble nomenclatura, cada una correspondiente a cada camara que
componen la asamblea,

CONCEPTO DE RECINTO PARLAMENTARIO

La palabra recinto proviene del latin re y cintus, cerca, rodeado; lugar
0 espacio comprendido dentro de ciertos limites. La palabra parlamen-
Lario hace referencia a lo perteneciente al Parlamento. En Inglaterra se
le denominaba asi a la Camara de los Lores y a la de los Comunes. De
forma extensiva, se daba este nombre en los demas sistemas de go-
bierno.

Gl Elisur Arteaga Nava, op. cil., p. 608
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El recinto parlamentario como su nombre lo indica, es el espacio que
ocupa el parlamento y dentro de este, se le denomina asi al lugar en el cual
los parlamentarios se relinen para sesionar.

En Inglaterra el parlamento esta distribuido en 25 habitaciones desti-
nadas a ese numero de comités. Estas habitaciones se encuentran interco-
nectadas entre si por corredores que cruzan las antecamaras y llegan al
salon central.

El recinto parlamentario en la India se encuentra ubicado en un gran
edificio circular que incluye las camaras, antesalas, galerias v otros lugares
que pueden ser designados por el presidente de la Camara de representan-
tes. Ademas tiene una sala de espera, un comedor y otras instalaciones.

Es importante que se senale que en un principio, en la génesis del
Parlamento Europeo se designdé un lugar especial para que deliberaran, al
cual se le nombro camara o camaras, constituidas éstas por lugares cerra-
dos que eran ocupados por los representantes populares y compartidos
con los representantes de los sefiores o lores.

Es importante hace notar que las antesalas o lobbies en la actualidad
han recobrado su valor original, debido a que la organizacidn del parlamen-
10 en tiempos antiguos no era como la de los nuestros, Los representantes
se reunian en grupos chicos, en habitaciones de dimensiones pequenas y
adyacentes al salon de sesiones, con el fin de ponerse de acuerdo antes de
discutir una iniciativa en la cdmara central.

En Mexico, la base constitucional del recinto parlamentario se puede
ubicar en el articulo 61, parrafo segundo de la Constitucion General de la
Republica, que a la letra dice: “El presidente de la Camara velara por el res-
peto del fuero Constitucional de los miembros de la misma y por la inviola-
bilidad del Recinto donde se reunan a sesionar.” En el mismo sentido se
puede leer la redaccion del primer parrafo del articulo 22 de la LoCGEUM.

Similar texto se puede leer en el segundo parrafo del articulo 26 de la
Constitucion del Estado Libre y Soberano de Colima, que dice: “El presi-
dente del Congreso velard por el respeto al Fuero Constitucional de los
miembros de la legislatura y por la inviolabilidad del recinto, donde cele-
bren sus sesiones.”

Estos preceptos nos dan la idea de qué tanto los diputados y los sena-
dores del Congreso de la Union, asi como los diputados del Congreso local
de Colima deberan proteger el inmueble en donde se retinan a sesionar,

Estructura. organizacin y funaopnamisntt de 1os drganos dd Poder Legislative: Z6%



con el objeto de evitar presiones externas que puedan afectar la indepen-
dencia del Congreso y trastornen su normal funcionamiento.

La inviolabilidad del recinto parlamentario del Congreso General de
la Republica lo podemos encontrar fundamentado en el articulo 12 de la
LocGEUM. Por su parte el articulo 7o. de la Ley Orgédnica del Poder Legisla-
tivo del Estado de Colima en igual sentido se encuentra redactado al dispo-
ner: “El recinto parlamentario es inviolable. Queda prohibido a toda fuerza
publica, tener acceso al mismo, salvo con autorizacion o a solicitud expre-
sa del Presidente del Congreso o de la Diputacion Permanente, bajo cuyo
mando quedara, en todo caso.”

En la legislacion secundaria, la Ley Orgdnica del Congreso General
dispone en su articulo 6o0. que: "Cuando el Congreso sesione conjuntamen-
le lo hard en el recinto que ocupe la Camara de Diputados, o en el que se
habilite para tal efecto, y el Presidente de ésta lo serd de aquél.”

Por lo que hace a la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de
Colima, en su articulo 4o0. se puede advertir la siguiente redaccion: “El
ejercicio de las funciones de los diputados durante un periodo Constitucio-
nal de tres anos conforma una legislatura, la que se denominara segun el
numero ordinal que le corresponda y el lugar donde ser retvinan los dipu-
tados a sesionar, se le llamara recinto parlamentario...”.

Por lo que toca a la Camara de Diputados federal, existen en el recinto
500 curules, una tribuna, un lugar especial para la mesa directiva, asi como
un lugar destinado al cuerpo técnico que le auxilia. El Senado cuenta con
128 escarios, por igual numero de legisladores, siendo los espacios para la
tribuna, el cuerpo técnico v demas, mucho mas reducidos.

En Mexico se ha mantenido la tradicion constitucional de reunir al Con-
greso de la Union en un solo salon al cual se le llama "Recinto Legislativo” #

PERIODO DE SESIONES

BElisur Arteaga Nava inicia su exposicion con la Constitucion federal de
1857, en la cual se establecian dos periodos ordinarios de sesiones para el

Congreso de la Union, lo que significaba que este drgano se encontraba
reunido casi la mitad del anio, con los inconvenientes que esta circunstan-

" Ihidern, pp. 843 vy B14.
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cia traia aparejados. Al momento de crearse la Constitucion de 1917 quedo
establecido un solo periodo de sesiones de cardcter improrrogable.

La Constitucion General de la Republica en su articulo 65 dispone la
obligacion al Congreso de reunirse a partir del dia 10. de septiembre de
cada ano, a fin de celebrar el primer periodo ordinario de sesiones ordina-
rias, y a partir del 15 de marzo de cada afio para celebrar el segundo pe-
riodo de sesiones ordinarias. Y aunque el periodo ordinario de sesiones
debiera durar el tiempo necesario para tratar todos los asuntos que com-
peten al Congreso, el primer periodo ordinario no se puede extender mas
alla del 15 de diciembre, mientras que el segundo no se podra prolongar
mas alla del 30 de abril del mismo ano, logicamente (art. 66, relacionado
con el articulo 40., 50., 0., 70., 80. de la LoceEUM). Asimismo, el Congreso,
0 tan solo una de sus cdmaras podra reunirse en sesiones extraordinarias,
previa convocatoria hecha por la Comision Permanente, pero solo se limi-
taran al estudio de los asuntos especificos por los cuales hubiesen sido
convocados los miembros del Congreso (art. 67 cPEUM).

De las 27 constituciones locales vigentes a partir de 1857, 19 dividian
el trabajo legislativo en dos periodos de sesiones, mientras que ocho esta-
blecian el sistema de un solo periodo (entre los estados que adoptaron este
sistema estaban Campeche, Chiapas, Coahuila, Guerrero, Nuevo Leon,
Oaxaca, Tabasco y Zacatecas). Estos ultimos no lo habian establecido no
por los inconvenientes que acarreaba que el Poder Legislativo estuviese
tanto tiempo reunido, sino por circunstancias de hecho que imperaban en
aquella época en los territorios que comprendian. Tales circunstancias
eran la incomunicacion que privaba en aquellas regiones del pais y los
malos caminos que en algunas épocas del afno eran intransitables.

Una situacion que se dio, contra todos los pronosticos, fue el hecho de
que a pesar de que se sabe que las entidades federativas (por la dinamica
del partido de estado y el sistema presidencialista) tienen la costumbre de
imitar lo que se hace en el centro por lo que se penso que casi todas adop-
tarian el sistema de un periodo de sesiones tal y como se hizo en la Cons-
titucion de 1917 esto no se dio asi, y estados como Nuevo Ledn, Guerrero,
Oaxaca y Chiapas establecieron dos periodos.

Por lo que hace al estado de Colima, la evolucion que ha habido en
esta materia parece por eficaz, estatica. El articulo 55 de la Constitucion

= Cfr. Elisur Arteaga Nava, op. ¢, p. 807,
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colimense de 1857 imponia la existencia de dos periodos ordinarios de
sesiones, las primeras dando inicio el dia 16 de septiembre concluyendo el
mismo dia del mes de diciembre. El segundo periodo comenzaria el 16 de
marzo, concluyendo el 16 de junio, con una prorroga de 20 dias mas.

Posteriormente, en el articulo 20 de la Constitucion de 1882, se contem-
plaban dos periodos ordinarios de sesiones al afio, comenzando el prime-
ro, tal y como disponia la Constitucion anterior, pero culminando el dia 15
de diciembre; tocante al segundo periodo, iniciaba igualmente el dia 16 de
marzo, pero su culminacion seria para el dia 15 de junio, con la variante,
de que en esta ocasion, ambos periodos eran susceptibles de prorroga,
hasta por 20 dias utiles en cada periodo.

El dia 24 de agosto de 1917 se aprobo el texto del articulo 28 de la
Constitucion, que quedd de la siguiente forma: “El Congreso se instalara el
dia 16 de sepuembre y tendra dos periodos de sesiones cada ano; el pri-
mero comenzara el mismo dia 16 y concluira el 15 de diciembre y el segun-
do principiara el 16 de marzo y terminara el 15 de junio. Ambos periodos
son prorrogables hasta por treinta dias habiles.”

Para finalizar, el actual articulo 29 de la Constitucion estatal dispone
que;

El Congreso se reunird en dos periodos ordinarios de sesiones, en los
que se ocupara de estudiar, discutir y votar las iniciativas de leyes que
se presenten, asi como de resolver toda clase de asuntos de su com-
petencia.

El primer periodo iniciara precisamente el 10. de octubre y concluira el
15 de enero del ano siguiente; y el segundo dara inicio el dia 15 de
marzo y concluira el 15 de junio del mismo afno. Al abrir y cerrar sus
periodos de sesiones lo hara por decreto.

No podra el Congreso abrir sus sesiones sin la concurrencia de la ma-
yoria simple de sus miembros; sesiones que seran publicas a excep-
cion de aquellas que, por la calidad de los asuntos que deban tratarse,
su reglamentacion prevenga que sean secretas, '’

“ Clr. Enrique A. Salazar Abaroa v Manuel Gonzdlez Oropeza, Digesto constitunional mezicano,
Las tonatitueiones de Colima, México, Instituto de Estudios Parlamentarios y Téenicas Legislativas de
Colima, A.C., 2000, pp. B4, 101, 203. El texto actual es producto de la reforma publicada en el Perlo-
tino del Gobierno Constitucional, . 1ou, nim. 13, 26 de marzo de 1994,
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Hasta este momento s6lo se ha hecho referencia a los periodos ordina-
rios de sesiones; sin embargo, en la practica parlamentaria, debido funda-
mentalmente a la cantidad de asuntos que deben ventilar los congresos, ha
sido acertado instituir los periodos extraordinarios, toda vez que en ocasio-
nes el lapso de los periodos ordinarios resulta insuficiente para que los
congresos realicen su trabajo.

En la Constitucion de 1857, el articulo 64 fraccion IT contempla las
atribuciones de la diputacion permanente, entre las cuales estd la de acor-
dar que se convoque al Congreso a sesiones extraordinarias cuando asi lo
exijan las circunstancias del estado o cuando lo solicite el gobierno o el
consejo del estado. Ademas, establece la fraccion 11 que debe de comuni-
car las ordenes correspondientes para convocar a sesiones extraordinarias
cuando no lo puede ejecutar el gobernador, o éste no lo haga dentro de las 72
horas de haberse remitido el decreto.

Por su parte, la Constitucion de 1882 ya contiene articulo expreso en el
que se habla de los periodos extraordinarios, siendo su numeral el 21, si-
guiente al que dispone sobre los periodos ordinarios de sesiones, el cual
ya establecia: “Fuera de estos periodos, s6lo podra reunirse el Congreso
en sesiones extraordinarias, convocadas en la forma legal y para tratar de
los asuntos que en la convocatoria se expresen.”

En el debate del Poder Reformador Constituyente celebrado el dia 24 de
agosto de 1917, se propuso una disposicion similar a la anterior, colocada
en el artculo 29, sin embargo, el Poder Reformador de la Constitucion con
una redaccion confusa llego al siguiente resultado: “En casos urgentes pue-
de el Congreso en sus recesos, abrir periodos extraordinarios de sesiones
hasta por 30 dias hébiles improrrogables, o bien celebrar sesion extraordi-
naria si el asunto o asuntos que la motiven son de resolverse en ella.”

Aparentemente, la diferencia entre la figura de los periodos extraordi-
narios y la sesion extraordinaria es la temporalidad, siendo los primeros
lapsos més 0 menos largos en los cuales se deben ventilar los asuntos para
los cuales fueron convocados los parlamentarios; mientras que la sesion,
se podria equiparar con una sola audiencia, en la cual se debe desahogar el
proceso hasta su conclusion.

Actualmente el Congreso puede reunirse en periodos extraordinarios
de sesiones sin la limitacion que le habia impuesto el Poder Reformador de
1917, "un mes”; por lo que para que se considere como periodo extraordi-
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nario solo es necesario que se reuna el Congreso fuera del tiempo senalado
para los periodos ordinarios; en otras palabras, los periodos extraordina-
rios de sesiones son los que se llevan a cabo del 16 de enero al 14 de mar-
20 y del 16 de junio al 30 de septiembre (arts. 29 y 30 de la Constitucion del
estado). La limitacion que se ha impuesto para que se lleven a cabo los
periodos extraordinarios de sesiones ya no es temporal sino que es sobre
el fondo de los asuntos a tratar; toda vez que no puede ser convocado el
Congreso por la Comision Permanente para tratar cualquier cuestion, ya
que uno de los requisitos de la convocatoria que se lance es referente a los
puntos a tratar en las sesiones, sin que se puedan ventilar los asuntos que
no se hubiesen expresado en la convocaloria.

En lo que atane a la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de
Colima, en su articulo 72 hace una clasificacion de las sesiones del Con-
greso atendiendo a diversas circunstancias. Tomando en consideracion la
fecha o el tempo en que se realizan, seran ordinarias o extraordinarias y
permanentes;** por las cuestiones de fondo que se ventilen, serdan publi-
cas o0 secretas; solemnes cuando se reunan para los efectos consignados
en las distintas fracciones del articulo 79 y atendiendo a su funcion juris-
diccional se erigirdan como Jurado de Acusacion o de declaracion de pro-
cedencia (art. 33 fraccion XXXVI constitucional y 80 de la Ley Organica).

Cabe mencionar que en nuestro sisiema constitucional las sesiones del
Congreso generalmente son publicas y por excepcion secretas; siendo
materia de estas ultimas aquellas en que se ventilen acusaciones en contra
de los servidores publicos que gocen de fuero constitucional; las comuni-
caciones que se dirijan a la legislatura con la nota de reservado; y todos aque-
llos que la directiva califique de reservados, o cuando se desahoguen asuntos
que uno o mas diputados soliciten tratar de esta forma, con la aprobacion
de la mayoria simple de la asamblea (art. 77).

PRERROGATIVAS, DERECHOS Y DEBERES DE LOS PARLAMENTARIOS

José Ramon Cossio Diaz al abordar el tema escribe sobre prerrogativas de
los congresistas. En cuanto a éstas, las defline como una modalidad de los

8 Besion permanente ¢s aquella quo tene lugar con la finalidad de tratar un asunto especifico,
gue por su complejidad o vastedad requiera de una especial y prolomgada diseusion, Durante la
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derechos, diferenciandolos de estos ultimos, por cuanto las primeras se
otorgan con la finalidad de producir un beneficio personal, en tanto que los
segundos tienden a garantizar un beneficio para la funcién normativa que se
desempefia con motivo de un encargo. El autor enfoca su analisis en una
nueva interpretacion del segundo parrafo del articulo 61 constitucional y
que se centra en el hecho de que los senadores no pueden ser molestados
por autoridad administrativa alguna por ejercer sus funciones parlamenta-
rias. Habré que senalar que la inmunidad referida por el autor le otorga
efectos procesales, espaciales y reales; ademas define a la inviolabilidad
COmMO una prerrogativa y estas son limitaciones al ejercicio de ciertas fun-
ciones publicas a efecto de salvaguardar una funcion normativa. En este
sentido, la inviolabilidad no puede ser sino una restriccion procesal que en
un sentido genérico consiste en la imposibilidad de que las autoridades ejer-
zan por si mismas, o den curso a las denuncias o demandas presentadas por
lerceros, por las opiniones emitidas por diputados o senadores en las con-
diciones antes apuntadas. Y cita a Miguel Lanz Duret cuando sefialaba "esta
es una inviolabilidad absoluta y sin restricciones, sea cual fuere la gravedad
v el alcance de las opiniones emitidas por Diputados y Senadores”, ademas
Tena Ramirez al interpretar el articulo 61 escribio: “Esto significa que res-
pecto a la expresion de sus ideas en el ejercicio de su representacion los
Legisladores son absolutamente irresponsables, lo mismo durante la re-
presentacion que después de concluida, lo mismo si la expresion de las
ideas constituye un delito (injurias, difamacién, calumnia) que si no lo
constituye. ‘8

Derechos

El derecho fundamental o prerrogativa procesal para el ejercicio de la dipu-
tacion, y que les da seguridad en el desenvolvimiento de su encargo es la
consignada en el articulo 11 de la LOCGEUM, que dispone que los diputados
son inviolables por las opiniones que expresen en el desempefio de sus
funciones, por lo que no pueden ser molestados por autoridad alguna con
motivo de éstas. Ademas de que se contempla punidad para aquella auto-

SE8I0N no se puede tratar ningln otro asunto, salvo gue én el transcurso ge apruebe e] weamiento
die un ema adyacente al debate central.
“Clr. revista Bste pals, Tendenciss y opiniones, num. 143, febrero de 2003, pp. 42-48,
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ridad que no observe el contenido del articulo 61 constitucional. E1 mismo
texto confiere la obligacion al presidente del Congreso para velar por el
respeto al fuero constitucional de los legisladores y por la inviolabilidad del
recinto en donde se celebran sus sesiones (art, 12 de la LOCGEUM).

sobre este derecho fundamental o prerrogativa politica de los diputados,
el autor espaiiol Fernando Santaolalla escribe:

La libre discusion es tan importante para la funcion Constitucional del
legislativo (critica y fiscalizacion del ejecutivo, expresion del pluralismo
politico) que recibe mediante este privilegio una proteccion especial
frente a otros bienes juridicos, neutralizando cualquier factor que pue-
da suponer una presion o un riesgo de inhabilitacion en los debates.
Los inconvenientes que pueda reportar esta irresponsabilidad exterior
se ven compensados por el papel insustituible de la libre critica y dis-
cusion en el Estado Constitucional® A%

Coincido con Santaolalla, sin la prerrogativa procesal del fuero, hubiera
sido dificil que la ciudadania hubiera tenido conocimiento sobre el finan-
ciamiento ilicito de las campanas de los partidos y el Fobaproa.

El cargo de diputado es renunciable, cuya causa debe ser conocida por
el Congreso y calificada por él; ademas de que por la ocupacion del cargo
se tene derecho a una remuneracion. Esta sera denominada dieta, que en
su monto serd igual para cada uno de los diputados y que ser4 fijada en el
presupuesto de egresos del Poder Legislativo, y s6lo podra ser objeto de
descuento, por autorizacion expresa del legislador o por causa de pension
alimenticia.

El articulo 71 fraccion IT de la Constitucion General de la Republica les
confiere el derecho a iniciar las leyes, asi como el articulo 55, fraccion 11
del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Es-
tados Unidos Mexicanos, lo cual resulta obvio, puesto que una de las fun-
ciones principales a cargo del Congreso es la de crear las leyes que regiran
en el territorio de su competencia.

El articulo 59 de la Constitucion federal contempla el derecho de los
diputados suplentes, a ser votados para la siguiente legislatura, siempre y

“ Fernando Santaolalla, Derecho politico parlamentario gspanol, op. git., p. 118.
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cuando no hubiesen estado en funciones. Pueden elegir y ser electos para
integrar los diversos organos que conforman el Congreso; tienen derecho a
formar parte de un grupo parlamentario; participar con voz y voto en las
sesiones del Congreso; ser integrantes de las comisiones del Congreso;
participar en los trabajos, deliberaciones y debates de las comisiones; abs-
tenerse de volar en las sesiones del Congreso o de las comisiones en que
forme parte, pudiendo razonar ésta y en caso de no razonarla, su abstencion
s8€& sumara al voto de la mayoria; contar con el documento que los acredite
con la calidad de diputados, y las demas que les confieran las leyes.

Deberes

El articulo 18 de la LopLEC prohibe a los diputados excusarse de realizar las
tareas propias de su encargo, salvo causa grave que debe calificar el Con-
greso o la Comision Permanente, cuando ésta se encuentre en funciones.
En sentido similar ha sido redactado el articulo 63 consttucional, en su
cuarto parrafo, cuando se afirma que incurren en responsabilidad y se
hacen acreedores a sanciones los parlamentarios que no se presenten sin
causa justificada a juicio de la camara respectiva, a desempetiar el cargo
en el plazo concedido para ello. Asimismo, responsabiliza a los partidos
politicos que habiendo postulado diputados v senadores acuerden gque sus
miembros electos no se presenten a desempenar su encargo.

De manera general en las diversas disposiciones de la Ley Orgdanica y
del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Es-
tados Unidos Mexicanos se alude a las obligaciones de los congresistas,
tales como: rendir protesta al tomar posesion de su cargo; acatar las dispo-
siciones del Congreso, de su directiva y de la comision permanente; asistir
puntualmente a las sesiones, tanto del Congreso como de las comisiones de
que formen parte; permanecer en el salon de sesiones cuando se desarro-
llen 1as mismas; conducirse con respeto ante sus comparneros durante sus
intervenciones; observar las normas de cortesia y el respeto parlamentario
para los demas miembros del Congreso, para con los servidores publicos
e invitados al recinto parlamentario; responder por sus actos u omisiones
en los términos previstos por la Constitucion y demas leyes; observar en
el ejercicio de sus funciones, tanto en el recinto como fuera de ¢l, el com-
portamiento en congruencia con la alta investidura que posee; abstenerse
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de hacer uso de la palabra, si el presidente no se lo ha permitido; perma-
necer de pie cuando se dirija hacia el pleno durante las sesiones; dar aviso
a la directiva o al presidente de la comision respectiva, cuando por causa
justificada no pueda asistir a las sesiones o reuniones de trabajo, o perma-
necer en las mismas; observar y cumplir la ley y su reglamento; desempe-
nar las comisiones especiales que le encomiende el Congreso, el presiden-
te, o la comision permanente; representar al Congreso en los actos,
ceremonias o reuniones a las que sean designados; guardar reserva de
todo lo que se ventile o resuelva en las sesiones secretas; presentar a tra-
vés de la comision respectiva la declaracion patrimonial en términos de
ley; elaborar en tiempo y forma los dictdmenes que le correspondan a la
comision de que forme parte; las demas que le sefale la Constitucion, el
reglamento o se deriven de acuerdos emitidos en el pleno o por la Comi-
sion Permanente.

De las obligaciones consignadas, se puede inferir que se trata de las que
tienen que ver con el cardacter mas que aquellas que tienen que ver con el
cumplimiento de sus obligaciones de parlamentario.

LA MESA DIRECTIVA

Tal ¥y como se desprende del articulo 17 de la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, el valor democratico se hace pa-
lente toda vez que la mesa directiva, tanto de la Camara de Diputados como
la de Senadores es electa por el pleno y por los miembros de la camara alta,
respectivamente, haciendo patente gue dicho valor se desprende del princi-
pio de libertad, de los congresistas para conformar sus propios organos.
Una de las atribuciones de mayor importancia de la mesa directiva de
la Camara de Diputados es la de conducir las sesiones de la camara, obser-
vando los mismos valores a que se obliga a la mesa directiva de la Camara
de Senadores, siendo éstos los de imparcialidad, objetividad y legalidad.
Debe entre otras cosas:

* Asegurar el adecuado desarrollo de las sesiones del pleno de la camara.

* Realizar la interpretacion de las normas de esta ley y de los demas
ordenamientos relativos a la actividad parlamentaria que se requiera
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para el cumplimiento de sus atribuciones, asi como para la adecuada
conduccion de la sesion.

* Formular y cumplir la orden del dia para las sesiones, el cual distin-
guira claramente los asuntos que requieren votacion de aquellos otros
solamente deliberativos o de tramite conforme al calendario legislativo
establecido por la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos.

* Determinar durante las sesiones las formas que puedan adaptarse
en los debates, discusiones y deliberaciones, tomando en cuenta las
propuestas de los grupos parlamentarios.

* Cuidar que los dictamenes, propuestas, mociones, comunicados N
demas escritos, cumplan con las normas que regulan su formulacion
¥ presentacion.

* Determinar las sanciones en relacion con las conductas gue atenten
contra la disciplina parlamentaria.

El mismo valor democratico se advierte cuando se dice que la mesa
directiva debe tomar sus decisiones por consenso, 0 en su Caso, por ma-
yoria de votos.

Es conveniente que se diga que quien preside la mesa directiva es
también presidente de la Cdmara de Diputados, y debe velar porque se res-
pete el principio de libertad, tanto de los legisladores como de los grupos
parlamentarios, tal y como se desprende de la lectura de los articulos 22 y
23 de la LocgEuM.

Nuevamenie el principio de libertad se hace patente mediante el valor de-
mocrético cuando en el articulo 68 de la LocgEUM se dice que el vow del presi-
dente de la Cdmara de Senadores se subordina a las decisiones del voto del
pleno; obvio es que por tratarse de una voluntad colegiada y no particular,

Junta DE CoorpINACION PoLiica

Tal y como ocurre con la mesa directiva, se crea una Junta de Coordinacion
Politica para cada una de las cdmaras que conforman el Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 31 de la Ley Organica del Con-
greso General, serd presidente de la junta aquel coordinador parlamentario
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cuyo partudo cuente con la mayoria absoluta en la camara, por lo que el valor
democratico nuevamente se hace patente. Asimismo, el principio de justicia es
inherente a aquella disposicion gue determina, que en caso de que ningun
grupo parlamentario cuente con dicha mayoria, la presidencia de la junta tendra
una duracion anual, y serda ocupada sucesivamente por los coordinadores de
los grupos en orden decreciente del nimero de legisladores que lo integren,

Con un procedimiento distinto, pero igualmente respetando el principio
de la justicia, el de la libertad y el valor democratico, serd presidente de la
Junta de Coordinacion Politica por el término de una legislatura el coordina-
dor del grupo parlamentario que cuente con la mayoria absoluta del voto
ponderado de la junta.

En caso de no cumplirse con el anterior requisito, la presidencia de la
Junta de Coordinacion Politica en la Camara de Senadores es designada en
forma alternada por cada ano legislativo por los coordinadores de los gru-
pos parlamentarios que cuenten con un numero de senadores que al me-
nos representen el 25 por ciento del wotal de la camara.

PLAN ¥ PROGRAMAS DE TRABAIO

El articulo 38 de la tocGeum dispone la obligacion de la Conferencia para la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos, de impulsar el tra-
bajo de las comisiones para la elaboracién y cumplimiento de los programas
de trabajo.

El articulo 50 de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de
Colima en su fraccion [ establece la facultad de la comision de gobierno v
acuerdos parlamentarios de elaborar un plan de trabajo y presentario al
Congreso para su aprobacion durante el primer periodo de sesiones; y corre-
lativo a esta fraccion primera, la fraccion VIII ordena recibir al inicio de
cada ano legislativo o periodo ordinario de sesiones las iniciativas del titular
del Poder Ejecutivo, del Poder Judicial y de los ayuntamientos, para incluirlas
en el plan de trabajo del Congreso y programas de sus comisiones.

PROGRAMAS DE TRABAJO

El calendario de trabajos, la cartera de asuntos o el programa legislativo
se integra conforme a los criterios de oportunidad politica; lo que se
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traduce en la circunstancia de dar preferencia a los asuntos que requie-
ran de una solucion inmediata, de gran importancia o en los que la ins-
titucion deba fijar su posicion.*™ En este sentido encontramos la redac-
cion del articulo 65 de la Constitucion General de la Republica cuyo
ultimo parrafo dispone: *En cada periodo de sesiones ordinarias el Con-
greso se ocupara de manera preferente de los asuntos que senale su Ley
Orgdnica.”

Por lo pronto, cabe hacer notar que ni en la Constitucion del Estado
de Colima ni en la Ley Organica del Congreso, existe disposicion expresa
en la que se senale la prelacion de los temas y el programa de trabajo le-
gislativo,

ORDEN DEL DIA

Tanto en las instituciones del derecho privado como de derecho publico,
la orden del dia es utilizada en el mismo sentido, como una guia no arbi-
traria de cuestiones a conocer en la sesion*™® previamente consensadas.

"En el Parlamento se llama Orden del Dia al programa que senala 1os
asuntos que hay que tratar durante la celebracion de las sesiones y del
orden de sucesion o turno de los mismos,"" Mas adelante se comenta que
el reglamento (parlamentario) es el que determina a quien compete fijar la
orden del dia y con apego a qué normas ha de fijarse.

Miguel Angel Camposeco Cadena refiere a que asociado con el acto
procesal de la reunion o asamblea para la toma de decisiones, se encuen-
tran tres elementos que son indispensables para determinar la legalidad de
la resolucion o decision que tome un 6rgano. Estos son:

* La emision de una convocatoria, por organo facultado para ello;
* Que se inserte la orden del dia; y
* Bl quorum.

“ (. Susana Thalia Pedroza de la Llave, Bl Congreso de la Union; integracion y regulacion, op.
ciL, p. 195, La creacion de una agenda de wabajo significa para cualquier comision, no solo la de
eenologia, la seleccion de los problemas relevantes de su ramo, Clr. Germén Pérez y Antonia Mar-
nez (comps.), op. L, p. 229,

“2 Ol LV Legislatura del Bstado de Guerrern, Diccicnario Universal de Términos Parlamentarios,
op..cit., p. 859,

Y\ José Maria Coloma, Lézico de politica, Espana, Edit. Laa, 1875, p. 137,

Estructiirg. geganizacon y funciceamsento de los drganas del Poder Legisiativo



La orden del dia es una expresion que se compone de dos palabras;
por un lado “orden” que proviene del latin ordo-inis, que significa disposi-
cion o colocacion sistematica de las cosas, de modo que cada una ocupa el
lugar que le corresponde; y la palabra dia, del latin dies-ei que significa
el tiempo en que la tierra tarda en girar sobre su eje alrededor del sol y se
divide en 24 horas.

La conjugacion de ambos términos: orden del dia resulta ser la deter-
minacion de lo que una institucion o corporacion debe tratar.

Por disposicion constitucional y reglamentaria en nuestro sistema, la
orden del dia es un elemento fundamental en la composicion de la convo-
catoria para la sesion. Es un requisito de procedibilidad normativa, indis-
pensable para otorgar legalidad y seguridad juridica a las personas convo-
cadas en la realizacion de su trabajo.*#

Esta orden resulta la guia de participacidon de un numeroso grupo de
personas e intereses. Constituye el plan agendado de las actividades a
cargo del drgano legislativo, el nimero de asuntos a tratar, discutirse o
resolverse en una sesion determinada. La orden del dia puede ser califica-
da, atendiendo al contenido de las sesiones tales como legislar, autorizar
los presupuestos de egresos e ingresos (art. 33, 11 constitucional), ejercer
funciones de control sobre el Ejecutivo, constituirse como colegio electoral,
etcetera. De forma adicional, esta figura cumple la funcion especialisima
en los casos en que se ventile juicio politico o declaracion de procedencia
(art. 33; XXXVI de la Constitucion y 122 art. 80 de la LorrLec). Existe otro
tipo de orden del dia para atender asuntos de cardcler protocolario; ejem-
plo de ello cuando se retne para la instalacion [art. 79, a) o clausura de sus
trabajos, o en la comparecencia ante la cdmara de los servidores publicos
(art. 79, incisos d y e).

Camposeco Cadena, desprende dos funciones de la orden del dia, des-
pués de que los grupos parlamentarios hicieron una interpretacion de los
textos de los reglamentos que han regido al Poder Legislativo desde sus
origenes hasta la fecha.

La primera la caracteriza como acto de poder de decision politica que
una fuerza politica dominante expresa mediante la toma de una decision
de un organo del Congreso, para incluir, ya en el plan, en el calendario de

4 (fr. Miguel Angel Camposeco Cadena, La orden del dia en el procedimiento parlamentario,
Meéxico, BEdit. Pormia, 2000, pp. 20 a 28,
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actividades o en la orden del dia de una sesion, un asunto de su interes.
Pero esta forma de expresion politica encuentra mayor practica en actos de
exclusion de asuntos sobre los cuales ya se habia acordado su insercion,
0 votando sobre la exclusion de los mismos.

Sobre la circunstancia narrada en el parrafo que antecede, el frances
Jean Claude Colliard escribe: “El tdndem, gobierno-mayoria disone del
medio de imponer sus opiniones, sea en razon de la prioridad del ejecutivo,
sea en razon de su influencia en la presidencia, sea precisamente, en razon
de su situacion mayoritaria. Asi, directamente o mediante apoyos Parla-
mentarios, el gobierno puede dirigir el trabajo de la Asamblea”*®

La otra funcidn de la orden del dia la define como un acto de resolu-
cion necesario o si se prefiere, como un requisito de fondo y de exigencia
legal cuya observancia reviste de legitimidad y legalidad a los actos ema-
nados de un drgano del Congreso.*™

Seniala Elisur Arteaga Nava que, la figura de la orden del dia permite a
los legisladores y a los partidos politicos economizar tiempo y hacer el
estudio de los asuntos con miras a preparar sus posibles intervenciones.

En este sentido el articulo 20 fraccion 2 inciso ¢) de la LocceuM dispone
la facultad de la mesa directiva de la Camara de Diputados para formular
y cumplir la orden del dia, en que se distinguira claramente qué asuntos
requieren votacion de aquellos que son de mero tramite.

Corresponde al presidente de la Junta de Coordinacion Politica poner
a consideracion de la Conferencia para la Direccidn y Programacion de los
Trabajos Legislativos criterios para la elaboracion del programa de cada
periodo de sesiones, el calendario para su desahogo y puntos de la orden
del dia de las sesiones del pleno (art. 36 de la LOCGEUM).

La orden del dia solo tiene validez durante una sesion; una vez ago-
tada la discusion de los negocios enlistados el pleno 'no puede conocer
de asuntos que no se hubieren contemplado, y muchos menos, tomar de-
cisiones sobre estos.'®” Sobre el particular, el autor italiano Paolo Bisca-
retti senala: "Para evitar decisiones tomadas por sorpresa los Reglamen-
tos Parlamentarios establecen que no se puede ni discutir ni deliberar
sobre materias que no figuren en la orden del dia; pudiéndose derogar

‘ Jean-Claude Colliard, op, cit., p. 294,

i Cfr. Miguel Angel Camposeco Cadena, La orden del dia en ¢l procedimiento parlamentario, op.

ait., p. 30,
“ Ofr. Blisur Arteaga Nava, ap. cit., p. 605,
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tal principio solo con votaciones asumidas por particulares mayorias
cualificadas."+%

DicTAMEN

Los dictamenes son aquellos documentos en que se contiene la exposicion de
moLivos que emiten las comisiones en el marco de su respectiva competencia,
referente a las iniciativas que les son turnadas, y que entrafan proyectos de
ley, decreto o acuerdo, que se presentan a la mesa directiva, para que ésta, a
su vez, la someta a consideracion ante el pleno del Congreso.

Los dictamenes deberan contener una exposicion clara, precisa y fun-
dada del asunto a que se refieran y concluir sometiendo a consideracion el
Congreso el proyecto de ley, acuerdo o decreto.

En su aspecto formal, los dictdimenes deberan:

a) Precisar el nombre de la comisidn o comisiones que lo suscriban y
el asunto sobre el cual verse el proyecto;

b) sefialar los antecedentes del asunto planteado;

¢) contener el numero de dictamen de cada comision;

d) contener el andlisis y estudio de la iniciativa o asuntos en particular
sl procediere;

e) sefalar considerandos tomados en cuenta para el apoyo, modifica-
cion o rechazo de la iniciativa o asunto;

f) contener las conclusiones y puntos resolutivos; y

g) senalar fecha y espacio para el nombre y firma de los diputados.

En el ambito federal el presidente de la mesa directiva de la Camara de
Senadores tiene a su cargo excitar a cualquiera de las comisiones, a nom-
bre de la Camara, con la finalidad de que presenten su dictamen si han
transcurrido 20 dias habiles después de aquel en que se les haya turnado
un asunto, para que o presenten en un plazo no mayor de 10 dias, tiempo
en el cual, si dejaran de cumplir con dicha obligacion, se turne a otra co-
mision (art. 67 inciso g) de la LOCGEUM).

" Pavlo Biscaretni di Ruffia, op. cit., p. 365, quien a su vez cita al autor italiano €. de Cesare,
Note sulla fissazione dell ordinare del giorno assemblare, SVAAC, 5, 1969,
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Generalmente, las comisiones cuentan con 15 dias para presentar su
dictamen, plazo que se empieza a contar desde la fecha en que recibie-
ron los expedientes respectivos, a menos que se acuerde reunidos en
asamblea para efectos de su ampliacion; tal y como lo disponen los articu-
los 90 a 93 de la vorLEG y 39, 67 inciso g), 86, 105 parrafo 3, 109 inciso
g) de la LOCEEUM.

FUNCIONAMIENTO DEL PLENO

El vocablo pleno deriva del latin plenus, adjetivo que se refiere a completo,
lleno. Reunién o junta de una corporacion. Con todos sus miembros, dicho
de un cuerpo o junta, reunion o asamblea general de una institucion.

Con la expresion “en pleno” se quiere significar que un cuerpo colegia-
do cuenta con la concurrencia de todos sus miembros.

En el derecho politico parlamentario, recibe el nombre de pleno la
reunion a la que asisten todos los miembros que integran un drgano
parlamentario en el nimero previsto en los reglamentos para la integra-
cion del quorum, y estar en la posibilidad de llevar a cabo la sesién. Se
le ha considerado como el 6rgano de decision de las camaras por exce-
lencia, ademas de que su composicion cuenta con miembros de distintos
partidos politicos. Generalmente los trabajos del pleno son conducidos
por el presidente y demds funcionarios que integran la junta directiva,
con apego a los estatutos o reglamentos. A este 6rgano de la asamblea
la corresponde conocer de los asuntos de mayor trascendencia e impor-
tancia y quienes lo integran tienen la ultima palabra en la deliberacién \'§
aprobacion de los dictdmenes y propuestas que le son requeridos por
las comisiones o comités. Es pues, el 6rgano de mayor jerarquia de las
camaras. %

Un tanto discrepa el autor espanol José Antonio Alonso de Antonio
quien considera que el pleno de las camaras ha evolucionado, en el sentido
de que dado que los partidos politicos no tenian una influencia tan grande
en los parlamentarios, el papel de éstos era individual, por lo que hacia del
pleno el 6rgano deliberante de mayor importancia. Senala que en la actua-
lidad, y en virtud de la gran cantidad de funciones asignadas al parlamento,

" Cir. Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, op. cit., pp. 732 y 733.
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se ha hecho necesario hacer uso de otras instancias para tramitar y resol-
ver algunas cuestiones, "™

En este sentido la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos y la Ley Orgdnica del Poder Legislativo del Estado de
Colima han permitido que el Congreso cuente con un numero vasto de co-
misiones, con el objeto de cumplir sus atribuciones. Las comisiones se
pueden clasificar en: permanentes y especiales. Las primeras se encuen-
tran contempladas en las 20 fracciones que componen los articulos 39 y
55 de las leyes orgdnicas respectivas. Respecto a las especiales, en el articu-
lo 42 de la LoceeuM se dice:

El pleno podra acordar la constitucion de comisiones especiales cuan-
do se estimen necesarias para hacerse cargo de un asunto especifico.
El acuerdo que las establezca sefialara su objeto, el nimero de los in-
tegrantes que las conformaran y el plazo para efectuar las tareas que
se les hayan encomendado. Cumplido su objeto se extinguiran. Cuan-
do se haya agotado el objeto de una comision especial o al final de la
Legislatura, el secretario general de la Camara informara lo conducen-
te a la Conferencia para la direccion y programacion de los trabajos
legislativos, la cual hara la declaracion de su extincion.

El pleno, para cumplir con las funciones gque le han sido encomenda-
das debe sesionar peridodicamente, con un quorum determinado, para
tratar, de acuerdo con una orden del dia aprobada, los asuntos cuyo cono-
cimiento, discusion y votacion y aprobacion son de su competencia (art. 71
de la LorLE).

Quorum

En el seno de la camara, como en cualquier otro organo colegiado, es ne-
cesaria la reunion de un numero minimo de presentes, para que gocen de
validez sus deliberaciones.*"*

= G José Antonio Alonso de Antonio, op. oit., p. 124,

0 idem. En el derecho privado, especificamente en matena de sociedades anonimas, el
estudioso del derecho mercantl Walter Prisch Philipp, en su libr, Sociedad anénima mezicand,
Mexico, Harla, Textos Juridico Universitarios, 41994, maneja la [igura del qudrum en lo concernien-
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Quorum es la palabra latina que literalmente significa “de los cuales”,
Y tratdandose de plenos deliberativos, se emplea para referirse a la totalidad
de los miembros, que parte de los mismos se precisa que asistan a una
sesion para que las deliberaciones que ahi se tomen tengan validez, >

Las legislaturas de los estados, asi como en el Congreso de la Union
requieren de la reunion de un nimero minimo de sus miembros para po-
der sesionar validamente. A ese niimero minimo necesario se le ha deno-
minado quorum. El mimero minimo que se exige tiene el proposito de
evilar que una minoria tome decisiones que le corresponde a un organo
colegiado. Por otro lado nunca se exige la concurrencia de todos los miem-
bros del drgano para que pueda sesionar la legislatura.

En el caso del Congreso federal, no pueden abrir sesiones ninguna de
SUs camaras, ni ejercer su cargo sin la concurrencia, en cada una de ellas,
de mds de la mitad de la totalidad de sus miembros, segun dispone el
parrafo primero del articulo 63 de la Constitucion General de la Republica,
¥ 8, 25 inciso b), 49 inciso b), 60 parrafo VI, 70 inciso a) de la Loceeum. Tal
norma tiene intrinseco a su cuerpo el principio de justicia, derivandose de
ella los valores de igualdad, legalidad, democracia, imparcialidad y seguri-
dad juridica.

Ordinariamente, el quorum de las legislaturas es mas de la mitad de
sus miembros (art. 29, tercer péarrafo de la Constitucion del Estado de Co-
lima). Sin embargo, hay excepciones a la regla, mismas que se dan por la
importancia que tienen algunos asuntos o materias en las cuales deliberar,
tal es el caso, cuando sesionan para erigirse en Colegio Electoral y nom-
brar al gobernador interino o sustituto del estado; o cuando se debe resol-
ver acerca de la desaparicion de algun ayuntamiento, por lo que en estos
Casos se exige un quorum especial de las dos terceras partes del niumero
total de sus miembros.

Excepcionalmente, y a diferencia de lo que acontece en el Congreso
federal, las legislaturas locales, para los efectos de integrarse al inicio del
primer periodo, pueden sesionar validamente con los que asistan a la se-
sion; en virtud de que la agenda es limitada, y se circunscribe tinicamente
a los asuntos relativos a su integracion.,

te a las asambleas ordinariss v extraordinarias, para lo que se rednen los accionistas de una per-
sona juridico colectiva de derecho privado, pp. 444 v &4,
“Ufr. José Maria Coloma, op. cit, p. 159
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(Quorum es la palabra latina que literalmente significa “de los cuales”.
Y tratandose de plenos deliberativos, se emplea para referirse a la totalidad
de los miembros, que parte de los mismos se precisa que asistan a una
sesion para que las deliberaciones que ahi se tomen tengan validez. "

Las legislaturas de los estados, asi como en el Congreso de la Union
requieren de la reunion de un nimero minimo de sus miembros para po-
der sesionar vilidamente. A ese numero minimo necesario se le ha deno-
minado quérum. El nimero minimo que se exige tiene el proposito de
evitar que una minoria tome decisiones que le corresponde a un organo
colegiado. Por otro lado nunca se exige la concurrencia de todos los miem-
bros del drgano para que pueda sesionar la legislatura.

En el caso del Congreso federal, no pueden abrir sesiones ninguna de
Sus camaras, ni ejercer su cargo sin la concurrencia, en cada una de ellas,
de mas de la mitad de la totalidad de sus miembros, segun dispone el
parrafo primero del articulo 63 de la Constitucion General de la Republica,
¥ 8, 25 inciso b), 49 inciso b), 60 parrafo VI, 70 inciso a) de la LocceuM. Tal
norma tiene intrinseco a su cuerpo el principio de justicia, derivandose de
ella los valores de igualdad, legalidad, democracia, imparcialidad y seguri-
dad juridica.

Ordinariamente, el quorum de las legislaturas es mas de la mitad de
sus miembros (art. 29, tercer parrafo de la Constitucion del Estado de Co-
lima). Sin embargo, hay excepciones a la regla, mismas que se dan por la
Importancia que tienen algunos asuntos o materias en las cuales deliberar;
tal es el caso, cuando sesionan para erigirse en Colegio Electoral y nom-
brar al gobernador interino o sustituto del estado; o cuando se debe resol-
ver acerca de la desaparicion de algin ayuntamiento; por lo que en estos
casos se exige un quorum especial de las dos terceras partes del numero
total de sus miembros.

Excepcionalmente, y a diferencia de lo que acontece en el Congreso
federal, las legislaturas locales, para los efectos de integrarse al inicio del
primer periodo, pueden sesionar validamente con los que asistan a la se-
sion; en virtud de que la agenda es limitada, y se circunscribe tinicamente
a los asuntos relativos a su integracion.

te a las asambleas ordinarias y extraordinarias, para lo que se rednen los accionistas de una per-
sona juridico colectiva de derecho privado, pp. 464 y aa.
“ Ofr, José Maria Coloma, op. cit,, p. 159,
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El pasar lista tene como objetivo advertir la presencia del quorum. Una
vez iniciada la sesion, a solicitud de cualquiera de los diputados se puede
reclamar la falta de quérum; en cuyo caso, la consecuencia natural es que
se suspenda momentaneamente la sesion; y una vez comprobada la falta
de quorum, la suspension se vuelve definitiva. "

Sobre el particular, en la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado
de Colima se preve que en esta primera sesion, en el supuesto de no haber
quorum, los diputados presentes levantaran de inmediato un acta circunstan-
ciada en la que se asentard la declaratoria de los diputados propietarios faltan-
tes. Posteriormente, procederan a compeler a los ausentes para que asistan
a tomar posesion de sus cargos para el dia seis de octubre a las 11:00 horas,
apercibiendoles que en caso de ausentarse se entendera que no aceptan el
cargo y se llamara a los suplentes.

En caso, de que en la nueva fecha no hubiere quérum, los diputados
presentes levantaran un acta circunstanciada en la que se asentara que los
diputados propietarios faltantes no aceptaron el cargo, por lo que procede-
ra a notificar por escrito a los suplentes para que éstos hagan acto de
presencia para el dia 11 de octubre a las 11:00 horas, y apercibiéndose que
en caso de ausentarse, se declarara como vacante el puesto, y se elegira
por mayoria simple la directiva del Congreso. Después de la toma de pro-
testa del presidente de la directiva, se procedera a tomarla del resto de los
diputados presentes. Sin importar el numero de diputados gue hubiesen
tomado la protesta, la legislatura integrada en tales términos se considera-
ra instalada para todos los efectos legales, atento a lo dispuesto en los ar-
teulos 30, 31 y 32 de la LOPLEC.

En su libro Introduccion al derecho mexicano, Jorge Carpizo y Jorge
Madrazo hacen una diferenciacion entre el quorum de asistencia*™ y el
quorum de votacion; a los que definen de la siguiente forma. Por la prime-
ra se debe entender "el numero de Diputados o Senadores necesarios para
que las Camaras puedan sesionar valida v legalmente”. Por la otra se en-

" O, Elisur Arteaga Nava, op. oft, pp. 604 y 605,

“ De acuerdo con Ja Real Academia Espafiola, el término quaram provieng del latin quoram,
del genitivo plural gui, que se refieres al nimero minimo de individuos necesario para que un cuer-
po deliberante tome cleros acuerdos. Mientras que la palabra asistencia, proviene del latin assiste-
re, con dos acepciones, 8 saber; la primera de ellas hace referencia al conjunto de individuos que
56 Bncueniran presentes en un acto; y la segunda, significa la accidn de hallarse presente. LV Le-
gislatura del Estado de Guerrero, Diccionario gniversal de términos Parlamentarios, op. git., p. 800,
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El pasar lista tiene como objetivo advertir la presencia del quérum. Una
vez iniciada la sesion, a solicitud de cualquiera de los diputados se puede
reclamar la falta de qudrum; en cuyo caso, la consecuencia natural es que
se suspenda momentaneamente la sesion; y una vez comprobada la falta
de guorum, la suspension se vuelve definitiva. 53

Sobre el particular, en la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado
de Colima se prevé que en esta primera sesion, en el supuesto de no haber
quorum, los diputados presentes levantaran de inmediato un acta circunstan-
ciada en la que se asentard la declaratoria de los diputados propietarios faltan-
tes. Posteriormente, procederan a compeler a los ausentes para que asistan
a tomar posesion de sus cargos para el dia seis de octubre a las 11:00 horas,
apercibiéndoles que en caso de ausentarse se entendera que no aceptan el
cargo y se llamara a los suplentes.

En caso, de que en la nueva fecha no hubiere quorum, los diputados
presentes levantaran un acta circunstanciada en la que se asentara que los
diputados propietarios faltantes no aceptaron el cargo, por lo que procede-
ra a notificar por escrito a los suplentes para que éstos hagan acto de
presencia para el dia 11 de octubre a las 11:00 horas, y apercibiéndose que
en caso de ausentarse, se declarara como vacante el puesto, y se elegira
por mayoria simple la directiva del Congreso. Después de la toma de pro-
testa del presidente de la directiva, se procedera a tomarla del resto de los
diputados presentes. Sin importar el numero de diputados que hubiesen
tomado la protesta, la legislatura integrada en tales términos se considera-
ra instalada para todos los efectos legales, atento a lo dispuesto en los ar-
ticulos 30, 31 y 32 de la LOPLEC.

En su libro Introduccién al derecho mexicano, Jorge Carpizo y Jorge
Madrazo hacen una diferenciacion entre el qudorum de asistencia®™ y el
quorum de votacion; a los que definen de la siguiente forma. Por la prime-
ra se debe entender "el numero de Diputados o Senadores necesarios para
que las Camaras puedan sesionar valida y legalmente”. Por la otra se en-

=1 Cfe. Elisur Arteagn Nava, op. cil., pp. 804 v 605,

"= Die acuerdo con la Real Academia Espanola, el término quaram proviens del latdn quaram,
del genitivo plural qui, que se refiere al nimero minimo de individuos necesario para que un cuer-
po deliberante tome ciertos acuerdos. Mientras que la palabra asistencia, proviene del latin assiste-
re, con dos acepeiones, a saber: la primera de ellas hace referencia al conjunto de individuos que
S0 ancueniran presentes en un acto; v la segunda, significa la acciim de hallarse presente. LY Le-
gislatura del Estado de Guerrero, Dicclonario universal de términos Parlamentarios, op. cit., p. 800,

Ernoue Armando Salazar Abamoa



tiende “el nimero de votos indispensables que deben emitirse para que
una resolucion sea aprobada...”. 5

Relativo al quérum de votacion, el articulo 35 del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
establece que a efecto de que el Congreso tenga sesiones extraordinarias,
a peticion del Ejecutivo, serd necesario el voto de las dos terceras partes
de los individuos presentes, ocupandose s6lo del caso que se establezca
en la convocatoria respectiva, con relacion a lo dispuesto por el numeral
40 del rGICGEUM,

Los autores citados anteriormente, nos brindan una definicion, que en
el caso particular del derecho politico parlamentario mexicano, solo es
aplicable para el Congreso de la Union, tal y como se desprende de la pro-
pia definicion.

Sin embargo, Jorge Madrazo, tomando en cuenta que el sistema federal
mexicano contempla a las entidades federativas, comenta que la misma
situacion se reproduce para el derecho politico parlamentario local, siendo
el quorum la presencia de un niumero determinado de diputados locales
indispensables para que la Legislatura pueda actuar validamente. 5

Un concepto incluyente, seria el que nos proporciona Fernando San-
taolalla, al decir: “se conoce como quorum el nimero minimo de Parlamen-
tarios que deben estar presentes para que el Organo correspondiente
pueda reunirse o adoptar acuerdos” "

A diferencia de los autores anteriores, el espanol en una sola definicion
incluye los dos tipos de quérum que existen.

PROCEDIMIENTO PARA LA TOMA DE DECISIONES. TIPOS DE VOTACIONES

Bl voto es la manifestacion de los legisladores acerca de un nombramien-
to o propuesta. Etimologicamente proviene del latin votum, deseo, voto
hecho a un dios, de votum, neutro de votus, participio pasivo de vovere,
prometer a un dios, del indoeuropeo wogwh-eyo, hablar solemnemente. "

“*Jorge Carpizo y Jorge Madrazo, Intreduccitn al derecho mezicano; derecho constitucional,
Mexico, UNAM, 1881, pp. 68 v B9,

“=Ofr. Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam, Dircionario Jurldico Mezicano, op. ¢it.,
p. 2655,

“* Fernando Santaolalla, Derecho politico parlamentario espaiol, op. cil., p. 219,

“Cfr. LV Legislatura del Estado de Guerrero, Diccienario Universal de Términos Farlamentarios,
op. oit., p. 1068,

Estructura, organizanitn y funclonamiento de ios drgancs del Poder tegslatvo 2 8



Atendiendo a las costumbres del lugar, las formas para la expresion del
volo pueden variar, siendo en los reglamentos en donde se fijan sus moda-
lidades. Asi, las votaciones pueden ser: nominales, econdmicas, por cédu-
la, por aclamacion, meecanicas, por signos, por asentamiento a la propues-
ta de la presidencia, ordinaria, publica por llamamiento, secreta, y
electronica.”™

De acuerdo con el articulo 146 del rRrGICGEUM, existen tres clases de
votaciones, a saber: nominales, econdmicas y por cédula.’*" El procedi-
miento de votacion nominal consiste en ponerse de pie el diputado o sena-
dor y diciendo en voz alta su apellido, y en ocasiones su nombre, afadien-
do la expresion “si* 0 “no”, respecto de la propuesta sujeta a votacion. En
este sentido el articulo 97 de la LOoPLEC dispone que “se aprobaran por vo-
tacion nominal los dictdmenes de iniciativa de Ley o decreto, cuando se
trate de elegir personas para el desemperfio de cargos o Comisiones y cuan-
do