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INTRODUCCION

Las diversas agrupaciones humanas, ya sea horda, tribu, polis, civitas o
Estado, se han organizado sobre un basamento politico y juridico, que ha sido
construido, reconstruido o cambiado por variados componentes ideolégicos,
durante un largo proceso de racionalizacién del poder, para legitimar y dotar
de facultades a quien lo ejerza.

Sin embargo, también en toda organizacién social se ha abusado del
poder, a tal grado que para controlarlo se le han puesto limites. Para ello,
el hombre creé instituciones politicas e institutos juridicos. Las primeras
con facultades para conocer y resolver este tipo de asuntos, asi como para
ejecutar lo decidido; las segundas se establecieron como instrumentos de
control de poder. De manera que al sintetizarse las instituciones politicas e
institutos juridicos, se elaboraron conceptos fundamentales en aquellas, tales
como jurisdiccién, accién, proceso o procedimiento, etc; y en éstas, como el
de responsabilidad, sancioén, etc.

Estos conceptos fundamentales van delineando el sistema y régimen
juridico de cada pafs. Sin duda, son de la mayor importancia porque implican la
existencia de alguien con interés en poner en movimiento el sistema juridico,
alguien que conozca y resuelva de ese interés, la manera o forma en que debe
proceder para ello, alguien que deba responder por el quebrantamiento del
sistema juridico y la forma como se asumira.

La falta de alguno de ellos harfa inasequible el control del poder. E1
abordar cualesquiera conlleva a los demds. En efecto, si se habla del proceso
o procedimiento, se debe referir a quien tiene la potestad de desarrollarlo y
la manera en que lo culminar4, etc.

En esa virtud, y con motivo de los recientes acontecimientos en nuestro
pais de indole politico y juridico en que se involucraron a diversos personajes
de eleccién popular, se ha elegido analizar en este trabajo los procedimientos
de rango constitucional, entre otros, que desarrolla el Congreso de la Unién,
denominados juicio politico y declaracién de procedencia. Sin embargo, a
fin de exponerlos es indispensable en primer término traer a colacién otros
conceptos: la jurisdiccién, y la responsabilidad juridica y politica, que nos
servirdn para entender y discernir entre uno y otro procedimiento.

Para ello, se requiere de una resefia historica, de la que trata el capitulo
primero, en las civilizaciones griega, romana, inglesa y norteamericana, con
el objeto de ilustrarnos en la forma en que se implantaron, comprender
su evolucién, asf como su influencia en nuestro sistema y régimen de

13




responsabilidades. Ademas, se senala brevemente el sistema de control en el
Meéxico precolonial y colonial.

En el capitulo segundo, se esbozan los sistemas, las responsabilidades
y procedimientos que prevalecieron en las constituciones de 1824, 1836,
1857 y 1917 hasta antes de las reformas publicadas en el Diario Oficial de la
Federacién de 31 de diciembre de 1982, en las que se destaca la influencia de
institutos del parlamentarismo inglés y norteamericano.

Posteriormente, en el capitulo tercero, se desarrolla el marco
constitucional y legal vigente de los procedimientos del juicio politico y
la declaracién de procedencia; y en el capitulo cuarto se aborda de manera
separada los procedimientos de juicio politico y declaracién de procedencia.
Al final, se contiene un apartado de conclusiones.
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LA LEY ORGANICA DEL CONGRESO GENERAL

1. La Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos de 1979.

A. Contexto Politico y Social previo a su expedicion.

Durante el perfodo revolucionario, los enfrentamientos entre el
Congreso y el Ejecutivo fueron recurrentes, lo cual puede apreciarse en las
discusiones del proyecto de Constitucién de 1917, en las que las propuestas
del Presidente Carranza, fueron modificadas por el Congreso Constituyente.
Durante la gestién del Presidente Alvaro Obregén, las presiones en contra
del Congreso comenzaron a debilitarlo, lo que finalmente, con la reforma
que prohibié la reeleccién inmediata de los legisladores impulsada por el
Presiente Calles, se consolidarfa. A partir de ese momento, el sometimiento
del Legislativo fue casi absoluto, y conllevé al establecimiento de una férrea
disciplina de los legisladores con respecto al titular del Ejecutivo, con graves
sanciones para aquél que la quebrantara; ejemplo de esto lo encontramos en el
caso del Dip. Herminio Ahumada, quien al contestar el Informe de Gobierno
del Presidente Avila Camacho, dej6 en evidencia la necesidad de nuevas reglas
que incentivaran las practicas democriticas en el pafs.

“Es de esperarse que al respeto por los derechos politicos de los
individuos y de los grupos, llevado adelante como norma inquebrantable
del régimen revolucionario, se fortalezca aun mdas para que produzca un
mayor aliento en las luchas democraticas, pues es urgente la imposicién de
normas morales y elevadas para las luchas por el poder. Esto, juntamente
con el fortalecimiento de los partidos politicos que se organicen cada vez
mejor en el pafs, nos asegurara una vida democratica mas generalizada y una
concurrencia de todos en la responsabilidad que no puede ser patrimonio de
un grupo aislado, por estimable que sea, sino que es y ha sido tarea comtn
de todos los mexicanos, aunque no siempre se haya ejercido con la misma
integridad y los mismos caracteres.”!

Este pronunciamiento traerfa una fuerte represalia en contra del Dip.
Ahumada, que desembocaria en su remocién como Presidente de la Cdmara
y la posterior expulsién del Partido de la Revolucién Mexicana.”

Este tipo de distorsiones al sistema de divisién de Poderes, trajo
como consecuencia la expedicién, en 1934, de un Reglamento cuyo objeto

! Diario de los Debates del 1 de septiembre de 1944.
2 Diario de los Debates del 5 de septiembre de 1944.
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era enfriar los debates en el Congreso y convertirlo en una tribuna con poca
fuerza politica.

Esta tendencia comenzé a revertirse debido a las presiones sociales
y politicas que se sucintaron a finales de la década de los cincuenta, como
tfueron la huelga de 1958 de los ferrocarrileros, precedida por conflictos
en sindicatos como el de carteros, telegrafistas, telefonistas, petroleros; la
negativa del Partido Accién Nacional a incorporarse a la Cdmara de Diputados
por las irregularidades en el proceso electoral de ese afio; asf como la criticas
generadas en el Congreso de los Estados Unidos por la naturaleza autoritaria
del régimen en el poder, al no contemplar la pluralidad politica ni la disidencia
en sus instituciones.” E1 21 de diciembre de 1962, el Presidente Lépez Mateos
envid una iniciativa de reforma constitucional que proponia la creacién de los
“diputados de partido”,* misma que seria aprobada en 1963." Esta reforma
constituyé un gran avance en materia de representacién de las minorfas; sin
embargo, al no incluir la representacién proporcional, la participacién de éstas
era ain insipiente, por lo que en esa época no era factible una reforma a fondo
del Reglamento Interior del Congreso; no obstante, este acontecimiento marcé
la pauta para futuras reformas al Reglamento y la creacién de la Ley Organica.

Debe senalarse que la mayor parte de las modificaciones al marco
normativo del Congreso, directa o indirectamente tuvieron como origen el
incremento de los representantes de la oposicién, que hizo indispensables
reglas que respondieran a las nuevas necesidades de los debates y la
organizacién de las Cdmaras.

B. Origen.

Con la reforma constitucional de 1977, se modificaron las reglas para
la integracién de la Cdmara de Diputados, por lo que el arribo de un niimero
considerable de legisladores de otros partidos era inminente, razén por la que
en la misma reforma se planteé un nuevo ordenamiento para el Congreso,
por lo que en 1979 se expidié la primera Ley Organica del Congreso que
sustituyé parcialmente al Reglamento Interior.

Para comprender mejor las causas que motivaron la creacién de la
Ley Organica, es conveniente ubicarnos en el contexto politico y social de los
afios 70. Adolfo Gilly, con respecto a esa época, sefiala que: “La historia, obra
del tiempo, no respeta convenciones ni décadas...” y agrega que si se quiere
hacer coincidir a la historia con éstas, se tendria que sefialar que, en el caso
de la década de los 70, ésta se inicié en 1968, afio de viraje para el mundo y
® Bejar Algaza, Luisa. EI Poder Legislativo en México. Los diputados de partido: El primer eslabon del
cambio. UNAM. Gernika. México 2004. Pag. 22.

* Diario de los Debates del 1° de diciembre de 1962

5Diario Oficial de la Federacion del 22 de junio de 1963.
Gilly, Adolfo. Los afios del gran desorden. Nexos nimero 26. México. 1980. Pag. 3
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para México, en el que se acumularon, entre otros acontecimientos fuera de
lo comdn, la ofensiva del Tet en Vietnam, el Mayo Francés y la “primavera
de Praga”.® Esa década estuvo plagada de acontecimientos que marcaron el
destino de la economia mundial y el rumbo de la politica internacional; en
ella, los sistemas econémicos dieron un severo giro con el fracaso del modelo
Keynesiano de “Estado Benefactor”, con lo que la fase de expansién econémica
que inicié con el fin de la Segunda Guerra Mundial, entré en una larga fase de
recesiéon. En 1971, el délar se separé de su paridad oficial con el oro; en 1973,
se iniciaron las manifestaciones de la llamada “crisis del petréleo”; en 1974, se
produjo la recesion generalizada en las economias capitalistas y, desde finales
de 1978 se anuncid, para 1980, la posibilidad de una nueva recesién.

En lo que corresponde a nuestro pafs, 1968 marcé el inicio
del agotamiento del modelo de Estado emanado de la Revolucién. Al
respecto, José Ramén Cossio sefiala que: “A partir de ahi, el régimen tuvo
que reconocer que en el pafs existfan diversas fuerzas politicas, distintos
modelos de sociedad y que, por ende, debian llevarse a cabo los “ajustes”
necesarios para darles cabida.”

En este contexto comenzd la transformacién del Poder Legislativo
Mexicano pues, como més adelante comentaremos, las presiones derivadas
de los movimientos sociales y la economia fueron factores determinantes
en su proceso de fortalecimiento, que en esta época tuvo un gran impulso.
Pablo Gonzalez Casanova sefial6 en su libro La Democracia en Mézico, (cuya
segunda edicién fue publicada en 1967), que se advertia que el sistema de
“equilibrio de poderes” no funcionaba y agregaba que: “Hay un desequilibrio
marcado que favorece al Ejecutivo. Es entonces cuando uno se pregunta
cudl es la funcién del Poder Legislativo.” A que él mismo responde que,
aparentemente, el Legislativo sélo tiene una funcién simbdlica, ya que sélo
sanciona actos del Ejecutivo, lo que les da una validez y una fundamentacién
de tipo tradicional y metafisico.” En esa época, efectivamente la funcién del
Congreso se reducia a ser legitimador de los actos del Ejecutivo, debido
entre otras causas a que en esa década ambas Cédmaras eran controladas por
el Presidente, en virtud de un sistema politico autoritario que se implanté
posteriormente a la Revolucién.

Por su parte, Eliseo Mendoza Berrueto senalé que: “...el predominio
del Presidente de la Republica sobre el Poder Legislativo habia prevalecido
sin necesidad de violar la Constitucién ni ley secundaria

7 Cossio, José Ramén. Cambio social y cambio juridico. Pag. 131.
8 Gonzélez Casanova, Pablo. La Democracia en México. Ediciones Era. México 222 reimpresion. México.
1998. P4g. 32.
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alguna. En primer lugar, por que desde muchos afos atrds la mayorfa de
los miembros del Congreso habfan pertenecido al mismo partido que el
Presidente de la Reptblica, dandose asf no sélo la coordinacién que debe
existir entre los poderes de la Unién.” No obstante el aparente dominio del
sistema presidencial, éste comienza a presentar debilidades, que se observan
claramente con el fenémeno de industrializacién del pafs, del cual surgen
los empresarios como un factor real de poder. El empresario, de acuerdo con
Gonzales Casanova, es el personaje que viene a sustituir al latifundista, con
instrumentos efectivos que influyen en la Legislatura y la administracién
gubernamental; que modifican las decisiones del Ejecutivo, tras someterlas
a critica y a una aprobacién también efectiva; que censuran en forma
practica los informes econémicos que les hace el gobierno, proponiéndoles
modificaciones a la politica econémica y financiera gubernamental.'® FFue por
esta razén que los roces entre la presidencia y los empresarios comenzaron
a cobrar importancia durante la administracién de Luis Echeverria, quien
tuvo una dificil relacién con el sector empresarial mexicano, “...lo que
indirectamente ayud6 a ensombrecer su relaciéon con los Estados Unidos™""
y desembocé en la primera crisis econémica de gran dimensiéon que sufrié
el pais después de la Revolucién,'* misma que causé una dificil situacién a
finales de sexenio, ya que comenzé a generar serios problemas sociales y
econémicos, que heredarfa la siguiente administracion.

Durante la Presidencia de José Loépez Portillo, se plantearia una
estrategia que basaba el desarrollo del pais en tres acciones:

* La alianza para la produccién,
* Lareforma administrativa y
* La reforma politica."”

Al asumir el cargo el Presidente, las crisis econémica y politica eran
graves, por lo que en su discurso de toma de posesiéon convocé a todos los
sectores que integraban el pafs a “la alianza popular, nacional y democrética
para la produccién”. Con ello intentaba atemperar el clima de hostilidad entre
el gobierno y el sector empresarial.** Sin embargo, esta estrategia no tuvo
los resultados esperados, ya que al final del sexenio el pafs experimenté una
de las peores crisis de su historia, que culminé con un serio enfrentamiento

°® Mendoza Berrueto, Eliseo. El Presidencialismo Mexicano. Pag. 171.

10 Gonzalez Casanova, Pablo. Op Cit. Pag. 63-67.

1 Mendoza Berruelo, Eliseo. Op. Cit.. Pag. 130.

12 |bidem P4g. 67.

3 Mensaje dirigido por el Presidente José Lopez Portillo durante su toma de posesion. Diario de los
Debates del 1° de diciembre de 1976.

“fdem.
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entre el Gobierno Federal y los empresarios del sector financiero.

Lareformaadministrativatueincluidaenestaestrategiaconsiderdndola
una prioridad, ya que se seflal6é la urgente necesidad de reorganizar la
administracién para organizar al pafs. Los fines que se persegufan con la
Reforma Administrativa eran lograr eficiencia y honestidad. Como elemento
de partida se propusieron nuevas Leyes, entre las que destacaban:

* La Ley Orgénica de la Administracién Publica,

* Lade Presupuesto y Gasto Publico y

¢ La de Deuda Publica;

*  Asf como modificaciones a la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor
de Hacienda, el Convenio Unico de Inversién y Desarrollo con los
gobiernos de los estados,

*  Deigual forma, se dispuso modificar un conjunto de ordenamientos
que permitieran fincar responsabilidades y hacer més expedita la
imparticién de la justicia en materia agraria, laboral, administrativa
y civil o popular.

Esta estrategia de modernizacién de la normatividad administrativa
influirfa determinantemente en la propuesta de reforma constitucional que
darfa origen ala primera Ley Orgénica para el Congreso. La llamada reforma
politica fue uno de los mas importantes proyectos de esta administracién,
en virtud de que marcé la pauta para subsecuentes modificaciones, como a
continuacién analizaremos.

C. Causas de que originaron su creacion

Habrian de pasar varios afios para que los ajustes al sistema politico
mexicano fueran una realidad. Fue asf que en 1977'° el Presidente José Lépez
Portillo presenté al Congreso una iniciativa para reformar la Constitucion,
la cual facultarfa a las Camaras para expedir su propia Ley Orgénica. Esta
medida estaba inmersa en las politicas de esa administracién de dar cabida
a las fuerzas de oposicién y permitir que todos los partidos tuvieran mayor
representacién en el Congreso.

La exposicién de motivos dejé clara la intencién de introducir cambios
importantes en materia de equilibrio entre Poderes, al sefialar que: “La relaciéon
sucinta de las reformas politicas llevadas a cabo durante los cuatro tGltimos
sexenios, es mas que suficiente para demostrar que todo sistema democratico
es esencialmente perfectible y sus instituciones nunca deben tomarse como

5 Iniciativa presenta el 6 de octubre de 1977. Diario de los Debates de la Camara de Diputados de la
misma fecha.
1 Derechos del Pueblo Mexicano. Tomo II. Miguel Angel Porria. Pag. 387.
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obra concluida.”'® Esta propuesta retom¢ el proceso de Reforma del Estado
que se habifa iniciado en el Poder Legislativo con la introduccién de los
“diputados de partido”, sistema que evidentemente ya no respondia a las
necesidades de representacién que se habfan generado en esa época, pues ya
existfan diversas manifestaciones de otras corrientes ideolégicas.

La iniciativa de reforma constitucional, significé el primer paso del
proceso de reforma politica que fuera anunciado por el Presidente al presentar
su primer Informe de Gobierno. La reforma pretendia reconocer el derecho
de las minorfas a participar, al sefialar en el texto de la propuesta que: “Los
mexicanos lo han reiterado: gobierno de mayorias con el concurso de las
minorfas; libertad, seguridad y justicia en un régimen de leyes que a todos
una y a todos obligue.”

Sin embargo, esta modificacién constitucional no debe ser vista como
una mera concesiéon del titular del Poder Ejecutivo, sino como el resultado
de una serie de presiones politicas y sociales que el régimen del Presidente
Lépez Portillo tuvo que afrontar desde su inicio. Se debe tener en cuenta que
el clima politico al comenzar ese sexenio era adverso al modelo econémico
y politico que se implanté derivado de la Revolucién, ya que fue un factor de
presién para generar importantes cambios en el sistema politico mexicano
que se tradujeron en reformas a la Constitucién y a las leyes electorales,
que permitieron el arribo de un mayor nimero de legisladores de oposicién
a la Camara de Diputados, lo cual a su vez motivé la creacién de nuevos
ordenamientos que respondieran a la inédita conformacién de la Camara.

La exposicion de motivos de la iniciativa de reforma constitucional en
su argumentacién para justificar las modificaciones y adiciones al articulo 70,
asf como la supresién de la fraccién XXIII del articulo 73, sefialaba que:

* Lacostumbre parlamentaria consagré que la estructura interna, los
6rganos de gobierno y los sistemas de funcionamiento del Congreso
de la Unién se regulen por un reglamento propio pero que, por su
jerarquia normativa, realmente constituye un ordenamiento con
caracterfsticas de Ley Orgdnica.

* El Reglamento del Congreso de la Unién, expedido hace tiempo,
habia dado lugar a que, por los requerimientos de los sucesivos
momentos, se le hicieran periddicas reformas, no obstante que, en
términos generales, dicho ordenamiento habia conservado sus lineas
tradicionales, propiciando que en esa época fuera ya un texto que
carecia de unidad sistemadtica.

* LaReforma Politica propuesta incrementaria el nimero de miembros
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de la Cdmara de Diputados casi al doble de sus integrantes, resultando
evidente que una asamblea de tal magnitud requeriria, desde
luego, formas especificas de organizacién y mecanismos de
funcionamiento y coordinacién que encauzaran el desarrollo de las
tareas legislativas.

* Ellegislador debe contar con un instrumento 4gil y claro que regule
el procedimiento de sus actividades en la Cimara; que establezca con
precisién las reglas de su funcionamiento y los métodos de trabajo. '

Con el apoyo de los anteriores argumentos, se solicit6 al Constituyente
Permanente la adicién de dos parrafos al articulo 70 de la Constitucién, con
el fin de facultar al Congreso para expedir la Ley que regularia su estructura
y funcionamiento internos. Debe sefialarse que, si bien esta argumentacién
recoge las principales deficiencias del Reglamento y sefiala la conveniencia
de un nuevo ordenamiento en virtud de una dréastica modificacién en la
conformacién de una de las Camaras del Congreso, derivada de la propia
reforma, el argumento técnico para cambiar el Reglamento del Congreso
por una ley es sumamente deficiente.

Por otra parte, del andlisis de la situacién social y politica de la época,
asi como de los documentos que dieron sustento ala Ley Orgénica de 1979, se
deduce que las causas que motivaron su creacién fueron desde luego de caracter
técnico, pero también de caracter politico, lo cual a continuacién analizaremos.

a) Argumentos de cardcter técnico juridico.

El principal argumento de caracter técnico de la reforma consistio,
de acuerdo con la exposicién de motivos de la iniciativa del Ejecutivo, en dar
al Congreso una norma de la maxima jerarquia en nuestro sistema juridico;
éste fue recogido por el Senado de la Republica e incluido en su dictamen de la
siguiente forma: “...en la técnica juridica, la gradacién de las normas, va de la
Constitucién ala Ley y al Reglamento ...La expedicién de una Ley Orgénica
y Reglamentaria del Congreso, permitird, formalmente, darle jerarquia
adecuada a las normas internas y, materialmente comprender nuestra forma
de ser mas acorde con los requerimientos de los nuevos tiempos.”"*

No obstante los argumentos esgrimidos en el proceso legislativo,
Jjuridicamente dejan algunos vacios y no son suficientes para explicar el cambio
de un Reglamento por Ley. Es por lo anterior que hemos analizado el contexto
en el que tuvo lugar la reforma, a fin tratar de ubicar la motivacién técnica.

17 Exposicion de motivos, de la Iniciativa del Ejecutivo, de reformas y adiciones a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos™ en sus articulos 60., 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60, 61, 65, 70, 73, 74 76,
93, 97 y 115. Diario de los Debates de la Camara de Diputados del 6 de octubre de 1977.

18 Dictamen de primera Lectura del Senado de la Republica del 3 de noviembre de 1977.
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El cambio de un Reglamento del Congreso por una Ley, no es
algo que técnicamente sea fécil de explicar; sin embargo, debemos tener en
cuenta que esta administracién tenfa ya trazados importantes modificaciones
en materia administrativa, iniciados el 29 de diciembre de 1976, con la
publicacién de la Ley Organica de la Administracién Pdblica Federal, que
entro en vigor el 1° de enero de 1977, lo cual modificé en forma importante
la organizacién del Gobierno Federal. Los argumentos que dieron origen
a la primera Ley Orgdnica impulsada en ese sexenio, sefialaban que: “..
Gobierno debia organizarse previamente si pretende organizar el esfuerzo
nacional.” La administracién del Presidente Lopez Portillo consideré6 que la
reorganizacioén era prerrequisito indispensable para exigir de todos, mayor
responsabilidad, honestidad y esfuerzo. La misma exposicién de motivos de
la Ley Orgénica de la Administracién Publica FFederal sefialaba que, con su
expedicién, se permitirfa llevar a sus Gltimas consecuencias el esfuerzo de
reforma administrativa que se inici6 desde 1965."

Al siguiente afio de la expedicién de la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica en concordancia con el plan de modernizacién
administrativa que impulsé su creacién, se presenté la iniciativa de reformas
constitucionales que facultarfa al Congreso para expedir una Ley Orgénica
que regulara su estructura, asf como su funcionamiento interno, y suprimirfa
la facultad para expedir su Reglamento Interior. La relacién entre la creacién
de una Ley Orgénica para la Administraciéon Publica y una para el Congreso
queda evidenciada en los argumentos del Sen. Padrén Puyou, quien sefialé
que en virtud de que el Congreso, ya habfa aprobado la Ley Organica de
la Administracién Publica, instrumento basico del Poder Ejecutivo y que
el Poder Judicial, se regia ya por la Ley Orgdnica Reglamentarfa de los
articulos 103 y 107 de la Ley Fundamental, por lo que consideraba que: “era
imperioso, congruente con la realidad y necesario, que en el Poder Legislativo
se establezca, también, la base para que, siendo depositario de la Soberania del
pueblo, cuente con una Ley actual, 4gil y acorde con los tiempos modernos.”*

De lo anterior es posible deducir que el cambio del Reglamento por una
Ley Orgénica, estaba estrechamente ligado con la tendencia modernizadora
de esa época en materia administrativa, y no a cuestiones de estricto caracter
técnico juridico.

Si bien las motivaciones de carédcter técnico que dieron origen ala Ley
Organica estan reflejadas escasamente en los documentos en que se sustenté
el proceso legislativo, en algunos trabajos que hace alusién a la administracién
de Lopez Portillo, como el de Eliseo Mendoza Berruelo, se comenta que al

.el

19 Exposicion de motivos de la iniciativa de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal
presentada por el Presidente Lopez Portillo el 3 de diciembre de 1976.

2 Intervencion del Senador Sen. Padron Puyou en la discusion en particular del articulo 70 constitucional.
Diario de los Debates del Senado del 9 de noviembre de 1977.
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Presidente siempre le apasionaron los asuntos relativos a la administracién
publica, por lo que durante su gobierno se creé una oficina encargada de
tales materias que dependia directamente de la Presidencia, y agrega que:
quizd ésa sea larazén por la que la reforma lopezportillista fue muy amplia y
fructifera.?’ También se aprecia en los discursos de principios de ese sexenio
que el plan de gobierno era organizar a las instituciones del Estado mediante
leyes orgénicas, tendencia a la cual no escapé el Congreso de la Unién.
b) Razones de caracter politico.

La creacién de la Ley Organica, en esencia responde a las mismas
causas que la reforma politica que la enmarca; es decir, es el resultado de
las demandas basicas en materia politica. Sin embargo, responde también a
motivaciones politicas propias del Poder Legislativo, que pueden resumirse
de la siguiente forma:

* El incremento en el nimero de los integrantes de la Camara de
Diputados, como consecuencia de la incorporacién de los diputados
de representacién proporcional.

* La necesidad de contar con un ordenamiento que organizara al
Congreso de acuerdo con las circunstancias que se presentaran.

* La necesidad de un ordenamiento que fuera capaz de resolver los
problemas que se derivaran de un Congreso con una representacién
més plural, en el que convergieran representantes de las corrientes
ideolégicas que gracias a la reforma, pudiera participar en las
contiendas electorales.

*  Lanecesidad, que ya se habia presentado desde hacfa tiempo, de contar
con un ordenamiento moderno que respondiera a las necesidades de
un Congreso moderno.

Se debe tomar en cuenta que politicamente era necesario modernizar
las normas que regfan los trabajos del Congreso; sin embargo, con los cambios
derivados de la reforma constitucional, esto se volvi6 urgente. Cabe recordar
que, con base en la fraccién XXIII del articulo 73 de la Ley Fundamental,
el Congreso expidié el Reglamento Interior que sefiala las normas de
funcionamiento del Poder Legislativo, no obstante en sus mas de 40 afios de
vigencia, el Reglamento habia sufrido diversas reformas.”” Sin embargo, las
reformas ya no eran suficientes para satisfacer las necesidades de la época, lo

2 Mendoza Berruelo. Eliseo. Op. Cit. Pag. 258
22 E| Reglamento fue reformado el 21 de noviembre de 1934, el 31 de diciembre de 1935, el 16 de octubre
de 1937 (sin embargo esta reforma fue derogada por decreto del dia 1 de noviembre de 1937), el 27 de
enero de 1940, el 21 de diciembre de 1957, el 31 de diciembre de 1963, el 21 de octubre de 1966, el 20
de enero de 1975, el 11 de diciembre de 1975, y aln después de la promulgacion de la Ley Organica el
27 de noviembre de 1981.
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que trajo como resultado que el Reglamento en su totalidad, ya no respondia
a las demandas y estructuras existentes y menos a las que se incorporarfan
con motivo de la Reforma Politica en proceso.

Durante el mensaje que el Presidente dirigié con motivo de
la presentacién de su primer Informe de Gobierno, hizo el siguiente
sefalamiento: “Una verdadera reforma politica no es un acto, asf sea éste
de la mayor relevancia legislativa; son muchos actos, y no es un momento,
sino un proceso que exige, por igual, reformas juridicas y modificaciones que
culminen en una vida mejor.”*

Con este mensaje se dio inicio al proceso de reforma politica, el cual

evidenciaba la necesidad que el gobierno tenfa de modificar un gran ntmero
de ordenamientos que hicieran posible su operacién con mayor eficiencia;
entre estos ordenamientos se encontraba la Ley Orgénica del Congreso.
Es evidente que los factores politicos fueron determinantes en los cambios
en la normatividad del Congreso -no asf las cuestiones técnicas-; dentro de
éstos destacan por su importancia la apremiante necesidad de contar con un
nuevo ordenamiento que respondiera a la nueva conformacién que tendria la
Camara de Diputados como resultado de las reformas electorales incluidas en
la reforma politica, lo que se encuentra referido en la exposiciéon de motivos
de la reforma constitucional en la siguiente forma:

“Si a esto afiadimos que la reforma politica que se propone mediante
esta iniciativa, de ser aprobada, incrementara el nimero de miembros de
la Cdmara de Diputados, casi al doble de sus integrantes actuales, resulta
evidente que una asamblea de tal magnitud requerird, desde luego, formas
especificas de organizacién y mecanismos de funcionamiento y coordinacién

»94

que encaucen el desarrollo de las tareas legislativas.

En el dictamen de la Comisiéon Primera de Gobernacién de la Cdmara
de Diputados, se sefialaba que la iniciativa advertfa que el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
de yalarga vida, habia sufrido reformas impuestas por las circunstancias, pero
conservaba sus principales lineamientos de tal modo que carecia de unidad
sistemadtica, lo cual era un inconveniente, debido a que de la reforma politica
nacerian nuevas exigencias por lo que habria que poner en vigor un nuevo
ordenamiento que respondiera a las necesidades sobrevinientes.*

2 Mensaje dirigido por el Presidente Lopez Portillo con motivo de la presentacion de su primer Informe
de Gobierno el 1° de septiembre de 1977.

2 Iniciativa de reforma constitucional del 6 de octubre de 1977.

% Diario de los Debates del 15 de mayo de 1979.
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El Senador Irancisco Padrén Puyou, sefial6 que las adiciones
correspondientes al articulo 70, revestian especial importancia, porque
representaban la actualizacién de las normas necesarias para el buen
funcionamiento de la vida interna de las Camaras que integran el Congreso
de la Unién, por medio de la expedicién de una Ley Organica.*

Por otra parte, en las crénicas de los debates de la reforma
constitucional llevados a cabo en el Senado, se puede apreciar que era una
preocupacién de los legisladores que en un futuro cercano, la Ley Organica del
Congreso respondiera a las exigencias implicitas en el precepto Constitucional
que se debatfa. Y se agregaba que: “Esa Ley Orgénica tendréd que garantizar
la viabilidad, sin cortapisa de ninguna especie, del debate profundo en el seno
de cada una de las Cédmaras; tendrd que regular el funcionamiento interno
del Congreso, la integracién y facultades de las Comisiones y los debates
plenarios, para asegurar que en un ambiente de libertad, se discutan y ventilen
todos los problemas del pafs.”*”

Con la aprobacién, de la reforma se dio el primer paso en el
fortalecimiento del Poder Legislativo, que era una de las preocupaciones
bésicas de la Reforma Politica. Los pasos siguientes, de acuerdo con el Senador
Mortin, eran la aprobacién de la Ley Organica y el Reglamento Interior del
Senado; éste Gltimo ni siquiera fue iniciado.

Después de un largo debate en la Cdmara de Diputados, se aprobaron
dichas reformas constitucionales el 9 de diciembre de 1977 y, posteriormente,
fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el 30 de diciembre de
1977. Con estas reformas se buscé fortalecer el sistema partidista elevando
arango constitucional a los partidos politicos, estableciendo su concepto, su
naturaleza, prerrogativas, funciones, quedando asf como entidades de interés
publico. También se establecié un registro condicionado al resultado de las
elecciones. Para la integracién de la Cdmara de Diputados del Congreso de la
Unién se contemplé un sistema electoral mixto con dominante mayoritario.

Esta reforma propici6 la apertura real del sistema politico mexicano
y del Congreso de la Unién en un contexto politico, econdémico y social,
marcado por elementos favorables que se presentaron en ese momento.

D. Caracteristicas.

Con la promulgacién de esta Ley Organica, las normas del Reglamento
Interior que regulaban la organizacién y el régimen interior del Congreso
pasaron a formar parte de ésta, dejando transitoriamente vigentes

% Discusion en particular del Articulo 70 constitucional Diario de los Debates del Senado del 9 de
noviembre de 1977, Intervencion del Sen. Padrén Puyou.

27 Intervencion del Sen. Guillermo Morfin Garcia. Discusién en particular del Articulo 70 constitucional.
Diario de los Debates del Senado del 9 de noviembre de 1977. 27




Unicamente las que regulaban el proceso legislativo, para ser desarrolladas
en los Reglamentos que para cada Camara se habian previsto, lo que hasta
la fecha no ha ocurrido.

La Ley Orgénica presentaba importantes avances con respecto al
Reglamento Interior, entre estos encontramos los siguientes:

* La garantfa de la libre expresiéon de las corrientes ideoldégicas
representadas en la Cdmara de Diputados, que fue incluida previendo
la composicién que tendria esa Camara con la reforma electoral que
dio origen a los “diputados plurinominales”.*”

* Laincorporacién por primera vez de los grupos parlamentarios, no
obstante que sélo se previeron para la Camara de Diputados.

*  Se consider6 que se debia permitir mayor flexibilidad para que ambas
Camaras organizaran su funcionamiento interno.* Por estarazén en la
primera Ley se incorporé un articulo transitorio que preveia que cada
cdmara debia expedir su propio reglamento. Sin embargo, esto nuca se
realizé y posteriormente, lo dispuesto por el transitorio fue modificado.

* Mayor sistematizacién e independencia. No obstante que la
reglamentacién de cada cdmara en forma independiente nunca fue
expedida, la Ley Orgéanica presentaba una innovacién en materia de
sistematizacién, yaque por primeravez se separaron los ordenamientos
que regulaban a cada camara en titulos distintos. Esto se debié a que
era necesario diferenciar las normas de integracién de la Cdmara de
Diputados, en virtud de que con la reforma que adicion el sistema
de eleccién mixta, la conformacién de ésta cambiaria radicalmente
y no asf la del Senado

*  Sereestructuraron las comisiones, se modificé su niimero, calificaciéon
y atribuciones.

*  Se incorporé un nuevo sistema de colegio electoral para la Camara
de Diputados.

Se incorporé por primera vez a la Mesa Directiva en el Capitulo II,
con funciones muy limitadas, las cuales se ejercian bajo la autoridad de su
Presidente. No obstante, subsistié la Gran Comisién.

En esta Ley se conservé el derecho de las mayorifas de encabezar la
coordinaciénlegislativayelmanejoadministrativodelaCédmarade Diputados.

El proyecto aprobado por la Camara de Diputados constaba de 112
articulos y 2 transitorios; sin embargo, la Cdmara de Senadores en la sesién del
21 de mayo adicioné 8 y modificé 7, con lo cual, la Ley Organica aprobada

% |a Camara de Diputados en uso de sus facultades, aprob6 la inclusion en el proyecto de reforma al
articulo 70, un nuevo parrafo que hacia referencia a “garantizar la libre expresion de las corrientes
ideol6gicas representadas en la Camara™.

2 Dictamen de la Camara de Diputados. Diario de los Debates. 15 de mayo de 1979.

28




uorum

Legislativo

estaba integrada por 120 articulos y 2 transitorios.

El Titulo Primero relativo al Congreso General, comprendia los
principios constitucionales que fundamentaban las funciones del Poder
Legislativo, ademads de que:

* Constitufa la base para la organizacién del Congreso;

* Expresaba las decisiones constitucionales en cuanto a la divisién en
dos Camaras del Congreso General;

*  Regulaba los periodos de sesiones ordinarias y extraordinarias;

*  Prevefalos casos en el que el Congreso Gneral sesionara y el quérum
para hacerlo;

*  Prevefa las disposiciones relativas al Informe Presidencial;

* Regulaba la integracién del Colegio Electoral para efectos de
designacién del Presidente Interino;

*  Prevefalas caracteristicas del fuero y de las inmunidades de diputados
y senadores y de los recintos del Congreso.

Asimismo, se sefialaba la nueva forma de integracién de la Camara
de Diputados prevista por la reforma constitucional.

El Titulo Segundo correspondia a la organizacién de la Camara de
Diputados; en éste se inclufan las innovaciones mas importantes. Se dividia
en cuatro capitulos que regulaban al Colegio Electoral a la Mesa Directiva,
a los grupos parlamentarios y a las comisiones y comités.

A su vez, el Capitulo Primero se subdivide en tres secciones. La
primera de éstas regulaba el sistema de instalacién de la Cdmara de Diputados,
mediante un Colegio Electoral integrado por 60 presuntos diputados electos
por mayoria relativa, y 40 electos por representaciéon proporcional, asf como
las reglas para instalar este Colegio, con lo que se facilit6 el proceso de
calificacién y substanciacién de los recursos ante el Colegio Electoral. La
seccion segunda establece las reglas para instalar la Cdmara de Diputados,
lo que comprendia la protesta del Presidente como de los integrantes de
la Camara el acto de conclusién de las labores del Colegio Electoral y la
eleccién de la Mesa Directiva. La Seccién Tercera prevefa el procedimiento
para el recurso de reclamacién que podian hacer valer los partidos politicos
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Las reglas propuestas para
ese recurso se caracterizaron por una gran claridad.

El Capitulo Segundo regulaba a la integracién y funcionamiento de
la Mesa Directiva. Este Capitulo se subdividia en tres secciones, las cuales
regulaban la integracidn, la presidencia y las secretarias; en esta seccién

29




también se regulaban las atribuciones de los prosecretarios.

En el Capitulo Tercero se instituyeron los grupos parlamentarios
y se hizo posible su ejercicio politico. Con las libertades garantizadas a
los diputados, se facilitaba el desarrollo de sus tareas legislativas y su
participacién en las discusiones y deliberaciones. Este Capitulo se subdividia
en dos secciones: en la primera se regulaba la integracién de estos, y en la
segunda a las diputaciones y a la Gran Comisién. La inclusién de esta figura,
para entonces innovadora, represent6 un gran avance para las estructuras
democraticas de nuestro sistema. Se prevefan las reglas minimas para integrar
los grupos parlamentarios y los requisitos de forma y de fondo; el proceso
de designacién de los lideres de estos grupos quedaba sujeto a las normas
estatutarias y lineamientos de los respectivos partidos politicos, de manera
de no interferir en la libertad de accién de los mismos. De acuerdo con la Ley,
los lideres debfan tener como misién fundamental, las tareas de coordinacién
con los organismos de Cdmara, Mesa Directiva, Comisiones y Comités. Para
facilitar las tareas de los diputados se establecié que dispondrian de locales,
asesores, personal y elementos materiales necesarios.

EnlaSeccién Segunda, encontramos reglamentada ala Gran Comisién
ala que, con la promulgacién de esta Ley, se la atribuyeron facultades de érgano
rector en ambas cdmaras, lo que vino a regular una practica que de hecho ya
existfa. La reglamentacién de esta figura permitfa que el grupo parlamentario
que ostentara la mayorfa absoluta, también conformara la Gran Comisién. De

¢

acuerdo con el dictamen del Senado, le asistfa en razén de esa mayorfa “...el
derecho allevar a cabo la coordinacién legislativa y la direccién administrativa
de esa instituciéon.” Ya que consideraban que “...el pretender que el lider de
la mayoria actiie dentro de un cerco integrado por los lideres de la minorfa,
seria someterlo al deseo de ellos, que en ese caso formarfan mayorfa absoluta
en la conformacién directiva; serfa abatir y revertir los sustentos basicos
de la democracia y entregar la Cdmara de Diputados a las minorfas...”*

El Capitulo Cuarto del Titulo correspondiente a la Cdmara de
Diputados, regulaba a las comisiones y a los comités. En el disefio de este
Capitulo se tomaron en cuenta las précticas y a la estructura que tendria la
Camara con la reforma electoral. Se disminuyé el niimero de comisiones de 50
a 23y, en el caso de algunas comisiones ordinarias, se precisaron sus funciones,
competencia o integracién, conforme a su naturaleza. Se reglament6 a las
comisiones de investigacién adicionadas al articulo 93 constitucional con la
Reforma Politica. Se otorgé a los presidentes de comisién, voto de calidad
en caso de empates. Se incorporé otra figura novedosa que eran los comités,

en principio solo los Comités de Administracién, Biblioteca y de Asuntos

3 Dictamen del Sendo de la Republica. Publicado en el Diario de los Debates el 21 de mayo de 1979.
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Editoriales. Tomando en cuenta el considerable incremento en el ntiimero de
diputados, se previé en este Capitulo la posibilidad de comprobar el quérum,
asf como tomar votaciones por medios eléctricos o electrénicos.

En el Titulo Tercero se estableci6 la regulacién bésica de la
organizacién y funcionamiento de la Camara de Senadores. Este Titulo se
dividié en cinco capitulos: del Colegio Electoral, dela Constituciéon dela Cdmara
de Senadores, de la Mesa Directiva, de las Comisiones y de la Gran Comisién.

Con dicha reforma se pretendia agilizar sus sistemas de manejo
interno. De esta manera se regulé la instalacién y funciones del Colegio
Electoral, los procesos de calificacién y los mecanismos de su funcionamiento
asf como los organismos directivos y un nuevo esquema de comisiones de
trabajo ordinarias y especiales, adecuadas a sus funciones actuales.

El Capitulo Primero determinaba las modalidades para la instalacién
del Colegio Electoral, y su funcionamiento.

El Capitulo Segundo, regulaba la protesta de los miembros del Senado
y la eleccién de su Mesa Directiva.

El Capitulo Tercero regulaba la integracién de la Mesa Directiva,
la duracién de los miembros de la Mesa, sus funciones y atribuciones.

El Capitulo Cuarto regulaba las Comisiones del Senado y las dividi6
en ordinarias y especiales; se dispuso que la eleccién de éstas debia llevarse
a cabo en la primera sesién que verificara la Camara en el primer Perfodo
Ordinario de Sesiones. Se estableci6 que las reuniones de comisién no serfan
publicas. Asimismo, se dispuso que las comisiones podrian pedir, por conducto
de su Presidente a los archivos y oficinas de la Nacién, las informaciones y
coplas de documentos que requirieran para el despacho de sus negocios.

El Capitulo Quinto de este Titulo, regulaba la integracién y funciones
de la Gran Comisién. Se sefialaba que su composicién atendia a la voluntad
mayoritariadelossenadoresybrindabaatodoslaoportunidaddeparticiparenella.

El Titulo Cuarto normaba la composicién y facultades de la Comisién
Permanente que, en términos generales, no sufrieron modificaciones
trascendentes, salvo una reduccién de las comisiones que la Comision
Permanente podria integrar para el despacho de los asuntos de su competencia.

E. Naturaleza

La Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos es un ordenamiento de naturaleza reglamentaria, toda vez que es
aprobadasinlaintervencién de ningtn otro érgano del Estado y es directamente
aplicable, es decir no requiere de una regulacién inferior para ejecutarse.
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No obstante con la reforma constitucional de 1977 se le dio el rango de
Ley y en 1979 al expedirla se dejaron fuera materias como la reglamentacién
de los debates para ser normados por un ordenamiento reglamentario de la
Ley, situacién que creé una distorsién en el marco normativo del Congreso en
virtud de que esas materias se deben regular directamente de la Constitucién
por un reglamento de la misma jerarquia que la Ley o, por ésta.’'

Si bien en el disefio del articulo 70 constitucional se incorporé una
excepcion para que esta Ley no requiriera de promulgacién, no debe pederse
de vista que en nuestro sistema juridico para que un ordenamiento tenga la
Jerarquia de ley, debe sujetarse al proceso dispuesto en el articulo 72 de la
Constitucién, en el cual se prevé que todas las leyes deben ser promulgadas
por el Ejecutivo Federal, al respecto Eduardo Garcifa Mdynez sefiala que “Son
dos los poderes que en nuestro pafs intervienen en la elaboracién de las leyes
tederales: legislativo y ejecutivo.”® Por lo que al suprimir la participacién del
Ejecutivo en su formacién su jerarquia de Ley es cuestionable cuando menos
a la luz de nuestro proceso legislativo.

Es conveniente destacar que el la promulgacién de las leyes es
sumamente importante en virtud de la conveniencia de reflexionar sobre
un proyecto ya aprobado por las camaras antes de su entrada en vigor, toda
vez que el Organo Ejecutivo es el responsable de su aplicacién, al respecto
garcia Médynez Sefala que: la promulgacién es el acto por el que “el Ejecutivo
interpone su autoridad para que la ley debidamente aprobada se tenga por
disposicién obligatoria.”* Sin embargo como resulta obvio, la aplicacién de
la norma del Congreso es ajena a las facultades del Ejecutivo, por lo que esta
materia no debe ser objeto de promulgacién y por tanto de una Ley.

Como se desprende de los debates que se llevaron a cabo durante el
proceso de su formacién, la razén de darle la jerarquia de ley era ubicarla por
encima de los reglamentos que expide el Ejecutivo, ya que su denominacién
se prestaba a confusiéon ademas de que se estimé conveniente evitar que esta
norma fuera objeto de promulgaciéon como lo habia sido el Reglamento para
el Gobierno Interior del Congreso General, que habfa sido promulgado por
el Presidente de la Republica, lo que habfa atentado contra la autonomfa del
Congreso, por muchos afios.*

La Ley Organica del Congreso en sentido material es un reglamento
parlamentario, mismos que de acuerdo con Fernando Santaolalla son

31 El reglamento a que nos referimos cual tiene fundamento en el articulo 72 constitucional.

32 Garcia Maynez, Eduardo. Introduccion al Estudio del Derecho. Pag. 54

3 |bidem Pag. 61

34 El reglamento de 1934 fue promulgado por Abelardo L Rodriguez préactica que se llevo a cabo en las
reformas de éste hasta 1963 en que por primera vez es publicado directamente por el Legislativo, sin
embargo en 1966 el Presidente Diaz Ordaz retoma la practica de promulgar el Reglamento del Congreso.
Fue hasta 1975 que se volvié a publicar directamente por el Legislativo sin promulgacion del Presidente.
% Sataolalla, Fernando. Derecho Parlamentario Espafiol. Editorial Calpe. Madrid. Pag. 43.
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“normaciones auténomas de las Camaras, un caso atipico en el mundo del
Derecho que no puede equipararse ni con las leyes formales ni con los
reglamentos administrativos.”* Y de acuerdo con Angel Garrorena Morales
son “aquel conjunto de normas directamente derivadas de la Constitucién
que expresan el derecho de las Camaras a establecer sus propias reglas de
organizacién y funcionamiento.” Las anteriores definiciones se fundan en

»35

la autonomia del érgano parlamentario para expedir su reglamentacién, sin
embargo de acuerdo con el tltimo autor existen dos criterios con respecto
a su alcance, el primero considera que el reglamento es Derecho propio
o autoestatuido que existe independientemente y no puede ser penetrado
por otros érdenes normativos, por otra parte el segundo sefiala que el
reglamento es Derecho derivado de la Constitucién y por consiguiente
subordinado a ella y penetrado por otras normas.

Como ha sido sefialado, los ordenamientos parlamentarios son por
naturaleza auténomos en su formacién, razén por la cual es conveniente
analizar brevemente esta caracter{stica.

a) Autonomia

La iniciativa del Presidente de la Reptblica no fue omisa con respecto
a la autonomia del Congreso, por lo que consideré que en la expedicién de
su Ley Organica era conveniente marcar una excepcién al trdmite normal
que establece la Constitucién para la aprobacién de las leyes, de manera que
el referido ordenamiento no pudiera ser vetado por el Ejecutivo Federal,
ni necesitara de la promulgacién de éste para tener vigencia, por lo que el
proyecto de reforma constitucional aprobado incorpord al texto del articulo
70 constitucional una reserva para que la Ley Organica fuera objeto de una
excepcion en el proceso de formaciéon de leyes, al considerarse que en la
conformacién del ordenamiento que rige a un érgano que por naturaleza debe
ser auténomo, no debe intervenir ningtn otro. En el debate en la Cdmara de
Senadores con respecto a este punto se consider6 que:

“Al dejarse al Congreso la expedicién, sin limitacién alguna, de su Ley
Orgénicaparaadecuarlaalassituacionesactuales yquitarlelosuperfluo, sefortalece
la divisién de poderes y se reafirma, con hechos, la soberania del Legislativo.”

Con respecto a esta excepcién en el proceso de formacién de leyes el
Senador Padrén Puyou, sefial6 que en el desarrollo del marco constitucional
que faculté al Congreso para expedir su Ley Organica, se procuré respetar

% Enciclopedia Juridica Basica Volumen 1V. Voz Reglamento Parlamentario. Angel. Garrorena Morales
Editorial Civitas. Espafia 1995. Pag. 5736.
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su soberanfa por lo que se consider6 que debia tener plena autonomfia
para desarrollar el ordenamiento que lo regularia, con lo cual se pretendié
garantizar su autorregulacién, y agregd que esta ademds constitufa una
histérica y destacada excepcién a la regla consignada en la fraccién I del
articulo 89 de la Constitucién que establecia el veto implicito del ciudadano
Presidente de la Reptblica.”

Por su parte, el Senador Morfin Garcfa senalé que en la adicién
constitucional que se planted, se habia considerado la necesidad de que el
Poder Legislativo conservara y acrecentara su cardcter de érgano deliberativo,
en el que a través de la discusidn se clarificardn las cuestiones bésicas de la
vida nacional; y al proponerse la regla de excepcién de que esa ley no podria
ser vetada por el Ejecutivo ni requerirfa de promulgacién para su vigencia, se
advertfa con qué cuidado se preservaba y fortaleciala autonomia del Congreso.*

E. Proceso Legislativo

Después de aprobada la adicién al articulo 70 constitucional en 1977
que faculté al Congreso para expedir su Ley Organica, pasarfa mas de un
afio para que fuera presentada la iniciativa en la Camara de Diputados. No
obstante, se debe resaltar que una vez presentada, el proceso se llevé a cabo
con gran celeridad, lo que trajo como resultado que esta se aprobara en un
lapso de 16 dfas.

La iniciativa fue presentada el 9 de mayo de 1979 ante la Comisién
Permanente por un grupo de diputados y senadores de la L Legislatura,
quienes previamente habfan realizado estudios para fundamentar el proyecto.
Una vez que se presenté ante el Pleno se turné a la Primera Comisién de
Gobernacién para su estudio y dictamen. La Comisién realizé algunas
modificaciones y present6 el dictamen para su primera lectura ante el Pleno
en la siguiente sesidn, el 15 de mayo de 1979. El proyecto fue considerado de
obvia y urgente resolucién en los términos del Articulo 59 del Reglamento,
por la que fue dispensada tanto la primera como la segunda lectura y se puso
a discusién en lo general. En la discusién en lo General intervinieron en
contra los diputados Francisco José Peniche Bolio, Héctor Ramirez Cuellar y
Ramén Garecilita Partida, y en pro los diputados Saul Castorena Monterrubio,
Enrique Alvarez del Castillo Labastida y Antonio Riva Palacio Lépez.

El mismo dfa fue aprobado el proyecto en lo general por 137 votos
en pro y 28 en contra. En virtud de la hora se suspendi6 el debate y se sité
para llevar a cabo la discusién en lo particular al dfa siguiente.

37 Intervencidn del Sen. Padrén Puyou en la discusion en particular del articulo 70 constitucional. Diario

de los Debates del Senado del 9 de noviembre de 1977.

3 Intervencion del Sen. Guillermo Morfin Garcia en la discusion en particular del articulo 70 constitucional.
33-iario de los Debates del Senado del 9 de noviembre de 1977.
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El 16 de mayo fueron reservados para su discusién en lo particular los
articulos 1°, 34, 43, 46, 47, 48, 49, 55, 64, 65, y 100. Finalmente, los articulos
impugnados fueron aprobados y se recogié la votacién nominal de los articulos
no impugnados, por lo que ese dia se declar6 aprobado en lo general y en lo
particular el proyecto de Ley Orgénica del Congreso, remitiéndose la Minuta
a la Camara de Senadores para su revisién y aprobacién.

La Minuta de Ley Orgénica del Congreso fue turnada para su estudio
y dictamen a las Comisiones Unidas de Estudios Legislativos y Primera de
Puntos Constitucionales. Las Comisiones dictaminadoras hicieron propio
el contenido de la Minuta, interviniendo asi s6lo en los Titulos Tercero y
Cuarto. Dentro del Titulo Tercero, las comisiones dictaminadoras aportaron
cambios en la redaccién de los articulos 67, 71, 79, 81, 85, 87 y 99; por lo
que hace al Titulo Cuarto, se propuso una nueva redaccién del articulo 109
relativo a la Comisiéon Permanente, a fin de que adoptard sus resoluciones
por mayoria de votos de sus miembros presentes.”

Con respecto al Titulo Tercero, las Comisiones dictaminadoras
seflalaron que para tener una mayor claridad y con el deseo de evitar
interpretacion errénea, proponfa el cambio en la redaccién de la tltima parte
del articulo 67 para que concordara con el articulo 14 relativo, de la Camara
de Diputados. Asf se evitarfa que pudiera mal interpretarse que la Comisién
Instaladora calificarfa las elecciones de los presuntos senadores, atribucién
que era de la competencia exclusiva del Colegio Electoral.

Las Comisiones dictaminadoras presentaron ante el Pleno del Senado
de la Republica el dictamen correspondiente a la iniciativa antes referid; la
primera y segunda lectura se dispensaron el dia 21 de mayo.

EnladiscusiénenlogeneralparticiparonlossenadoresJorgeCruickshank
Garcia, en contra; Luis del Toro Calero, en pro; Ignacio Castillo Mena, en
pro. Finalmente, se aprobé en lo general por 48 votos a favor y uno en contra

En la discusién en lo particular participaron los senadores Arnulfo
Villasefior Saavedra, Hilda Anderson Navarez y Morelos Jaime Canseco

El dictamen fue aprobado el mismo dia en lo general y en lo particular,
por lo que al contener modificaciones se regresé a la Cdmara de Diputados.
El 23 de mayo de 1979, la Cdmara de Diputados recibié la Minuta, dandole
tramite de obvia resolucién y por tanto dispensando todos los tramites.
Posteriormente, sin debate fue votada y aprobada por 150 votos en proy 27 en
contra, pasando al Ejecutivo Federal para su publicacién, misma que se realizé
el 25 de mayo de 1979 en el Diario Oficial de la Federacién. Casi tres meses
depuse fue publicada una fe de erratas al articulo 9° el 15 de agosto de 1979.

% Dictamen de las Comisiones Unidas Primera de Gobernacion y tercera Seccion de Estudios Legislativos
del Senado. Diario de los Debates del Senado. 1° de mayo de 1979. Pag. 9.
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G. Reformas.
a) Reforma de diciembre de 1981

Desde el proceso de reforma de 1977, que incorporé al texto de la
Constitucién el Colegio Electoral y modificé las reglas para su integracion,
éste se constituyé en un tema muy debatido. Con esta reforma se pretendia,
ademds de conservar las ventajas del sistema de autocalificacién, establecer
una composicién plural del érgano calificador a través de un mecanismo
mediante el cual la presencia de un partido politico no llegara a ser exclusiva,
lo que aseguraba que se integrara con los candidatos que se estimaban mas
calificados y de mayor representatividad por haber recibido el més alto
namero de sufragios. Ademds, al estar preestablecida la integracién en forma
automdtica, derivada Gnicamente de la votacién, se aseguraba la objetividad en
la nominacién de los miembros del Colegio Electoral.* Esta reforma permitié
un equilibrio en la integracién del Colegio, en virtud de que los partidos
minoritarios tenfan asegurada su presencia en dicho cuerpo calificador con
por lo menos 40 presuntos diputados electos por el principio de representacién
proporcional; ademas, se mantenfa la posibilidad de incrementar ese nimero,
si sus candidatos en los distritos uninominales obtuvieran triunfos con las
mayores votaciones.

No obstante, tres afios mas tarde, derivado de las elecciones para
renovar la Cdmara de Diputados y elegir a la LI Legislatura, se consideré
conveniente modificar la forma de integracién de ésta, en virtud de que los
resultados de esta eleccién demostraron que la forma de integrar el Colegio
Electoral admitia la posibilidad de que quedara conformado mayoritariamente
por las diputaciones minoritarias. Por ello, se consideré conveniente reformar
el articulo 60 de la Constitucién, a fin de que, sin cambiar su estructura, no se
supeditara su integracién a la mayor votacién en los distritos uninominales, o
la votacién mas alta en las circunscripciones plurinominales, sino que el origen
de los presuntos diputados electos provenientes de los partidos politicos
nacionales, mayoritarios y minoritarios, fuera lo que determinara la integracién
del Colegio en el nimero y forma correspondiente a la votacién obtenida.

Fue por lo anterior que el 16 de diciembre de 1981 se present6 la
iniciativa para reformar los articulos 15, 23 y 24 de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, por un grupo de
diputados del Partido Revolucionario Institucional. Esta fue turnada a la
Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales.

40 Exposicion de motivos de la reforma constitucional de 1977. .Diario de los Debates de la Camara de
Diputados 6 de octubre de 1977.
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La modificacién al articulo 15 de la Ley Organica, consistié en
adecuarlo con el nuevo texto del articulo 60 constitucional, el cual se habia
modificado en esa misma Legislatura. Con la reforma a este articulo se
estableci6 la facultad y obligacién de los partidos politicos de seleccionar a
los presuntos diputados, en la proporcién correspondiente, para integrar el
Colegio Electoral. De no hacerlo, la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales, modificada también a raiz de la reforma constitucional,
establecfa como sancién la pérdida del registro definitivo al partido que no
designara oportunamente a sus presuntos diputados que debian integrar el
Colegio Electoral. Adicionalmente, se suplié la frase “triunfos electorales”
del primer parrafo del articulo 15 por la de “constancias de mayorfa”. En la
IT fraccién del mismo articulo, se propuso suprimir la frase “que hubiesen
obtenido la votacién mds alta” por la de “de acuerdo con los porcentajes
obtenidos y el orden de las listas.”

Con esta reforma, también se reglamenté la facultad exclusiva que
la Camara de Diputados tenfa establecida en la Constitucién de erigirse en
Colegio Electoral para calificar la eleccién del Presidente de la Republica,
misma que no se encontraba prevista en la Ley Orgdnica. Aun cuando podria
ser aplicable al caso, en los términos de los transitorios de la referida Ley, la
disposicién contenida en el derogado Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General, que establecia que el cémputo de los votos emitidos
para la eleccién del Presidente de la Republica y la declaracién del candidato
triunfante, se estarfa a lo establecido en la Ley Electoral, lo cual no ocurria
ya en ese entonces, porque la Ley Federal de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales no podfa validamente entrar en la regulacién de dichas
facultades, por lo que se consideré que correspondia a la Ley Orgénica del
Congreso General contener de manera adecuada dicha regulacién. En el
articulo 24 se incluyé la calificacién de las elecciones para Presidente de la
Republica que anteriormente constitufa un vacio legislativo. Al articulo 23
se le suprimi6 una parte, la cual pasé al articulo 24, con el fin de que fuera
més congruente dicho ordenamiento, el cual fijarfa un aviso de los casos a
ser tratados en sesién plenaria y publica.

El proyecto de dictamen de primera lectura se presenté ante el Pleno
el 18 de diciembre del mismo mes y afio. El 19 de diciembre se presento, para la
segundalectura, el dictamen y se sometié a discusién, aprobandose en lo general
y en lo particular, los articulos no impugnados, por 212 votos a favor y 38 en
contra. Asimismo, los articulos 15 y 24-fueron aprobados en lo particular por
215 votos a favor, 18 votos en contra y 18 abstenciones. Se remitié la Minuta al
Senado de la Reptblica el mismo dfa, para su revision y posterior dictaminacién.
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El Senado de la Republica recibié la Minuta el 22 de diciembre del
mismo afio y lo turné a las Comisiones Unidas de Reglamentos y Estudios
Legislativos, cuarta seccién. El dictamen de la Minuta fue presentado y
aprobado el 23 de diciembre del 81, por 48 votos en pro y 1 en contra; pasé
al Ejecutivo IFederal para su promulgacién, publicandose el dfa 28 de diciembre
de 1981 en el Diario Oficial de la Federacién.

b) Julio de 1994

En la LIV Legislatura, no obstante que el Grupo Parlamentario
mayoritario en la Camara de Diputados segufa siendo el del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), los partidos de oposicién lograron una
representacién de 240 curules;" esta situacién originé una mayor presién con
respecto a la conduccién de la Cdmara, la cual desembocarfa en que el Grupo
Mayoritario perderia el control absoluto. Si bien en la LV Legislatura, el PRI
recuperé6 60 curules,* la tendencia apuntaba hacia una mayor presencia de
legisladores de oposicién. La modificacién de la conformacién de la Camara
influy6 determinantemente en la reforma a la Ley Organica, que modificé
sus normas de direccién y administracién.

Esta reforma, de acuerdo con Miguel Gonzdlez Avelar, fue
resultado de un proceso legislativo muy completo y ciertamente interesante
que nacié de la necesidad de actualizar una Ley expedida en 1979, “...cuya
obsolescencia era ya evidente desde que se inicié la LV Legislatura”, y agrega
que para este propésito, la entonces Comisién de Régimen, Reglamento y
Practicas Parlamentarias invité a los coordinadores de todas las fracciones
a que expresaran sus puntos de vista en relacién con las adecuaciones que
convendria hacer a la Ley Orgdnica del Congreso.*

La iniciativa mediante la cual se propuso esta reforma, fue presentada
ante el Pleno de la Cdmara de Diputados durante la LV Legislatura, el 1° de
diciembre de 1992, por un grupo de diputados integrantes de la Comisién de
Régimen, Reglamentos y Praicticas Parlamentarias, encabezados por el Dip.
Miguel Gonzélez Avelar. En esa fecha, tras un breve debate, fue turnada a
la misma Comisién.** La propuesta consistia fundamentalmente en adecuar
el texto de algunos articulos de la Ley Orgénica con las recientes reformas
constitucionales,* e incluir algunos de los acuerdos parlamentarios aprobados

4 Estadisticas de la composicion de la Camara de Diputados por partido politico y forma de eleccion,
proporcionadasporelServiciodeReferenciadelaDireccion General de Bibliotecasde laCamarade Diputados.
“2 Enciclopedia Parlamentaria de México Volumen Il Tomo 2 Serie IV. Legislacion y estadisticas
electorales. 1814-1997.P4ag. 447.

4 Revista Quérum. Camara de Diputados. “La nueva Ley Organica del
Congreso™. Miguel Gonzalez Avelar. No. 31 noviembre-diciembre de 1994. Pag. 23.
“ Diario de los Debates del 1° de diciembre de 1992

% Durante la LV Legislatura, se aprobaron modificaciones a la Constitucién en sus articu-
los 41, 54, 56, 60, 63, 65, 66, 74 y 100; mismas que repercutieron en la integracion de la Céa-
mara de Diputados, el sistema de calificacion de elecciones, la constitucién de la Camara de
Senadores fueron las mas relevantes y algunas otras que repercutieron en la Ley Organica.

4 La CRIP fue creada por un Acuerdo Parlamentario del 7 de noviembre de 1991.
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por esa Legislatura, entre los que se encontraba el acuerdo que creé la
Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica (CRIP),* que senté un
importante precedente en materia de direccién y administracién de la Cdmara
de Diputados, ya que, a través de éste, la oposicién por primera vez participd
en la materia; en total se propuso la modificacién de 42 articulos de la Ley.
Las modificaciones que se plantearon tenfan tres objetivos fundamentales:

*  Adecuar las disposiciones de la Ley Organica con las modificaciones
realizadas a la Constitucién y al Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales en materia del Poder Legislativo, en
virtud de que desde su tltima reforma habfan ocurrido diversos
cambios como el niimero de diputados que componfan la Camara
(de 400 a 500), la adicién de un segundo periodo de sesiones, la mo-
dificacién de la fecha para instalar el Congreso y, como consecuencia,
la presentacion del informe anual del Presidente de la Republica, la
derogacién del recurso de reclamacién que en materia electoral podia
interponerse ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

* Incorporar los acuerdos que se habfan aprobado por la LV Legislatura
para normar distintos aspectos de funcionamiento y organizacién
interna de la Camara de Diputados y,

*  Proponer mecanismos de trabajo y practicas legislativas para el
funcionamiento, tanto de la propia Colegisladora como del Congreso General.

La Comisién de Régimen, Reglamentos y Practicas Parlamentarias
presentd6 el dictamen cuya primera lectura fue el 3 de diciembre y la segunda
el 9 del mismo mes, siendo ese dia el debate en lo general, aprobandose con
312 votos en pro y 19 votos en contra.*’

El Senado de la Republica recibié la Minuta con el proyecto de
modificaciones a finales de 1992, turndndola a la Comisién de Reglamento;
sin embargo, la dictaminarfa hasta el 27 de junio de 1994, casi aflo y medio
més tarde, lo cual; de acuerdo con Miguel Gonzalez Avelar, se debié a que el
ambiente politico estuvo dominado por un proceso de concertacién y acuerdos
entre los partidos politicos, muchos de los cuales se consolidaron en reformas
constitucionales y legales que afectarfan necesariamente el contenido de la
Ley Orgénica.*

La Comisién de Reglamentos del Senado consideré conveniente
intercambiar puntos de vista con la Comisién de Régimen, Reglamento y
Précticas Parlamentarias de la Camara de Diputados, a fin de establecer los
mecanismos de trabajo que resultaran idéneos para revisar la Minuta de la
Colegisladora. Con base en esto, se celebraron distintas reuniones de trabajo

47 Diario de los Debates del 9 de diciembre de 1994.
4 Gonzalez Avelar, Miguel Op. Cit. Pag. 24.
4 Dictamen del Senado de la Republica. Diario de los Debates del 5 de julio de 1994.

39




entre los grupos de redaccién de textos y tres sesiones formales de confe-
rencia para buscar puntos de acuerdo sobre la redaccién de las disposiciones
de la Ley Orgénica.”

En las reuniones bicamerales, el Senado presenté una propuesta para
modificar el texto de la Minuta dictaminada por la Cdmara de Diputados, la
cual comprendia el Titulo del Congreso General y el Titulo referente a la
Camara de Senadores, cuyos aspectos mas relevantes son los siguientes:

1) Laampliacién dela Cdmara de Senadores a un total de 128 integrantes,
a razén de cuatro representantes por cada entidad federativa, y el
establecimiento de un mecanismo para que la segunda fuerza electoral
en cada entidad tuviera representacion en el Senado;

2) El establecimiento del proceso de declaracién de validez de las
elecciones de diputados y senadores como responsabilidad del
Organismo Publico encargado de la funcién estatal electoral, con la
posibilidad de impugnacién ante el Tribunal Federal Electoral y la
elevacion de sus fallos a la categoria de definitivos e inatacables;

3) La revisién del calendario de los periodos de sesiones ordinarias
del Congreso de la Unién, para retornar a la tradicién del inicio del
primer perfodo de sesiones ordinarias del 1° de septiembre de cada
afio, con una duracién hasta el 15 de diciembre del mismo aro, salvo
que se tratase del afio en que se iniciara el perfodo presidencial, cuando
podria prolongarse hasta el 31 de diciembre, y recorrer el inicio del
segundo perfodo de sesiones ordinarias al 15 de marzo de cada afio,
con una duracién hasta el 30 de abril del mismo afio.”

Finalmente, el dictamen fue publicado para su primera lectura el 5
de julio de 1994°' y debatido el 6 de julio en el Senado, aprobandose fue en lo
general el Proyecto de Decreto que modificaba diversos articulos de la Ley
Orgénica por 43 votos en pro, y 2 en contra y una abstencién; se reservaron
para su discusién los articulos 9°. 61 y 62 y noveno transitorio, aprobdndose
finalmente por 45 votos en pro y una abstencién.” Una vez aprobado dicho
proyecto, se regresé a la Camara de origen, para su dictamen y aprobacion, la
Minuta con proyecto de decreto que modificaba y adicionaba la Ley Orgénica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; fue recibida ese
mismo dfa en la Cdmara de Diputados y turnada a la Comisién de Reglamento

% Diario de Debates del Senado. del 24, julio 5, 1994. Pag. 4.
51 Diario de los Debates del Senado del 5 de julio de 1994.

%2 Diario de los Debates del Senado del 6 de julio de 1994.

3 Diario de los Debates del 6 de julio de 1994.

% Diario de los Debates del 12 de julio de 1994
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y Précticas Parlamentarias, con opinién de la Comisién de Gobernacién
y Puntos Constitucionales.”” El 12 de julio fue presentado el dictamen
correspondiente a la primera lectura,” y el 14 de julio fue presentado a la
segunda lectura y debatido el dictamen con proyecto de decreto que modificé
la Ley Organica del Congreso, el cual fue aprobado en lo general y en lo
particular por 323 votos en pro y 21 en contra. Pasé al Ejecutivo FFederal para
los efectos constitucionales correspondientes y se publicé en el Diario Oficial
de la Federacién el 20 de julio de 1994. Debe sefalarse que la celebracién
de sesiones de trabajo en conferencia de comisiones facilit6 el trabajo para
la elaboracién del dictamen en la Camara de Diputados, que resolvié en
un lapso muy breve sobre las modificaciones propuestas por el Senado.

Los principales aspectos delareforma ala Ley Organica, que finalmente
fue aprobada en julio de 1994, pueden resumirse de la siguiente manera:

* Seadecué la Ley Orgénica y la Constitucién en todo lo relativo a las
techas, perfodos de sesiones y ntimero de miembros de las Cdmaras
del Congreso.

*  De acuerdo con lo dispuesto por la Constitucién, se dispuso que la
declaracién de validez de las elecciones federales corresponderia al
Instituto Federal Electoral y al Tribunal Federal Electoral.

* Al suprimirse el procedimiento de autocalificacién, se dispuso la
instalaciéon de las Cdmaras mediante la vinculaciéon del Instituto
Federal Electoral y el Tribunal Electoral con las oficialfas mayores
de las Cédmaras y con sus comisiones instaladoras.

*  Seestablecié el procedimiento paraquela Cdmarade Diputados actuara
como Colegio Electoral en la eleccién del Presidente de la Republica.

*  Se ampli6 el nimero de senadores a 128.

* Se estableci6 la Comisién de Régimen Interno y Concertacién
Politica como 6rgano de gobierno en la Cdmara de Diputados, con
lo que la Gran Comisién de la Cdmara dejé de ser el tinico érgano de
gobierno de la misma, para convertirse en el 6rgano que agrupaba
e interrelacionaba la voluntad del grupo mayoritario. En el caso
del Senado, la Gran Comisién se convirtié en un érgano plural
al incorporar representantes de todos los grupos parlamentarios
representados en esa Cdmara.

* Sedispusoquelaasignaciénde presidencias y secretarfas de comisiones
y comités se determinarfa tomando en cuenta la importancia relativa
de cada grupo parlamentario.

*  Se estableci6 que en la eleccién de la Mesa Directiva de la Camaras,
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se incluyeran tantos vicepresidentes como fracciones parlamentarias
estuvieran representadas.

*  Se dispuso que la conduccion de las sesiones serfa rotativa entre el
Presidente y los vicepresidentes.

*  Se fij6 la duracién de los cargos de la Mesa Directiva en un mes.

* Se dispuso que el orden del dia debfa distinguir y precisar los
asuntos que requirieran votacién y aquellos que fueran meramente
deliberativos o de tramite.

*  Se establecié que las iniciativas que no fueran dictaminadas y los
dictdmenes producidos por las comisiones pasaran a la siguiente
legislatura como proyectos.

*  Seclasificaronydistinguierondemejorformalascomisionesyloscomités.

* Enla Cédmara de Diputados se estableci6 un total de 42 comisiones
y 4 comités y se limité el niimero de integrantes a 30 diputados;
también se establecié que los legisladores sélo podrian pertenecer a
un maximo de tres comisiones. En el caso del Senado, se establecieron
26 comisiones.

* Se dispuso que las dos Camaras del Congreso podrian establecer
comisiones conjuntas para atender asuntos de interés comun.

* Seincorpord la figura de los grupos parlamentarios en el
Senado, no obstante que el texto constitucional s6lo contempla la
formacién de éstos en la Camara de Diputados.

De acuerdo con Miguel Gonzdlez Avelar, con la modificacién del
articulo 22 se prevefa en el dmbito de la Mesa Directiva la formacién de un
Cuerpo Técnico Profesional de cardcter permanente; se tenfa el propédsito
de formar un servicio civil de carrera al Servicio de la Cdmara de Diputados
que diera continuidad, imparcialidad y profesionalismo a estas importantes
labores, y también fuera un estimulo para la superacién y permanencia de
quienes han realizado con eficacia estos trabajos.” (En el caso del Senado las
disposiciones que creaban el Cuerpo Técnico profesional de apoyo estaban
previstas en los articulos 68 y 73).

2. Ley Orgénica del Congreso de 1999

A mediados de 1995, el Presidente Zedillo remitié a la Cadmara de
Diputados una propuesta para elevar el Impuesto al Valor Agregado (IVA)
del 10% a 15%. La iniciativa, enviada en plena crisis econdémica, levant6 una
oleada de protestas, escuchdndose voces en el sentido de que la Cdmara deberfa

% Gonzélez Avelar, Miguel. Op. Cit. Pag. 26
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rechazarla. No obstante ello, el gobierno explicé que no habia otra opcién,
ya que la reestructuracién de la economia obligaba al gobierno a fortalecer
sus ingresos fiscales. El Presidente Zedillo, en entrevistas personales, pidié a
los diputados del Partido Revolucionario Institucional, aprobar la iniciativa.
“Esta accién en otro tiempos se hubiera visto como algo normal, ahora,
con la opinién publica resentida y exacerbados los dnimos de la oposicién,
se convirtié en un argumento més para clamar por la desaparicién del
presidencialismo.”” Debido a estos acontecimientos, en las elecciones
intermedias de ese sexenio, celebradas en 1997, el Grupo Parlamentario
del PRI en la Camara de Diputados perdié la mayorfa absoluta y con ello el
control ilimitado que por varias décadas habia ejercido.

La nueva conformacién de la Camara en la que ningin grupo
parlamentario contaba con mayoria absoluta, planteé un escenario inédito en el
que se present6 una serie de problemas para los cuales no existfan mecanismos
de solucién en la Ley Organica. Estos, tuvieron que resolverse mediante
acuerdos parlamentarios que modificaban radicalmente las disposiciones de
la Ley Orgénica, pero que constitufan la inica alternativa viable. Esta salida
se empled ante la imposibilidad de constituir la Gran Comisién que prevefa la
Ley, por lo que mediante un acuerdo parlamentario, la Comisién de Régimen
Interno y Concertacién Politica, creada en la LV Legislatura, se erigié como
6rgano maximo de gobierno de la Camara de Diputados.”

No obstante al iniciar esa Legislatura, los problemas de operacién de
la Camara de Diputados fueron resueltos mediante acuerdos parlamentarios,
debido a la nueva correlacién de fuerzas y la falta de previsiones para una
asamblea sin mayoria absoluta; la operacién y organizacién de la Cdmara se
tornd, lenta y complicada a lo largo del primer afio legislativo, lo que motivé
que se presentaran distintas iniciativas con el fin de resolver los problemas
de organizacién.

Después de varios meses de acercamientos y discusiones al interior de
la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, el 13 de diciembre
de 1998 fue presentado al Pleno un dictamen sobre las reformas propuestas a
los titulos Primero y Segundo de la Ley Organica del Congreso. El dictamen
recogfa las propuestas de los diputados de los Grupos Parlamentarios del
Partido de la Revolucién Democratica, del Partido Accién Nacional y del
Partido del Trabajo presentadas el 30 de abril de 1998. Los representantes del
Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, en la Comisién
de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, al no estar de acuerdo con la
mayoria de los miembros de la Comisién, en la misma fecha presentaron un
voto particular.” El dictamen fue rechazado por una votacién de 226 votos en

% Mendoza Berruelo, Eliseo. Op. Cit. Pag. 309.
57 Acuerdo parlamentario del 4 de septiembre de 1997. Diario de los Debates de esa fecha.
% Diario de los Debates del 13 de diciembre de 1998.
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pro y 242 en contra, y el voto particular fue retirado en la misma sesién. No
obstante el rechazo del dictamen, éste constituyé un importante precedente
para la reforma de 1999.

A raiz del rechazo del primer dictamen sobre las modificaciones a la
Ley Orgénica, los grupos parlamentarios iniciaron un amplio didlogo sobre
las modificaciones que requeria la Ley Organica del Congreso, en particular
el Titulo que regulaba a la Camara de Diputados. Este didlogo tuvo como
materia la constitucién de los 6rganos a partir del pleno, asi como los servicios
de caracter técnico y administrativo indispensables para el cumplimiento de
las labores de la Camara.

En la primera parte de la Legislatura, ya se habian presentado trece
iniciativas para reformar, adicionar o derogar diversas disposiciones de la Ley
Organica del Congreso,” mismas que fueron consideradas para formular el
dictamen de la Comisién de Reglamentos y Précticas Parlamentarias que
present6 el 22 de junio de 1999, tras convocarse a un perfodo extraordinario
del Congreso.”

Como resultado del estudio realizado por la Comisién dictaminadora,
se plantearon las siguientes conclusiones: se consideraba légico que “las
adecuaciones normativas que conducen a una composicién plural de las
Camaras del Congreso de la Unién, hagan de la diversidad y el intercambio
de planteamientos que implica, la génesis de propuestas para revisar la forma
de organizacién y los modos de proceder de los cuerpos que integran el propio
Poder Legislativo.” Por otra parte, se sefialaba que “...luego de casi dos afios
de experiencias adquiridas en esta legislatura [ ...7] podemos afirmar que los
preceptos contenidos en el Titulo Segundo de la Ley Organica del Congreso
acusan no so6lo insuficiencia, sino también deficiencias para dar cauce a
tenémenos de hoy en el desarrollo de las tareas que competen a la Camara
de Diputados.” Se consideré también que era necesario realizar algunos ajustes
ala Ley Organica, motivados por reformas constitucionales como la de 1993,
que desaparecié el Colegio Electoral de la Camara de Diputados, con lo cual
la conveniencia de “la comisién instaladora” de la Legislatura

% Las iniciativas presentadas en esa Legislatura en la Camara de Diputados son: la del Dip. Américo A.
Ramirez Rodriguez el 28 de abril de 1998; la presentada por los diputados Sergio César Jauregui Robles
y Pablo Gémez Alvarez, el 30 de abril de 1998, la de la Dip. Laura Itzel Castillo Juarez el 30 de abril de
1998,;la de los diputados Margarita Pérez Gavilan Torres y Abelardo Perales Meléndez presentada el 29
de octubre de 1998, la del Dip. Juan José Garcia de Alba Bustamante del 29 de octubre de 1998; la del Dip.
Rubén Alfonso Fernandez Aceves, del 19 de noviembre de 1998, la de la Dip. Sara Velasquez Sanchez del 12
de diciembre de 1998, la del Dip. Enrique Tito Gonzalez Isunza de 14 de diciembre de 1998, la de la Dip.
Gloria Lavara Mejia del 7 de abril de 1999; la del Dip. Jorge Alejandro Jiménez Taboada del 8 de abril de
1999; la del Dip. Sergio César Alejandro Jauregui Robles del 22 de abril de 1999; la del Dip. Javier Corral
Jurado del 30 de abril de 1999y la presentada por el Dip. Rafael Oceguera Ramos, el 26 de mayo de 1999.
& E| Congreso fue convocado al periodo extraordinario mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion del 27 de mayo de 1999, el cual tuvo verificativo del 31 de mayo al 31 de agosto de ese mismo afio.

44




uorum

Legislativo

que culminaba su mandato, era ya cuestionable, tomando en cuenta que los
integrantes de la que se renovaba eran ya diputados electos y facultados para
entrar plenamente en ejercicio al inicio de su mandato.

El dictamen contemplaba modificaciones en materia de la sesion
constitutiva de la Camara de Diputados, la creacién de innovadores érganos
de Gobierno como la Junta de Coordinacién Politica y la Conferencia
para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativo; ademads,
suprimio6 la vieja estructura administrativa encabezada por el Oficial Mayor,
sustituyéndola por la de Secretarfa General, asimismo, se adicioné una
nueva institucién parlamentaria que fue la Mesa de Decanos, se modifico
la estructura de las comisiones ordinarias y los comités, eliminado a la
Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica de las comisiones
ordinarias y transformandola en la Juta de Coordinacién Politica. Con esta
reforma, el Presidente de la Mesa Directiva cobré una nueva dimensién y
se asumié como el méximo érgano de direccién de los trabajos legislativos:
Finalmente se incorporaron nuevas reglas para normar la actividad de los
grupos parlamentarios.

Como se observa, el dictamen se centré en el Titulo Segundo de la
Ley, con respecto a las cuestiones comunes de las camaras, como la disciplina
de los legisladores y el Canal del Congreso. Se consider6 que, por tratarse
de cuestiones que requerfan del didlogo y la bisqueda de entendimientos
entre los grupos parlamentarios de ambas cdmaras, y tomando en cuenta
que en la Cdmara de Senadores obraban las iniciativas con un mayor nimero
de preceptos relacionados con los temas de: Congreso General, Comisién
Permanente, la adiciéon de preceptos en materia de procedimientos de las
cdmaras o formas de conocer y atender las cuestiones de su competencia;
y transferencias especificas de algunas de las disposiciones vigentes del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso, como el ceremonial,
era pertinente celebrar reuniones de conferencia con la comisién homéloga
del Senado, que permitieran el conocimiento puntual de las propuestas y
opiniones que en cada Cdmara merecia la revisién de disposiciones o la emisién
de preceptos que no se referian exclusivamente a una de las camaras, lo que
motivo que no se incluyeran estas materias en el dictamen.

Tras la dispensa de la segunda lectura, el dictamen fue debatido el
22 de junio de 1999, aprobandose en lo general por 365 votos en pro y 18 en
contra, y enviado al Senado de la Repiblica. La Minuta fue recibida y turnada
a las Comisiones Unidas de Reglamentos y Précticas Parlamentarias y de
Estudios Legislativos, Tercera, para su estudio y dictamen correspondiente
el 24-de junio del mimo afo.
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Las Comisiones, conjuntamente con la Minuta de la Camara de
Diputados dictaminaron dos iniciativas de los senadores: la primera de la
fraccién parlamentaria del Partido Revolucionario Institucional, suscrita por
los senadores Eduardo Andrade Sanchez, Sami David David y Juan Ramiro
Robledo Ruiz; y la segunda, de los senadores Gabriel Jiménez Remus, Juan
de Dios Castro Lozano, Ricardo Garcia Cervantes, Francisco Xavier Salazar
Séenz y Emilio Goicoechea Luna, del Partido Accién Nacional.

A fin de intercambiar opiniones y criterios para llegar a un
consenso general en la materia, las Comisiones Unidas de la Camara de
Senadores efectuaron una serie de reuniones con legisladores y con grupos
interparlamentarios, entre las cuales destacan las reuniones de conferencia en
la Cdmara de Diputados. En el mismo sentido, se realizaron diversas reuniones
de andlisis en el seno de las propias Comisiones Unidas, as{ como varias
entrevistas entre legisladores de las diferentes fracciones parlamentarias
que integraban el Senado. Ademads de ello, se celebraron encuentros con los
Grupos Parlamentarios de los Partidos Revolucionario Institucional, de la
Revolucién Democratica y de Accién Nacional. Senadores independientes de
las fracciones también allegaron sus comentarios y propuestas.

El dictamen del Senado tomé en cuenta la dindmica que habia
experimentado la legislacién electoral y los cambios correspondientes
en la conformacién de la Cdmara de Senadores, cuya configuracién se
habfa modificado con la reforma constitucional de 1996 que introdujo
la figura de los Senadores de representacién proporcional, lo que
dio lugar a una conformacién mas plural de este cuerpo colegiado,
y hacia indispensable abordar los cambios necesarios para hacer
consecuentes las normas de la Ley Orgénica con estas transformaciones.

Los integrantes de las comisiones participaron en muchos ejercicios
que significaron los mas diversos esfuerzos de acercamiento y concertacion,
para alcanzar las mejores férmulas normativas aplicables a la vida de la
Camara de Senadores y algunos otros aspectos que atafien al conjunto del
Congreso General.®!

Tres grandes temas, que diferfan notablemente en las iniciativas
presentadas, fueron: lo relativo a la configuracién y facultades del 6rgano de
gobierno;lo correspondiente alaintegracién, facultades y método de eleccién de
la Mesa Directiva; y lo concerniente ala organizacién estructural y funcional de
laadministraciéndelaCémarade Senadores queresultaronlosmas complicados.

Las modificaciones propuestas por el Senado en lo que respecta
al Congreso General, fueron el resultado de diversas reuniones en
Conferencia entre legisladores de ambas Cédmaras, realizadas a lo largo

& Dictamen de la Camara de Senadores. Diario de los Debates del Senado 30 de agosto de 1999.
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del perfodo extraordinario; en especial la del 25 de agosto, en la cual los
legisladores dejaron en claro la intencién de mantener las disposiciones
de la Ley relativas a los conceptos y definiciones juridicas que derivaban
de los principios constitucionales y que tenfan que ver con la organizacién
del Congreso compuesto con sus dos Camaras y la Comisién Permanente,
con la forma de realizar sus asambleas plenarias, los perfodos de
sesiones y lo relacionado con la recepcién del informe anual del titular
del Ejecutivo Federal y el procedimiento para sustituirlo, que era una
norma importantisima deducida del texto constitucional, por lo que se
convino mantener el texto de la Ley de 1979 en lo general, y sélo hacer
las adecuaciones necesarias por los cambios constitucionales realizados
en las dos Ultimas décadas y, desde luego, por la nueva conformacién
juridica y politica que tenian el Congreso y sus respectivas cdmaras.

En el ambito del Senado, las iniciativas dictaminadas presentaron
considerables innovaciones, como la Junta de Coordinacién Politica
integrada por los coordinadores parlamentarios; con respecto a este tema,
las Comisiones Unidas optaron por una solucién ecléctica que recogfa lo mejor
de las propuestas formuladas por diversos senadores, a fin de mantener los
siguientes principios:

»  Existencia de un érgano de gobierno perfectamente definido en donde
pudiera darse la participacién plural.

* Toma de decisiones basada en la fuerza electoral que representaba
cada grupo parlamentario.

* TFortalecimiento de las funciones de la Mesa Directiva.

*  Clara distribucién de funciones entre ambos 6rganos, a partir de su
concepcion tedrica fundamental.

Con ese propésito, se modificéd la propuesta original del PRI para
hacerla mas congruente con la necesidad de contar con un érgano politico de
dimensionesrazonables que permitierafluidezenlainteraccién de sus miembros
y facilitara la toma de decisiones. Se consideré que este érgano garantizaria
una representacién proporcional de los distintos grupos parlamentarios. Su
integracioén se basarfa en la presencia de los coordinadores de dichos grupos
y, adicionalmente, habrfa la posibilidad de que cada uno acreditara otros
integrantes sin llegar a un nimero que dificultara su agilidad funcional.

La propuesta de solucién contenida en este dictamen conjugd la idea
del voto ponderado con la integracién plural y proporcional de la Junta de
Coordinacién Politica.
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Con respecto a la Mesa Directiva del Senado, las Comisiones
encontraron razonable que, para el logro del propésito de hacer més estable
el trabajo de la Mesa Directiva, el periodo de ejercicio se extendiera hasta
un afo con la posibilidad de reeleccién, sin negar la posibilidad de que una
directiva pudiera durar toda una Legislatura, pero si consideré posible un
relevo, incluso para el caso de que el Pleno decidiera contar con una nueva
Mesa Directiva después de un aiio de ejercicio de la primera.

El dictamen sefalaba que el principio fundamental de la democracia
es que la mayorfa tiene el derecho a gobernar y, si bien algunos legisladores
prifstas sostenian que precisamente por eso debia concederse a la mayoria
relativa la posibilidad de elegir a la Mesa Directiva, se consider6 que también
resultaba importante que ésta contara con el respaldo de la mayoritaria
absoluta de los legisladores presentes y de ahf que se dictaminara en el sentido
de que la eleccién de la Mesa Directiva se realizara por mayoria absoluta. Con
respecto a sus funciones como érgano de gobierno, se avanzé en la idea de
que no se trataba solamente de asignarle la tarea de dirigir el debate en las
sesiones, sino darle funciones que la consolidaran como la instancia camaral
para la organizacién y vigilancia de todas las tareas de la Camara. Por ello,
la nueva Ley le confiarfa la misién de integrar los asuntos a tratarse en
una sesion, es decir, a enlistar el orden del dia a partir, por supuesto, de las
propuestas que realizara la Junta de Coordinacién Politica.

Con respecto a las funciones administrativas de la Camara de
Senadores, el dictamen sefialaba que podian distinguirse tres grandes areas de
trabajo: la parlamentaria, propiamente dicha, que abarcaba todos los tramites
y funciones que correspondfan a la tarea sustantiva de un érgano legislativo,
como era el registro de los debates, el conjunto de apoyos parlamentarios
para hacer posible los citatorios de los legisladores, su registro de asistencia,
el archivo de los documentos de los cuales tenia conocimiento la Cdmara, los
apoyos técnicos para el trabajo de comisiones y todo aquello que permitieran
la realizacién de las tareas tendientes a la elaboracién de leyes y decretos
que se asignaran a una unidad técnica de servicios parlamentarios, que serfa
la Secretarfa General. Por otro lado, se incluyé la funcién estrictamente
administrativa para el control y gestién de los recursos humanos y materiales
que se presentara para el desarrollo de las tareas sustantivas. Adicionalmente,
se constituyo en drea especializada la que se encargaba del manejo y aplicacién
de los recursos financieros.

Las comisiones consideraron que era necesario distinguir entre la
funcién administrativa y la de servicios parlamentarios, por lo que se requerfan
por lo menos dos funcionarios de alto rango para realizar la funcién
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de servicios parlamentarios y la de servicios administrativos, considerando
dentro de estos a la funcién financiera, e incluyendo el ambito de la Tesorerfa
de manera especial en el conjunto administrativo general.

Derivado de lo propuesto por las dos iniciativas mencionadas, se
adopté el criterio de instaurar una Contralorfa Interna para la vigilancia del
manejo de los recursos del Senado. Con respecto alos Grupos Parlamentarios
se mantuvo su regulacién, definiendo los mecanismos de estructuracién de
estos y los requisitos para ser acreditados por la Mesa Directiva; se elevé el
ntimero minimo de miembros de tres a cinco; se definieron sus funciones y
atribuciones y se estipul6 la necesidad de que sus recursos se sujetaran a los
sistemas de control que se aplicaban en general en el servicio publico.

Se reorganizé el ntimero de comisiones a fin de que éste fuera més
reducido y pudieran atenderse en mejores circunstancias, por todos los
legisladores, los asuntos que se turnaran a comisiones.

Finalmente se agregé un Titulo para crear la institucién de un
medio de difusién, que permitiera la cobertura y publicidad necesaria a todo
el territorio nacional de los actos, resoluciones y actividades parlamentarias
del Congreso de la Unién, tanto de sus Camaras como de la Comisién
Permanente. Asi, se dedicaron algunos articulos para darle vida legal al
canal de televisién del Congreso y a su regulacién, remitiendo lo relativo a
su administracién a las disposiciones legales y reglamentarias derivadas. En
este Titulo se admiti6 la existencia de una institucién inherente al Congreso
General, que se establecié como un sistema de bibliotecas, a fin de sistematizar
todo un acervo de biblioteca, hemeroteca, videoteca, discoteca y todo tipo de
registro cientifico, cultural e informativo, que permitiera desempefiar mejor
el trabajo de los legisladores y de sus comisiones.

El dictamen fue aprobado por unanimidad de 98 votos y devuelto a la
Camara de Diputados que lo turné a la Comisién de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias el 31 de agosto del mismo afo, que a su vez la dictaminé y
presenté al Pleno para su discusién y aprobacién el mismo dfa. El dictamen
fue aprobado por 877 votos en pro y 23 en contra.

Como se ha observado, con la Ley Orgénica de 1999 se dispuso la
modificacién de importantes 6rganos de gobierno y la creacién de otros, lo
que constituyé un avance sin precedente en materia parlamentaria, ya que
con la nueva Ley estos érganos tuvieron un importante avance, que no habfan
tenido desde mas de cien afios.
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a). Diciembre de 1999.

El 9 de noviembre de 1999, fue presentada en el Pleno del Senado una
iniciativa suscrita por los senadores Eduardo Andrade Sdnchez y Juan Ramiro
Robledo Ruiz, en la que se proponian reformas al articulo Cuarto Transitorio,
fraccién VI de la Ley Organica del Congreso. La iniciativa fue turnada a las
Comisiones Unidas de Reglamento y Practicas Parlamentarias y Tercera de
Estudios Legislativos. La propuesta sefialaba la conveniencia de modificar el
Transitorio para que la Contralorfa Interna iniciara sus funciones al mismo
tiempo que el ejercicio presupuestal del afio 2000 y, de esta manera lograr,
entre otras cosas, el mejor empleo y racionalidad de los recursos financieros
institucionales, ademds de otras medidas de organizacién y funcionamiento
de la estructura de la Cdmara de Senadores.

Las Comisiones presentaron el dictamen correspondiente el 23 de
noviembre del mismo afio, en el que se consideraba procedente la propuesta
de reforma de los senadores Andrade y Robledo, argumentando que en la
reforma de septiembre de 1999, la intencién del legislador al realizar un
cambio integral en la estructura orgénica del Senado de la Republica y,
concretamente en los articulos 112 y 1138 de la Ley Orgénica, referentes
a su Contraloria Interna, era lograr la racionalizacién y transparencia en
el uso de los recursos ptblicos a través de auditorfas internas del ejercicio
del Presupuesto de Egresos del Senado, que inclufa los recursos asignados
a los grupos parlamentarios, as{ como la presentacién ante el Pleno de un
informe semestral del presupuesto ya referido, que se remitirfa al Organo
de Fiscalizacién Superior de la Federacién. Por lo anterior, las Comisiones
dictaminaron que era pertinente la modificacién propuesta para que la
Contralorfa Interna de la Camara de Senadores iniciara sus funciones el 1
de enero de 2000, y no el 1° de septiembre de 2000, como estaba contemplado
en el texto aprobado en septiembre de 1999.

Con respecto al articulo 114 de la Ley Orgénica, no se realiz6
modificacién alguna al inicio de vigencia del Servicio Civil de Carrera, fijada
para el 1 de septiembre de 2000, toda vez que a pesar de estar comprendido
en el mismo articulo Cuarto Transitorio, se referia a una materia distinta.

El dictamen fue debatido y aprobado el 25 de noviembre por
unanimidad de 79 votos, pasando a la Camara de Diputados que lo recibié y
turné a la Comisién de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, misma que
present6 el dictamen el 9 de diciembre de 1999.
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b). Octubre de 2000

Al Iniciar la LVIII Legislatura, en virtud de la nueva conformacién
de la Camara de Diputados y las circunstancias politicas por la que ésta
atravesaba, se consider6 necesario ajustar el ntimero de comisiones
permanentes. Tras una serie de intensas negociaciones, el 29 de septiembre
se presento una iniciativa para reformar y adicionar los articulos 39 numeral
2,y 43 numeral 1, de la Ley Organica.

En la iniciativa se consideré conveniente organizar de la manera
mas racional el trabajo de la Cdmara de Diputados y darle la relevancia que
les correspondia a las diversas materias sobre las que tenfa que trabajar. Se
propuso separar las competencias de algunas de las comisiones previstas en
la Ley Organica, asi como crear algunas otras no contempladas.

La iniciativa proponfa dividir:

* La Comisién de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, en dos,

* La Comisién de Comunicaciones y Transportes para crear en
forma separada e independiente la Comisién de comunicaciones y la
Comisiéon de Transportes.

* La Comisién de Desarrollo Social y Vivienda y crear
individualizadamente la Comisién de Desarrollo Social y la Comisién
de Vivienda,.

* La Comisién de Educacién, Cultura y Ciencia y Tecnologia, en
tres de la forma siguiente: Comisién de Educacién Publica y
Servicios Educativos; Comisién de Cultura; y Comisién de Ciencia
y Tecnologia.

* LaComisién de Gobernacién, Poblacién y Seguridad Publica, en dos:
la Comisién de Gobernacién y de Seguridad Publica y la Comisién
de Poblacién, Fronteras y Asuntos Migratorios.

* La Comisién de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca en
dos comisiones ordinarias: Comisién de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, por una parte, y Comisién de Pesca, por la otra.

* La Comisién de Puntos Constitucionales y Sistema Federal, en
Comisién de Puntos Constitucionales y Comisién de Fortalecimiento
del Federalismo.

* La Comisién de Salud y Seguridad Social, misma que se bifurcarfa
en la Comisién de Salud y la Comisién de Seguridad Social.

Por otra parte, se proponia la creacién de:
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* La Comisién de Juventud y Deporte, para atender a una parte muy
considerable de la poblacién mexicana constituida mayoritariamente
por j6venes a los cuales debfa promovérseles mediante alternativas
sustentadas en una legislacién suficiente y moderna.

* La Comisién de Participacién Ciudadana, que debia atender rubros
tan importantes como el andlisis de la conveniencia de incorporar al
sistema politico mexicano formas de democracia semidirecta, como
el referendum, el plebiscito y la iniciativa popular.

* La Comisién de Radio, Televisién y Cinematogratia, cuya materia
dejarfa de pertenecer a la Comisién de Gobernacién, Poblacién y
Seguridad Publica y cuyo objeto serfa el de atender la materia de
los medios electréonicos de comunicacién, tanto en los términos
en que se les considerara en las leyes especificas de esas materias,
como en lo referente al tratamiento de las comunicaciones en tanto
drea prioritaria para el desarrollo nacional, segin lo determinaba el
parrafo cuarto del articulo 28 de la propia Ley Fundamental. Con
esta medida, los medios electrénicos se vincularian con las férmulas
mds recientes de avances tecnolégicos en la materia.

*  LaComisién de Recursos Hidrdulicos, a fin de que por la via legislativa
se proveyera al Ejecutivo y alos pobladores de las comunidades rurales
y urbanas de los mecanismos e instrumentos para el aprovechamiento
cuidadoso y racional de los recursos acuiferos del pafs.

La iniciativa proponfa también que para que el articulado de la Ley
fuera congruente, toda vez que dichas Comisiones se integraban hasta con 30
legisladores, era necesario incrementar el nimero alas que podian pertenecer,
de tal manera que la Cdmara de Diputados estuviera facultada de Legislatura
a Legislatura para determinar el nimero de diputados que integraran dichas
Comisiones sin tener una limitacién adicional derivada de su propio texto.
Por ello, se propuso la reforma al numeral uno del articulo 43, de la Ley
Organica del Congreso, para que los diputados pudieran pertenecer hasta a
tres comisiones ordinarias.

La discusién y aprobacién de esta iniciativa estuvo revestida de
algunas peculiaridades, ya que al no haberse designado las comisiones, el
29 de setiembre se discuti6 la iniciativa, dandole trdmite de obvia y urgente
resolucién para dejarla en posibilidad de que el Pleno pudiera resolverla. La
iniciativa fue aprobada por 412 votos a favor y enviada al Senado de la Republica.
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El Senado consider6 la Minuta de obvia y urgente resolucién,
dispensé todos los tramites y la aprobé en la sesion del 5 de octubre de
2000, por unanimidad de 108 votos en pro. Finalmente se public en el Diario
Oficial de la Federacién el 9 de octubre de 2000.

c). Diciembre de 2001

El 27 de septiembre de 2001, los integrantes de la entonces Comisién
de Vigilancia de la Contadurfa Mayor de Hacienda, presentaron una iniciativa
que proponia que el nombre de la Comisiéon Legislativa encargada de la
vigilancia del érgano técnico de la Camara de Diputados, fuera congruente
con la misma denominacién que para dicho érgano hace la Ley de la materia.
Se propuso una modificacién al articulo 40 numeral 4, a fin de cambiar el
nombre de la Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda
por el de Comisién de Vigilancia de la Auditorfa Superior de la Federacién.

La Comisiéon de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, en
su dictamen presentado al Pleno para primera lectura el 16 de octubre,
consideré procedente que la Comisién ordinaria encargada de las tareas antes
mencionadas se denominara: “Comisién de Vigilancia de la Auditorfa Superior
de la Federacién”. El dictamen fue aprobado por el Pleno de la Cdmara de
Diputados por 354 votos y turnado al Senado. La Comisién de Reglamentos
y Practicas Parlamentarias del Senado presenté el dictamen de la Minuta
para su primera lectura el 27 de noviembre de 2001, y el 29 del mismo mes
se le dispensé la segunda lectura, por lo que pasé a debate y fue aprobado por
unanimidad de 85 votos. I'inalmente se publico el 7 de diciembre de 2001.

d). Septiembre de 2003

Al Igual que en la LVIII Legislatura, al inicio de la LIX se consideré
conveniente realizar un nuevo ajuste a la estructura de las comisiones
ordinarias. El 4 de septiembre de 2003 fue presentada por los coordinadores
de los grupos parlamentarios una iniciativa que tenfa como objetivo:

* Dotar de una nueva atribucién administrativa a la Junta de
Coordinacién Politica en lo que respectaba a la revisién de la ejecucion
del presupuesto.

* Adicionar reglas para resolver los empates en Comisiones, lo cual
debia ser parte del Reglamento de Debates; sin embargo, en
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virtud de que éste no habia sido expedido, se opté por incluir dichas
disposiciones en la Ley Organica.

*  Retomar nuevamente el Comité de Administracién, y

*  Modificar la estructura de Comisiones, aumentando dos comisiones
més Desarrollo Metropolitano y Seguridad Publica, y el cambio de
nombre de la Comisién de Comercio y Fomento Industrial por el de
Comisiéon de Economia.

Como hemos observado, desde 1997 la integracién de las comisiones
ha sido un proceso controvertido. Posteriormente al inicio de su ejercicio,
las dos ultimas Legislaturas han modificado la Ley Orgénica con el fin de
adaptar la estructura de comisiones a las circunstancias politicas y a las
necesidades internas de los grupos. Esto es, adaptar el nimero de comisiones
a las necesidades de la Legislatura, lo cual no constituye un hecho anémalo
ni juridica, ni politicamente, ya que de acuerdo con lo expresado por Karl
Loewesntein el Congreso estd dotado de autonomfa funcional, lo cual se funda
en el principio de self~goverment (autogobierno) interno: que consiste en que el
Parlamento puede ordenar y gestionar, propia e ilimitadamente, sus cuestiones
internas.” La asamblea debe estar organizada y operar de tal manera que
pueda llevar a cabo su tarea sin la presiéon exterior o la intervencién de otros
detentadores del poder o de fuerzas extraconstitucionales.

Como ya se hamencionado, los cambios en la estructura constitucional
son procesos normales que se han venido dando desde que México es una
nacién independiente, de la siguiente forma:

Reglamento Nimero de Comisiones
Cortes de Cadiz 7
1824 11
1934 43
Reforma de 1975 50
Ley Organica 1979 23, incluida Ia Comisién de
Vigilancia de la contadurfa
Mayor de H
Reforma de 1994 42
Ley Organica de septiembre de 1999 27
Retorma de septiembre de 2000 40
Retorma de septiembre de 2003 49

Con la reforma a la Ley Orgénica de 1999, la LVII Legislatura
determiné que las comisiones permanentes fueran 27; posteriormente al
arribo de la LVIII Legislatura, se modificé la Ley Organica para aumentar 13

62 | oewenstein, Karl. Teoria de la Constitucién P&g. 242.
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comisiones ordinarias para quedar en 40. Con la tltima reforma, se determiné
que fueran 42, regresando al nimero de comisiones que se tenfa en 1994

El que cadalegislatura decida adaptar la estructura de comisiones a sus
necesidades, es un proceso habitual; sin embargo, la especializacién de materias
puede hacerse mediante la creacién de subcomisiones o grupos de trabajo
al interior de las mismas comisiones, en virtud de que un nimero reducido
de comisiones favorece el orden de los trabajos de las camaras, por lo que se
considera que deben existir tantas comisiones como ministerios o secretarias
de Estado existan en el Poder Ejecutivo. En el caso de México existen 18
Secretarfas de Estado mds la Procuradurfa General de la Republica, es decir, el
namero de comisiones son mas del doble que éstas(23). En Espana existen 22
comisiones, de las cuales 14 son legislativas y corresponden a los Ministerios.

Debe tenerse en cuenta que el inconveniente de un elevado ntimero
de comisiones conste en que mientras mas comisiones existan los diputados
tendran que pertenecer a un ntmero mayor de ellas, por lo que puede darse
el caso de que dos comisiones se retinan a la misma hora, lo que obligara al
legislador a faltar a alguna.

En perspectiva de derecho comparado, debemos considerar que en
América sélo la Cdmara de Diputados argentina tiene un mayor niimero de
comisiones que lanuestra (45), lo cual contrasta con paises como Bolivia (12),
Venezuela (16), Costa Rica (13), Pert (24), Chile (18), o los Estados Unidos,
que desde hace muchos afios cuenta con 19. Por otra parte, se observa que en
casi todos los paises del Continente Americano con excepcién de E.U. varfan
el nimero de comisiones permanentes Legislatura tras Legislatura.

En teorfa, esto no deberfa de ocurrir, en virtud de que para ese objeto
existen las comisiones especiales; sin embargo, éstas no siempre responden
a las necesidades de la operacién de las cdmaras, o bien, en ocasiones es
necesario modificar el nimero de comisiones de acuerdo con la evolucion de la
estructura del Poder Ejecutivo Federal. Por ejemplo, en el caso de la Secretarfa
de Gobernacién, a principios de la actual administracién se desprendio la
seguridad publica para crear otra Secretarfa. Esa fue la justificacién para
crear una comisién especial en esa materia y posteriormente una comisién
ordinaria. O el cambio de nombre de la Secretarfa de Comercio y Fomento
Industrial a Secretaria de Economia, que motivo que la comisién de la misma
materia cambiara su nombre.

El mismo dia de la presentacién de la iniciativa considerarda como
de obvia y urgente resolucién, se le dispensaron todos los tramites, y fue
discutida y posteriormente aprobada por 463 votos y enviada al Senado de la
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Republica que la turno a las Comisiones Unidas de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias y de Estudios Legislativos.

El 25 de septiembre del mismo afio, se dio cuenta con el
dictamen suscrito por las Comisiones Unidas del Senado, se le
dispensé la segunda lectura y se aprob6 con la siguiente votacién:
65 votos a favor, 1 en contra y 3 abstenciones. Finalmente se publicé
en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de septiembre de 2003.

e) Abril de 2004-.

En el afio 2004 se realizan varias modificaciones y adiciones a le Ley
Orgénica Ejemplo de esto lo encontramos en el mes de abril,” en el que se
publican las reformas y adiciones a los articulos 117 y 118.

Con estareforma se establecié el orden en quelas camaras serfan sede de
las sesiones de la Comisién Permanente. Se suprimi6 la ceremonia de clausura
de las sesiones ordinarias del Congreso General, y se dispuso que las Camaras
acordaran su respectiva clausura de sesiones ordinarias. Asimismo se incorporé
un procedimiento para elegir al Mesa Directiva de la Comisién Permanente.

Con estas modificaciones se eliminé un acto protocolario que desde
la expedicién de la Ley Organica de 1999 se pretendia desaparecer, ya que
en la redaccién del articulo 5° se elimino de los supuestos que motivan una
sesién conjunta de las cdmaras, la clausura de las sesiones ordinarias y
extraordinarias, sin embargo se preservo en el articulo 118.

f) Mayo de 2004

El 10 de mayo de de 2004 se publica en el Diario Oficial de la
Federacién una adicién al articulo 49 de la Ley mediante para crear el Centro
de Estudios de Desarrollo Rural Sustentable y la Soberanfa Alimentarfa.

Con la creacién de este Centro se complementa la estructura de
investigacién especializada de la Cdmara de Diputados sumédndose a los
centros de las Finazas Publicas, de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias y de Estudios Sociales y de Opinién Publica.

En el texto de la iniciativa se sefialaba que: “es claro que en las actuales
condiciones del desarrollo y fortalecimiento del sistema politico mexicano,
el fortalecimiento y especializacién del Poder Legislativo y en particular de
la Camara de Diputados es un imperativo a efecto de asegurar un adecuado

2”64

equilibrio entre los Poderes de la Unién.”®* Un aspecto que se consideraba

& Diario Oficial de la Federacion del 29 de abril de 2004.
& Iniciativa presentada por el Dip. Victor Suéarez. Gaceta Parlamentaria del jueves 27 de noviembre de 2003.
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relevante era el fortalecimiento del apoyo técnico altamente especializado y
profesionalizado para el desarrollo de las funciones de los legisladores y de
las comisiones legislativas.

Con la creacién de este Centro concretamente se buscé fortalecer y
coadyuvar al ejercicio pleno de las facultades constitucionales la Cdmara en
una materia que se consideraba fundamental para la soberanfa nacional.

g) Diciembre de 2004

El 30 de diciembre de 2004 se publica una reforma al articulo 3°
de la Ley, © a fin de facultar a las Cdmaras del Congreso para expedir su
reglamento sin la intervencién de la otra.

La iniciativa en la parte de exposicién de motivos rescata el argumento
de la autonomia de la cdmaras para darse su propio reglamento, al sefialar que:
la préctica parlamentaria ha demostrado que cada 6rgano legislativo requiere
libertad para establecer las formas particulares de elaborar sus acuerdos
internos, de organizarse y promover el trabajo de sus comisiones, asi como
para desahogar las discusiones, votaciones e incidencias del procedimiento y
el debate legislativos.”*

No obstante esta reforma y la conveniencia de que cada cdmara pueda
formar su propio reglamento, existen argumento que sefiala que no basta con
una reforma a la legislacién secundaria para hacer posible esto, en virtud de
que la Constitucién Federal menciona en su articulos 71 y 72 el reglamento
de debates, el cual corresponde emitir a el Congreso en su conjunto. Si la
Constitucién facultara a las cdmaras para reglamentarse separadamente esto
tendrfa que ser en forma expresa.

h) Reforma pendiente

El 2 de agosto de 2004 se publica una reforma al articulo 65 de
la Constitucién General para ampliar un mes y medio el segundo periodo
ordinario de sesiones. Con la modificacién aprobada y publicada, el segundo
periodo se iniciarfa el 1° de febrero. En el presente afo por primera vez se
aplicé la nueva disposicién, no obstante el texto de los articulo 4 y 6 de la
Ley Orgénica en el que se prevé como fecha de inicié el 15 de marzo no ha

% Diario Oficial de la Federacion del 30 de diciembre de 2004.

% Iniciativa de reforma el articulo 3°, numeral 1, de la Ley Orgéanica del Congreso, presentada por la
Dip. Marcela Guerra, en nombre del Dip. Sami David David, en la sesién de la comision permanente del
miércoles 18 de agosto de 2004. Gaceta Parlamentaria del viernes 20 de agosto de 2004.

5 Diario Oficial de la Federacién del 2 de agosto de 2004.

% Gaceta Parlamentaria del martes 7 de diciembre de 2004.
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sido modificado.

Por otra parte el articulo segundo transitorio ordena que con la
entrada en vigor del decreto se debe impulsar las reformas y adiciones a la
Ley Orgénica, por lo que se presentd una iniciativa en este sentido, suscrita
por diputados integrantes de diversos grupos parlamentarios®, misma que
fue aprobada por al Camara de Diputados el martes 14« de diciembre de
2004, sin embargo esta no ha sido aprobada en el Senado de la Republica.
3. Evolucion de los de los drganos del Congreso en el marco de
la Ley Orgénica.

Con la creacién de la Ley Organica del Congreso en 1979, se inici6
en forma un proceso de fortalecimiento del Legislativo, mediante el que se
crearon y suprimieron algunos érganos parlamentarios y se perfeccionaron
otros que estaban previstos desde las Cortes de Cédiz.

Derivado del desarrollo de la primera parte de este Capitulo, es posible
afirmar que en los tdltimos 25 afios el Congreso Mexicano ha tenido mas
avances que en los cien afnos anteriores. Es por esta razén que consideramos
importante analizar mds profundamente en esta parte las caracteristicas y
evolucién de los 6rganos que integran el Congreso Mexicano, a fin de conocer
su naturaleza y funciones, ademads de analizar su evolucién.

A. El Presidente de la Camara

Senala Fernando Santaolalla que debido a lo numeroso y complejo
de un cuerpo colegiado, como lo es una camara Legislativa, se requiere de
una autoridad que lo dirija, que resuelva las discrepancias que puedan surgir
en su seno y que impulse el desarrollo de sus funciones. Esta autoridad es
el Presidente de la Mesa Directiva,” quien de acuerdo con lo previsto por
la Ley Organica, ostenta dichas facultades. El Presidente es un érgano
unipersonal que es considerado “la maxima autoridad, sélo por debajo de la
Céamara misma, dentro del recinto parlamentario”, en virtud de que sélo una
presidencia unipersonal es apta para dirigir algo tan fluido como los debates
parlamentarios, resolviendo sin grave dilacién los incidentes que puedan
producirse.”™ En el caso de los Presidentes de las Camaras del Congreso
Mexicano, podemos agregar que estos ostentan la representacién de su
cdmara ante los demads 6rganos del Estado y la otra cdmara, ademas de ser
el representante juridico de la misma.

Hasta antes de la Ley de 1999, el Presidente habfa sido el tinico

% |ey Organica, articulos 22 y 23 con respecto a la Camara de Diputados y 66 incisos a, ¢, d, e, f, g, k, y
67 con respecto al Senado de la Republica.
°Santaolalla, Fernando. Derecho Parlamentario Espafiol. Espasa Calpe. Espafia. 1990. Pags. 161-163.
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6rgano rector previsto por el marco normativo del Congreso, ya que si bien
prevefa a los vicepresidentes, estos s6lo tenfan la encomienda de suplir al
Presidente, y los secretarios solamente cumplfan funciones complementarias
a la direccién de la Camara.

Con la primera Ley Organica del Congreso General se cre6 una
regulacién especifica para cada uno de los presidentes de las camaras y se
les denomina “Presidente de la Mesa Directiva”.”" Esta regulacién recogié
puntualmente algunas de las atribuciones que el Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso daba al Presidente y las confirié a los presidentes de
las mesas, adicionando las siguientes atribuciones:

*  Solicitar el auxilio de la fuerza publica;

*  Firmar con los Secretarios y, en su caso, el Presidente de la Camara
colegisladora, las leyes, decretos y reglamentos que expidiera la
Camara o el Congreso;

* Firmar la correspondencia y demds comunicaciones de la Cdmara;

* Larepresentacién protocolaria dela Camara ante la colegisladora y las
ceremonias a las que concurrieran los otros Poderes de la Federacién;

* Las que se derivaran de las disposiciones o acuerdos de la Cdmara.

Tanto el articulo 34 como el 83 de la Ley Orgénica, disponian las
mismas atribuciones para ambos presidentes, salvo la de presidir las sesiones
de Congreso General, conferida exclusivamente al Presidente de la Camara
de Diputados.

La Ley Orgénica de 1999 fortaleci6 al Presidente de la Mesa Directiva,
dotédndolo de atribuciones politicas importantes y ampliando su perfodo de
ejercicio. Las atribuciones de los presidentes de la Mesa Directiva, previstas en
los articulos 12, 22, 23, 66 y 67, pueden agruparse de la siguiente forma:

Atribuciones en Materia de Direccién del Proceso Legislativo™

* Garantizar el fuero constitucional de los diputados y senadores,
velando por la inviolabilidad de los recintos;

»  Citar, abrir, prorrogar, suspender y levantar las sesiones del Pleno y
aplazar la celebracién de las mismas;

*  Conceder el uso de la palabra; conducir los debates, discusiones y
deliberaciones; ordenar se proceda a las votaciones y formular la
declaratoria correspondiente;

*  Disponer lo necesario para que los legisladores se conduzcan
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conforme a las normas que rigen el ejercicio de sus funciones;

* Dar curso a los asuntos y negocios en términos de la normatividad
aplicable y determinar los tramites que deban recaer sobre las
cuestiones con que se dé cuenta a la Cadmara;

*  Firmar, junto con uno de los secretarios y con el Presidente y uno de
los secretarios de la colegisladora, las leyes y decretos que expida el
Congreso General; y suscribir, también con uno de los secretarios,
los decretos, acuerdos y resoluciones de su Cdmara;

*  Ordenarelauxiliodelafuerzapiblicaenloscasosenqueresultenecesario;

* Las demds que le atribuyan la Constitucién General de la Republica,
la Ley Organica del Congreso General y ordenamientos relativos a
la actividad parlamentaria.

*  Presidir las sesiones de:

o ElCongreso General (exclusiva del Presidente de la Camara
de Diputados);

o La Camara;
La Comisién Permanente (en este caso se alternan
la presidencia);

o Las reuniones de la Conferencia para la Direccién y
Programacién de los Trabajos Legislativos.

e Convocar a las reuniones de:

La Mesa Directiva de la Cdmara;

o La Conferencia para la Direccién y Programacién de los
Trabajos Legislativos (ademds de cumplir las resoluciones
que le correspondan en estos 6rganos).

* En la Cdmara de Senadores, el Presidente, ademés de las
anteriores, debe:

o Asegurarse de que los dictdmenes, acuerdos parlamentarios,
mociones, comunicados y demds escritos cumplan con las
normas que regulan suformulacién y tiempos de presentacién.

Atribuciones Disciplinarias

" Diario Oficial de la Federacion 25 de mayo de 1979.

2 Ademas de las facultades implicitas que prevé el inciso p) del articulo 22 de la Ley Orgénica.

8 Laanterior Ley Organica denominaba diputados “faltistas’ a los diputados que no asistian; sin embargo,
669 optd por suprimir esta denominacion y sélo se conserva en el titulo correspondiente al Senado.
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Exigir orden al publico asistente a las sesiones e imponerlo cuando
hubiere motivo para ello;

Requerir a los diputados y senadores que no asistan, a concurrir a las
sesiones de la Camara y comunicar al Pleno, en su caso, las medidas
o sanciones que correspondan.”™

Atribuciones Administrativas
En la Camara de Diputados:

o Tener larepresentacién legal de la Cdmara y delegarla en la
persona o personas que resulte necesario;

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

o Comunicar al Secretario General de la C4dmara las
instrucciones, observaciones y propuestas que sobre las
tareas a su cargo formule la Conferencia para la Direccién
y Programacién de los Trabajos Legislativos;

o Acordar con el titular de la Coordinaciéon de Comunicacién
Social los asuntos que le competen.

En la Cdmara de Senadores:

o Dirigir las tareas de las Secretarfas Generales, la Tesorerfa,
las unidades administrativas y el Centro de Capacitacién y
Formacién Permanente del Servicio Civil de Carrera, lo cual
puede delegar en un vicepresidente.

o Disponer que la informacién del trabajo de los senadores sea
difundida a los medios de comunicacién en condiciones de
objetividad y equidad.

o Expedir el nombramiento o el oficio de remocién de los
servidores publicos de la Camara.

Atribuciones Protocolarias

Conducir las relaciones institucionales con la colegisladora y los
otros poderes.

Firmar la correspondencia y demds comunicaciones de la Camara.
En la Camara de Diputados:
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o Disponer la elaboraciéon inmediata del Bando Solemne;
darlo a conocer al Pleno en la sesién més préxima;
ordenar su publicacién en el Diario Oficial de la
Federacién; y tomar las medidas necesarias para que
se difunda en los periédicos oficiales de las entidades
tederativas y se fije en las principales oficinas publicas
de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios.

* Enla Cédmara de Senadores:

o Designar las comisiones de cortesia necesarias para cumplir
con el ceremonial.

Como se observa, las atribuciones del Presidente fueron modificadas
considerablemente en 1999. Esto obedecié fundamentalmente a dos factores:

1) La Mesa Directiva adquirié progresivamente mayor relevancia
como 6rgano de gobierno colegiado, al que el Presidente s6lo concurria para:

* Dirigirla.

¢ Coordinarla.

* Y, en caso de empate en las votaciones, resolver mediante su
voto de calidad.

2) La conformacién plural de las dltimas tres legislaturas generé
la necesidad de que un érgano colegiado ejerciera la direccién politica de la
Camara. Lo anterior ocasioné que la Ley Organica vigente asighara ala Mesa
Directiva atribuciones que en el anterior texto eran ejercidas directamente
por el Presidente, como son cumplimentar el orden del dfa, que si bien es
una atribucién que este tltimo ejerce, originariamente es una facultad que el
articulo 20, inciso ¢) de la Ley Orgénica vigente otorga a la Mesa.

Por ltimo, cabe resaltar que se han asignado al Presidente algunas
atribuciones de indole administrativa, con el fin de que este érgano tenga el
control de los servicios técnico-administrativos indispensables para el trabajo
de la Camara.

B. La Mesa Directiva

La Mesa Directiva es el 6rgano colegiado responsable del adecuado
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desarrollo de las sesiones del Pleno, cuya actuacién se rige por los principios
de imparcialidad, objetividad y equidad. Esto obliga a sus integrantes a hacer
prevalecerelinterésdelaCamaraporencimadeintereses particularesode grupo.

La actual Ley Organica del Congreso no limita las funciones de
las mesas directivas de ambas cdmaras a la conduccién de las sesiones y las
actividades protocolarias, pues en el caso del Senado le atribuye facultades
administrativas como asignar recursos materiales, humanos y financieros
a los grupos parlamentarios, y proponer al Pleno ordenamientos que
regulen la organizacién de sus 6érganos administrativos.”™ Asimismo,
en el caso de la Camara de Diputados, la Mesa Directiva esta facultada
para interpretar la Ley Organica y los demds ordenamientos relativos
a la actividad parlamentaria que se requieran para el cumplimiento
de sus atribuciones y para la adecuada conduccién de las sesiones del
Pleno. Ademais, es la instancia encargada de elaborar el anteproyecto
de estatuto en la parte relativa al servicio de carrera parlamentaria.”

Anteriormente, en los diversos Reglamentos que rigieron al
Congreso, la Mesa Directiva no estaba regulada; sin embargo, su existencia
estd implicita en la regulacién de los presidentes, vicepresidentes, secretarios y
prosecretarios. En Ley Orgénica del Congreso de 1979, la Mesa Directiva fue
incorporada por primera vez en el Capitulo II, con funciones muy limitadas,
las cuales se ejercia bajo la autoridad de su Presidente.”

Enlos antecedentes reglamentarios del Congreso, la Mesa Directiva
no desempendé un papel relevante, fundamentalmente por dos razones:

*  Primero. Los nombramientos de los funcionarios que la integraban,
de acuerdo con los distintos Reglamentos para el Gobierno Interior
del Congreso, tenfan vigencia de un mes, tiempo insuficiente para
que el Presidente y el resto de la Mesa adquirieran la fuerza politica
necesaria para constituirse como 6rgano rector de la Cdmara.

*  Segundo. La Gran Comisién le resté fuerza politica y atribuciones,
al grado de desplazarla de la direccién en ambas Camaras.

Este Gltimo punto merece un anélisis mas profundo, ya que el hecho
de que una Comisién ordinaria, como fue la Gran Comisién, desplazara al
méximo 6rgano de gobierno, resulta por demas interesante e incluso puede
constituir una materia para un estudio politico acerca de la configuracién del
poder y del gobierno en el Congreso.

La Gran Comisién fue creada en el Reglamento de 1824 como una

™ Articulo 66 incisos h), i).

5 Articulo 20 inciso h) de la Ley Organica.

" Articulo 33 de la Ley Organica del Congreso de 1979.
" Articulo 58 del Reglamento de 1824.
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comisién ordinaria, cuya funcién original era exclusivamente nombrar a las
comisiones permanentes.

“..Esta Comisién [Gran Comisién] serd permanente, y a ella [...]
pertenecerd el derecho de nombrar, a pluralidad absoluta de votos, las
comisiones permanentes especiales.” ™’

Como puede observarse en el texto del Reglamento de 1824, ésta
no surge como érgano de gobierno de la organizacién interna de la Cdmara.
Tal status lo adquirié a través del tiempo, hasta convertirse en el maximo
6rgano en ambas camaras, debido a que la permanencia de los miembros que
la conformaban era mayor que la del Presidente y los demds integrantes de
la Mesa Directiva, ademds de que ejercia una funcién muy importante para
el trabajo legislativo que le permiti6 tomar, desde su aparicién, el control de
las Camaras.™

De acuerdo con Alonso Lujambio, “...el Constituyente de 1824:no sélo
crea un Senado con la representacién paritaria de los estados, para acompariar
a la Camara Popular —Céamara de Diputados—, también crea una especie de
Senado dentro de la Cdmara de Diputados (la Gran Comisién) para evitar
la concentracién de poder en una Mesa Directiva electa por los estados de
mayor poblacién y por lo tanto de mayor representacién”.™

La Ley Orgénica promulgada en 1979 atribuyé a la Gran Comisién
las facultades de 6rgano rector en ambas cdmaras, lo que vino a regular
una préctica que ya existfa. Ademds, se redujeron las facultades de la Mesa
Directiva, ya que, con las modificaciones sélo se limitarfa a conducir los
debates y a dar curso a los asuntos del Pleno.

Fue hasta la LV Legislatura cuando la Gran Comisién dej6 de ser
el maximo érgano de gobierno, debido a que las presiones de la oposicién
obligaron a tomar la decisién de restarle facultades, con lo cual comenzé
a peder el control absoluto de la Camara de Diputados.®” Finalmente, en
1999, con las reformas a la Ley Organica se dispuso la supresién de la Gran
Comisién, y la Mesa Directiva asumi6 la funcién de érgano de gobierno en
ambas cdmaras, hecho sin precedente en nuestra historia parlamentaria, ya
que ésta jamds habfa ejercido sus atribuciones en forma colegiada.

Analizados los antecedentes de este 6rgano, resulta necesario definir

8 Articulo 57 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General del 23 de diciembre de
1824 en Historia Sumaria del Poder Legislativo. Pag. 580.

™ Lujambio, Alonso. El Gobierno de la Camara de Diputados. El caso mexicano en perspectiva histérica
comparada. Instituto de Investigaciones Legislativas. LIl Legislatura del Estado de México. Pag. 11.

8 Dinorah de Lima Jiménez. Organizacion, Estructura y Funcionamiento de la Camara de Diputados, en
El Congreso Mexicano. Instituto de Investigaciones Legislativas. Camara de Diputados. LV Legislatura.
México. 1994. Pag. 96.

8 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag.167.
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su naturaleza. Fernando Santaolalla considera a la Mesa Directiva como el
segundo érgano de gobierno de cada Camara y advierte que “...como érganos
de gobierno y direccién, las mesas tienen un caracter predominantemente
institucional, en el sentido de que su comportamiento no debe estar presidido
por criterios de partido, sino por consideraciones objetivas y, en la medida de
lo posible, imparciales.”' La Mesa Directiva es el érgano de conduccién del
proceso parlamentario y no una instancia donde los grupos parlamentarios
puedan expresar sus posiciones particulares; para esos fines, como maés
adelante veremos, existen otros érganos. Por esta razén, la Ley Orgénica
vigente sefiala en sus articulos 20 y 66 que: “La mesa directiva observara en
su actuacién los principios de imparcialidad y objetividad”.

Es por esta razén que se ha considerado que en la Mesa Directiva no
es necesario que estén representados todos los grupos parlamentarios, ya que
los legisladores que la conforman no cumplen funciones de representacién
de su fraccién y no deben atender a intereses de grupo.

En la conformacién actual de las Mesas Directivas, se advierte que los
cuatro prosecretarios previstos en la Ley Organica de 1979 fueron suprimidos,
y que parte de sus atribuciones se transfirieron a los Secretarios Generales y
de Servicios Parlamentarios, figuras novedosas en la estructura de las cdmaras
creadas para “...otorgar solidez y sistematizacién a las diversas tareas que
ejecuta el personal de la Cdmara”.* Debe decirse que la propuesta para generar
tan importante modificacién en la estructura de la Cdmara, no fue la primera
en su tipo: ya los diputados Matfas Romero y Jestis Fuentes habfan presentado
una propuesta en 1876, para profesionalizar la secretarfa de la Camara de
Diputados mediante la figura de dos secretarios que no serfan diputados sino
empleados de la Camara. Dichos legisladores argumentaban en su iniciativa
que los diputados no debian desempenar funciones de empleados, ademas de
que esta medida garantizaba la imparcialidad de tan importante funcionario,
ya que su permanencia en el puesto dependeria del fiel cumplimiento de sus
deberes. Dicha propuesta no prosperé y, en cambio, durante 1897 se cre6 la
figura de los prosecretarios®* para coadyuvar en el cumplimiento de las tareas
parlamentarias con los secretarios de la Mesa.

Con la reforma de 1999, la Mesa Directiva adquirié un papel
preponderante en la direccién de la Camara de Diputados, lo cual dependié
en gran medida de la mayor permanencia en el cargo de sus miembros y, por

8 Dictamen de la Ley Orgéanica del 20 de junio de 1999.
8 Diario de los Debates de la Cdmara de Diputados, Octava Legislatura Constitucional de la Union.
Tomo Il. Imprenta de Francisco Diaz de Leon. México 1876. Pags. 477 a 506.
8 Articulo 25 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso del 20 de diciembre de 1857.
Consultado en el disco compacto, “Los Reglamentos de Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos™ Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias de la Camara de Diputados LVIII
Legislatura. México. 2003.
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supuesto, de las importantes atribuciones que se le adicionaron. Por otro lado,
al convertirse en un érgano plural se garantiz6 en parte la imparcialidad en
su actuacién; sin embargo, no se previé que ésta se integrara con legisladores
de todos los grupos parlamentarios, pues como ya se ha mencionado no es
un érgano que deba regirse por intereses de grupo.

Con respecto a las reglas para la integracién de la Mesa Directiva,
Ignacio Torres Muro propone tres alternativas, mismas que dependen de la
naturaleza de la Mesa, es decir:

* Si ésta es un mero 6rgano de aplicacién y administracién del
Reglamento. En este caso, todos los grupos parlamentarios pueden
tener la misma representacion independientemente de su tamario,
incluso a la hora de tomar acuerdos.

* Si, por el contrario, se encarga de tomar cualquier tipo de decisién
politica, no es posible que los grupos parlamentarios tengan la misma
representacién, ya que esto implicarfa que las minorfas podrian
detener las iniciativas de los grupos mayoritarios. Para ello plantea
dos alternativas que consisten en:

o Que todos los grupos estén representados proporcionalmente
a su importancia en la Cdmara, o

o Que seintegre con un miembro de cada grupo parlamentario
con voto ponderado (dependeria de tantos votos como
parlamentarios tenga su grupo). Es decir, si la Mesa fuera
un érgano politico, los grupos deberfan estar representados
en proporcioén a su importancia numérica.*

De acuerdo con el Reglamento de la Camara de Diputados italiana, “la
oficina de la Presidencia” —equivalente a la Mesa Directiva—, puede ampliarse
sin limites, aun para los grupos parlamentarios minimos, siempre y cuando el
grupo se constituya por un nimero no inferior de veinte diputados, lo cual, de
acuerdo con Silvano Tossi, es de cualquier manera excesivo. En el casoitaliano, la
oficina dela Presidenciano es un érgano de decision politica, en virtud de que las
funciones de gobierno colegiado de la Camara para el desarrollo programatico
de sus funciones legislativas y politicas, son ejercidas por la Conferencia de
Presidentes (que es el equivalente a la Junta de Coordinacién Politica).*

Las Mesas Directivas previstas en nuestra Ley Organica, ejercen
facultades de control politico y de direccién de los trabajos legislativos, previo
a acuerdos tomados en el seno de la Junta de Coordinacién Politica —con
excepcion de la Mesa Directiva de la Comisién Permanente, que sélo ejerce

8 Torres Muro. Op. Cit. Pag. 173-174.
% Tossi, Silvano, Derecho Parlamentario. Camara de Diputados-Miguel Angel Porrda. LVI Legislatura.
Pag. 105y 106.
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facultades de direccién—, por lo que se opté por una conformacion plural, pero
restringida, de acuerdo con lo expuesto por el Maestro Torres Muro. La Ley
Organica establece que las Mesas Directivas del Senado y de la Camara de
Diputados serdn electas por mayoria absoluta de votos la primera, y por el voto
de las dos terceras partes, la segunda. Sin establecer previamente el ntimero
de integrantes de cada partido que habran de integrarla, con estas reglas de
votacién se garantiza que los grupos mayoritarios tengan la representacion
en proporcién al ntiimero de integrantes de sus grupos.

La justificacién politica para construir normas que regulen la
composicién politica de la Mesa Directiva la encontramos en el dictamen
de la Ley Organica de junio de 1999, que senala: “...se opt6 por la mayoria
absoluta para la eleccién de la Mesa Directiva en la Camara de Diputados, con

<

el fin de garantizar que al menos dos Grupos Parlamentarios concurrieran
en la conformacién de los entendimientos necesarios, ademas de que, de esta
forma, se garantiza que un grupo parlamentario que cuente con el 34% de los
integrantes del Pleno, pueda evitar la eleccién de los miembros de la Mesa
Directiva que a su juicio no tuvieran una actitud incluyente en la construccién
de los entendimientos necesarios.”

Con respecto a sus atribuciones en la Ley de 1999 se estableci6 que

los integrantes de la Mesa Directiva deberan:

* Asegurar el adecuado desarrollo de las sesiones.

*  Cuidar que los documentos que son objeto del conocimiento del Pleno
cumplan con las normas que regulan su formulacién y presentacién.

*  TFormular y cumplir el orden del dia de las sesiones.

*  Designar las comisiones de cortesfa.

* La Mesa Directiva de la Camara de Diputados, ademds de las
atribuciones senaladas:

o Realiza la interpretacién de los ordenamientos
rectores de la actividad parlamentaria para el
cumplimiento de sus atribuciones, asi como
para la adecuada conduccién de las sesiones.

o Determina, durante las sesiones, las formas que puedan
adoptarse enlos debates, discusiones y deliberaciones, tomando
en cuenta las propuestas de los grupos parlamentarios.

o Determina las sanciones en relacién con las conductas que
atenten contra la disciplina parlamentaria.

8 Dictamen con proyecto de decreto que reforma el Titulo Il de la Ley Orgénica del Congreso General
de Los Estados Unidos Mexicanos. Comision de Reglamentos y Préacticas Parlamentarias de la LVII
Legislatura. Gaceta Parlamentaria del 20 de junio de 1999.
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o Elabora el anteproyecto de la parte relativa al estatuto por el
cual se normard el servicio de carrera parlamentaria, a efecto
de que la Conferencia para la Direccién de y Programacién
de los Trabajos Legislativos lo considere en la redaccién de
dicho instrumento normativo.

* En su caso, la Mesa Directiva del Senado debe:

o Asignar los recursos humanos, materiales y financieros, asf
como los locales que corresponda alos grupos parlamentarios.

o Elaborar y proponer al Pleno los ordenamientos que regulen
la organizacién de las secretarias generales, la tesoreria y el
servicio civil de carrera.

o Organizary supervisar las funciones a cargo de sus 6rganos
administrativos y crear las unidades administrativas que
se requieran.

Con lareforma de 1999, la Mesa Directiva se erigié como el maximo
6rgano de gobierno en amabas cdmaras, lo cual constituy6 una de las mas
importantes aportaciones de la reforma. Esto fue posible mediante nuevas
reglas para garantizar: 1) la pluralidad en su integracién, con la que se
busca que ésta opere con imparcialidad, en la conduccién de la actividad més
importante de las cdmaras que es el proceso legislativo y 2) la estabilidad de
sus integrantes, que permita que este érgano se fortalezca politicamente y
dé continuidad a sus trabajos.

C. La Junta de Coordinacion Politica

Este érgano encuentra sus antecedentes en los contactos informales
que el Presidente de la Camara comenzé a mantener a mediados del siglo
XIX con “los notables de las Camaras”, que ocasionalmente tenfan un puesto
en la misma Mesa, pero que por regla general mantenfan su status de jefe de
partido, a la vez que participaban en las tareas de direccién del Parlamento.*
Su integracién a los parlamentos acontecié en el siglo XX, por lo que se
consideran 6rganos contemporaneos. Fernando Santaolalla comenta que éstos
son érganos desconocidos formalmente en las Asambleas decimonénicas, pues
surgen y se consolidan en el parlamentarismo mas reciente. Con respecto a la
Junta de Portavoces del Congreso Espaiol —que es el equivalente a la Junta
de Coordinacién Politica—, Santaolalla expresa que se trata de un érgano de
% lbidem. Pag. 231.

8 Santaolalla, Fernando. Op Cit. Pag. 172.
% Acuerdo Parlamentario del 4 de septiembre de 1997.
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participacién de los Grupos Parlamentarios en la preparacién y coordinacién
del ejercicio de las funciones de las Camaras.®

En 1997, debido a que ningtin Grupo Parlamentario obtuvo la mayoria
absoluta, no fue posible integrar la Gran Comisién en la Cdmara de Diputados,
por lo que la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica tomé el
control total de la Cdmara,” el cual mantuvo hasta ser sustituida, en 1999,
por la Junta de Coordinacién Politica.

Se puede afirmar que la Junta es uno de los avances mas novedosos
que se incorporaron en la Ley Organica de 1999, pues se trata de un érgano
eminentemente politico, mediante el cual los grupos parlamentarios, participan
en la conformacién de las decisiones de gobierno de las camaras,” pues en
ella recae la atribucién de impulsar los entendimientos y las convergencias
politicas con las instancias y érganos que resulte necesario, a fin de alcanzar
los acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de adoptar las decisiones
de su competencia. A diferencia de la CRICP, cuya presidencia debia rotar
cada seis meses, con el fin de que la mayor parte de los grupos parlamentarios
pudieran presidirla, el nuevo érgano tiene mayor estabilidad en su direccién,
ya que existe la posibilidad de que el presidente dure en su encargo toda la
Legislatura, o bien que la presidencia rote por perfodos anuales.

Con respecto a su naturaleza, Fernando Santaolalla sefiala que la Junta
de Portavoces —simil de la Junta de Coordinacién Politica— es un érgano de
participacién de los Grupos Parlamentarios en la preparacién y coordinacién
del ejercicio de las funciones que competen a las Cémaras, y agrega que
mientras la Mesa Directiva es un 6rgano primordialmente neutro, la Junta
es marcadamente politica. En efecto, mientras que en la Mesa Directiva no
es necesaria la presencia de todos los Grupos, en la Junta de Portavoces,”
esta misma presencia resulta esencial.

Sobre el particular, Ignacio Torres Muro comenta que para algunos
‘...otro ejemplo de la translacién desde el Parlamento
a los érganos dirigentes de los partidos del centro de decisién politica.””
Las Juntas son una consecuencia de la superaciéon del anterior sistema de
individualidades politicas y su sustitucién por otro en el que los Grupos son
sujetos protagonistas del funcionamiento de las asambleas legislativas.”*

Algunos autores consideran que es dudoso el caracter de “6rgano”

autores las Juntas son

9 En el dictamen de reforma de la Ley Organica del 20 de junio de 1999, se consideré el modelo de érgano
de direccion representado por la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica que habia sido
rebasado por la realidad politica y la pluralidad en la conformacion del 6rgano legislativo. Se propuso
guebf‘tjjera sustituido por un drgano capaz de hacer frente a la nueva realidad politica.

Ibidem.
% Torres Muro. Op. Cit. Pag. 225.
% Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag. 172.
% Torres Muro, Ignacio. Op. Cit. 227.
% Los articulos 35 y 83 de la Ley Orgéanica del Congreso General prevén que la Junta de Coordinacion
Politica sesione en la Camara de Diputados cuando menos una vez por semana en periodo de sesiones,
y en el Senado una vez al mes durante los recesos 69




de las Juntas; sin embargo, para Ignacio Torres Muro sf lo son, puesto que
“...no se trata de reuniones ocasionales de personas, sino de una realidad
que funciona como tal dentro de las cdmaras al margen de que sus miembros
ostenten otras responsabilidades...”, pues, ademds de que se manifiestan las
opiniones de los diversos grupos parlamentarios, también se construye
una voluntad propia de la Junta.”” En el caso de las Juntas de Coordinacién
Politica de las dos cdmaras, previstas en la Ley Orgdnica vigente, ambas
cuentan con estas caracterfsticas, pues estd previsto que deben sesionar con
determinada periodicidad.”® Por otra parte, sus decisiones son colegiadas
y en ellas concurren las voluntades de todos los coordinadores mediante
el sistema de voto ponderado, ademés de que estas decisiones vinculan a
las cdmaras y, por supuesto, influyen en la conformacién de otros acuerdos.

Finalmente, concluimos que la Junta de Coordinacién Politica es un
6rgano eminentemente politico integrado por los coordinadores de todos
los grupos parlamentarios, los cuales fungen como intermediarios entre los
6rganos de gobierno y los intereses del partido y grupo que representan.
Adicionalmente, cabe subrayar que tiene atribuidas una gran diversidad de
facultades, de entre las que destaca la de proponer a los integrantes de las
comisiones y sus mesas directivas, que le fue otorgada con la actual Ley
Organica del Congreso, y que originalmente recafa en la Gran Comisién y
posteriormente en la CRICP.

D. La Conferencia para la Direcciéon y Programacién de los
Trabajos Legislativos

La Conferencia no tiene precedentes en nuestra legislacién y fue
una de las innovaciones que incorporé la Ley Organica vigente. No se trata
solamente de un érgano de representaciéon de los grupos parlamentarios,
sino que sus decisiones estdn imbuidas de un reforzamiento institucional,
ya que es presidida por el Presidente de la Mesa Directiva de la Cdmara. La
Conferencia es el maximo 6rgano de direccién de los trabajos legislativos
de la Cdmara de Diputados y es un espacio para la concertacién legislativa,
composicién del orden del dia y orientacién politica de la agenda entre los
grupos parlamentarios.

El Parlamento francés cuenta con una figura similar: la Conferencia de
Presidentes,” la cual se compone por los Presidentes de Grupo —Coordinadores
Parlamentarios en nuestro sistema— ademads de los vicepresidentes de la
Asamblea, los Presidentes de las comisiones permanentes, el Ponente

9Prevista en el articulo 48 del Reglamento de la Asamblea Nacional de Francia.
% Dictamen de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del 20 de junio
de 1999.
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General de la Comisién de Presupuestos, Economia General y del Plan; y el
Presidente de la Delegacién de la Asamblea Nacional para la Unién Europea.
Sus funciones principales son: 1) Examinar el orden de los trabajos del Pleno
para la semana en curso y las dos siguientes, notificando las solicitudes de
inclusién prioritaria en el orden del dia del Pleno presentadas por el gobierno,
y 2) Puede formular cualesquiera propuestas referentes a la aprobacién del
orden del dfa a titulo de complemento a las discusiones sefialadas como
prioritarias por el gobierno.

Laestructura funcional prevista en nuestra Ley Organica es un érgano
colegiado de direccién, previsto Unicamente para la Camara de Diputados.
Se integra, como ya se ha mencionado, por el Presidente de la Cdmara de
Diputados ademés de los coordinadores de los grupos parlamentarios,
conforme a lo dispuesto por el articulo 26 de la Ley Organica.

La creacién de la Conferencia obedecié a la necesidad de contar con
mecanismos que promovieran la eficacia en el desahogo de las obligaciones
camarales en los perfodos de sesiones, mediante la armonizacién de los temas,
calendarios, 6rdenes del dia y modalidades de tratamiento de los mismos en
cada sesién.”

La Conferencia cumple con las siguientes funciones:

* Impulsar el trabajo de las comisiones para la elaboracién y el
cumplimiento de los programas legislativos.
*  Establecer:

El programa legislativo de los periodos de sesiones.
El calendario para su desahogo.
La integracién basica del orden del dia de cada sesién.

© O © O

Las formas que seguirdn los debates, discusiones y deliberaciones.

*  Proponer al Pleno el proyecto de estatuto que regira la organizacién
y funcionamiento de las Secretarfas de Servicios Parlamentarios y
de Servicios Administrativos y Financieros.

* Llevar al Pleno, para su aprobacion, los nombramientos de Secretario
General y de Contralor de la Cdmara.” Producto de los intercambios
entre legisladores de todos los grupos parlamentarios que integraron
la LVII Legislatura, en el dictamen de la Ley Orgénica se considerd
que la Conferencia fuera la instancia encargada de proponer a los dos
més importantes funcionarios de la Cdmara de Diputados,

% Articulo 38, inciso d) de la Ley Orgénica.
100 |hidem
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facultad que se sustentd en el hecho de que estos, por la naturaleza
de sus atribuciones, se encuentran vinculados con la organizacién
integral de la Cdmara, por lo que resulta conveniente que el érgano
donde confluyen tanto el Presidente de la Mesa Directiva como los
Coordinadores de los Grupos Parlamentarios, sea el encargado de
la funcién de proponerlos.'®

La Conferencia se ha convertido en el maximo érgano en materia
de trabajo legislativo tnicamente por debajo del Pleno, su actuacién ha
contribuido a eficientar el desarrollo de los trabajos Legislativos, llevar
a la aprobacién del Pleno, proyectos de acuerdos que se elaboraron en su
seno, con lo que se libara al maximo érgano de la Camara de la discusién
de asuntos sumamente complejos que al interior de un grupo més pequefio
pueden resolverse en menor tiempo.

Ha sido cuestionada en algunos proyectos para reformar la Ley
Organica, que plantean su desaparicién, como el del Dip. Ricardo Garcia
Cervantes quien sefiala que la existencia de la Conferencia es una deficiencia
normativa que se ha presentado en la Cdmara de Diputados, y agrega: “que
permite a los coordinadores parlamentarios bloquear por tiempo indefinido,
debido a la ausencia de acuerdos entre ellos, decisiones cruciales tanto para
el adecuado cumplimiento de las responsabilidades legislativas, como para
los asuntos que conciernen a la organizacién administrativa interna de la
Camara.”"' La duplicidad de mandos que se genera con la existencia de la
Conferencia con respecto a la Junta de Coordinacién Politica es la mayor
critica que se le ha hecho, es la razén por la que algunos legisladores opinan
que el modelo establecido en el Senado es mas eficiente.

E. Las comisiones

En Espana, las comisiones parlamentarias son anteriores a la
Constitucién de 1812, puesto que se encontraban previstas desde el
Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes Constituyentes del 24
de noviembre de 1810,' y posteriormente en el Reglamento Interior para
el Gobierno de las Cortes de Cadiz, que fue el modelo que siguieron los
reglamentos que rigieron a los distintos Congresos mexicanos.

Actualmente, los parlamentos numerosos son la regla general

101 Iniciativa de Reforma a la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
presentada, por el Diputado Ricardo Garcia Cervantes. Gaceta Parlamentaria nimero 824, miércoles
29 de agosto de 2001.

92 Viillacorta Mancebo, Luis. Hacia el Equilibrio de Poderes. Comisiones Legislativasy Robustecimiento
de las Cortes. Secretaria de Publicaciones. Universidad de Valladolid. Espafia, 1989. Pag. 134.

103 Bentham, Jeremy. Tacticas Parlamentarias. Pag. 251.
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en las democracias modernas, lo que representa un inconveniente para el
funcionamiento interno de las camaras, inconveniente del que Bentham da
cuenta en su célebre libro Tdcticas Parlamentarias. En él afirma que “...cuanto
mas numerosa es una asamblea tanto menos idénea es para ciertas tareas.”'"’
La mayor o menor dimensién de la asamblea, sin embargo, no es lo tinico que
dificulta su trabajo, ya que factores como la especializacién cada vez mayor
de las materias de su competencia y la complejidad de las tareas que realiza,
son los que la hacen mas complicada.

Como consecuencia de lo anterior, y debido a fenémenos como el de
la integracién de los legisladores en grupos, las cdmaras se han convertido
en entes complejos, integrados por érganos especializados con distintas
competencias —como los 6rganos de gobierno y por supuesto las comisiones—,
superando asf la concepciéon decimonénica del Parlamento, en el que el Pleno
era el centro de toda la vida de las cdmaras y en el que la funcién instructora
era desempefiada por las secciones o agrupaciones de parlamentarios hechas
al azar,'** lo que se traducia en inconvenientes funcionales y operativos. Con
la asamblea tnica, el trabajo era lento, el analisis superficial y la deliberacién
diffcil; por ello, el principio de divisién del trabajo tuvo necesariamente que
establecerse, a efecto de que la institucién fuese mas dindmica y funcional.'*”
Al respecto, Lluis Aguilé comenta que el Pleno no puede hacer todas las
funciones que hoy tienen encomendadas constitucional y legalmente los
parlamentos democréticos. El Pleno debe debatir y aprobar las decisiones
mas importantes, por lo que la tarea de las comisiones es, precisamente,
prepararle el trabajo y descargarlo de las labores de menor importancia.'*
Como se observa en las anteriores opiniones, las comisiones son determinantes
en el proceso legislativo, puesto que de los dictdmenes u opiniones que éstas
emitan, depende en gran medida el desempefio que tenga el Pleno de la
Cémara; es decir, que si el dictamen, es deficiente dificilmente el Pleno podra
resolver sobre el asunto sobre el que verse, por lo que éste seguramente serd
regresado a la comisién que lo emitié para que lo aclare, lo cual retrasard atin
més los trabajos de la Camara.

Con respecto a su naturaleza, de acuerdo con Benito Nacif, las
comisiones son paneles especializados para la discusién y andlisis de las
iniciativas, y constituyen el principal recurso organizacional con el que

104 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag. 174. i}

105 Mora Donato, Cecilia. Las Comisiones Parlamentaria de Investigacion como Organos de Control
Politico, Camara de Diputados Comité de Biblioteca e Informatica. Instituto de Investigaciones Juridicas.
UNAM. México. 1998. Pag. 49.

106 Aguil6 | Lucia, Lluis. Las Cortes Valencianas. Introduccion al Derecho Parlamentario. Tirant lo Blach,
Valencia. 2000. Pag. 62.

w7 Nacif Hernandez, Benito. El sistema de comisiones permanentes en La Camara de Diputados de
México. Pags. 33y 35.

108 Wilson, Woodrow. EI Gobierno Congresional. Régimen Politico de los Estados Unidos. Instituto de
Investigaciones Juridicas. UNAM. México 2002. Pag. 48.
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cuentan las asambleas legislativas. Estas realizan el trabajo preparatorio que
las mayorias en el Pleno necesitan para legislar y controlar las actividades
de la administracién. Con respecto a su naturaleza, sefiala que las comisiones
son 6rganos legislativos regulados por un grupo de instituciones formales
e informales que afectan de manera regular su funcionamiento.'*” En cuanto
al caso de los Estados Unidos de Norte América, Woodrow Wilson sefiala
que précticamente el Congreso o, en todo caso, la Cdmara de Representantes,
delega en los comités permanentes —comisiones permanentes en nuestro
sistema— no sélo sus funciones legislativas, sino también sus funciones
deliberativas.'” James Q. Wilson sefiala que la caracteristica organizativa
més importante del Congreso es el conjunto de comités legislativos de la
Camara de Representantes y del Senado, ya que allf es donde realmente se
hace el trabajo del Congreso, y que es en la presidencia de estos comités y
sus subcomités donde se concentra la mayor parte del poder del mismo.'”
Luis Villacorta considera que las comisiones, son una formacién necesaria
de las asambleas, condicionadas histéricamente por el ejercicio formal de
funciones deliberativas, por la autonomia orgédnica —que consiste en una
autoorganizacién de la deliberacién—y por un elevado grado de complicacién
y especializacién de los conocimientos. Con todo, las comisiones son elementos
naturales o espontdneos de la organizacién parlamentaria, de naturaleza
colegiada y deliberante, y se muestran absolutamente imprescindibles en
cualquier asamblea numerosa poco adecuada para enfrentarse con problemas
de una cierta complicacién técnica.''”

Tomando en cuenta las anteriores opiniones, podemos establecer que
las comisiones son érganos legislativos regulados en la legislacién que rige a
las camaras, las cuales cumplen con funciones que por razones de especialidad
y divisién del trabajo les delega la Asamblea, es decir para que los actos
que emitan tengan efecto al exterior de estas, deben ser sancionados por el
Pleno, ya que cumplen con funciones que originariamente son de la Cdmara.

La anterior afirmacién se apoya en el dictamen de reforma al Titulo II
dela Ley Orgénica que rige al Congreso mexicano,''' y que norma lo relativo
ala Camara de Diputados, el cual sefiala que el objeto de las comisiones es el

111

de elaborar dictamenes, informes, opiniones o resoluciones para contribuir a
que la Cémara desarrolle las funciones que le sefialan la Constitucién y las
leyes. En este mismo documento se precisa que, segin el caso de que se trate,
alas comisiones de la Camara puede corresponderles alguna o algunas de las
funciones siguientes:

*  Dictamen sobre iniciativas de ley o decreto.

*  Solicitud, recepcién y analisis de informacién.

109 Wilson Q. James. El Gobierno de los Estados Unidos. Editorial Limusa. 1999. Pag. 256.
10 Villacorta Mancebo, Luis. Op. Cit. Pags. 181-183.
1 Gaceta Parlamentaria del 20 de junio de 1999.




uorum

Legislativo

* Control de la administracién publica.

* Dictamen para dar cumplimiento a la facultad de designar
servidores publicos.

*  Preparacién de proyectos de ley y desahogo de consultas sobre los
ordenamientos que rigen el funcionamiento de la Camara.

*  Coordinacién con la entidad de fiscalizacién superior de la Federacién.

*  Conocimiento y resolucién de denuncias por responsabilidad de
servidores publicos.

* Investigacién sobre el funcionamiento de las entidades de la

Administracién Publica Federal.

Como se observa en la anterior enumeracién de funciones, todas
son originariamente de la Cdmara en su conjunto, sélo que para efectos de
divisién de trabajo en grupos especializados se delegan en las comisiones.

Con respecto a las deliberaciones que se llevan a cabo en comisiones,
Woodrow Wilson opina que el pequefio debate pablico que se suscita en
virtud de los reglamentos escritos y apremiantes de la Cdmara, es un debate
de férmula mas que una discusién efectiva, pues la discusién interna en los
comités es la que da forma a la legislaciéon. Establece ademas que la discusién
més completa y mas juiciosa de sus detalles, producida en el seno de los
comités, no puede reemplazar ni tener toda la utilidad que la enmienda y la
discusién por el Congreso en sesién publica.''* Con respecto a esto ultimo,
el Manual del Derecho Parlamentario de Jefferson sefnala que los actos de
las comisiones no pueden publicarse, ya que no tienen fuerza hasta que los
ratifique la Camara, ademés de que no pueden recibir peticiones sino por
conducto de la Cdmara.'”” Con estas tltimas opiniones, se reafirma que las
comisiones son érganos subordinaos al Pleno, ya que aunque su trabajo es
determinante, éstas sélo ejercen facultades delegadas. Por otra parte, también
se observa que las discusiones que se desarrollan al interior de éstas son de
vital importancia, pues en ellas es donde realmente se discuten técnicamente
y a detalle los proyectos de la Cdmara -ademas de que es el lugar donde se
toman los acuerdos mds importantes-, reservando para el Pleno los matices
politicos y la resolucién de los grandes desacuerdos.

Finalmente, cabe agregar que existe polémica con respecto a la
publicidad de las reuniones de las comisiones, la cual consiste en que por la
naturaleza e intensidad de los debates al interior de éstas, no deben ser ptblicas,
ya que con esto se facilita su desarrollo, ademds de que por su naturaleza
de 6rgano subordinado sus decisiones no son definitivas. Los anteriores
argumentos son validos; sin embargo, actualmente esto no estd regulado en la
Camara de Diputados por lo que se aplican a las comisiones las reglas del Pleno,

12 Woodrow Willson. Op Cit. Pag. 48.
13 Jefferson, Tomas. Manual del Derecho Parlamentario. Edicién Facsimilar realizada por la
Coordinacion del Sector Popular del Grupo Parlamentario del PRI. Camara de Diputados LVIII
Legislatura. México. 2002. Pag. 50.
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razén por la cual las reuniones son publicas y excepcionalmente privadas, en
el caso del Senado la regla se invierte el articulo 93 dispone que las reuniones
de las comisiones podran ser piblicas, cuando asilo acuerden sus integrantes.

De acuerdo con la doctrina, las comisiones se dividen bisicamente
en dos tipos: ordinarias o permanentes, y no permanentes.

Con respecto a las primeras, Luis Villacorta afirma que el aumento
de la amplitud y complejidad de las tareas a desarrollar por las instituciones
parlamentarias, ha hecho de las comisiones permanentes una institucién
indispensable, tanto para la eficacia de las tareas legislativas como para
las de control, por lo que la linea de evolucién coherente estda marcada por
la tendencia implacable hacia la consolidacién del Sistema de Comisiones
Permanentes como regla, con la excepcién de la Gran Bretafia.''* Por
lo anterior, las originalmente comisiones temporales evolucionaron y
constituyen el actual sistema de comisiones permanentes.

Fernando Santaolalla comenta que las comisiones permanentes son
aquellas constituidas para toda una Legislatura, previstas ademds con caracter
necesario en el Reglamento (en el caso de México en la Ley Orgénica). Estas
comisiones se subdividen, de acuerdo con este autor, en legislativas y no
legislativas. Las primeras tienen como competencia primordial el estudio
y dictamen de los proyectos legislativos; ademds tienen otras funciones
de naturaleza diversa, como por ejemplo, la formulacién de preguntas, la
celebracion de sesiones informativas, el debate y la votacién de proposiciones
distintas a las de ley, asi como el examen de comunicaciones e informes.''
En el Congreso Mexicano, la actual Ley Orgénica prevé 43 comisiones
""“en el caso de la Camara de Diputados, y 29 comisiones en el
Senado de la Republica.'"”

Por su parte, las comisiones no permanentes se crean para un trabajo
concreto y se extinguen al concluir el trabajo encomendado y, en todo caso,
al concluir la Legislatura.''® Este tipo de comisiones, aun teniendo caracter
estable, no desarrollan funciones encaminadas al estudio y dictamen de leyes.

ordinarias

14 Villacorta Mancebo, Luis. Op Cit. P4g. 183.

15 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. Pag. 179.

16 E] articulo 39 de la Ley Organica del Congreso, prevé 39 comisiones y el articulo 40 prevé 4 que
desarrollan tareas especificas. El texto original del articulo 39 preveia 27 comisiones ordinarias hasta la
reforma del 9 de octubre de 2000, en que se adicionaron las otras 12.

17 Articulo 90 de la Ley Organica del Congreso.

18 Santaolalla, Fernando. Op. Cit. P4g.179 — 180.

19Gil Villegas, Francisco.-Coordinador-. EI Congreso Mexicano. Instituto de Investigaciones Legislativas.
LV Legislatura. 1994. Pag. 135.

120F] articulo 42 de la Ley Organica prevé que el Pleno podra acordar la constituciéon de comisiones
especiales cuando se estimen necesarias para hacerse cargo de un asunto especifico. En el caso de la
Camara de Senadores, las comisiones especiales o transitorias estan previstas en el articulo 87 de la Ley
Organica que faculta a la Camara, con apego a la Constitucion y a las leyes para nombrar comisiones
transitorias para conocer exclusivamente de la materia para cuyo objeto hayan sido designadas.

121F] articulo 41 de la Ley Orgéanica prevé la constitucion de comisiones de investigacion para el ejercicio
de la facultad a que se refiere el parrafo tercero del articulo 93 constitucional, y el articulo 85 inciso c),
de la misma Ley para la Camara de Senadores.
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En el caso del Congreso Mexicano, es posible nombrar comisiones no
permanentes que conozcan exclusivamente de la materia en razén de la cual
fueron denominadas, o desempefar un encargo especifico.'” Entre éstas, se

b b

encuentran las comisiones especiales'* el

y las comisiones de investigacién,'*' las
cuales se extinguen al agotarse el objeto para el que fueron creadas o al final
dela Legislatura que las originé. El ntimero de éstas varfa en cada Legislatura:
las Camaras estdn facultadas para crear las que consideren necesarias.

Con respecto a su extincién, corresponde al Secretario
General, en el caso de la Ciamara de Diputados, informar lo
conducente a la Conferencia para la Direccién y Programacién de
los Trabajos Legislativos, misma que hard la declaratoria respectiva.

Finalmente, en nuestra legislacién encontramos a las Comisiones,
Bicamarales que fueron incorporadas con la reforma a la Ley Organica de
1999, que adicioné el Titulo Quinto, relativo a la difusién e informacién de
las actividades del Congreso. Estas comisiones se encuentran integradas por
legisladores de ambas cdmaras y se establecieron con el fin de supervisar los
servicios de dos importantes areas del Congreso. Actualmente, existen dos
Comisiones Bicamarales que son:

* La del Canal de Televisién del Congreso de la Unién, que se
encarga de la conduccién de las actividades que desarrolla el canal
de television.

«

* La del Sistema de Bibliotecas, que “...tiene por objeto coordinar
las acciones y recursos de ambos cuerpos legislativos para integrar
un eficiente sistema de bibliotecas.”'** De acuerdo con el propio
articulo 1384 de la Ley Organica: “La administracién y operacién de
las bibliotecas serd responsabilidad de los servicios establecidos en
cada Cdmara, conforme a los titulos Segundo y Tercero de esta ley

y a través de una Comisién Bicamaral del Sistema de Bibliotecas...”
a). Los Comités

El objetivo central de los comités es apoyar el funcionamiento
administrativo de la Cdmara de Diputados. Estos no son érganos de dictamen
o investigacién. La Ley Organica de 1979'* cre6 los comités tinicamente para
la estructura de la Camara de Diputados: el de Administracién, el de Asuntos
Editoriales y el de Biblioteca. Posteriormente, la reforma de 1994 incorporé
el Comité de Informatica y el Comité del Instituto de Investigaciones
Legislativas, los cuales fueron suprimidos por la Ley Organica en vigor.

122 Fernandez Ruiz, Jorge. Poder Legislativo. Porrda. Primera Edicién. México. 2003. Pag. 404.
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La Ley Organica define a los comités como érganos que se constituyen
por disposicién del Pleno para auxiliar a la Camara en el desempefio de sus

funciones y para realizar tareas diferentes a las de las comisiones'**

,y tendrén
la duracién que sefiale el acuerdo de su creacién.' La actual Ley Orgénica
prevé un sélo comité permanente: el de Informacién, Gestoria y Quejas, que
se encarga de orientar y conocer las peticiones que formulan los ciudadanos
a la Camara de Diputados.

Es importante destacar que las comisiones desde el primer
Reglamento del Congreso son los 6rganos que mas modificaciones han tenido
en su regulacién; sin embargo, estas modificaciones s6lo han consistido en
adicionar y suprimir comisiones y comités.

Fue conlareforma ala Ley Organica de 1999, que se precisé el objeto
de las comisiones y se les encomendaron tareas especificas. No obstante,
es conveniente sefialar que la regulacién del trabajo en comisiones es casi
inexistente, por lo que se ha llevado a cabo la préctica de aplicar las reglas
de las sesiones de Pleno a las reuniones de las comisiones, lo cual ademas de
no tener fundamento, no responde a las muy particulares necesidades que
tienen las comisiones para su trabajo. Es por esta razén, que en las dltimas
Legislaturas se han presentado distintas iniciativas con fin expedir una
nueva regulacién del proceso legislativo, incluido por supuesto el trabajo en
comisiones, sin que a la fecha ninguna haya sido dictaminada.

F. Los Grupos Parlamentarios

Tomando en consideracién que el desarrollo del trabajo
de los parlamentos gira en torno a los grupos parlamentarios en
gran parte de las democracias modernas y la importancia que
han adquirido en el Derecho Parlamentario Mexicano, resulta
indispensable abordar este tema. A continuacién, realizaremos un
breve analisis de sus antecedentes, naturaleza y principales funciones.

La agrupacién de los diputados en fracciones parlamentarias se
establece en la legislacién mexicana al final de los afios setenta. No obstante que
el fenémeno de la organizacién parlamentaria en grupos, fracciones o clubes,
es propio de los parlamentos europeos del tltimo tercio del siglo XIX, existen

123 Articulo 65 de la Ley Organica del 25 de mayo de 1979.

124 Con fundamento en lo dispuesto por el Articulo, 46 fueron creados los Comités de los Centros de Estudio,
mediante distintos acuerdos de la Junta de Coordinacién Politica de fecha 8 de noviembre de 2000.

125 Articulo 46 de la Ley Organica del Congreso General Vigente.

1% Anuario de Derecho Parlamentario de las Cortes Valencianas. Pag. 298.

121 Ripollés Serrano, Ma. Rosa. Los Grupos Parlamentarios en el Senado Espafiol en Anuario de Derecho
Parlamentario. Cortes Valencianas. N° 10. 2001 Espafa. Pag. 319.
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precedentes en las asambleas parlamentarias de principios de siglo e incluso
més remotos. Asi, el reconocimiento juridico de la labor que desempenian los
grupos en las camaras es posterior. Por ejemplo, en Francia, una resolucién
del 1° de julio de 1910 reconocié oficialmente a los grupos parlamentarios.'*
Actualmente, los grupos parlamentarios constituyen sujetos colectivos de la
vida parlamentaria, de forma que puede decirse que si la democracia actual
es “democracia de partidos”, el Parlamento es, basicamente, “grupocracia”.'*?

Manuel Garcia Pelayo comenta que los grupos parlamentarios
son componentes orgénicos del Parlamento y, a la vez, subunidades de
la organizacién de los partidos. Dicho de otro modo, “...constituyen una
penetracién de la organizacién del partido en la estructura del Parlamento.”***
Sobre este mismo punto, Silvano Tossi sefiala que el grupo parlamentario,
en el momento que penetra en la organizacién del Estado llegando a ser
elemento esencial de la estructura de la Cdmara y/o del Senado, se transforma,
agregando a la propia naturaleza de 6rgano interno del partido aquella de
6rgano de la Camara, necesariamente subordinado también a la potestad
reglamentaria propia de esta tltima."* No obstante que, como puede
observarse, la incorporacién de los grupos parlamentarios a las estructuras
parlamentarias en el mundo es relativamente reciente, estos han asumido
un importante papel en la direccién de las camaras, al grado de desplazar en
ocaslones a los legisladores en lo individual. Es por lo anterior importante
analizar su naturaleza, con el fin de determinar sf sélo son érganos de los
partidos que se han introducido a las estructuras del Poder Legislativo.

Por otra parte, el tema de la naturaleza de los grupos parlamentarios
ha sido abordado por diversos autores, lo cual ha generado una enorme
polémica y distintas teorias sobre el particular, que los definen como:

* Asociaciones de derecho privado investidas en funciones publicas.
+  Organos de los partidos.

Organos de las camaras.

Organos del partido y de la Camara simultineamente.

Entre los autores que afirman que los grupos parlamentarios son
asoclaciones privadas que ejercitan funciones piblicas, se encuentra Fernando
Santaolalla, quien comenta que estos son, hoy por hoy, asociaciones o uniones

128\, Garcia Pelayo, El Estado de Partidos, Madrid 1986, Pag. 93 y 94 citado por Angel Sanz Pérez en La
Naturaleza Juridica de los Grupos Parlamentarios. Una Aproximacion al Proceso de Juridificacién de
los Grupos Parlamentarios. Anuario de Derecho Parlamentario de la Cortes Valencianas Pag. 332.
129 Tossi, Silvano. Derecho Parlamentario. Miguel Angel. PorrGia. Cémara de Diputados Pag. 121.
1%0 Sataolalla. Fernando. Op. Cit. P4ag.142
131 Tossi, Silvano. Op. Cit. Pag. 120.
132 Ciarruso, Gian Franco, citado por José Luis Garcia Guerrero en Democracia Representativa de Partidos
y Grupos Parlamentarios. Pag. 241.
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de hecho, sin personalidad propia expresamente reconocida y de caracter
transitorio.'” Por su parte, Silvano Tossi, apoyado en la legislacién italiana,
opina que el grupo parlamentario “...no puede ser considerado, ni de hecho
ni formalmente, como una entidad auténoma respecto del partido sino que es
parte integrante.”'*' Agrega que su expresiéon organizativa al interior de las
camaras esta funcionalizada por la aplicacién del rumbo politico del partido.

Gian Franco Ciaurrus afirma que los grupos son una institucién
parlamentaria que realizan funciones de 6rgano de la Camara en sentido
técnico, al redundar las mismas, directa o indirectamente, en beneficio del
ordenamiento general.'” Por tltimo, José Luis Garcia Guerrero considera
que estos son 6rganos del partido y de la Camara, en virtud de que:

* Tanto los estatutos de los partidos como los reglamentos de
las cdmaras imponen a los parlamentarios, si resultan electos, la
obligacién de integrase en el grupo que corresponda con el partido
en el que militan.

*  Losreglamentos parlamentarios también se ocupan de su regulacién
juridica y, salvo que estos dispongan otra cosa, la materia de los
grupos queda sustraida tanto al legislador ordinario como al poder
reglamentario de la administracién publica.

* Los grupos estdn compuestos exclusivamente de parlamentarios y
no sélo participan de la voluntad decisoria de las Cdmaras, sino que
realizan funciones propias de un érgano camaral.

*  Los grupos han pasado de designar simplemente a los integrantes
de las comisiones a ser los auténticos protagonistas de la actividad
parlamentaria.

* Los grupos eligen y revocan a los titulares de otros érganos de las
camaras, como la Junta de Portavoces, la Diputaciéon Permanente o

las comisiones.!**

Coincide con lo anterior Marfa Rosa Repollé. Ella sefiala que,
debido a que la actuacién de los grupos es reconocida por los ordenamientos
parlamentarios, es posible su caracterizacién como érganos publicos, érganos
parlamentarios, verdaderos sujetos colectivos de las cdmaras, constituidos
de acuerdo con el Derecho Parlamentario y bajo los requisitos que marcan
los reglamentos. Por lo que “...es posible hablar de su naturaleza publica,
como 6rganos de las cdmaras, sin perjuicio de que ademas de ello sean
organizaciones o asoclaciones en la esfera de los partidos politicos, pero, en

todo caso, esto es irrelevante para el Derecho Parlamentario.”'**

133 Cfr. Garcia Guerrero, José Luis. Democracia Representativa de Partidos y Grupos Parlamentarios.
Monografias 30. Congreso de los Diputados de Espafia. 1996 P4gs. 258 a 267.
1% Repollé, Maria Rosa. Op. Cit. Pag. 307.
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Definir la naturaleza de los grupos no es una tarea sencilla. Asf
lo resefan las distintas opiniones doctrinales y las diferencias entre los
ordenamientos de cada pais que los regulan, tanto en sus funciones como en
su conformacién. Esto resulta determinante para establecer los componentes
de su naturaleza, lo cual dificulta adin més su definicién. En el caso de nuestra
legislacién, las opiniones reconocidas sobre las caracteristicas de los grupos
parlamentarios corresponden a José Luis Garcia y Marfa Rosa Repollé, que
coinciden con la de Susana Thalia Pedroza de la Llave, quien afirma que, en
nuestro pafs, la naturaleza juridica de los grupos parlamentarios es la de ser
“6rganos auxiliares de los partidos politicos, asi como el ser, al mismo tiempo,
6rganos auxiliares de la Cdmara de Diputados”.'*
con la anterior afirmacién, consideramos conveniente agregar que el grupo
parlamentario es el medio por el cual se garantiza la libre expresién de la
ideologfa partidista y la formacién de criterios grupales.

Las funciones de los grupos son de distinta indole, de las cuales
consideramos que la principal es representar e impulsar los intereses del
partido politico del cual provienen, en el proceso parlamentario. Marfa Rosa
Repollé comenta que, en el caso de Espana, los grupos desarrollan un haz
de funciones muy variado, desde sus habituales intervenciones como suje-
tos colectivos de las cdmaras hasta funciones de cardcter extraordinario,

No obstante coincidir

como actuar de consejero del gobierno. Por otra parte, los Portavoces de los
Grupos —Coordinadores parlamentarios en nuestra legislaciéon— se retinen
también con dirigentes extranjeros o representantes de grupos de presion,
de interés, u organizaciones sociales de toda clase y condicién. Son también
frecuentes las reuniones de portavoces u otros representantes de los grupos
con otras instituciones del Estado, o bien las reuniones con los representantes
de universidades, institutos y medios de comunicacién social.'** Ademas de
lo anterior, los grupos parlamentarios estdn facultados para:

»  Salvo precepto en contrario, integrar las comisiones, las que estardn
formadas por los miembros que los grupos designen en el nimero
que, respecto de cada uno, indique la Mesa del Congreso.

* Convocar a las comisiones y solicitar la celebracién de sesiones
ordinarias en los dfas no previstos para ello.'”

En el caso de la Asamblea Nacional de Francia, los grupos tienen

1% pedroza de la Llave, Susana Thalia. Comentarios al articulo 70 constitucional en _Derechos del Pueblo
Mexicano. Tomo VII. Pag. 628.

1% Repollé, Maria Rosa. Op. Cit. Pags. 308 a 314.

137 Articulos 40, 42 y 62 del Reglamento del Congreso de los Diputados de Espafia.

138 Articulos 23, 25, 32 y 80 del Reglamento de la Asamblea Nacional.

139 Articulo 5y 19 del Reglamento de la Camara de Diputados Italiana.
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una importante participacién en el proceso legislativo y en la designacién
de los titulares de los otros 6rganos de la Cdmara. Pueden solicitar la
constitucién de una comisién especial y participar proporcionalmente en
ella, asf como intervenir en la organizacién de los trabajos y del orden del
dia del Pleno y de las Comisiones.'”® En la Camara de Diputados italiana,
los grupos también tienen un importante papel en el proceso legislativo.
Ademais de elegir a los titulares de los érganos de gobierno, designan a sus
miembros en las comisiones permanentes.'” En general, en la perspectiva
del Derecho comparado se observa que los grupos parlamentarios participan
principalmente en la eleccién de los titulares de los érganos de las camaras
y de los érganos del Estado, y por supuesto tienen la representacién de los
intereses del partido al que pertenecen.

La incorporacién de los grupos parlamentarios en los ordenamientos
del Congreso Mexicano es reciente. Con la llamada “reforma politica”
de 1977 se incorporé en el texto constitucional la figura de los grupos
parlamentarios,'** mediante la adicién de un tercer parrafo al articulo 70
constitucional, que dispone lo siguiente: “...la ley determinard las formas y
procedimientos para la agrupacién de los diputados, segun su afiliacién de
partido, a efecto de garantizar la libre expresién de las corrientes ideolégicas
representadas en la Camara de Diputados.”

El desarrollo de esta disposicién constitucional apareci6é dos afnos
més tarde en la Ley Orgdnica de 1979,"" misma que definia a los grupos
parlamentarios como: “aquellas formas de organizacién que podran adoptar
los diputados con la misma afiliacién de partido, para realizar tareas especificas
en la Cdmara de Diputados.”

Con la inclusién de esta disposicién, los intereses de los partidos se
trasladaron directamente a la Camara de Diputados, ya que estos encontraron
en los grupos parlamentarios el mecanismo idéneo para hacer llegar al
Congreso sus proyectos politicos e impulsarlos en el proceso legislativo, con
el fin de incorporarlos a las politicas de gobierno, lo cual es incuestionable
en virtud de la vinculacién entre grupos y partidos.

Por otra parte, y de acuerdo con lo prescrito por el articulo
70 constitucional, los grupos parlamentarios son érganos previstos
exclusivamente para la Cdmara de Diputados, no obstante en 1994'* pasaron
a formar parte de la organizacién interna del Senado, sin haber realizado la
reforma constitucional correspondiente.

El fundamento para conformar los grupos parlamentarios, lo
encontramos en la Ley Orgénica del Congreso reformada en 1999, misma
que los define de la siguiente forma:

140 Reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de diciembre de 1977.
1“1 Articulos 38 al 45.

42 Articulo 94 de la Ley Orgéanica de 20 de julio de 1994.

é‘%&rtl’culos 26.2y 72.1 de la Ley Organica.
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* Enla Cémara de Diputados es: “el conjunto de diputados, segin su
afiliacién de partido, a efecto de garantizar la libre expresién de las
corrientes ideolégicas en la Cdmara.”

*  Enel Senado son: “las formas de organizacién que podran adoptar los
senadores conigual afiliacién de partido, para realizar tareas especificas
en el Senado y coadyuvar al mejor desarrollo del proceso legislativo.”

En ambas cdmaras, los grupos se integran por cinco legisladores como
minimo.'* En el supuesto de que los legisladores provenientes de un mismo
partido no alcancen a conformar un grupo parlamentario, pueden adquirir
la calidad de “diputados sin partido”, ya que la Ley prevé la posibilidad de

que no pertenezcan a ningtn grupo parlamentario,'**

a diferencia de Espafia
donde es obligatorio incorporarse a uno, o de Italia donde los grupos pueden
ser mixtos.

Los grupos parlamentarios se rigen tanto por las disposiciones de las
camaras como por las normas internas acordadas por sus propios miembros,
segin dispongan los estatutos del partido politico en el que militen,'* lo cual
ha complicado el funcionamiento de estos, ya que en la Ley Orgénica del
Congreso la reglamentacion de estos es demasiado general, lo que supondria
que se reserva para el propio grupo el disefio de la reglamentacién mas
especifica en concordancia con los estatutos de su partido; sin embargo, en
las normas para el funcionamiento interno del grupo no estdn previstas
reglas claras para resolver las controversias al interior de estos, como es la
sustitucién del coordinador.

Las funciones de los grupos parlamentarios son determinadas por la
Ley Orgénica y son proporcionar informacién a sus miembros y otorgarles
asesorfa, ademds de preparar los elementos necesarios para articular el
trabajo parlamentario de los diputados.'*® Respecto del Coordinador del
Grupo Parlamentario, su funcién consiste en expresar la voluntad de este
ultimo y promover entendimientos con los otros grupos.'*”

Las actividades m4ds importantes de los grupos son las que desarrollan
a través de las Juntas de Coordinacién Politica de ambas cdmaras y la
Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos Legislativos
en el caso de la Camara de Diputados, ya que en estos 6rganos participan en
la conformacién de distintas decisiones para:

En la Camara de Diputados:

14 Articulos 30 y 78 de la Ley Organica
15 Articulo 26.3 inciso b.)

18 Articulo 28 de la Ley Organica.

W7 Articulo 27 de la Ley Organica.
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Impulsarla conformacién de acuerdos relacionados con el contenido de:

o Las propuestas.
o Las iniciativas
o Las minutas.

Presentar puntos de acuerdo, pronunciamientos y declaraciones de la
Camara que entrafien una posicién politica del érgano colegiado.
Elaborar y proponer ala Conferencia parala Direccién y Programacién
de los Trabajos Legislativos el anteproyecto de la parte relativa del
estatuto por el cual se norme el servicio de carrera.

Opinar en la conformacién del presupuesto;

Asignar los recursos humanos, materiales y financieros, asi como los
locales que corresponda a los grupos parlamentarios.

Proponer al Pleno:

o Laintegracién de las comisiones.
La conformacién de las mesas directivas de las comisiones.

o La designacién de delegaciones para atender la celebracién
de reuniones interparlamentarias con érganos nacionales de
representacién popular de otros pafses.'*

o Ladesignacién del Secretario General de la Cdmara a través
de la Conferencia para Direccién y Programacién de los

Trabajos Legislativos.'
En el Senado:

Impulsar la conformacién de acuerdos relacionados con propuestas,
iniciativas o minutas que requieran ser votadas por el Pleno.
Presentar propuestas de puntos de acuerdo, pronunciamientos y
declaraciones de la Cdmara que signifiquen una posicién politica en
la misma.

Proponer al Pleno la integracién de las comisiones, asi como a los
senadores que integren la Comisién Permanente.

Elaborar el programa legislativo de cada perfodo de sesiones, el
calendario de trabajo para su desahogo y los puntos del orden del
dia de las sesiones del Pleno.

Proponer a los senadores que integren las delegaciones para atender

la celebracidon de reuniones de carécter internacional.'®
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Como se observa en la anterior enumeracién de funciones, los grupos
parlamentarios participan directamente en la toma de las decisiones mas
importantes de las cdmaras, por lo que las facultades que se concentran en ellos
y en sus coordinadores, tanto en el 4mbito administrativo como legislativo,
son de tal magnitud que los legisladores se encuentra sumamente limitados
para actuar en lo individual

Finalmente, como hemos observado, la incorporacién de los grupos
parlamentarios a la legislacién mexicana es reciente y su participacién en la
direcciéndelascamarasloesmas. Estoobedeciéfundamentalmenteadosfactores:

* Laregulacién interna que el Congreso tuvo hasta 1999 que limitaba
sus facultades, y

* La composicién que la Camara de Diputados tuvo hasta 1997, en la
que sélo habfa un grupo hegemoénico.

No obstante, es evidente que a partir de la LVII Legislatura su
participacién en la direccién de las camaras ha sido determinante, al igual
que en la toma de decisiones, al favorecer la construccién de consensos,
ya que actualmente los coordinadores pueden, al interior de los érganos
de gobierno colegiados, mediante el sistema de voto ponderado-que da a
éste la representacion del voto del ntimero total de los integrantes de su
grupo- celebrarlos directamente, con lo cual las discusiones y acuerdos
se dan en grupos mas reducidos con facultades de decisién.

Por otra parte, debe sefialarse que el control que los grupos ejercen
sobre sus integrantes es cada vez mayor y, en cierto aspectos, excesivo,
pues se ha dispuesto mediante acuerdos parlamentarios que algunos de
los derechos de los legisladores se ejerzan a través de su grupo o de la
Junta de Coordinacién Politica, lo cual limita sensiblemente la actuacién
de los legisladores. Por lo anterior, es necesario revisar estos acuerdos
que centralizan en el grupo parlamentario las decisiones, ya que tienen
ciertos rasgos de anticonstitucionalidad, pues vulneran los derechos de los
legisladores en lo individual.
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Comentario final

Como se ha observado la creacién de la Ley Orgénica del Congreso
marcé el inicio de una nueva época para el Congreso Mexicano, ya que le
permiti6 por primera vez en muchas décadas operar con relativa autonomia
y con la presencia de formas distintas de pensamiento politico.

Este ordenamiento reviste algunas peculiaridades en virtud de que su
naturaleza es reglamentaria, se deriva en forma directa de la Constitucién, es
directamente aplicable en virtud de que no requiere de una regulacién inferior
para ejecutarse, y es autébnomo ya que en su formacién solo interviene los
6rganos del Congreso.

A partir del proceso legislativo para reformar el articulo 70
constitucional que senté las bases para la Ley Organica de 1979, comenzd
una acelerada evolucién de sus 6rganos, lo que trajo como resultado que
durante su vigencia y lo que va de la Ley de 1999, se hayan registrado
mayores avances en la estructura y funcionamiento de las Cdmaras que los
que se habfan dado en los Gltimos cien afios. Es el caso del Presidente de la
Camara, érgano que existe en nuestras asambleas legislativas desde antes
que México se constituyera en una nacién independiente y que a través de
los distintos reglamentos habfa tenido practicamente la misma regulacién
que en el siglo XIX.

No obstante el gran avance que se ha logrado con la reforma
constitucional de 1977 y las posteriores que han incidido sobre la regulacién
del Congreso atn hace falta mucho por hacer para fortalecerlo en virtud de
que se requieren ademés de cambios en la Constitucién, reformas a la misma
Ley, asf como desarrollar nuevas normas que reglamenten los debates y el
resto de los trabajos legislativos.

Finalmente, si bien la Ley Orgénica del Congreso adolece de
algunas deficiencias de caracter técnico ademds de que se ha cuestionado su
jerarquia de ley, como lo hemos observado en el desarrollo de este trabajo
y en distintas iniciativas que proponen reformarla, es necesario reconocer
independientemente de la denominacién o jerarqufa que se le de, que ha sido
un valioso instrumento para lograr no solo los cambios al interior del las
Cémaras sino en el pafs.
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CONVENIENCIA DE QUE PROSIGA LA EVOLUCION DEL REGIMEN
JURIDICO CONSTITUCIONAL Y LEGAL DE LOS PARTIDOS POLI-
TICOS EN MEXICO

* Dr. Alfredo Salgado Loyo

#* Lic. Lufs Alfonso Camacho Gonzélez

Los conceptos y consideraciones que nos permitimos expresar en el
presente trabajo, tienen el sentido de afirmar la prevalencia de la
Constitucién y de la ley por encima de cualquier otro medio imperativo de
regulacién en la sociedad.

Baste recordar que la Constitucién y la ley son la mejor expresién
de la solidaridad social, porque contiene el grado mayormente posible de
consenso obtenido por la mdxima representaciéon nacional, ésto es, el Poder
Constituyente y el Congreso de la Unién, que es éso; el pueblo entero
formalmente creador de sus propias normas de Derecho.

Solidaridad social, como el todo que representa los acuerdos
alcanzados a través de la ley en todos los temas, intereses, participaciones,
obligaciones, sanciones, derechos y garantfas que como connacionales
debemos tener todos, en igualdad para asumirlos y disfrutarlos.

En esa virtud planteamos, mds especificamente en la segunda parte
de este documento, la opinién de que las normas de Derecho expedidas con
insuficiencia de jerarquia legislativa, ocasionan trastornos inevitables, por
mds que el contenido de las mismas sea absolutamente correcto y procedente.
Es preocupante, que una norma valiosa pueda ser combatida juridicamente
por quienes resulten puestos en orden por ella.

En consecuencia, como se indica en el titulo de estas lineas, la
evolucién del régimen para los partidos politicos debe existir en el Derecho,
con precision, lo més acabadamente posible y con objetividad.

* Director General del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la H. Camara
de Diputados.

** Asesor de la Direccion General del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias
de la H. Camara de Diputados.
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PRIMERA PARTE
LEY ESPECIAL PARA LOS PARTIDOS POLITICOS

El Estado, como parte de sus funciones esenciales, tiene la de
regular juridicamente la actividad de todos sus integrantes, compromiso
que desarrolla mediante los érganos legislativos formales del gobierno
que le compone y marginalmente a través del ejercicio de la facultad
reglamentaria a cargo del Poder Ejecutivo de éste. Ello conduce a destacar
lo atil que resultarfa para el propio Estado contar con la normatividad
integral para regular la vida funcional de los partidos politicos, toda
vez que son instituciones sumamente importantes para su existencia.

Para avanzar en materia de cultura politica, resulta imperioso
preservar el fortalecimiento del pluralismo y el desarrollo de los partidos
politicos, a partir de reconocer que en el momento actual, estas instituciones
inciden de manera definitiva en el terreno politico, animo social y en lo
econémico, debido entre otros factores a la tensién en que vive la mayor
parte de la sociedad por el esfuerzo de mejorar su calidad de vida, y a la
facilidad de acceso de los institutos politicos a los medios de comunicacién,
como actores importantes de la vida nacional.

Coincidimos con el autor espariol, José Lufs Cascajo Castro, quien
sefala que democracia, es “el poder en publico; es decir el poder a la luz
del sol. Democracia es el poder en publico. Es el conjunto de medios
institucionales que constrifien a sus gobernantes a tomar decisiones a la luz
del sol y permite a los gobernados saber como y dénde las toman. Se insiste
por ello en demandar politicas visibles, politicas transparentes”.’

Ante tan objetiva definicién, parece que para avanzar
institucionalmente en el ejercicio de la democracia, son necesarios, ademas
del fortalecimiento del pluralismo ideolégico y el fomento de la cultura
politica, la decisiva participacién ciudadana en las agrupaciones y los
partidos politicos y, sin duda alguna, lo fundamental es el marco juridico
que coadyuve para ese fin.

El andamiaje juridico electoral mexicano es avanzado, esta hecho
practicamente a todo detalle para la competencia electoral; nos tiene en
democracia indiscutida e indiscutible, pero no tenemos la ley especial para
los partidos politicos y las organizaciones afines de inferior categoria.

“Mientras no exista un régimen juridico especial y completo para los
partidos politicos que de manera méds eficaz establezca un orden a su legal

1 Cascaso Castro Jost Luis En Ciclo de Conferencias. Serie Formacion y Desarrollo pag. 60
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existencia y a sus actividades vinculadas con el derecho publico y con el
privado, subsistira este vacio en la legislacién politico-electoral, pues es muy
importante tener presente que ningtin integrante del Estado puede estar por
encima o fuera de la ley, idealmente en nada, pues es de suma importancia
propugnar por la vigencia del Estado de Derecho que implica la sujecién a
normas suficientes por parte de todos aquellos que lo componen”.”

Existe la severfsima dificultad, que por cierto no nos proponemos
resolver mediante estas lineas, consistente en que la atribucién de legislar
en materia de partidos politicos — como entre otras numerosas materias
-, reside, justamente, en quienes al unisono son representantes de los
ciudadanos, de los partidos politicos y de la nacién, en una “fabulosa
combinacién” que impone lealtad extrema a todos ellos y en donde respecto
de los segundos —su casa politica —lo que menos se espera es que les causen
danos estratégicos y menos desde la ley.

Los partidos politicos, entre sus funciones vitales, tienen la de
representar e impulsar hacia las acciones de gobierno, tanto a sectores
formales como intereses dispersos de todo género y grado relacionados con
la vida politica y social del Estado. De tal manera, los partidos politicos son
producto del libre ejercicio de la garantia de asociacion politica y curiosamente,
al mismo tiempo, tienen un parecido muy estrecho con érganos del Estado
mismo. En esto radica una inconsistencia conceptual de la que no pueden
alejarse los partidos, por lo que conforme avanza el tiempo y se modifica la
legislacién electoral se sigue tornando mas dificil encontrar una solucién a
este problema.

Cabe anadir que en particular, los partidos observan de una manera al
Estado y de otra a la sociedad, de tal suerte que son instituciones que se ubican
exactamente entre el Estado y la sociedad, es decir como entes diferentes y
por tanto, con trato distinto. Pero en fin, en medio de semejantes realidades,
el electorado entiende cada vez mejor que la oferta politica y las acciones de
gobierno no nada més corresponden “al antes” y “al después” de una eleccién,
sino que la primera es el planteamiento de una idea para el “deber ser” y las
segundas son la auténtica realidad.

I.- Marco Juripico DE LOS PArTIDOS PoLiTICOS EN EL DERECHO
CONSTITUCIONAL

Para entender mejor la significacién del Estado Mexicano conforme
el esquema de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es

2 SALGADO Lovyo ALFREDO EL ESTADO Y LOS PARTIDOS PoLiTICOS.- TESIS RECEPCIONAL COMO DOCTOR EN
DERECHO.- UNAM.- FACULTAD DE DERECHO.- ANO DE 1999.
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pertinente partir del concepto de que nuestra Constitucién es un proyecto
politico, econémico y social, es decir un proyecto nacional, que no debe
responder a los intereses de un grupo especifico en el poder, sino al Estado de
Derecho al que se aspira como nacién y en el que consecuentemente debemos
participar todos con equidad.

Lo anterior permite observar que en todo Estado de Derecho es
fundamental el respeto irrestricto al marco normativo y principalmente al
establecido en la Constitucién Politica, cuya supremacia refleja su propia
importancia, como atinadamente lo sefiala el maestro Carlos Arellano
Garcia, al afirmar que: “La yuxtaposicién de ambos vocablos, ‘supremacia’
y ‘constitucional’, produce como resultado una frase de impacto inaudito
para aludir a toda una pluralidad de normas juridicas en las que la cumbre
de valor se atribuye a las disposiciones contenidas en la Constitucién. Ello
significa que los 6rganos gubernamentales federales, estatales y municipales,
asf como las actividades que ellos realicen estan subordinados a los preceptos
constitucionales, de valor jerarquico superior” .*

En este sentido, convendria afiadir, junto con los érganos
gubernamentales, alos partidos politicos y a todos los habitantes en lo individual
y bajo cualquier forma de organizacién colectiva que formamos parte del Estado.

Concretamente, el articulo 133 de nuestra Constitucién determina
que: “Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién 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 Reptiblica, con aprobaciéon del Senado, seran
la Ley Suprema de toda la Unién. Los jueces de cada Estado se arreglardn a
dicha Constitucidn, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en contrario
que pueda haber en las Constituciones o leyes de los Estados”, por lo cual, es
incuestionable la superioridad jerarquica de la Ley Fundamental, respecto
de otros ordenamientos juridicos, pues se encarga de sentar las bases de
organizacién y funcionamiento del Estado. En consecuencia, toda legislacién
secundaria necesariamente ha de surgir a partir de la Constitucién.

Queda a la vista entonces, que la Constitucién es “la norma de
normas’, ésto es, el fundamento jerarquizado de todo ordenamiento juridico.
Dicho en otras palabras, como la base de toda institucién politica, y por ende,
de toda autoridad y como limite al poder ptblico y garante de los derechos
otorgados a los ciudadanos.

Por tal razé6n, partiendo de un texto constitucional que cumpla
con estas caracteristicas, es deseable que precisamente para lograr avances
sobre seguridad juridica, en materia de partidos politicos, se expida una ley
reglamentaria especial como sucede por ejemplo con las instituciones de
3 AReLLANO GARcia CarLos Citado por Acosta Romero Miguel y Venegas Trejo Francisco, En Es-

tudios Juridicos en torno a la Constitucion Mexicana de 1917 en su 75 aniversario. Pag. 7.- UNAM,,
México, 1992.
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crédito, con las asociaciones religiosas, con las instituciones de seguros, con las
de finanzas, etc., toda vez que el COFIPE instaura y norma el modelo electoral,
las figuras juridicas y los procedimientos electorales correspondientes, pero
no determina ni regula, cabal y expresamente conforme la tradicién y el
sistema juridico mexicano a los partidos politicos.

Estamos por ello en presencia de un Cédigo que como tal, instaura a
las personas de Derecho y las figuras y abstracciones normativas de la materia
electoral como el universo completo de su objeto, pero no es la ley especial
de los partidos politicos, por més que en la mayor generosidad conceptual se
le pueda conceder que ha pretendido regular “todo lo concerniente a ellos”.

Hasta ahora, el marco constitucional de los partidos politicos se
circunscribe exclusivamente al articulo 41 de nuestra Constitucién Politica. Al
respecto, es preciso recordar que la referencia a los partidos politicos aparece
en nuestra Carta Suprema en el Decreto aprobado el 1° de diciembre de 1977,
derivado de la gran Reforma Politica de aquella época; que fue publicado en el
Diario Oficial del dia 6 del mismo mes y afio, y que adicionaba lo ya contenido
en el citado precepto desde 1917. Curiosamente, hoy dfa se conserva gran
parte del texto anterior, que a la letra, sefialaba: “Articulo 41.

Los partidos politicos son entidades de interés publico; la ley
determinara las formas especificas de su intervencion en el proceso electoral.
Los partidos politicos tienen como fin promover la participacién del pueblo en
la vida democratica, contribuir a la integracién de la representaciéon nacional
y como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al
ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas
que postulan y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo.

Los partidos politicos tendran derecho al uso en forma permanente de
los medios de comunicacién social, de acuerdo con las formas y procedimientos
que establezca laley. En los procesos electorales federales los partidos politicos
nacionales deberan contar, en forma equitativa, con un minimo de elementos
para sus actividades tendientes a la obtencién del sufragio popular”.

Volviendo a nuestra Constitucién actual, respecto de dichas “entidades
de interés publico”, es necesario precisar que son mencionadas en tres articulos
mds; el 54, fracciones I y III a la VI; el 60, parrafo tercero; y el 63 parrafo
cuarto. Sin embargo, el articulo 41 constitucional, que hasta ahora ha
delineado la actividad de los partidos politicos, debiera por lo menos definir
con claridad a los partidos politicos.

El precepto constitucional de mérito se refiere a los partidos como
“entidades de interés publico”, sefialando que la ley determinara las formas
de su intervencién en el proceso electoral, es decir, sefala las actividades de
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los partidos politicos, restringiéndolas al ambito electoral, cuando en realidad
muchos de sus actos no necesariamente tienen que ver exclusivamente con
asuntos de esta indole.

Por otra parte, nuestra Constitucién menciona los fines de los
partidos, sus formas de financiamiento, &mbito de participacién, garantias
de equidad respecto al trato institucional y las bases para sus erogaciones
econdmicas. Sin embargo; para agotar la reglamentacién de todas las materias
relacionadas surge la necesidad de adecuar el mencionando precepto 41 de
nuestra Carta Méxima, ya que el texto actual resulta muy extenso, incurriendo
en una redaccién prolija que de cualquier modo no alcanza a regular en
forma exhaustiva lo relativo a las organizaciones comentadas, tornandose
en ocaslones nebuloso y confuso.

Como lo hemos comentado, el COFIPE, per sé, aunque contenga las
disposiciones aplicables para la competicién y actividades electorales, no es el
ordenamiento que defina y exhaustive las cuestiones de Derecho aplicables
a los partidos, desde las definiciones de su personalidad juridica hasta su
liquidacién y extincién, pasando por innumerables casuisticas legales que en
la practica se han resulto por meros mecanismos autoaplicativos de Derecho.
El capitulo segundo de este trabajo ilustrara especialmente esta afirmacion.

En consecuencia, una modificacién al precepto en comento serfa
aconsejable, toda vez que se eliminaria todo aquello que no deba estar
contenido en la Constitucién; pues ortodoxamente en ella tnicamente
deben registrarse las lineas generales de las instituciones, dejando el
perfeccionamiento y agotamiento de los temas y materias a la legislacién
reglamentaria, que tiene la misién de regular todas las posibilidades de
ordenacion para dichas entidades de interés publico.

Por otro lado, la posibilidad de reformar el precepto constitucional
de referencia, favorecerfa a no imponer a generaciones futuras normas
constitucionales practicamente inmutables que ya no coincidan con la realidad
de una sociedad en cambio constante. A diferencia de ello, la legislacién
secundaria admite con toda naturalidad las reformas sucesivas pertinentes,
incluso tan periédicamente como sea necesario a juicio del legislador ordinario.

II.- LA REGULACION DE LOS PARTIDOS PoLiTICOS EN EL DERECHO ELECTORAL

Como ya hemos comentado, el Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales es el ordenamiento que regula las acciones de los
partidos; en medio de “todo lo demés” del &mbito electoral y en ese inconcluso
cometido, el Cédigo destina el Libro Segundo.
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Asi, el Libro de referencia se circunscribe a regular en el Titulo
Primero algunas consideraciones preliminares relativas a las denominadas
“entidades de interés publico”; en el Titulo Segundo lo referente a la
constitucién, registro, derechos y obligaciones de los institutos politicos,
aunque cabe mencionar que entre los derechos que les confiere, se encuentra
en el articulo 22.3 el de tener una personalidad juridica, la cual distingue al
partido politico del grueso de sus afiliados, de donde esa personalidad se le
reconoce exclusivamente a los partidos politicos con registro ante el Instituto
Federal Electoral.

Volviendo al punto inicial, el Titulo Tercero del Libro Segundo
trata lo concerniente a las prerrogativas, acceso a la radio y televisién y
el financiamiento de los partidos politicos; el Titulo Cuarto se encarga de
establecer la normatividad sobre los frentes, coaliciones, fusiones y, finalmente,
el Titulo Quinto estd dedicado a tratar la pérdida del registro de los partidos
como tales.

Como podemos observar, para el COFIPE los partidos politicos son
el eje de la competencia electoral, pero no se alcanza juridicamente a disefiar
su colocacién en el dmbito de las personas de Derecho y sus consecuentes
incidencias legales. Este problema, vale precisarlo, no se resuelve con las
restantes disposiciones del Cédigo.

Conviene puntualizar que el Titulo Primero del Libro Segundo que
establece las consideraciones preliminares ni siquiera contiene la definiciéon
de lo que es un partido politico, a lo que sigue que los temas legislados en el
Cédigo no agotan las posibilidades de actuacién de estas llamadas “entidades
de interés publico” segin lo establece nuestra Constitucién Politica. Esta
situacién confunde, pues de no ser por la calificacién constitucional, no se
alcanza a justificar el porqué un partido politico estd sefialado juridicamente
como una “entidad de interés publico”.

Por ello, una solucién a este problema seria la creaciéon de una
adecuada ley exclusivamente destinada a ordenar todo lo concerniente a los
partidos politicos, que implicaria eliminar el Libro Segundo del COFIPE, y
puesto que son entidades cuya importancia en nuestra vida politica nacional
es incuestionable, merecen un tratamiento acucioso de sus actividades, con
el objeto de promover su propio desarrollo, la evolucién del sistema politico
mexicano y su insercién a la legislacién electoral -per sé- que serfalo restante
del COFIPE.

Aqui, cabe recordar las palabras del maestro Andrés Serra Rojas,
que pronuncié con motivo de su conferencia del 22 de octubre de 1992, en
el Instituto Federal Electoral: “Nada es mds vago ni mas impreciso que
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ponerse a leer las declaraciones de principios de los partidos politicos, los
programas de accién politica, y el estatuto que norma sus actividades. No
cabe la menor duda que la insuficiente regulacién sobre los partidos politicos
provoca imprecisiones e incongruencias, que incluso conducen a restringir
su actuacién, exclusivamente a la materia electoral".*

Esos conceptos del autor citado revelan, desde otro dngulo, la gran
laxitud del COFIPE en cuanto a la regulacién de los partidos, en vista de
que contrariamente a como si acontece con otras legislaciones especiales
relativas a personas de Derecho-privadas y publicas- el Cédigo no contiene
todos los lineamientos minimos esenciales que deben tener especificamente
los estatutos de dichas personas, y que deben constar en las escrituras publicas
correspondientes o en los equivalentes instrumentos de creacién, incluso
en las leyes o Decretos especiales cuando se trata de organismos publicos
descentralizados o empresas de participacién estatal mayoritaria o minoritaria.

No escapa a nuestras consideraciones el hecho de que el vigente
articulo 41 constitucional y el COFIPE, mis que la ortodoxia juridica
completa, son la sintesis histérica por la via del Derecho que marcaron rumbo
y suelo para la modernizacién de la vida democritica del pafs que condujo al
giro producido con las elecciones federales del afio 2000, y el nuevo espectro
de competicién electoral nacional que desde entonces se ha configurado.

No queda inadvertido en estas lineas, que tal giro, producto material
de la vocacién democrética generalizada entre todas las fuerzas politicas del
pafs, encabezadas por el gobierno y la mayorfa parlamentaria bicameral que
intervinieron en ello, ampliado al Constituyente Permanente, fue inducido
Justamente por el Derecho, como debe de ser, y que en los ciclos de la historia
posrevolucionaria, producto de la Gltima gran reforma en la materia, la de
1996, le tocd estrenar por cuanto a la Presidencia de la Republica a un partido
distinto al hasta entonces responsable del ramo Ejecutivo del Gobierno Federal.

No escapa tampoco a estos comentarios, que en el marco de la citada
coyuntura institucional, méds importante era dar luces a la democracia que
vestir de luces al Derecho Electoral. Sin embargo, en el reposo que da la
satisfaccién de la eficacia de esa reforma, es conveniente ahora seguir en la
evolucién del citado Derecho.

Tampoco queda fuera de estas consideraciones, que cuando surge
la conceptualizaciéon de “entidades de interés publico” a favor de los
partidos politicos, el Constituyente Permanente y el legislador ordinario
no pretendieron asimilar a los partidos politicos al régimen de las entidades
publicas oficiales sujetas por el articulo 90 constitucional, a la Ley Organica
de la Administraciéon Publica Federal, a la Ley Federal de las Entidades

4SERRA RoJas AnDREs “Estructura de los Partidos Politicos Nacionales™, en Ciclo de Conferencias.
Instituto Federal lectoral. (Serie Formacion y Desarrollo) Pag. 393
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Paraestatales, a los Presupuestos de Egresos de la Federacién, a los Manuales
de normas para el Ejercicio del Gasto Publico Federal ni a ningin otro
ordenamiento equivalente, porque ello no hubiese sido procedente desde
ningun tipo de vista sociolégico y politico.

Ahora bien, no solamente hubiese sido improcedente asimilar a los
partidos al régimen juridico antes indicado, sino que hubiere sido contrario
con la indole misma de las cosas, puesto que si bien el financiamiento ptblico
a los partidos implica el uso de recursos fiscales —sujetos éstos al régimen
administrativo de programacién, presupuestacién, aprobacién, radicacién,
administracién, asignacién, retiros, disposiciones, ejercicio, control,
evaluacién, revisién de cuenta y régimen de responsabilidades -, los partidos
politicos, obviamente, no son érganos de gobierno.

También, resulta claro que no erani es adecuado dejar a los partidos
politicos en la connotacién de simples personas “morales o juridicas”, porque
serfa tanto como desestimar su importancia verdadera.

Entendemos, por tanto, que la pluricitada catalogacién de “entidades
de interés publico” a los partidos politicos corresponde a la visién de
otorgarles una categorfa juridica intermedia entre las que son meras personas
de Derecho Privado y las personas de Derecho Publico, al amparo de la figura
omniocomprensiva, lingiifstica y juridica de “entidad”, para incorporarlas,
eso si incuestionablemente, a la esfera del interés publico en el marco de las
responsabilidades de ordenacién del Estado.

Como hemos comentado en pérrafos anteriores, a pesar de los
esfuerzos del legislador porque el COFIPE regulara de la mejor manera
posible lo concerniente a las constitucionalmente denominadas “instituciones
de interés publico”, es innegable que las disposiciones ahf contenidas son
altamente insatisfactorias e insuficientes para lograr una adecuada regulacién
de todo lo relativo a los partidos.

Independiente de la participacién fundamental de los partidos
politicos en la vida democrdtica, es necesario observar que su intervencién
en los procesos electorales es s6lo una parte de su actividad publica, y que
sus acciones también inciden en cuestiones de Derecho Privado.

Desde nuestro punto de vista, parte de la reticencia social hacia los
partidos politicos se debe a la inacabada regulacién con que cuentan, lo que
ademds de propiciar confusién y dificultades a quienes desean participar
activamente en politica, hace creer algunas veces que son fuente de libertinaje
Jjuridico ydeapropiaciénindebidadelosrecursos piiblicos y privados quereciben.

La cultura de la participaciéon ciudadana en la vida politica ha de
considerar que la funcién electoral se encuentra necesariamente vinculada con
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las acciones de los partidos politicos y los organismos publicos de la materia,
y dentro de ello es propicio que esté motivada por la conviccién de que ambos
son insustituibles como igual lo son los votos de la ciudadania. Esta cultura
conviene que se cultive en virtud de que existe un sistema politico con reglas
nuevas y debemos localizar la manera de hacer confiable la politica, defender
la accién y la eficacia del sistema de partidos y es preciso, también, promover
y estimular actitudes de tolerancia y de aceptacién por parte de las fuerzas
politicas y de los partidos respecto a los resultados electorales validos.

Llegamos a la conclusién de que ni en la doctrina ni en la legislacién
mexicana se ha podido dar una definiciéon clara sobre estas instituciones
politicas, cuando de su propia génesis y por las experiencias que han tenido,
existen los suficientes elementos para darnos una definicién legal de qué son
los partidos politicos.

El Constituyente Permanente de manera aguda consideré que los
fines esenciales de los partidos politicos son el “promover la participacién del
pueblo en la vida democratica, contribuir a la integracién de la representacién
nacional y como organizaciones de ciudadanos hacer posible el acceso de éstos
al ejercicio del poder publico”.

Con lo anterior y en un ensayo de definicién, podria establecerse
que “Los partidos politicos son personas juridicas constituidas sélo por
ciudadanos del pafs, como asociaciones politicas, que tienen como fin promover
la participacién del pueblo en la vida democrdtica, contribuir a la integracién
de la representacién nacional y hacer posible el acceso de sus asociados al
ejercicio del poder publico”.

Tomando como punto de partida la definicién propuesta, se podria
reformar el articulo 41 constitucional a fin de prever la fundamentacién de
la expedicién de una ley que regule de manera especifica a los partidos.

La Ley que proponemos debe ser una legislacién que junto con los
sefialamientos indispensables que hagan justificar y que se materialice la
naturaleza politica de estas instituciones, regule en todos sus pormenores
la definicién, constitucién, denominacién, objeto, administracién, vigilancia,
liquidacién y disolucién en todas sus especifidades y nexos con el Derecho
Positivo Mexicano. Esta legislacién debe tener el cardcter de federal, y al
mismo tiempo, también debe ser una ley de cardcter general para toda la
Republica, a fin de que en todas las entidades federativas se incluyan los
elementos esenciales que se contengan tanto en la Constitucién Federal como
en la ley que al efecto expida el Congreso de la Unién.
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III.- LA RELACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS CON DIVERSAS RAMAS
DEL
DERECHO

Muchas de las actividades y funciones de los partidos politicos se
encuentran relacionadas con otras ramas del Derecho, totalmente diversas a
la materia electoral. Como hemos manifestado en los capitulos precedentes,
la ausencia de una ley especial para los partidos politicos y la falta de su
especificifidad juridica como “entidades de interés puiblico” ocasionan diversas
lagunas y problemas juridicos. Por ejemplo, ;Es correcto que una verdadera
relacién de trabajo ocasionalmente se desvirtie bajo el argumento de que no
hay trabajadores, sino “colaboradores politicos” o “militantes colaboradores™?.

Los partidos politicos tienen facultades para celebrar convenios o
contratos al amparo de las disposiciones del Derecho Publico o meramente
conforme al Derecho Privado, que son diametralmente diferentes? Estas
preguntas, a manera de ejemplo, técnicamente quedan sin respuesta.

Tales cuestionamientos y muchos més, en modo alguno son vanos
ni infundados, pues esta fuera de toda duda que el financiamiento ptblico
es traido de recursos fiscales, ésto es, el mismo dinero y recursos a que se
refiere el articulo 134 constitucional y que sustentan la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos de la Federacién, entre otras muchas disposiciones
aplicables. Es el mismo concepto de gasto publico, que d4 lugar a unalarguisima
y complejalegislacién y disposiciones administrativas para su aseguramiento,
control, ejercicio y cuenta, e incluso para el fincamiento de responsabilidades.

Estas circunstancias nos demuestran que no es lomejor que los partidos
politicos estén en una condicion juridica dubitativa frente al Estado de Derecho.

a) Con EL DErecHO CrviL

En esta materia, abordaremos sélo algunas cuestiones. Aun cuando
la Constitucién Politica las define precariamente como entidades de interés
publico, para efectos del Derecho Civil podrfamos ubicarlas como personas
morales, en términos del articulo 25 que sefala: “Son personas morales: I. La
Nacién, los Estados y los Municipios: II. Las demas corporaciones de caracter
publico reconocidas por la ley: III. Las sociedades, civiles o mercantiles: IV
Los sindicatos, las asociaciones profesionales y las demds a las que se refiere
la fraccién XVI del articulo 123 de la Constitucién Federal: V. Las sociedades
cooperativas y mutualistas: VI. Las asociaciones distintas de las enumeradas
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otro fin licito siempre que no fueren desconocidas por la ley: y VII. Las
personas morales extranjeras de naturaleza privada. ...”, De lo anterior, se
desprende que los partidos politicos pueden ubicarse perfectamente en la
fraccién VI del citado precepto.

Sélo para referir un par de acciones confusas o contradictorias
en las que se pueden involucrar los partidos politicos en materia civil,
mencionaremos lo siguiente.

Los inmuebles de los partidos, antes y después de la reforma
constitucional que los define como “entidades de interés publico”, ;guardan
el mismo cardcter legal? Si como ocurrié en el caso de diferentes partidos,
sus inmuebles les fueron donados o dados en comodato por los gobiernos
federal, estatales o municipales, ;:Qué pas6 legalmente con ellos a partir de la
citada reforma constitucional? ;Hay entrada, salida y vuelta a entrar juridica
de esos bienes al patrimonio de los partidos?

Cuandosurgelareformade 1977, ;el Gobierno adquirié tacitamente los
activos de los partidos politicos?, de ser asi, ;cudndo se desincorporé de ellos?.

Lo anterior no estd esclarecido juridicamente, es discutible. Se trata

de poner las cosas en su lugar y orden legal. Si bien la teorfa del Derecho se
conforma por el antes y el después de los cambios que experimenta la ley,
el legislador debe al menos responsablemente mirar las bases legales para
las innovaciones, so pena de recibir la critica respectiva por parte de los
autores de dicha teorfa, a quienes, por lo demds, les obsequia materia para
sus disquisiciones.
En el caso que nos ocupa, -con seriedad politica y juridica-, la respuesta no
puede ser tan simple como para decir que la Constitucién define a los partidos
politicos como entidades de interés publico “en la inteligencia” de que se trata
de personas morales que si representan un interés piblico, como si ninguna
de las otras personas morales no tuvieren tal carécter.

O dicho en términos llanos. La interpretaciéon no puede ser de que
se trata de personas de Derecho pero que a diferencia de los meramente
mercantiles o de interés civil, los partidos trascienden al interés publico, sin
que este tilde alcance la connotacién juridica respectiva, atin estando en una
ley, como lo es nada menos que la Constitucién.

Si los partidos son entidades de interés publico, sus actividades
también lo son y sus bienes estan por consecuencia en la misma tesitura. Por
tanto, alaluz de la legislacién tradicional de bienes nacionales, ;éstas normas
le son aplicables? iPrescriben sus bienes abandonados? ;Son embargables?
¢Pueden valuarse, enajenarse y bajo qué bases patrimoniales? ;al extinguirse,
que pasa con sus activos, pasivos y demasias?
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Como personas meramente morales de Derecho Civil, los partidos
tienen 6rganos de direccién con facultades de administracién. Si también
son “entidades de interés publico”, sen dénde estan sus 6rganos de gobierno
administrativos? ¢Cémo se integran y en dénde estdn los representantes
de la salvaguarda de los recursos fiscales materializados por medio del
financiamiento publico? Todo ésto es de caracter técnico Juridico.

De otra trascendencia es el caso de la denominacién de los partidos
politicos, y asi vemos que en el pasado partidos politicos que han perdido su
registro, y por ende, su personalidad juridica; se encuentran con la sorpresa
de que al dia siguiente algtin grupo al interior de esa organizacién politica o
bien uno distinto tiene la posibilidad de solicitar de nueva cuenta el registro
como partido politico con la anterior denominacién, y sin soporte legal que
le permita acreditar la legitimidad de usarla nuevamente en el caso de volver
a obtener un nuevo registro como partido politico, de manera que es posible
que esa nueva organizacion politica integrada por sélo una parte de los que
conformaban el anterior partido politico o bien una totalmente distinta, se
beneficien del uso de la denominacién que en su momento tuvo la primera
institucién politica, sin embargo, no existe ninguna disposicién legal que
regule los derechos y obligaciones de los partidos politicos en este sentido, de
este modo no es juridicamente aceptable que el Cédigo de la materia electoral
se limite en forma vaga a declarar que a la pérdida del registro como partido
politico, conforme lo dispone el articulo 32, parrafo 2: “perdera todos los
derechos y prerrogativas que establece este Cédigo.

En este mismo sentido, nos preguntamos con qué fundamento
legal y con qué criterios el Consejo General del IFE analizard las nuevas
solicitudes de organizaciones politicas que pretendan constituirse como
partidos politicos, si el precepto legal arriba mencionado, en su pérrafo 3,
solamente especifica que: “El partido politico que hubiese perdido su registro
no podra solicitarlo de nueva cuenta, sino hasta después de transcurrido un
proceso federal ordinario”, ya que para aquellos grupos politicos que hayan
perdido su registro y estén interesados en participar en la siguiente eleccién
simplemente les bastard con cambiar de denominacién para solicitar un
nuevo registro como partido politico sin ningtn contratiempo y participar
activamente en forma ininterrumpida. Ahora y por la reforma de diciembre
de 2003, tendran que pasar primero por ser agrupaciones politicas nacionales,
pero en el fondo contintia el mismo circulo vicioso.

Por otra parte, tenemos que existe la libertad de los partidos politicos
para ser propietarios de bienes ilimitados, con la sola salvedad de que sean

para el cumplimiento directo e inmediato de sus fines (Art. 36, numeral 1
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inciso L) del COFIPE).

Por ello, serfa conveniente que una legislacién especifica de los
partidos politicos permitiera delinear de mejor manera los bienes que pueden
tener y allegarse, especificamente como una entidad de interés publico, incluso
en cuanto a bienes financieros, ya que la finalidad de este tipo de instituciones
debe ser la actividad politica y no al igual que las empresas privadas, el
incremento de su “capital social”, activos en bienes, reservas e inversiones.

Respecto de la facultad de heredar como personas morales, el Cédigo
Civil determina que: “La herencia o legado que se deje a un establecimiento
publico, imponiéndole algin gravamen o bajo alguna condicién, sélo seran
vélidos si el gobierno los aprueba”, de esta manera podrfamos discernir que
los partidos politicos desde el punto de vista de la materia civil son sujetos
con derecho a heredar, toda vez que no es improbable que algtin miembro o
simpatizante de un partido politico determinado, de alta conviccién politica
y caudales, a su muerte quiera dejar sus bienes a su instituto politico. En este
punto, volverfamos a la controversia, pues estarfa seguramente en discusién
la factibilidad de que la entidad de “interés ptblico” sea sujeto de herencia o
no, en cuanto entrarfa dentro del tema del financiamiento de los partidos.

b) CoN EL DERECHO MERCANTIL

Otra de las ramas del Derecho de recurrente incidencia en las activi-
dades de los partidos politicos es la mercantil. En muchas ocasiones hemos
escuchado el debate relativo a si los partidos politicos pueden o no efectuar
sin mayores connotaciones actos de comercio, que se debe a que el propio
Cédigo de Comercio, prescribe lo siguiente: “Toda persona que segun las leyes
comunes es habil para contratar y obligarse, y a quien las mismas leyes no
prohiben expresamente la profesiéon del comercio, tiene capacidad legal para
ejercerlo”. Con este precepto es claro que las “entidades de interés publico”,
aun cuando su actividad fundamental nada tiene que ver con el comercio,
cuentan con la capacidad legal para realizar actos de naturaleza comercial,
tal como lo sefiala el precepto antes mencionado.

Por otra parte, el mismo Cédigo establece claramente a quienes prohi-
be expresamente el llevar a cabo la actividad mercantil, de la manera siguiente:
“No pueden ejercer el comercio: I. Los corredores; II. Los quebrados que no
hayan sido rehabilitados; III. Los que por sentencia ejecutoria hayan sido
condenados por delitos contra la propiedad, incluyendo en éstos la falsedad,
el peculado, el cohecho y la concusiéon”, de forma tal que las instituciones
politicas multicitadas no se encuentran comprendidas en los supuestos del
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articulo y por lo tanto estan facultadas para realizar actos de comercio.

Para tener una idea mdas amplia sobre los actos de comercio,
podemos ver que el ordenamiento legal respectivo no los define, se limita a
mencionarlos, resultando que la gama de este tipo de actos es sumamente
amplia y libre, que ya sea como sujetos activos o pasivos - y esto es muy
importante - pueden realizar los partidos politicos; asi incluye entre muchos
otros,: las adquisiciones, enajenaciones y alquileres de mantenimientos,
articulos, muebles o mercaderfas; las compras y ventas de bienes inmuebles; los
contratos relativos a obligaciones del Estado u otros titulos; las construcciones
y trabajos publicos y privados; transporte de personas o cosas, por tierra o
por agua, y las empresas de turismo; las librerfas y las empresas editoriales y
tipogréficas; los contratos de seguros de toda especie; los cheques, letras de
cambio o remesas de dinero de una plaza a otra; los valores u otros titulos a
la orden o al portador.

Sobre este particular, cabe recordar que el objeto fundamental de los
partidos politicos, es alcanzar el poder politico en el Estado, siguiendo la tesis
del politélogo Max Weber, y en razén de ello es necesario crear normas que
regulen los diversos actos de comercio que deben realizar ocasionalmente los
partidos politicos, o los de obligacién, como el dispuesto por el articulo 38
pérrafo 1, inciso h) del COFIPE; que impone a los partidos “editar por lo menos
una publicacién mensual de divulgacién, y otra de cardcter tedrico, trimestral”.

Al respecto, cabe precisar que el Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales expresamente autoriza como una forma
de autofinanciamiento, articulo 49, pdrrafo 11, inciso c), lo siguiente: “El
autofinanciamiento estara constituido por los ingresos que los partidos
obtengan de sus actividades promocionales, tales como conferencias,
espectdculos, juegos y sorteos, eventos culturales, ventas editoriales, de
bienes y de propaganda utilitaria, asf como cualquier otra similar que realicen
para allegarse fondos, las que estardn sujetas a las leyes correspondientes
a su naturaleza...”, lo que confirma que se requieren normas que precisen
el alcance y dimensién de estos actos en su mayoria de cardcter mercantil
segin la propia ley de la materia, a efecto de que los partidos politicos puedan
realizarlos, reiteramos porque esto es esencial, ya sea como sujetos activos o
pasivos en esa relacién juridica de comercio.

c¢) CoN EL DERECHO LABORAL

En lo relativo al Derecho Laboral y a la luz del articulo 123
Constitucional, con sus apartados A) y B), que respectivamente norman las

104




uoérum

Legislativo

relaciones de trabajo privadas como las correspondientes a los trabajadores
del sector publico, se da lugar a una controversia, toda vez que resulta
sumamente complicado poder ubicar a los empleados o colaboradores que
trabajan en los partidos politicos en cualquiera de los apartados del referido
articulo constitucional.

Aqui se genera un grave problema, del que hay que liberar a
los interesados, a los litigantes y a las autoridades administrativas y
jurisdiccionales en materia laboral, pues la ley no establece a qué apartado
del articulo 123 de nuestra Ley Fundamental corresponden los trabajadores
de los partidos politicos, pues no podemos pensar que en nuestro sistema
juridico las personas que tiene una relacién de trabajo con los partidos
politicos no tengan derechos laborales cudles deben ser éstos?; con cierta
regularidad escuchamos que los trabajadores de dichas instituciones son
despedidos particularmente en momentos post-electorales sin ningtin aviso o
proteccién de por medio, o bien que no se les concede ningun tipo de derecho
como trabajadores. Esta situacién nos habla de que pueden presentarse abusos,
auspiciados por la ausencia de una regulacién. Abusos, desde luego, tanto por
los que nunca entraron como empleados a los partidos, como cuando éstos
no reconocen que en efecto hubo relacién laboral y no politica.

Sobre el particular, es menester tener en consideracién que dadas las
actividades tan particulares de los partidos, existen cuestiones de especial
cuidado como la duracién de la jornada; el dfa semanal de descanso, los salarios
minimos, el hecho de que conforme al COFIPE todos los dias y horas son
hébiles, etc.

d) CoN EL DERECHO FiscAL

Es de suma importancia la relaciéon que guardan los partidos politicos
con el Derecho Fiscal tanto en el contexto de su posicién como sujetos activos
y pasivos de la relacién tributaria, como particularmente en el desglose de
sus erogaciones.

A pesar de que el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales en su precepto 50 estipula que los partidos politicos no son sujetos
de ciertos impuestos y derechos, designdndoles un régimen fiscal especial, es
importantes sefialar que este régimen fiscal especial que se puso enlalegislacién
electoral como una de las primeras prerrogativas de los partidos politicos con
base en la reforma a la ley de 1963, no es técnicamente concordante con la
naturaleza de “entidades de interés publico” concedida por la Constitucion.
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Esto resulta notorio, por ejemplo, en la aplicacién de principios especiales en
la ley de Bienes Nacionales o Federal de Derechos, en donde las entidades
publicas tienen un trato distinto en diferentes rubros por las actividades
(publicas) a su cargo, que se extienden ademads al régimen especial de las
formalidades fiscales a cumplir.

Existe obscuridad, por ejemplo, en el campo de la diferenciacién de
las reglas contables respecto a los caudales formados por el financiamiento
privado en contraposicién al integrado por el financiamiento publico y de ahi
surgen ausencias normativas en materia de clasificacién de activos, pasivos,
y reglas de operaciones causantes de pasivos contingentes, etc.

A este respecto, es conveniente hacer una andlisis integral del
financiamiento de los partidos politicos, tanto piblico como privado, asi
como analizar profundamente la necesidad de la prevalecia de uno u otro con
una pertinente regulacién relativa a las demds actividades que se les deban
autorizar a los partidos politicos a fin de allegarse recursos econémicos, y
revisar incluso el régimen fiscal de los partidos en el contexto fiscal de las
entidades federativas.
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SEGUNDA PARTE

Reglamento que establece los lineamientos relativos a la disolucién,
liquidacién y destino de los bienes de los partidos politicos nacionales que
les sea cancelado su registro ante el Instituto Federal Electoral.’

Sobre la base de las consideraciones previas que expusimos en la
parte primera de este trabajo, comentaremos ahora el problema que representa
el hecho de que dentro de la normatividad administrativa o reglamentaria
aplicable a los partidos politicos, parte de ella revela, por su naturaleza e
importancia, que debiera estar en la ley formalmente dicha, en este caso, en el
COFIPE por ahora, e idealmente en una ley especial para los partidos politicos,
entidades de interés publico, como tanto lo expresamos en la parte primera.

Es por demés natural y entendible que la legislacién evoluciona
en el tiempo conforme las necesidades, exigencias y previsiones que el
legislador recoge del mandato de la sociedad. Esta manera de decirlo
tiene un sentido real y practico, fuera de cualquier expresiéon dogmaética
o discursiva porque, sea como sea, la ley es la obra material del poder
legislativo con el cimulo de las caracteristicas politicas, de hecho y de
derecho que previas a su expediciéon hubiesen existido en su entorno.

En esa virtud, hemos de referirnos tinicamente al Reglamento que
establece los lineamientos relativos a la disolucién, liquidacién y destino de
los bienes de los partidos politicos nacionales que pierdan o les sea cancelado
suregistro ante el Instituto Federal Electoral, emitido por el IFE y publicado
en el Diario Oficial de la Federacién el 22 de junio de 2005.

La materia del citado Reglamento esta justificada plenamente, toda
vez que al igual que las personas fisicas, las morales netamente privadas, las
publicas meramente publicas y, dentro de éstas, (bajo la visién del Derecho
Publico), las de participacién estatal minoritaria o mayoritaria (nétese la
presencia del problema de la indefinicién conceptual y ausencia de régimen
propio para los partidos politicos como personas morales de “interés ptblico”
en donde hay recursos fiscales e interés de ordenacién publica a cargo del
Estado), son finitas, por expiracién del término previsto en la fecha de su
fundacién (constitucién legal) o bien porque antes se produce la liquidacién
y extincién por libre acuerdo de sus miembros o por efecto de la aplicacién
de la ley por motivos justificados.

Estando justificado el citado Reglamento, lo que es un hecho es que
no existen esas disposiciones en la Ley, como deberfan estarlo, y falta la
intervencién judicial para verificar su eficacia juridica plena.

® Reglamento en vigor publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de Junio de 2005.
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Estamos concientes de que, indudablemente, en la coyuntura de las
reformas al COFIPE, concretamente en los afios 1996 y 2005, el impulso
de las fuerzas politicas marcé las prioridades legislativas que el Congreso
de la Unién plasmé en el Cédigo de la materia, como lo fueron, entre otros
temas, las precisiones al régimen de financiamiento, acceso a los medios
masivos de comunicacién, coaliciones, creacion del Tribunal Federal Electoral
y perfeccionamiento del sistema legal de impugnaciones, etc., como igual
acontecié apenas ahora en el Gltimo periodo extraordinario de sesiones del
Congreso con la reforma que permite el voto de los mexicanos desde el
extranjero para la eleccién de Presidente de la Republica.

No obstante, nos parece que es necesario que el Congreso realice
una reforma al COFIPE, tanto para que se produzca la expedicién de la ley
especial para los partidos politicos que recoja la materia del Reglamento en
cuestion, entre los otros grandes temas propios de los partidos, o, al menos,
para incorporar al Cédigo la regulacién reglamentaria de referencia.

Conviene recordar que de acuerdo con la jerarquia de las normas
juridicas, los reglamentos y disposiciones administrativas en general son de
inferior categoria ala ley y que si ésta contiene inconsistencias constitucionales
pueden ser impugnada por las vias jurisdiccionalmente adecuadas, a lo que se
sigue que cuando las disposiciones reglamentarias adelecen de las mismas
tallas, procede también, y en cierto grado mas claramente, que se les combata
ante los tribunales de la Federacién; Veamos.

En términos del articulo 14 Constitucional, “nadie podr4 ser privado
de ... sus propiedades, posesiones o derechos sino mediante juicio ante los
tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad
al hecho.”

A suvez, el articulo 16 del propio ordenamiento juridico fundamental
ordena, en su parrafo octavo, que “En toda orden de cateo, que sélo la autoridad

judicial podra expedir y que serd escrita, se expresard el lugar que ha de
inspeccionarse, la persona o personas que hayan de aprehenderse y los objetos
que se buscan, a lo que Gnicamente debe limitarse la diligencia, levantandose
al concluirla una acta circunstanciada, en presencia de dos testigos propuestos
por el ocupante del lugar cateado o, en su ausencia o negativa, por la autoridad
que practique la diligencia”.

Al propio tiempo, el mismo articulo 16, en su parrafo undécimo
indica que “La autoridad administrativa podra practicar visitas domiciliarias
Unicamente para cerciorarse de que se han cumplido los reglamentos sanitarios
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y de policfa; y exigir la exhibicién de los libros y papeles indispensables para
comprobar que se han acatado las disposiciones fiscales, sujetdndose en estos
casos a las leyes respectivas y a las formalidades prescritas para los cateos.”

Con lo anterior, podemos observar que el Reglamento que nos ocupa
sefiala dos grandes etapas para determinar el procedimiento que deberdn
seguir para la disolucién, liquidacién y destino de los bienes de los partidos
politicos que pierdan o les sea cancelado su registro ante el Instituto Federal
Electoral, que son, un primer “periodo de previsién “que inicia al dfa siguiente
cuando con los resultados electorales preliminares (PREP) se aprecia que
algin partido politico no alcanzé “preliminarmente” al menos el 2% de la
votacién total emitida en ninguna de las elecciones federales de que se trate,
lo que dalugar a que el IFE designe un “visitador” para regular y supervisar
la operacién administrativa del instituto politico, con amplisimas facultades
para supervisar y limitar la operacién en curso del mismo.

Adicionalmente, el Reglamento en cita autoriza en esta primera
etapa, a que el “visitador” informe a la Comisién de Fiscalizacién de los
Recursos de los Partidos Politicos y Agrupaciones Politicas del IFE de las
irregularidades que encuentre, sin que esta disposicién tome en cuenta que la
eventual localizacién de irregularidades administrativo-financieras al interior
del partido intervenido es un aspecto que, juridicamente, no es la causa que
necesariamente se entronca con la justificacién de la intervencién, pues
ésta, conforme el sentido del Reglamento, es el hecho juridico material de
la eventual pérdida del registro como partido por motivo de la insuficiencia
del porcentaje de votacién exigida, cosa que técnicamente no tiene porqué
asociarse como constitutiva de operaciones administrativo-financieras
irregulares o fraudulentas.

Por cuanto al segundo perfodo previsto en el Reglamento, que origina
el “procedimiento de liquidacién”, éste puede dar inicio porque el partido
politico involucrado no hubiese participado en un proceso electoral federal
ordinario o bien porque habiendo participado no hubiese obtenido por lo
menos el 2% de la votacién emitida en alguna de las elecciones ordinarias
para diputados federales, senadores o Presidente de la Reptblica, participando
individualmente o coaligado, y puede también iniciarse porque el partido
politico hubiese sido objeto de la sancién en tal sentido por parte del IFE o
bien porque aquél hubiese resuelto validamente disolverse.

En tales condiciones, las normas reglamentarias en cuestién permiten
que el “visitador”, segtn sea la causa, entre en funciones de “liquidador” y
proceda a hacerse cargo de la administracién del partido politico y entre en
posesién de los bienes y derechos de éste, con las mas amplias facultades de
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representacion para pleitos y cobranzas, actos de administracién e incluso
de dominio.

Entre otras “paradojas juridicas”, se establece que todavia después
de haberse decretado la pérdida el registro — lo que implica la pérdida de la
personalidad juridica para obligarse y contratar -, de acuerdo a los normas
vigentes del COFIPE, el partido debe otorgar poderes a favor del liquidador, lo
que es técnicamente incumplible y que dificilmente cualquier notario aceptaria
autorizar bajo su fe publica. Se sefiala, que en rebeldia del partido politico en
liquidacién (rebeldia técnicamente entendible), dichos poderes los otorgara
la Secretarfa Ejecutiva del IFE, cosa que complica mas su fundamentacién
legal, al no tener esas atribuciones ese funcionario electoral.

Sin entrar a otras cuestiones del Reglamento, lo importante es
reiterar la necesidad de que para su plena eficacia constitucional juridica, que
indiscutiblemente es vital para evitar la defraudacién o burla al sistema legal
de los partidos, al dinero publico y a la voluntad ciudadania, es conveniente
que las normas en cuestién se elevan a la calidad de ley para cumplir con el
mandato constitucional y prever la posible intervencién judicial.

Nos parece que el Congreso de la Unién puede incorporar este tema
en su agenda legislativa, porque, a nuestro entender, una reforma al COFIPE
en este sentido no incide en la prohibicién prevista en el tercer parrafo del
inciso f) de la fraccién II del articulo 105 de la Constitucién que ordena
que la legislacién electoral federal y local no podra modificarse para surtir
efectos en la eleccién inmediata si dichas reformas no estdn promulgadas y
publicadas por lo menos 90 dfas antes de que inicie el proceso electoral en
que vayan a aplicarse, (proceso que para las elecciones federales de 2006
ya inicié en la primera semana de octubre de 2005), puesto que las normas
de que se trata no son fundamentales para los procedimientos electorales
propiamente dichos, como lo ordena este dispositivo constitucional, sino que
corresponden al orden normativo de los partidos politicos como tales, sin que
incidan en materia de las reglas de la competicién electoral, porque inclusive
estas normas solamente son de aplicacién posterior al proceso electoral.

Conforme a Derecho, las dos fases de procedimiento previstas en
el Reglamento en cuestién equivalen a las que desde antiguo son conocidas
como “intervencién administrativa e intervencién gerencial”, tipicamente del
ramo mercantil en personas morales, o fisicas con actividades empresariales
(desde el punto de vista del Derecho Fiscal), que han suscitado en diferentes
épocas formidables litigios en cuanto a su constitucionalidad, como los
protagonizados incluso por bancos y otros intermediarios financieros no
bancarios, en la medida en que se ha cuestionado por via del amparo la
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ausencia en esos procedimientos de las providencias o sentencias judiciales
indispensables que ordenen su realizacién.

En cuanto a que dicha dificultad de constitucionalidad pudiese estar
solucionada por el lado de observar que los partidos politicos son “entidades
de interés publico”, distintas a las personas morales netamente privadas, nos
reencontramos con las profusas consideraciones de ausencia de definicién legal
que expresamos en la primera parte de este trabajo, a lo que cabrfa anadir
que atn concediendo que a tal lado habria que colocarlos, no se encontrarfan
los fundamentos legales para asi hacerlo conforme la legislacién de las
dependencias y entidades de la administracién publica federal, citese la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y
la Ley de Obras Publicas, entre otras.

Por ultimo, cabe advertir que el articulo Tercero Transitorio del
Reglamento de que se trata, al disponer que los partidos politicos tienen
la obligacién de adecuar sus Estatutos al mismo, no fij6 ningin término
para cumplir con ello (para no forzar a los partidos a desplegar al maximo
sus organos superiores de modificacién de Documentos Bésicos) y tampoco
consideré que estando previamente declarados como constitucionales
y legales ésos sus Estatutos, Declaracién de Principios y Programas de
Accién, pudiera ser que en algin caso los primeros de estos instrumentos
tuviese mecanismos contrastantes con los del Reglamento, y que por estar
precisamente autorizados por la misma autoridad electoral fuesen de vélida
aplicacién, trastornandose con ello en alguna forma, el elevadisimo sentido
e incuestionable buen propésito del multicitado Reglamento, que somos los
primeros en reconocer.

Tenemos la plena conviccién de que temas como el que ahora
comentamos forma parte de las preocupaciones de la sociedad, de muchos
servidores formales del ramo electoral, como de los miembros de los partidos
politicos y desde luego de los legisladores, lo que nos anima a creer que
veremos, no muy lejanamente, que quedaran debidamente incorporados en
la legislacion electoral, o en la ley especial para los partidos politicos.
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EL DERECHO DE COALICION DE LOS PARTIDOS
POLITICOS NACIONALES CON NUEVO
REGISTRO

* DR. ALFREDO SALGADO LOYO
** LIC. OSCAR URIBE BENITEZ

1.Antecedentes delareformaelectoralde 31 dediciembrede2003.(1)

El 28 de octubre de 2003, el Grupo Parlamentario del Partido Verde
Ecologista de México en el Senado de la Republica, present6 una iniciativa
con proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 24, numeral 1,
inciso b); 28 numeral 1, inciso a); 88, numeral 1, inciso d); 49, numeral 8,
inciso a); y se adiciona el articulo 30 con un numeral 2, del Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales.

En la misma fecha se turné la iniciativa a las Comisiones Unidas de
Gobernacién y de Estudios Legislativos. El 3 de diciembre, dichas Comisiones
aprobaron el dictamen con proyecto de decreto relativo a la mencionada
iniciativa, en el que incorporaron modificaciones a los articulos 22, numeral 1;
85, numeral 1, inciso a); y adicionaron un numeral 4 al articulo 56 del COFIPE.

El 9 de diciembre de 2003, el dictamen aludido fue aprobado por el
pleno dela Cdmara de Senadores y turnado ala Cdmara de Diputados, la cual dio
cuenta del mismo en sesién del 11 de ese mismo mes y la Mesa Directiva turné la
minuta a las Comisiones Unidas de Gobernacién y de Participacién Ciudadana.

El 20 de diciembre de 2003, el pleno de la Comisién de Gobernacién
aprobé un dictamen por el que se reforman los articulos 22, numeral 1; 24,
numeral 1, inciso b); 28, numeral 1, inciso a); 35, numeral 1, inciso a); 38,
numeral 1, inciso d); y se adiciona el articulo 30, con un numeral 2; y el
articulo 56, con un numeral 4, del COFIPE.

El 22 de diciembre de 2003, el pleno de la Comisién de Participacién
Ciudadana aprobé el dictamen de la Comisién de Gobernacion.

En la sesién del 27 de diciembre de 2003, se someti6 a la Asamblea
de Diputados el dictamen en comento, de cuya lectura se destacan las
consideraciones en el sentido de que el similar de las Comisiones Senatoriales
fue mas alld de la iniciativa, estableciendo como presupuesto previo que

* Director General del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias de la H. Camara
de Diputados.
** psesor de la Direccion General del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias
de la H. Camara de Diputados.
(1) Véase Diario de los Debates de la Camara de Diputados del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos,
de 27 de diciembre de 2003, pags 12 a 41.
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en partidos politicos; que el establecimiento de requisitos para constituirse
como partido politico nacional, permite contar con partidos politicos de
auténtica representatividad y por ello la Camara de origen establece en la
Minuta aumentar el nimero de entidades federativas y de distritos electorales
uninominales en los que debe tener afiliados la agrupacién politica nacional
que pretenda constituirse en partido politico; que sé6lo el Instituto Federal
electoral, a través de un funcionario, certificard el cumplimiento de los
requisitos a que se refieren las fracciones I y II del inciso a) del articulo 28.
Al respecto, las Comisiones de la Camara revisora coincidieron en el sentido de
la reforma, pero advirtieron la necesidad de realizar modificaciones adicionales
a los articulos 24, numeral 1;28, numeral 1; 29, numeral 1 y 30, numeral 1,
del COFIPE, para homologar términos y conceptos con la reforma que la
Minuta establece en el articulo 22, es decir, sustituir el término organizacién
por el de agrupacién politica; asimismo, modificar el texto de la minuta del
numeral 2 del articulo 30.

Llama la atencién que en el dictamen no se haya abordado argumento
alguno relativos a la adicién del numeral 4 al articulo 56, del COFIPLE, ya
que solamente se habla de los requisitos para constituir un partido politico
nacional con auténtica representatividad.

A este respecto, es indispensable indagar en la discusién de dichas
reformas y adiciones los motivos de las mismas, por lo que a continuacién
mencionaremos lo mas destacado de cada participante en pro y en contra.

En defensa del dictamen se senalé que la reforma implica que
Unicamente las agrupaciones politicas-nacionales pueden acceder a ser
partidos politicos, retirando la posibilidad a toda organizacién politica,
consiguiendo asi la garantfa de que los partidos politicos tengan realmente
una representatividad real y auténtica.

Asf mismo, se sefial6 que un partido y una agrupacién politica
que quiere y aspira a registrarse como partido, requiere la aceptacién de
una parte del pueblo. La misma palabra lo dice “partido”... es parte, es una
parte representativa de la sociedad y aqui estamos hablando de dos cosas; la
primera, la representacién de la militancia para obtener el derecho al registro
y eso cuando se tienen principios, estatutos, una ideologia concreta y una
oferta politica, eso puede lograr considerar aumentar el ntimero de afiliados.
Finalmente, es la sociedad quien acepta o rechaza a los partidos politicos de
nueva creacion.

Asf también, se expres6 que con el fin de permitir verificar el cum-
plimiento de los objetivos planteados en materia de representacién legitima
por nuestro orden juridico, se establece, a efecto de evitar fraudes a la ley, el
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que tan sé6lo para la primera eleccién inmediata posterior a su registro, los
nuevos partidos no podran celebrar coaliciones, fusiones o frentes.

En contra del dictamen se sostuvo que es una reforma al vapor, por

la cual se intenta establecer mayores requisitos que aquellos que establece
la Constitucién para asociarse; que a los partidos politicos se les intenta
conculcar su derecho a poder reunirse en coalicién, en frentes o alianzas. Que
esto implica dejar de recordar que Vicente Fox fue electo por 15 millones
de ciudadanos, pero que 21 millones de ciudadanos no votaron; de lo cual se
hizo la pregunta siguiente: icon esos indices de abstencién que realmente la
oferta politica que tienen los seis partidos que cuentan con registro vigente,
es suficiente para la ciudadania?.
De estas participaciones, las que se pronunciaron en pro del dictamen hacen
clara diferencia a dos aspectos: mayores requisitos para constituir un partido
politico nacional y evitar fraude a la ley electoral, mediante la prohibicién a
los partidos politicos con nuevo registro, de celebrar un frente, coalicién y
fusién en su primera eleccién inmediata posterior a su registro como partido
politico nacional.

Para los efectos de este trabajo, por considerar que las reformas
abordan dos temas diferentes, nos abocaremos al segundo de ellos, es decir, a
la adicién del numeral 4, del articulo 56, del COFIPE, en el que se prohibe a
los partidos politicos nacionales con nuevo registro, hacer un frente, coalicién
o fusién en la eleccién inmediata posterior a la obtencién de dicho registro.

2. Consideraciones acerca de la adicion del numeral 4 al articulo
56 del COFIPE.

La sociedad civil ha reclamado espacios para expresar intereses po-
liticos de sus grupos més dindmicos, lo que ha propiciado etapas de apertura
democritica reflejadas en reformas constitucionales, cuyo tema toral es el de
los partidos politicos.

Al respecto, el articulo 41 constitucional, parrafo segundo, establece
lo siguiente:

“La renovacion de los poderes Legislativo y Ejecutivo se realizard
mediante elecciones libres, auténticas y periddicas, conforme a las siguientes

bases:

1. Los partidos politicos son entidades de interés piblico; la ley
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determinard las formas especificas de su intervencion en el proceso electoral. Los
partidos politicos nacionales tendrdn derecho a participar en las elecciones estatales

y munictpales”.

En esta fraccién se consagran diversos principios constitucionales

que regulan el sistema de partidos y el sistema de las elecciones, a saber:
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a)

b)

Los partidos politicos son entidades de interés publico. Este
principio tiene un contenido de significado maytsculo, en razén
de que si no hay partidos politicos no puede haber renovacién de
los poderes Legislativo y Ejecutivo, tan es asf que se les arroga
la naturaleza de entidades de interés publico, lo que denota su
importancia equiparable a las instituciones gubernamentales.

Los partidos politicos intervendran en el proceso electoral. Este
es un derecho constitucional de los partidos politicos que les permite
intervenir en el proceso electoral para la renovacién de los Poderes
Legislativo y Ejecutivo.

c) La ley determinara las formas especificas de intervencion de los

d)

partidos politicos en el proceso electoral. Una vez que nuestra
Carta Magna reconoci6 el derecho con rango constitucional de los
partidos politicos de participar en el proceso electoral para renovar
los poderes Legislativo y Ejecutivo, le permitié al poder Legislativo
que mediante una ley se determinen las formas especificas de esa
intervencion. Es necesario hacer notar que este principio no establece
ninguna prohibicién ni restriccién para que los partidos politicos
intervengan en el proceso electoral, por el contrario ordena que
participen pero bajo las formas especificas que la ley determine. Las
formas especificas, son las férmulas o formas de proceder en esa
intervencion, es decir, la manera en que lo van hacer. Efectivamente,
el COFIPE sefiala esas formas de intervenir, tales como por sf solo el
partido politico, haciendo un frente, una fusién o una coalicién total
o parcial. Pero en todas ellas, los partidos politicos tienen el derecho
a intervenir en el proceso electoral.

Los partidos politicos nacionales tienen derecho a participar en
las elecciones estatales y municipales. Nuestra Ley F'undamental
consideré que los partidos politicos nacionales, no sélo tienen el
derecho constitucional de intervenir en el proceso electoral para la
renovacién de los poderes Legislativo y Ejecutivo, sino que también
lo hace extensivo para participar en las elecciones estatales y
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municipales, sin prohibicién o restriccién alguna.
Asimismo, el articulo 41, fraccién 11, parrafos primero y segundo
inciso a) constitucional, establece que:

“La ley garantizard que los partidos politicos nacionales cuenten de manera
equitativa con elementos para llevar a cabo sus actividades. Por tanto, tendrdn derecho
al uso en_forma permanente de los medios de comunicacion social, de acuerdo con
las formas y procedimientos que establezca la misma. Ademds, la ley sefialard las
reglas a que se sujetard el financiamiento de los partidos politicos y sus campasias
electorales, debiendo garantizar que los recursos piblicos prevalezcan sobre los de
origen privado.

L financiamiento piiblico para los partidos politicos que mantengan su registro después
de cada eleccion, se compondrd de las ministraciones destinadas al sostenimiento de sus
actividades ordinarias permanentesy las tendientes a la obtencion del voto durante los
procesos electorales y se otorgard conforme a lo siguiente y a lo que disponga la ley:

a) El financiamiento piblico para el sostenimiento de sus actividades ordinarias
permanentes se fijard anualmente, aplicando los costos minimos de campaiia calculados
por el Organo Superior de Direccion del Instituto Federal Electoral, el niimero de
senadores y diputados a elegir, el niimero de partidos politicos con representacion
en las cdmaras del Congreso de la Unidn y la duracion de las campaiias electorales.
Ll 30% de la cantidad total que resulte de acuerdo con lo sefialado anteriormente,
se distribuird entre los partidos politicos en forma igualitaria y el 70% restante
se distribuird entre los mismos de acuerdo con el porcentaje de votos que hubieren
obtenido en la eleccion de diputados inmediata anterior”.

Este texto constitucional, en congruencia con los anteriores
principios cardinales, establece otro principio rector de nuestro régimen
de partidos politicos nacionales, consistente en la equidad de elementos
para llevar a cabo sus actividades. Es decir, el derecho constitucional de los
partidos politicos de participar en el proceso electoral sin taxativa alguna, se
garantizard por laley para que cuenten de manera equitativa con los elementos
tendientes al desarrollo de sus actividades politico-electorales, lo que significa
un trato igualitario en el derecho al acceso a los medios de comunicacién
social de acuerdo a las formas y procedimientos que establezca la ley. Como
excepcion, nuestra Ley Fundamental autoriza al poder legislativo a que en la
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ley reglamentaria se establezcan las reglas a que se sujetara el financiamiento
de los partidos politicos y sus campaiias electorales, bajo el principio de que
se garantizard que los recursos publicos prevalezcan sobre los de origen
privado y conforme a los tiempos, formas de integracién del financiamiento y
porcentajes que prevé el propio articulo en comento. Esta es la tinica diferencia
que por la importancia del financiamiento establecié la Constitucién.

Todos los anteriores principios cardinales del sistema de partidos y de
elecciones, es una manifestacién més de nuestra democracia, cuya regulacién
en su ley reglamentaria se plasmé fielmente.

En efecto, cuando se expidié el Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el
15 de agosto de 1990, no se tergiversaron dicho principios, pues en diversos
preceptos legales se puede apreciar este aserto. A continuacién, comentaremos
algunos de ellos.

En el titulo cuarto relativo a los frentes, coaliciones y fusiones, se
dispuso en su articulo 56, lo siguiente:

L. Los partidos politicos nacionales, podran constituir frentes,
para alcanzar objetivos politicos y sociales compartidos de
indole no electoral, mediante acciones y estrategias especificas
y comunes;

IL. Los partidos politicos, para fines electorales, podran formar
coaliciones a fin de presentar plataformas y postular el mismo
candidato en las elecciones federales; y

[1I. Dos o més partidos politicos podrdn fusionarse para constituir
un nuevo partido o para incorporarse en uno de ellos.

Como se puede advertir, se plasmaron las formas del derecho
constitucional de intervenir en el proceso electoral, otorgdndoles un trato
igualitario al no excluir de esas formas erigidas en derechos de hacer frentes,
coaliciones y fusiones, a ningun partido politico so pretexto de haber obtenido
su registro en forma reciente o por alguna otra causa. Tan es asf, que en el
articulo 36 del citado Cédigo, correspondiente a los derechos de los partidos
politicos nacionales, se les reconocid, en su numeral uno inciso e), el de formar
frentes y coaliciones.

Este derecho de formar frentes y coaliciones, se reitera en el articulo
22, en su numeral 3, al disponer que los partidos politicos nacionales, gozan
delos derechos y de las prerrogativas y quedan sujetos a las obligaciones que
establecen la Constitucién y este Cédigo; aqui podemos observar con didfana
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claridad, que campea en los sistemas de partidos politicos y elecciones, el
principio rector democratico de la igualdad, al disponer que éstos gozan de
los derechos y de las prerrogativas; es decir, que todos los partidos politicos
tienen los mismos derechos y prerrogativas, ya que no hace ninguna distincién
ni tampoco establece alguna restriccién para el ejercicio de los mismos, entre
los cuales se encuentra el derecho de coalicion.

Respecto alas obligaciones a las que estdn sujetos los partidos politicos
nacionales, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no
dispone ninguna obligacién para gozar de esos derechos, por el contrario
ordena que la ley garantizara que los partidos politicos nacionales cuenten
de manera equitativa con elementos para llevar a cabo sus actividades, esto
es, para tener las mismas condiciones de igualdad en sus actividades para el
ejercicio de sus derechos y prerrogativas.

En cuanto a las obligaciones que les sefiala el COFIPE alos partidos
politicos, en su articulo 38, no esta prevista la de no realizar coalicién los
partidos politicos nacionales durante su primera elecciéon federal inmediata
posterior a su registro como partido politico nacional.

Sin embargo, después de mas de trece afios de contar los partidos
politicos nacionales con ese derecho constitucional de intervenir en los
procesos electorales federales, en las formas especificas, erigidas como
derechos, de realizar un frente, coalicién o fusién, se llevé a cabo la adicién
del numeral 4 del articulo 56 del Cédigo aludido, publicada el 81 de diciembre
de 2003 en el Diario Oficial de la Federacién, con la que se restringieron
esos derechos de manera directa e indirectamente el derecho constitucional
de intervenir en el proceso electoral federal, bajo esas formas, no solamente
a los partidos politicos que participarfan en su primera eleccién inmediata
posterior a su registro como partido politico nacional, sino a los que ya tenian
su registro desde antes a dicha adicién, al prohibir en ésta realizar un frente,
coalicién o fusion los partidos politicos nacionales durante su primera eleccién
tederal inmediata posterior a su registro como partido politico nacional.

En efecto, pues los partidos politicos que habfan participado en
diversas elecciones, ya no podrian hacer un frente, coalicién o fusién con
aquellos partidos politicos con registro nuevo que intervendrian en su
primera eleccién. Lo que sin duda alguna fisuré uno de los principios
rectores constitucionales de los sistemas de partidos politicos y elecciones,
consistente en el derecho de intervenir en el proceso electoral federal, en la
formas mencionadas. Asimismo, este principio constitucional contiene un
ntcleo que da congruencia a nuestra democracia y que a su vez esté erigido en
uno de los principios constitucionales que distingue a la democracia de otras
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formas de gobierno, el relativo a la igualdad, el cual, no cabe duda, con esa
adicién se contravino, pues da un trato desigual a los iguales entes de interés
publico (igualdad partidaria no en funcién de su fuerza politica, sino como
organizaciones politicas existentes en la Constitucién), preservando con ello
la plenitud de los derechos de los partidos politicos que habian participado
en otras elecciones, aun cuando algunos de ellos al coaligarse, antes de dicha
adicién, no alcanzaban el porcentaje requerido para conservar su registro,
como aconteci6 en las elecciones del afio 2000.

Esta Gltima aseveracion, trae a colacién el topico de la cancelacion del
registro y pérdida de los derechos y prerrogativas de los partidos politicos.
Sobre el particular, el COFIPE en su articulo 22, establece que el partido
politico que no obtenga por lo menos el 2% de la votacién en alguna de las
elecciones federales ordinarias para Diputados, Senadores o Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos, le serd cancelado el registro y perdera todos
los derechos y prerrogativas que establece este Cédigo.

En este contexto, tenemos que la Constituciéon Politica de nuestro
pals, en su articulo 41 consagra, entre otros, el principio rector democratico
de los partidos politicos nacionales, con registro antiguo o nuevo, ya que
no hace distincion, consistente en intervenir en el proceso electoral federal,
sin ninguna taxativa, por si o en las formas previstas en el COFIPE (frente,
coalicién, total o parcial, y fusién); mientras que en su ley reglamentaria,
concretamente en su articulo 56, con la adicidon del numeral 4 en comento, se
establece la prohibicién de realizar un frente, coalicién o fusion los partidos
politicos nacionales durante su primera eleccién federal inmediata posterior
a su registro como partido politico nacional, lo cual a todas luces atenta en
contra del principio apuntado.

Esta contradiccién entre la ley fundamental y reglamentaria, nos
conduce a reflexionar acerca de ;cudles fueron los motivos que impulsaron al
legislador a realizar la adicién del numeral 4 del articulo 56 del COFIPE?.

En la Gaceta Parlamentaria de 11 de diciembre de 2003, se publico
la Minuta Proyecto de Decreto de la Camara de Senadores, que envié a la
Céamara de Diputados, por el que se reforman los articulos 22, numeral 1;
24, numeral 1, inciso b); 28, numeral 1, inciso a); 35, numeral 1, inciso a);
38, numeral 1, inciso d); y se adicionan el articulo 80, con un numeral 2,
y el articulo 56, con un numeral 4, del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales.

Posteriormente, en la Gaceta Parlamentaria de 23 de ese mismo mes
y aflo, se publicé el dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacién, y
de Participacién Ciudadana de la Camara de Diputados, con proyecto de
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decreto por el que se reforman y se realizan adiciones a diversos articulos del
COFIPE, entre éstas tltimas la del numeral 4 del precitado articulo 56. Dichas
Comisiones, después de analizar la minuta proyecto de decreto, procedié en
el apartado de consideraciones del referido dictamen, a sefialar:

Que del articulo 41 Constitucional “se infiere la importancia que nuestra
legislacién concede a los partidos politicos en el desarrollo de la vida
democritica del pafs y corresponde a esta soberanfa perfeccionar las normas
secundarias con el fin de adecuar el texto legal a la realidad nacional, esto es,
establecer los mecanismos juridicos para que los partidos politicos cuenten
con una auténtica y real representatividad”.

Que “...retoma conceptos expresados de la Iniciativa que dio origen
a la Minuta Proyecto de Decreto materia de este estudio, resultando que:

La iniciativa refiere que es una caracteristica singular de la democracia
en México durante la Gltima década, la evolucién de sus instituciones
politicas y de los ordenamientos legales que regulan los procesos electorales,
propiciando un sistema politico pluripartidista.

Dice también que el cambio que vive México es irreversible, que es
necesario consolidar el ejercicio de libertades y avanzar en la modernizacién
de nuestras instituciones fundamentales. Sin embargo, es indispensable que
ese ejercicio se fundamente en organizaciones politicas que respondan de
manera responsable a las verdaderas preferencias de los ciudadanos, a fin de
fomentar una participacién consciente en los procedimientos politicos del
pafs y fortalecer la transicién democratica que actualmente se estd dando en
nuestro sistema politico nacional.

De este modo, sigue diciendo la iniciante, los partidos politicos, como
instrumentos de la sociedad para el ejercicio de la democracia se convierten
en instituciones de la mayor importancia. Hasta aquf la argumentacién citada
en la iniciativa.

En efecto, estas comisiones camarales conscientes de consolidar
nuestro régimen de libertades y participacién ven en los partidos politicos
una expresién real y auténtica de la pluralidad de la sociedad, en consecuencia
encontramos que es necesario revisar el conjunto de requisitos para
constituirse como partido politico nacional, instrumentando los mecanismos
normativos adecuados para conseguir la certidumbre que la sociedad requiere
en esta figura juridica”.

En seguida, hace consideraciones respecto de los articulos 22,
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24, 28, 29, 30, para posteriormente poner a consideraciéon del Pleno de
la Camara de Diputados, el proyecto de decreto en el articulo tnico,
por el cual se reforman los articulos 22, numeral 1; 24, numeral 1,
inciso b); 28, numeral 1, inciso a); 29, numeral 1; 30, numeral 1; 335,
numeral 1, inciso a); 88, numeral 1, inciso d); y se adiciona el articulo
30 con un numeral 2, y el articulo 56 con un numeral 4, del COFIPE.

Ahora bien, con la finalidad de tener el panorama completo de dichas
reformas y adiciones, es importante precisar el contenido de éstas a fin de
desentrafiar lo que animé al legislador a realizarlas.

Asi, tenemos que el articulo 22, numeral 1, se refiere a que la
Agrupacioén Politica Nacional que pretenda constituirse en partido politico
para participar en las elecciones federales, deberd obtener su registro ante
el Instituto Federal Electoral.

El articulo 24, numeral 1, dispone que para que una agrupacién
politica nacional pueda ser registrada como partido politico nacional, debera
cumplir los siguientes requisitos:

b) Contar con 3,000 afiliados en por lo menos 20 entidades federativas,
o bien tener 300 afiliados, en por lo menos 200 distritos electorales
uninominales, los cuales deberdn contar con credencial para votar con
fotografia correspondiente a dicha entidad o distrito, segiin sea el caso; bajo
ninguna circunstancia, el nimero total de sus afiliados en el pafs podra ser
inferior al 0.26 por ciento del Padrén Electoral Federal que haya sido utilizado
en la elecciéon federal ordinaria inmediata anterior a la presentaciéon de la
solicitud de que se trate.

El articulo 28, numeral 1, se refiere a que la agrupacién politica
nacional interesada en constituirse en partido politico nacional, notificara
ese propo6sito al Instituto Federal Electoral entre el 1° de enero y el 31 de
julio del afio siguiente al de la eleccién y realizard los siguientes actos previos
tendientes a demostrar que se cumple con los requisitos sefialados en el
articulo 24 de dicho Cédigo:

a) Celebrar por lo menos en veinte entidades federativas o en 200
distritos electorales, una asamblea en presencia de un funcionario del Instituto
Federal Electoral, quien certificaré:...

En el articulo 30, se adiciona el numeral 2, en los términos siguientes:
El Consejo General del Instituto Federal Electoral por conducto de la comisién
a que se refiere el parrafo anterior, verificard la autenticidad de las afiliaciones
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al nuevo partido, ya sea en su totalidad o a través del establecimiento de un
método aleatorio, conforme al cual se verifique que cuando menos el 0.026 por
ciento corresponda al padrén electoral actualizado a la fecha de la solicitud
de que se trate, cerciordndose de que dichas afiliaciones cuenten con un afo
de antigiiedad como médximo dentro del partido politico de nueva creacion.

En el articulo 85, numeral 1, se determiné que para obtener el registro
como agrupacién politica nacional...

a) Contar con un minimo de 5,000 asociados en el pafs y con un érgano
directivo de cardcter nacional, ademas, tener delegaciones en cuando
menos 7 entidades federativas.

En el articulo 38, numeral 1, inciso d), se dispuso como obligacién de
los partidos politicos nacionales, ostentarse con la denominacién, emblema
y color o colores que tengan registrados, los cuales no podran ser iguales o
semejantes a los utilizados por partidos politicos nacionales ya existentes.

En el articulo 56, se adicioné el numeral 4, en el sentido de que no

podran realizar un frente, coalicion o fusionarse los partidos politicos durante
su primera eleccién federal inmediata posterior a su registro como partido
politico nacional.
Como se puede advertir, el contenido de las reformas y adiciones versé
acerca de los requisitos que debfa satisfacer la agrupacién politica nacional,
interesada en obtener su registro como partido politico nacional, inclusive
la Camara de Diputados, en su dictamen incluyé la reforma del articulo 29,
numeral 1, en los términos siguientes:

Una vez realizados los actos relativos al procedimiento de constitucién
de un partido politico nacional, la agrupacién politica nacional interesada, en
el mes de enero del afio anterior al de la eleccién, presentara ante el Instituto
Federal Electoral la solicitud de registro, acompafidndola con los siguientes
documentos:...

Asi como al articulo 30, numeral 1, consistente en que el Consejo
General del Instituto, al conocer la solicitud de la agrupacién politica nacional
que pretenda su registro como partido politico nacional, integrard una
Comisién para examinar los documentos a que se refiere el articulo anterior
a fin de verificar el cumplimiento de los requisitos y del procedimiento de
constitucién sefialados en este Cédigo. La Comisién formulard el proyecto
de dictamen de registro.
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Estos altimos articulos, también se refieren a los requisitos para
obtener el registro como partido politico nacional.

Sin embargo, el tnico articulo que fue objeto de adicién por ambas
Camaras, que no tiene relacién alguna con los demads preceptos legales
referentes a los requisitos que debe reunir la agrupacién politica nacional
interesada en constituirse en partido politico nacional, fue el 56, numeral
4, del cual en las citadas Gacetas Parlamentarias no se mencion6 ninguna
argumentacién tendiente a motivar su adicion.

Efectivamente, en dichas reformas y adiciones, se ponen de relieve dos temas:

a) Elde los requisitos que debe cumplir la agrupacién politica nacional
interesada en obtener su registro como partido politico nacional; y
b) El derecho de realizar un frente, coalicién o fusién, que no podran
ejercer los partidos politicos nacionales durante su primera eleccién
tederal inmediata posterior a suregistro como partido politico nacional.

Es decir, los rubros de estos temas son el registro de partido politico
nacional y derechos de éste. La agrupacién politica nacional sin tener el
registro de partido politico nacional, carece de los derechos y prerrogativas
que le otorga la Constitucién y el COFIPE a los partidos politicos, ya que los
adquiere al obtener su registro y puede ejercerlos plenamente bajo el amparo
del principio rector democratico del sistema de partidos politicos, relativo al
derecho de intervenir en el proceso electoral federal, por s o bajo las formas
especificas que hemos sefialado. Pero spor qué el legislador vinculé el registro
de partido politico nacional con los derechos de realizar un frente, coalicién o
fusion, siendo que éstos no son requisitos para constituir un partido politico
nacional, en términos de la adicién del numeral 4 del articulo 56?

La respuesta a esta interrogante, requiere al parecer de un tercer
tema que no fue objeto de las reformas y adiciones aludidas, el de la pérdida
de registro de un partido politico. Efectivamente, ya que el articulo 66 del
COFIPE establece como causas de pérdida de registro de un partido politico,
las siguientes:

a) No participar en un proceso electoral federal ordinario;

b) No obtener en la eleccién federal ordinaria inmediata anterior, por lo
menos el 2% de la votacién emitida en alguna de las elecciones para
Diputados, Senadores o Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
en los términos del parrafo 1 del articulo 32 de este Cédigo;
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c) No obtener por lo menos el 2% de la votacién emitida en alguna
de las elecciones federales ordinarias para Diputados, Senadores o
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, si participa coaligado,
en términos del convenio celebrado al efecto.

De estas tres causas, la que se relaciona con el derecho de coalicién
es la del inciso c¢), en el sentido de que una agrupacién politica nacional que
ha obtenido su registro y con ello sus derechos, prerrogativas y obligaciones,
al participar en el proceso electoral estd en libertad de ejercer su derecho de
coaligarse en los términos del convenio celebrado al efecto, pero si no obtiene
en una eleccién federal ordinaria el 2 % de la votacién emitida en elecciones
para Diputados, Senadores o Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
la consecuencia de ello es que pierde su registro y con él todos sus derechos
y prerrogativas.

Ciertamente, ya que la adicién del numeral 4 al articulo 56 restringe
el ejercicio del derecho de coalicién de los partidos politicos nacionales, en
tratdndose de su primera eleccién federal inmediata posterior a su registro
como partido politico nacional. Esto nos conduce a otra interrogante, ipor
qué el legislador restringi6 el derecho de coalicién a los partidos politicos,
en los términos de tal adicién?.

Consideramos que esa adicién, obedece a las elecciones para Diputados,
Senadores y Presidente de los Estados Unidos Mexicanos del afio 2000, en
la que diversos partidos politicos para conservar su registro se coaligaron.

Asi es, en el convenio de coalicién electoral para la eleccién de
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de Diputados y de Senadores
de mayoria relativa y de representacién proporcional, que celebraron el 7 de
diciembre de 1999 los partidos politicos nacionales denominados Partido
de la Revolucién Democrdtica, Partido del Trabajo, Convergencia por la
Democracia, Partido de la Sociedad Nacionalista y el Partido Alianza Social,
establecieron lo siguiente:

En la clausula Novena, se pact6 que la eleccién de Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos o de Senadores serd la que determine el porcentaje
de votacién de los partidos politicos de la coaliciéon en los términos de lo
senalado en el articulo 32, parrafo I del COFIPE. Es decir, que la eleccién del
Presidente y Senadores dependera del porcentaje de la votacién que obtengan
los partidos politicos coaligados, lo cual es un perogrullo pues si obtienen
los coaligados una votacién mayor a otro partido o coalicién de partidos, es
evidente que el candidato elegido por aquella coalicidn, sera el ganador y por
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consiguiente el elegido. Pero esta eleccién, segtin la cldusula citada, serd en los
términos del articulo 32, fraccién I, esto es, que el partido que no obtenga por
lo menos el 2 % de la votacién en alguna de las elecciones federales ordinarias
para Diputados, Senadores o Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, le
sera cancelado el registro y perdera todos los derechos y prerrogativas que
establece el COFIPE. Lo que significa que cada partido politico coaligado
debfa obtener por lo menos el 2 % de la votacién en la eleccién de Presidente
o de Senadores.

Asimismo, en dicha cldusula se pacté que el orden de prelacién para
la conservacién del registro de los partidos politicos nacionales, en términos
del articulo 58, parrafo noveno, serd de acuerdo al siguiente orden:.... En dicho
precepto legal se prevé que los partidos politicos que se hubieren coaligado
podran conservar su registro al término de la eleccidn, si la votacién de la
coalicién es equivalente a la suma de los porcentajes del 2% de la votacién
emitida, que requiere cada uno de los partidos politicos coaligados. O sea, que
al ser cinco los partidos politicos coaligados, como cada uno debe obtener el
2 por ciento para conservar su registro, al sumarse tendrfan que obtener la
coalicion el 10 % de la votacién nacional.

En la cldusula décima, se estipulé que la votacién que obtenga la
coalicién en la eleccién de diputados, serd distribuida entre los partidos
coaligados, en virtud de lo dispuesto por el articulo 63, parrafo primero,
inciso j), del COFIPE, el cual dispone que el convenio de coalicién contendra
en todos los casos, “el porcentaje de la votacién obtenida por la coalicién, que
correspondera a cada uno de los partidos coaligados, cuando participe con
emblema tinico; 0 en su caso, cuando participe con los emblemas de los partidos
coaligados y no sea claro por cual de ellos voté el elector, la determinacién
del partido al que se le computara dicho voto. Lo anterior, para efectos de la
asignacién de diputados y senadores de representacién proporcional”.

En dicha cldusula se contiene una tabla, en la que estdn distribuidos
los porcentajes de la votacién a cada partido coaligado, los cuales oscilan en
cada uno de ellos dependiendo del porcentaje de la votacién que obtengan
los coaligados.(2)

Posteriormente, al realizarse las elecciones del afio 2000, los partidos
que se coaligaron en el convenio citado en los parrafos precedentes, obtuvieron
en la eleccién de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, 6,256,780 votos
(Seis millones doscientos cincuenta y seis mil setecientos ochenta), equivalente
al 16.64% de la votacién nacional. (3) En esta eleccién los coaligados
obtuvieron mas del 10 por ciento que requerfan para conservar su registro.

En la eleccién de Diputados Federales por el principio de mayoria

(2) Véase pagina web del Instituto Federal Electoral, en partidos politicos, convenios de coalicion.
(3) Cfr Pagina web del Instituto Federal Electoral, Estadisticas de las Elecciones Federales de México,
2000, Eleccion de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.
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relativa, los partidos coaligados mencionados, obtuvieron 6,942,844 votos
(Seis millones novecientos cuarenta y dos mil ochocientos cuarenta y cuatro),
que equivale al 18.68 % de la votacién nacional, con lo cual rebasaron el 10%
que necesitaban para conservar su registro. (4)

Estos resultados si los analizamos a la luz del convenio de coalicion,
tenemos lo siguiente:

En las elecciones de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos
o Senadores, como obtuvieron los partidos politicos coaligados votaciones
cuyos porcentajes rebasaron la suma del 2% que a cada uno le corresponde
en dichas votaciones, es decir, del 10%, lograron conservar su registro.

En las elecciones para Diputados, por el principio de mayoria relativa,
obtuvieron el 18.68% de la votacién nacional, del cual segin la tabla del
convenio de coalicién, la distribucién de dicho porcentaje de votacion, quedaria
como sigue:

Para el PRD, el 10.80%;
Para el PT, el 3.20%;
Para el CD, el 2.00%;
Para el PAS, el 1.00%; y
Para el PSN, el 1.00%.

En la mencionada tabla, también podemos apreciar que los partidos
con mayor fuerza politica (PRD y PT) determinaron en el convenio de
coalicién, que a partir del 7% de la votacién nacional, se distribuirfan el
2%, para que de entrada en una votacién muy baja conservaran su registro,
mientras que a los de menor fuerza politica (PAS y PSN), a partir de aquél
porcentaje les distribuyeron el 0.50%; concediéndoles el 2% para conservar
su registro siempre y cuando la coalicién obtuviera el 38%, lo que fue el otro
extremo, es decir, una votacién muy alta. Y respecto al partido CD, a partir del
7% al 50%, se le distribuyé el 2% de manera invariable. Estas determinaciones
manifiestas de los partidos con mayor y menor fuerza politica, constituyen
aceptaciones de su real representacién nacional.

Es decir, en dicho porcentaje de votacién obtenido (18.68) en
elecciones para diputados por el principio de mayoria relativa, el PRD, el
PT y el CD, consideraron que los partidos PAS Y PSN, lo que aportarfan de
votos cada uno serfa el 1%, el cual es inferior al 2% exigido para conservar
su registro; mientras estos ultimos partidos estimaron que el porcentaje que
aportarfan cada uno, serfa el 1%. Sin embargo, les distribuirfan el 2% a cada
uno de la votacién nacional obtenida por la coalicién, cuando el porcentaje

(4) Idem, Eleccién de Diputados por Mayoria Relativa.
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hubiere alcanzado el 38%, el cual es mas del doble del porcentaje real que
obtuvo la coaliciéon. Lo que quiere decir, que ésta en su expectativa de una
alta votacién (38%), solamente asi se le distribuirfan a los partidos PAS y
PSN el 2% a cada uno, que se les exige para conservar su registro, lo que
es indicativo que en ningun otro caso, se les reconoceria al PAS y PSN que
pudieran obtener el 2%, cada uno, de la votacién nacional. En otras palabras,
el PRD al coaligarse con los demds partidos mencionados, lo fue con el
propésito, de todos ellos, de que no perdieran su registro los de menor fuerza
politica y no para que éstos se beneficiaran de las ventajas en la eleccién del
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos ni de Senadores, ni para echar
abajo a un gobierno. (5)

En resumen, en la eleccién del afio 2000, para Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos y Senadores, por virtud de la coalicién de los
partidos politicos aludidos, no es factible establecer de manera particular
cudntos votos obtuvo cada partido coaligado, para estar en condiciones
de determinar si obtuvo o no el 2% que se le exige la ley para conservar
su registro, ya que el voto de cada ciudadano se considera en favor de la
coalicién y no de alguno de los partidos coaligados; por tanto, el derecho de
coalicién, cuya naturaleza es aglutinarse provisionalmente con la finalidad
de beneficiarse de alguna ventaja en la eleccién o echar abajo a un gobierno,
lo tergiversan los propios partidos politicos para conservar el registro del
partido con menor fuerza politica, con la anuencia del de mayor fuerza politica,
lo que constituye una inconsistencia en la legislacién electoral.

Sin embargo, la tnica forma de establecer de manera aproximada

cuantos votos pudo haber obtenido cada partido en una coalicidn, es
precisamente en los porcentajes que se distribuyen los coaligados o que les
distribuye el de mayor fuerza politica, porque los porcentajes se traducen
en escanos y en porcentajes de financiamiento. En el caso en concreto, el
PRD no les iba a obsequiar escafios por coaligarse, sino concedérselos por el
incremento que pudiera tener su votacién y ese incremento lo analizé y valoré
meticulosamente en los términos de la tabla de porcentajes de distribucién
de la votacién.
Asflas cosas, el derecho de coalicién es utilizado para no develar el porcentaje
real de la votacién que obtiene cada partido politico y para no arriesgarse
los partidos con poca fuerza politica, a perder su registro. Por estas razones,
se puede estimar que el legislador vinculé el registro de partido politico
nacional con los derechos de realizar un frente, coalicién o fusién, al realizar
la adicién del numeral 4 del articulo 56 del COFIPE.

Sin embargo, tomando en consideracién que esos derechos tienen la

(5) Cfr. Maurice Duverger, Los Partidos Politicos, Editorial FCE, 142 reimpresion México, 1994, pag. 349.
Es ilustrativa esta obra en el tema de las alianzas entre partidos, para la afirmacion que hacemos en cuanto
a los fines de las coaliciones.
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finalidad de sumar fuerzas politicas para beneficiarse de alguna ventaja en la
eleccién, echar abajo a un gobierno o sostenerlo, se considera que tal adicién
fue desacertada, pues el legislador con el afdn de que no se corrompieran los
derechos de realizar un frente, coalicién o fusién, evitando asf el fraude a la
Ley, vinculé dos temas diferentes: el registro de partido politico nacional y
los derechos que se obtienen al lograrse tal registro.

El criterio utilizado por el legislador fue contrario al articulo 41
constitucional, ya que en éste se concibié que los partidos politicos son
entidades de interés publico y por ello con derecho a intervenir en el proceso
electoral federal, sin alguna taxativa; en tanto que en la adicién del numeral
4 al articulo 56 del COFIPE, se establecié que puede haber partidos politicos
nacionales, distinguiendo a los de nuevo registro, con violacién al principio de
igualdad, sin derechos de realizar un frente, coalicién o fusién, en su primera
eleccién inmediata posterior a su registro como partido politico nacional.

3. Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Las reformas y adiciones al COFIPE comentadas, inclusive ya fueron
motivo de una accién de inconstitucionalidad que promovié el Partido del
Trabajo, la cual se substancio en el expediente 6/2004 y resolvié el pleno de
la Suprema Corte de Justicia, aprobando en sesién privada de 24 de mayo de
2004 la tesis jurisprudencial P./J.40/2004, que es del tenor siguiente:

“PARTIDOS POLITICOS. CORRESPONDE AL LEGISLADOR
ESTABLECER LOS REQUISITOS PARA SU CREACION,
CON APEGO A LAS NORMAS CONSTITUCIONALES
CORRESPONDIENTES Y CONFORME A CRITERIOS DE
RACIONALIDAD QUE PERMITAN EL PLENO EJERCICIO
DEL DERECHO DE ASOCIACION EN MATERIA POLITICA.

El articulo 41 de la Constitucién Politica de los estados Unidos
Mexicanos garantiza la existencia de los partidos politicos, més no establece
cudles son los elementos de organizacién a partir de los cuales deben crearse,
por lo que en este aspecto existe una delegacién al legislador sujeta a criterios
de razonabilidad guiados por el propésito de que dichas entidades de interés
publico cumplan con los fines que prevé dicho precepto, esto es, que sean
el medio para promover la participacién del pueblo en la vida democritica,
que contribuyan a la integracién de la representacién nacional y que hagan
posible el acceso de los ciudadanos al ejercicio del poder publico. Por otro
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lado, los articulos 9°. y 85, fraccién 111, de la Constitucién Federal, que prevén
la garantia de libre asociacién en materia politica para los ciudadanos de
la Republica, no senalan la forma concreta de organizacién en que debe
ejercerse ese derecho, por lo que, de acuerdo con lo previsto en el articulo 41
constitucional, corresponde al legislador regular tal aspecto, con los limites
ya descritos. Por tanto, de una interpretacién arménica de lo dispuesto por
los articulos 9°., 85, fraccién III y 41, fraccién I, de la Ley Fundamental, se
concluye que la libertad de asociacién, tratdndose de partidos politicos, no es
absoluta, sino que estd afectada por una caracteristica de rango constitucional,
conforme a la cual su participacién en los procesos electorales queda sujeta
a lo que disponga la ley ordinaria, esto es, corresponde al legislador, ya sea
tederal o local, establecer en la ley relativa la forma en que se organizaran
los ciudadanos en materia politica, conforme a criterios de razonabilidad
que permitan el pleno ejercicio de ese derecho fundamental, asi como el
cumplimiento de los fines que persiguen los partidos politicos”.

Este texto de la tesis, como se advierte, se refiere a los articulos
relativos a los requisitos para el registro de partido politico nacional. Por lo
que al revisarse la sentencia de manera integra, respecto de la adicién del
numeral 4 al articulo 56 del COFIPE, el Pleno de la Suprema Corte consideré
lo siguiente:

«

De acuerdo con estas disposiciones, el 6rgano legislativo federal previé
que los partidos politicos podran coaligarse, fusionarse o constituir un frente,
para lo cual deberan cumplir con determinados requisitos y formalidades,
como lo es el requisito que establece el articulo impugnado en cuanto a que
los partidos politicos con nuevo registro, durante la primera eleccién en que
contiendan, no podrdn formar alguna de esas figuras; circunstancia que en
ningin momento transgrede el articulo 41, fraccién I, de la Constitucién
Federal, as{ como tampoco la garantia de libre asociacién en materia politica
consagrada en los articulos 9° y 85,fraccién 111, constitucionales, ya que como
se ha precisado, tal garantfa debe vincularse precisamente con los articulos que
regulan el sistema electoral, conforme a los cuales, como también se ha apuntado
en los considerandos que anteceden, los partidos politicos deben cumplir con
determinados fines, tales como promover la participacién del pueblo en la vida
democrdtica, contribuir a la integracién de la representacién nacional y como
organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del
poder publico, de acuerdo a los programas, principios e ideas que postulan,
esto es, que cuenten con una verdadera representatividad y permanencia.
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Ahora bien, en la Norma Fundamental, no se establece que los
partidos politicos puedan reunirse para intervenir en el proceso electoral, ya
sea a través de coaliciones o fusiones o bien, a través de cualquier otra figura
que lo permita, pues en todo caso lo que regula es la libertad de asociacién
de los ciudadanos en materia politica; sin embargo, como se ha sefialado, es
el 6rgano legislativo el que establece esa modalidad.

En efecto, conforme a la Constitucién Federal, la regla general es
que los partidos politicos participen por si solos en los comicios, dado que
precisamente representan una ideologfa o plataforma politica, con programas
o estatutos concretos y particulares, que los distinguen de los restantes
partidos politicos que también existan. Por tanto, la excepcion es que se les
permita coaligarse o fusionarse para efectos de conveniencia electoral, ya que
en principio, precisamente al representar determinada ideologfa, participan
por si solos en el proceso electoral.

Luego, si como se ha apuntado, conforme al sistema que prevé el
cédigo impugnado, debe previamente conformarse una agrupacién politica
nacional con determinado nimero de afiliados para poder constituir un partido
politico; logrado ese primer requisito, toca entonces demostrar ya al partido
politico como tal, al participar en una primera eleccién, si efectivamente tiene
un grado de representatividad en el electorado, que le dé permanencia, puesto
que precisamente le permitird conservar su registro y, por ende, contender
en los siguientes comicios.

En estas condiciones, es evidente que la disposicién impugnada busca
el que exista un sistema claro para medir la representatividad efectiva con
que cuenta un partido politico de nuevo registro y de ahf, que cumpla con
los fines constitucionales de esas entidades de interés publico.

Para lo cual, es indudable que se requiere que en esa primera eleccién
participe por sf mismo, ya que de permitir que se coaligue o fusione, no podria
determinarse su representatividad efectiva.

Lo cual ademads, de ninguna manera atenta contra el pluralismo
politico que debe existir en todo sistema democrdtico, dado que éste se refiere
precisamente a que existan tantos partidos politicos como representatividad
detenten y, por tanto, logren el acceso de los ciudadanos al poder publico, de
acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan.

Por tanto, si en el caso a estudio el articulo impugnado condiciona la
coalicién, fusién o constitucién de un frente de los partidos politicos a cierto
requisito de temporalidad, esto no es otra cosa que el régimen legal al que
debe estarse para tal efecto, el cual persigue precisamente que los partidos
politicos cuenten con un grado de representatividad y sean permanentes.
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De ahi que tampoco puede decirse que se coartan la libre participaciéon
de los partidos politicos en las elecciones, ya que como se ha precisado,
conforme al texto constitucional, dichas entidades persiguen determinados
fines y la norma general impugnada en todo caso atiende a los mismos.

Aunado a ello, la norma general impugnada también atiende al
principio rector que debe regir en materia electoral, como es el de equidad,
toda vez que seria inequitativo el que se admitiera que un partido politico
de nuevo registro, se pudiera fusionar, coaligar o formar un frente con
aquellos partidos ya existentes y obtener los beneficios de éstos, como es su
posicionamiento en el electorado.

Cabe destacar que si conforme al articulo cuya invalidez se solicita,
los partidos de reciente registro no pueden coaligarse, fusionarse o constituir
un frente para efectos del primer proceso electoral en el que participen,
Unicamente constituye un requisito de temporalidad para su participacién en
un primer proceso electoral, que atiende a los postulados constitucionales, sin
que les impida a esos partidos politicos que para ulteriores procesos puedan
coaligarse o fusionarse, o bien, que constituyan algin frente, siempre que
demuestren su representatividad y permanencia, lo que les permitird mantener
vigente su registro.

Enesteorden deideas, siel preceptoimpugnado condicionala coalicidn,
fusién o constitucién de un frente, de los partidos politicos de nuevo registro
a determinado requisito, esto sélo se traduce en la regulacién legal a que debe
estarse para tal efecto, lo cual no hace nugatorio el “inexistente” derecho
constitucional de coalicién, fusién o formacién de un frente de partidos politicos
que aduce el promovente, sino que tal derecho se crea con el rango de legislacién
secundaria y, por ende, con la restricciones, modalidades y condiciones
que el Congreso de la Unién consideré imponerles, las cuales como se ha
asentado no contraviene ningutn principio fundamental en materia electoral.

En estas condiciones, puede validamente concluirse que el articulo 56,
numeral 4, impugnado, no contraviene la garantfa de libre asociacién en materia
politicaque tutelanlos articulos 9y 35, fraccion I11, constitucional, los principios
rectores consagrados en el articulo 41, fraccién I, ni tampoco la garantia de
no discriminacién que prevé el numeral 1, todos de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y, por tanto, procede reconocer su validez”.

Del andlisis de la anterior sentencia, se aprecia que la Suprema Corte
de Justicia, para efectos de su exposicién metédica y congruente separé el
tema del registro de partidos politicos y el derecho de realizar un frente,
coalicién o fusién.

Respecto de este tltimo tema, es preciso enfatizar en principio que el
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Capitulo Tercero del COFIPE, lleva por titulo “De los derechos”, el que en su
articulo 36, inciso e), dispone: “Son derechos de los partidos politicos nacionales:

e) Formar frentes y coaliciones, asf como fusionarse, en los términos

de este Coédigo”.

Sin embargo, la Suprema Corte de Justicia consideré que el numeral
4 del articulo 56, contiene un requisito para que los partidos politicos puedan
hacer un frente, coaligarse o fusionarse, consistente en que los partidos
politicos con nuevo registro, durante la primera eleccién en que contiendan,
no podran formar alguna de esas figuras.

Esta aseveracién judicial no tomé en cuenta el principio constitucional
cardinal del sistema de partidos politicos (métodos genético y teleolégico),
relativo al derecho de estas entidades de interés publico de intervenir en
el proceso electoral federal, sin ninguna restriccién, por si o en las formas
especificas que hemos sefialado (en un frente, coaligados o fusionados); ademds,
soslay6 que antes de las reformas y adiciones al COFIPE publicadas en el
Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre de 2003 (método histérico),
imperé y se respeté ese principio rector en el régimen de partidos y de
elecciones, tan es asi que cualquier partido con registro adquirfa los derechos
que enlista el articulo 36, el que al establecer que son derechos de los partidos
politicos formar frentes y coaliciones, asf como fusionarse, en los términos
de este Codigo, se refiere esta tltima parte a las formas y requisitos que
preveian y prevén actualmente los articulos 57 al 65, que estdn insertos en
el Titulo Cuarto que lleva por titulo “De los frentes, coaliciones y fusiones”,
entre los cuales no estaba ni estd previsto como requisito ni como modalidad
el de que los partidos politicos con nuevo registro, durante su primera eleccién
en que contiendan, no podran formar alguna de esas figuras. Sin embargo,
en dicha reformas y adiciones, solamente se adicioné el numeral 4 al articulo
56, para contravenir ese principio cardinal del régimen de partidos.

Pero analicemos ese requisito que alude la Suprema Corte de Justicia:
“Los partidos politicos con nuevo registro, durante la primera eleccién en
que contiendan, no podran formar esas figuras”.

En principio es de suma importancia precisar qué es un requisito. Segun el
Diccionario de la Lengua Espariola de la Real Academia Espaiiola, el vocablo
requisito, proviene del latin requisitus; es el participio pasivo irregular de
requerir, as{ como una circunstancia o condiciéon necesaria para una cosa.

En su primera acepcién, de requerir, la Corte considera que hay que
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avisarles, solicitarles o pedirles a los partidos politicos que deseen coaligarse,
hacer un frente o fusionarse, que la ley requiere de partidos politicos con
nuevo registro para que en su primera eleccién se les prohiba formar esas
figuras. Lo cual es una aberracién, porque no es un requisito para que puedan
coaligarse el que sea un partido con nuevo registro y desee participar en la
primera eleccién inmediata.

En su segunda acepcién de circunstancia o condicién necesaria
para una cosa, lo que dijo la Suprema Corte fue que la ley dispone que para
negarles a los partidos politicos realizar un frente, coalicién o fusién, es
condicién de que su registro como partido sea nuevo y que deseen participar
en la primera eleccién inmediata. Esto también es un yerro, porque la Corte
considera que el numeral 4 del articulo 56, es un requisito para negarles el
derecho a realizar un frente, coalicién o fusién, mientras que la Constitucién
y el COFIPE proclaman que los partidos politicos con registro antiguo o
reciente, ya que no hace distingo, adquieren desde su registro todos y cada
uno de los derechos que le otorgan tanto nuestro maximo ordenamiento
como su ley reglamentaria en materia electoral. En otras palabras, el numeral
4, del articulo 56 del COFIPE, no es un requisito para ejercer el derecho
de realizar un frente, coalicién o fusién, ya que no se les exige o pide algo,
sino m4s bien se trata de una restriccién al ejercicio de esos derechos, bajo
el pretexto de que los partidos politicos con nuevo registro no pueden hacer
frente, coaligarse o fusionarse en su primera eleccién.

La Corte a pesar de afirmar que el numeral 4 del articulo 56, es un
requisito, vacila en ello al sefialar en su siguiente parrafo transcrito que es una
modalidad, esto es, que es el modo de ser o manifestarse una cosa, lo que quiere
decir que es la forma en que se ejerce el derecho de realizar frente, coaligarse
o fusionarse, lo cual es inexacto porque no se permite que se ejerzan esos
derechos cuando los partidos politicos con nuevo registro desean participar
en su primera eleccién, lo que se traduce en una restriccién de los mismos.

Mas grave resulta, si la Corte al vocablo modalidad le da el sentido
de que el derecho de realizar un frente, coalicién o fusién puede ser sujeto a
una modalidad, en virtud de que ésta es una figura juridica del derecho civil
tratdndose de los actos juridicos. Aun en el supuesto que fuera aplicable la
modalidad del acto juridico en materia electoral, ésta en sus consecuencias
juridicas son inoperantes, por las razones siguientes. En la doctrina del
derecho civil, se distingue entre el término y condicién como modalidades
de los actos juridicos. El término puede ser suspensivo o extintivo. El término
suspensivo es un acontecimiento futuro de realizacion cierta que suspende los
efectos de un acto juridico, de un derecho o de una obligacién. En el caso
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en concreto, el partido politico con nuevo registro, no es un acontecimiento
futuro de realizaciéon cierta, pero ademds antes de constituirse en partido
politico no tenfa ningtn derecho como tal, por lo que no se puede suspender
algo que no se tiene.

La eleccién inmediata en la que el partido politico con nuevo registro
desea participar, si bien es un acontecimiento futuro, cuando acontezca éste
tendrian que surtir sus efectos legales los derechos de los partidos politicos
que estaban suspendidos, lo cual es un error, porque la Constitucién ni el
COFIPE establecen la suspension de los derechos de los partidos politicos,
hasta en tanto acontezca la eleccién inmediata, por el contrario por el hecho de
estar registrados como partidos politicos, nuevos o viejos, adquieren todos los
derechos que les otorga la Constitucién y el COFIPE sin ninguna modalidad,
los que ejercerdn en la forma y tiempos legales. Lo que también estimamos
es un error de interpretaciéon de la Suprema Corte. Mucho menos puede
tratarse de un término extintivo, porque por el nuevo registro de un partido
politico o por la eleccién inmediata el COFIPE no sefala que llegada ésta se
extingan los derechos de los partidos politicos de nuevo registro. También
es inoperante la otra modalidad, es decir, la condicién, que consiste en un
acontecimiento futuro de realizacién incierta que suspende el nacimiento de
un acto juridico, de un derecho o de una obligacién, o bien, que los extingue.
En efecto, la eleccion inmediata en la que desee participar un partido politico
con nuevo registro, no es un acontecimiento futuro de realizacién incierta, sino
clerta porque necesariamente va acontecer en la forma y tiempo que sefiala le
ley; ademds, de esa eleccién no depende el nacimiento de los derechos de los
partidos politicos con nuevo registro, sino que los derechos de éstos nacen
cuando obtienen el registro de partido politico.

El Cédigo Civil Federal, en su Titulo Segundo establece
las modalidades de las obligaciones, mas no las modalidades de los
derechos, por tanto son inaplicables en materia electoral. En tal virtud,
el nuevo concepto que le da la Suprema Corte de Justicia al numeral 4
del articulo 56 del COFIPE, de modalidad, es a todas luces inexistente.

Asimismo, la afirmacién de la Suprema Corte de que el derecho
de realizar un frente, coalicién o fusionarse, es una excepcién a la
regla general de que los partidos politicos participan por si solos en el
proceso electoral, para efectos de conveniencia electoral, consideramos
que es un desacierto. Efectivamente, pues como hemos visto en el
caso en concreto, los partidos con menor fuerza politica no obtienen
ninguna ventaja en las elecciones para Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos y para Senadores, con esos derechos; esta concepcién de la
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Suprema Corte acerca de tales derechos, desnaturaliza los fines de los
mismos y los minimiza a una simple conveniencia alejada de la realidad.
Ahora bien, respecto a que el numeral 4 del articulo 56, segtin la Suprema Corte
de Justicia, busca un sistema claro para medir la representatividad efectiva
con que cuenta un partido politico con nuevo registro, es contradictorio
con sus anteriores aseveraciones, ya que primero refirié que contiene un
requisito, después una modalidad, y ahora que contiene un sistema para
medir la representatividad, lo cual también es inexacto, pues para que fuera
sistema requerirfa de un conjunto de reglas o principios acerca de una materia
racionalmente enlazados entre sf; lo Ginico que contiene es una prohibicién
que restringe los derechos de realizar un frente, coalicién o fusion.

En cuanto al principio rector de equidad que invoca la Suprema
Corte de Justicia, es sui generis, ya que no es al que se refiere el articulo 41
Constitucional, por lo siguiente: considera inequitativo el que se admitiera
que un partido politico de nuevo registro, se pudiera fusionar, coaligar o
formar un frente con aquellos partidos ya existentes y obtener los beneficios
de éstos, como es su posicionamiento en el electorado. Esta afirmacién parte
del supuesto de que los partidos politicos con registro de varios o muchos
afios, deben gozar de los derechos que le otorga la Constitucién y el COFIPE,
en tanto que los partidos de nuevo registro no deben gozar de ellos, porque
serfa inequitativo. Esta concepcién de la equidad, lo Gnico que marca es
precisamente lo contrario: la inequidad, al diferenciarlos en sus derechos.

Finalmente, la Suprema Corte después de interpretar el numeral
4 del articulo 56, como requisito, modalidad, sistema para medir la
representatividad, reconoce que también contiene una restriccion; pero esta
restriccién atenta en contra del consabido principio constitucional del régimen
de partidos politicos y elecciones, ya que la Constitucién no establece que los
partidos politicos que hayan participado en varias elecciones pueden ejercer la
totalidad de sus derechos, ni tampoco que a los partidos de nuevo registro se
les restrinja el ejercicio de sus derechos. Por ende, al numeral 4 del articulo 56,
no se le debi6 reconocer su validez, sino declarar su inconstitucionalidad.

La sentencia en comento de la Suprema Corte de Justicia, fue votada en contra
por los sefiores Ministros Genaro David Géngora Pimentel, José de Jests
Gudino Pelayo y José Ramén Cossio Diaz. El primero y el segundo de los
mencionados Ministros elaboraron su voto particular, en el que exponen las
razones por las que consideran inconstitucionales las reformas y adiciones a
los articulos 22, numeral 1, 24 numeral 1, inciso b), 28, numeral i, inciso a),
29, numeral 1, 30, numerales 1y 2, 38, numeral 1, inciso d) y 56, numeral 4,
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del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. Para los
efectos de este trabajo, sélo nos referiremos al voto particular del primero

de los mencionados.

4. Voto particular. El voto particular del Ministro Genaro David
Gongora Pimentel, respecto al numeral 4 del articulo 56 del COFIPE, por su
importancia y contundencia de sus argumentos se transcribe a continuacion:

“..8) En lo que respecta al articulo 56, numeral 4, del Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, al establecer que los
partidos nuevos no podran realizar un frente, coalicién o fusionarse en su
primera eleccién federal, las mismas son inconstitucionales porque violentan
temporalmente la libertad de asociacién de los partidos politicos, asi como el
derecho de los partidos a participar en los procesos electorales.

Se sostiene por la mayorfa, que la introduccién de la prohibicién a los
partidos politicos nuevos de coaligarse en su primera eleccién federal obedece
a un criterio de imparcialidad y equidad, ya que al participar por primera
ocasién en un proceso electoral los partidos politicos no han acreditado la
representatividad suficiente para ser sujetos de los mismos derechos que
aquellos partidos politicos que han demostrado ser los legitimos conductores
de la voluntad ciudadana.

Considero que el razonamiento de la mayoria es insuficiente para
dejar a un lado el mandato constitucional establecido en el articulo 41
constitucional, de participacién de los partidos politicos nacionales en los
procesos electorales o excepcionar, como se afirma en el criterio mayoritario,
el derecho de asociacién politica previsto en el articulo 9.

Con la disposicién impugnada se estd impidiendo que los partidos
politicos nacionales con huevo registro se asocien en su primera eleccién federal
con algtn partido que ya ha contendido en otras elecciones con la finalidad,
entre otras, de postular candidatos comunes o bien formar un nuevo partido o
incorporarse a uno ya existente, lo que es contrario a la Constitucién Federal.

A diferencia del criterio mayoritario, considero que la libertad que se
atribuye al legislador no es, ni debe ser, absoluta, al menos no cuando estd en
Juego el contenido de un derecho constitucional que lleva implicito la libertad
de accién inherente a los partidos politicos. Rechazo, en consecuencia, que a
un partido politico con nuevo registro se le prohiba coaligarse en su primera
eleccién federal sélo porque asf lo decidié el legislador.

Me parece que el hecho de que la Constitucién no mencione
expresamente la palabra coalicién y que, en consecuencia, con ello se deje
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la puerta abierta de par en par al legislador, es ir muy lejos. Es otorgarle un
cheque el blanco que posteriormente, con seguridad, el legislador va a cobrar,
en diversas entregas y con cantidades significativas, en demérito del crédito
que tiene la Constitucién, y el cual estamos obligados a preservar, de manera
tal que sino lo hacemos la Constitucién terminard cayendo “bajo los golpes
redoblados del legislador”. Es probable que la Constitucién tenga que pagar
deudas que nunca contrajo y que, paraddjicamente, pretendié evitar pero
como no lo dijo expresamente le son cobradas.

Soy de la opinién que es riesgoso, y hasta cierto punto contrario a
la finalidad del texto constitucional, dejar en libertad completa al legislador
cuando estamos frente al contenido de un derecho que la Constitucién no
regulo en detalle, pero que si previé.

Me preocupa que el argumento de que la Constitucién al no hacer
mencién en ningn momento a la coalicién, dé pauta para que la mayoria
funde su criterio en la expresién “la ley determinard las formas especificas
de su intervencién en el proceso electoral”, y, mayor atn, que ponga énfasis
exclusivamente en la parte relativa en la emision legislativa, diciendo, ademas
que la coalicién es un derecho constitucional “inexistente”.

Creo que si analizamos con mayor detenimiento la fracciéon I del
articulo 41 constitucional llegaremos a una conclusién diversa.

Paraello, esnecesario acudir alainstitucién denominada “configuracién
legal”, expresién acufiada en el lenguaje juridico constitucional europeo que
tiene un significado que consideramos relevante en esta ocasion.

La configuracién legal es una técnica juridica que utilizan las normas
constitucionales alreconocer que ellas mismas, y en especial aquellas queregulan
derechos, precisan de la intervencién legislativa para completar su regulacién.

A esta intervencién legislativa por remisién pueden atribuirsele dos
usos. Uno de ellos, el més frecuente, aparece cuando se deja al legislador
la regulacién de las condiciones del ejercicio de un derecho fundamental,
a grado tal que puede sostenerse que todos estos derechos, en mayor o
menor medida, son de configuracién legal. Otro de ellos surge cuando la
intervencién legislativa no tiene que ver exclusivamente con el ejercicio
de un derecho, sino también con la determinacién de su contenido, lo que
sucede cuando la Constitucién no lo detalla y lo deja en manos del legislador,
regulacién de contenido que por definicién nunca sera total, ni si quiera
cuando expresamente lo determine la Constitucién, pues estarfamos frente
a una “desconstitucionalizacion” a favor del legislador no permitida en un
Estado que se precie ser de derecho.

En estas circunstancias, conviene sefialar que el control
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constitucional puede efectuarse con mayor certeza cuando la configuracién
legal se limita al ejercicio de un derecho, ya que su limite lo encontramos
en el contenido del derecho expuesto en la norma constitucional. Pero
tratindose de una configuracién legal de contenido, la realizacién del
control constitucional presenta serias dificultades del nivel de la que
ahora analizamos, situacién que hace necesario mantener como tnico
pardmetro seguro de control la misma norma constitucional, la cual
tiene una fuerza normativa que vincula al legislador en diversos sentidos.

Veamos con detalle el primer parrafo de la
fraccién I del articulo 41 constitucional. Su texto dice:

“I. Los partidos politicos son entidades de interés publico; la ley deter-
minara las formas especificas de su intervencién en el proceso electoral. Los
partidos politicos nacionales tendran derecho a participar en las elecciones
estatales y municipales.”

De este péarrafo es necesario examinar la segunda parte, aquella en
la que se dice “la ley determinara las formas especificas de su intervencién
en el proceso electoral”, premisa principal sobre la que descansa el criterio
de la mayorfa. A su vez, de esta frase pueden extraerse dos elementos que
debemos identificar a fin de determinar la entidad propia de cada uno de ellos
y evitar cualquier confusién entre los mismos.

El primer elemento estd contenido en la expresién “laley determinara
las formas especificas” y esta dirigido al legislador. El segundo, en cambio,
se encuentra en la frase “intervencion (de los partidos politicos, se entiende)
en el proceso electoral” y tiene que ver con los partidos politicos, a los que
va dirigido.

Pues bien, empezando con el segundo elemento, basta centrar nues-
tra atencién en la actividad atribuida a los partidos politicos en el proceso
electoral, para extraer de alli el “derecho” que tienen “de intervenir en dicho
proceso electoral”. Nétese que no se trata de una prerrogativa ni de una
obligacién, sino de un derecho establecido constitucionalmente.

Lo anterior se corrobora en el texto de la tGltima parte del primer
parrafo de esta fracciéon I del articulo 41, en la que se dice que “los partidos
politicos nacionales tendran derecho a participar en las elecciones estatales
y municipales”. Adviértase que en esta expresion se reitera el derecho de los
partidos politicos en general a participar en las elecciones, sobresaliendo el
hecho de que el érgano constituyente quiso asegurar que los partidos politicos
nacionales participaran en las elecciones estatales y municipales.

Del primer elemento, en cambio, sélo se puede decir que la norma
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constitucional establecié un mandato al legislador para que determinara las
formas de participacién, y nada més que eso.

Si se relacionan los anteriores elementos, llegaremos a la conclusién
de que el legislador sélo participa en el establecimiento de las formas, de
aquellas que deben regular la intervencién de los partidos politicos en el
proceso electoral, quedando, en consecuencia, vinculado por el derecho de
intervenciéon de los partidos politicos en el proceso electoral, derecho que
nunca podrén contradecir.

Vistas asf las cosas, no es admisible la lectura del articulo 41 constitu-
cional que arroja como conclusién que el legislador goza de libertad absoluta
para regular la intervencién de los partidos politicos en el proceso electoral,
como se sostiene por la mayoria del Pleno.

De entrada sostenemos que no es posible determinar el contenido
completo de este derecho de una sola vez, sin embargo, puede indicarse al-
gln aspecto esencial que nos sirva para resolver la cuestién planteada en la
presente accién de inconstitucionalidad.

A nuestro modo de ver, la simple enunciacién del derecho referido
debe permitir al maximo intérprete constitucional, al Pleno de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, descifrar un contenido minimo, un
contenido esencial de este derecho que en todo momento debe respetarse
por el legislador. Dicho en términos mas llanos: o establecemos un derecho
constitucional que pueda ser oponible al legislador, ya sea federal o local, o
dejamos que él 1o haga, con el consabido riesgo de “desconstitucionalizacién”
y la consecuente inseguridad e incongruencia que se provocaran al existir
diversas regulaciones producto de la actividad de los érganos legislativos
existentes en nuestro sistema constitucional federal.

La doctrina europea, tanto jurisdiccional como académica, construida
principalmentealaluzdelas Constitucionesalemanayespafiola,cuandoserefiere
alos derechos fundamentales denomina a este aspecto minimo e indispensable
“contenido esencial”. Cuando se aplica la misma idea a una institucién
como lo son los partidos politicos, le denomina “garantfa institucional”.

Con estas nociones se quiere dar a entender que un “derecho” o
“Institucién” tiene un contenido esencial, un nucleo duro, sin el cual la
“apariencia de un derecho” o la “apariencia de una institucién” quedarfa
desdibujada y no se le reconocerfa. Por ello, al legislador, quien frecuentemente
desarrollala Constitucion, le estd vedado tocar ese niicleo fundamental porque
de hacerlo estarfa transgrediendo el Texto Fundamental.

En este sentido, lo que no queda dentro del nticleo o contenido esencial
puede ser regulado de manera natural y espontdnea por el legislador, siempre
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y cuando la norma constitucional no haya llegado a establecer lineamientos
especificos en ese ambito, pues en ese caso, aun cuando sea un espacio natural
dellegislador, éste tiltimo tendra que acatar lo que dice la norma constitucional.

Quiero ser enfatico en sefialar que esta es una situacién que acontece
en algunos paises de Europa, y que su referencia la hacemos porque el
problema es el mismo, aun cuando la regulacién constitucional de esos paises
difiere, por obvias razones, de la nuestra.

No obstante ello, no puede considerarse un obstdculo al criterio
que sostengo el hecho de que en las Constituciones alemana y espaiola se
establezca expresamente la nocién de “contenido esencial” y en la nuestra
no. Para empezar, porque en aquellos pafses cuando se hace referencia al
contenido esencial se hace en relacién con los derechos fundamentales,
categorfa en la que para ellos no caben los derechos que son propios de
los partidos politicos; por ello, la idea de contenido esencial referida a una
institucién como los partidos politicos se concretiza en aquella regién en la
de “garantia institucional”, expresién que se aplica aun sin estar reconocida
expresamente en el texto constitucional.

Por otra parte, si hago referencia al “contenido esencial” lo hago
porque en el artfculo 41, fraccién I, primer pérrafo, de nuestro Texto
Constitucional, se hace referencia a un derecho que tienen los partidos
politicos, el de participar en el proceso electoral o en las elecciones, derecho
que ciertamente no puede concebirse como derecho fundamental en el sentido
tradicional del término, pero que, no obstante ello, puede considerarse un
derecho constitucional, en una terminologia que nos resulta mas propia.

Finalmente, lejos de constituir un obstaculo el hecho de que no
exista expresamente en la Constitucion la referencia al “contenido esencial”,
consideramos que mas bien es un caso que requiere de una mayor interpretacién
constitucional para reforzar la fuerza normativa de la Constitucién, la que
al prever un derecho como el que ahora se analiza, produce como minima
consecuencia que el legislador quede vinculado, asi no haya tampoco una
norma constitucional que lo diga expresamente en estos términos. Por
tanto, esa vinculacién legislativa de que hablamos incluye indefectiblemente
el respeto al contenido esencial de un derecho constitucional.

Quiero resaltar que en los tiempos que vivimos caracterizados por
el pluralismo politico, es necesario que la Constitucién permanezca en la
cispide de nuestro ordenamiento juridico y para ello debemos apurar su
contenido a través de su interpretacién, estableciendo, como en el presente
caso, un parametro que el legislador en todo tiempo debe respetar.

El derecho de coalicion es la expresion del derecho que tienen los
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partidos politicos para unir sus fuerzas politicas con la clara intencién de
buscar y obtener un fin politico en un determinado proceso electoral y que no
es otro que conseguir el mayor nimero de votos en una eleccién para que gane
su candidato. Se trata, ciertamente, de un derecho, pero con la caracteristica
de que el mismo se ejerce segtn la conveniencia politica del momento.

Ahora bien, el articulo impugnado sujeta el derecho a la coalicién a
un requisito: Que no se trate de un partido nuevo que participa en su primer
proceso electoral federal.

Los requisitos juridicos son elementos de efectividad, esto es, se deben
cumplir para hacer efectivo un determinado derecho. Pero no debe perderse
de vista que el derecho ya se tiene, lo que sucede es que todavia no se goza.

No debe confundirse un requisito con la entrada en vigor o vacatio
legis de un determinado tiempo, pues en ésta el derecho efectivamente no se
tiene, se tendra hasta en tanto la vacatio legis haya expirado. En el requisito,
insistimos, el derecho ya se adquirié s6lo que no se puede hacer efectivo hasta
en tanto no se cumpla el mismo.

En el presente caso el requisito es temporal y su establecimiento es
en sf mismo excesivo, pues en lugar de someter la efectividad de un derecho,
como debiera ser, sencillamente lo que hace es no reconocerlo por un cierto
tiempo. En ese tiempo, en consecuencia, se hace nugatorio el derecho, pues
es como si no existiera. Poco importa a este respecto el nombre que se le de
a ese obstdculo, ya de condicién, ya de requisito, pues lo que se cuestiona es
su efecto, la imposibilidad de hacer valer un derecho que ya se tiene y este
es el de formar una coalicién, lo que es también conforme con la libertad de
asociacion tutelada constitucionalmente.

Al no prever la norma constitucional un requisito de este tipo, significa
que el derecho no se sujeta a limitaciones y, por tanto, es amplio. Cuando una
norma constitucional es amplia en este sentido, es decir, no fija limitaciones,
debe entenderse que ello es en beneficio de quien goza del derecho en cuestién.
Por ello, es congruente afirmar que los beneficios de esa norma a favor de su
titular deben apurarse y no, como se pretende, restringirse.

En el criterio de la mayoria, en algiin momento se denominé a esta
limitacién como excepcién al derecho de asociacién, lo que desde luego
tampoco comparto, puesto que en ningin momento el legislador ordinario
puede excepcionar un derecho fundamental, eso le corresponde a la propia
Constitucién. El legislador, si acaso, lo que puede hacer es establecer
limitaciones a ese derecho, pero con base en el texto constitucional y siempre
y cuando no haga nugatorio el derecho que estd desarrollando.

Bajo este tenor, al impedir el derecho de coalicién a los partidos
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politicos nuevos que participen en su primer proceso electoral, se hace
nugatorio el derecho de los partidos politicos a participar en los procesos
electorales a través de una coalicién, lo que se puede desprender del articulo
41, ademads de que se viola también la libertad de asociacién regulada en los
articulos 90., 35, fraccién 11 y 41, ambos de la Constitucién Federal.

Por otra parte, el precepto en estudio también es violatorio del
principio de equidad electoral, puesto que los partidos politicos ya existentes
que pretendan coaligarse con los nuevos partidos no podran hacerlo y se
encontraran en una situaciéon de desventaja respecto de los partidos que sf
puedan coaligarse, pues estos en virtud del convenio de coalicién tendran
acceso a mayores recursos que los partidos de reciente creacién.

La decisién de realizar una coalicién con un partido politico nuevo es
una carga que lleva el partido ya existente que decide coaligarse, pues en caso
de que el partido nuevo no aporte los votos esperados, en virtud del convenio
de coalicién el otro partido tendrd que aportar votos a éste, en su perjuicio.
Sin embargo, esta es una decisiéon que pertenece al dmbito partidario y que no
puede ser prohibida por la legislacién electoral, pues ello vulnera el derecho
de libre asociacién, asf como el principio de equidad electoral garantizados
por nuestra Norma Fundamental.

En mérito de lo anterior considero que el articulo 56, numeral 4,
del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, también
es inconstitucional.

Concibo la democracia como un sistema politico abierto que tutela
al pluralismo como uno de sus valores esenciales, que permite la expresion
de las minorfas y que tienen en la diversidad de partidos politicos una de sus
garantias para que efectivamente todas las opiniones que convergen en una
sociedad compleja puedan ser escuchadas desde el poder publico de manera
que, adicionalmente a la libertad de expresién, tengan un cauce institucional a
través del cual puedan participar activamente en la vida politica del pafs y en
la formacién de la representacién nacional, es decir, que tengan la posibilidad
de constituirse en partido politico y participar de esta manera en la lucha
institucional por el poder publico.

En los tiempos que estamos viviendo de crisis de los partidos politicos
existentes, el reconocimiento de validez de estas disposiciones significa la
institucionalizacién de una simulacién, que lleva insita un Caballo de Troya
que puede ser letal para nuestro sistema politico y para la gobernabilidad de
nuestro pafs. Cerrar las puertas a la formacién de nuevos partidos politicos
y consagrar por esta via un monopolio de la politica a favor de los partidos
politicos ya existentes nos aleja de una verdadera democracia y nos introduce

143




en el peligroso camino de una partidocracia, que no representa todas las
opiniones y opciones politicas de nuestra sociedad y que aleja a innumerables
grupos y corrientes politicas de la lucha institucional por el poder, por
ello considero que las normas impugnadas son abierta y manifiestamente
inconstitucionales”.

5. Conclusion. La reforma electoral de 31 de diciembre de 2003,
pretendi6 evitar los fraudes electorales, con lo cual se justifica, pero
consideramos que no fue la acertada en términos constitucionales, por las

razones que se han expuesto. En todo caso, estimamos que se debi6 reformar
el articulo 66 del COFIPE.
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Requerimos una democracia racional
Por: Rubén Lara Leén

Nuestra sociedad ha trabajado para dignificar el ejercicio del poder
publico. En la democracia el parto del porvenir es atendido por el voto. En
Meéxico los partidos politicos han sido los protagonistas de la discusién, la
lucha y los pactos.

El régimen de comicios es el &mbito de la disputa politica. El acto de
elegirnoescosamenor, esnecesariasuvaloracién humana,al hablar deelecciones
es preciso reflexionar sobre las determinaciones que posibilitan al ciudadano
el ejercicio de su libertad, es decir, la estructura antropolégica del ser libre.
La accién de elegir, se entiende y se gufa como un acto de voluntad ciudadana.

Toda eleccién se relaciona con un sistema de valoraciones, creencias,
sentimientos y pensamientos. No puede el elector, en el instante de sufragar,
prescindir de un sentido que estructure su eleccion, la opcion por la que decide.
Es por eso que las campanas politicas tienen la responsabilidad de incidir en
la racionalidad del ciudadano a través de proyectos, ideas, pensamientos para
sostener el sentido de su decisién. Primer paso afortunado que da sentido de
orden a la vida democritica.

Si damos por sentado que la democracia no se agota en las urnas, ni es
simplemente la delegacién de la voluntad, entenderemos que la politica tiene
un cardcter integrador, que tiene la capacidad de penetrar en todas las dreas
de la actividad humana y decidir los destinos de millones de personas.

La democracia como forma de vida, como concepto de convivencia,
se asiste del procedimiento electoral y recurre a la ciencia del derecho como
instancia de composicién social; asi, de manera conjunta, desarrollan la
facultad de decidir qué posicién asumir frente a los problemas que se presentan
en las diferentes areas de la vida social y por lo tanto determinar y asumir
resultados y consecuencias.

En la politica participamos todos, atin con omisién 6 silencio; la politica
es algo cotidiano que tiene mucho que ver con nuestro comportamiento como
individuos, ciudadanos, personas y como colectividad dentro de la estructura
de la sociedad para participar en decisiones. Hoy somos cada vez més los que
debemos pasar del universo poblacional a la sociedad civil, ya la politica no
puede seguir siendo privilegio de pocos.

La razén es simple, cada dia son menos los ricos y més los pobres, la
distribucién se da en desventajas e inequidades. Entonces, la politica si tiene
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relacién con la ética y la ética con la politica. En el vértice de esa relacién estd
la comunicacién y las estructuras legales que permiten la convivencia.

En la sociedad humana, la eficacia del proceso de la comunicacién
depende de las posibilidades del juicio racional que ofrece. Un juicio racional
implica objetivos de valor. En las sociedades animales, la comunicacién es
eficiente cuando ayuda a sobrevivir o en cualquier otra necesidad especifica.
Empero, una de las tareas de una sociedad racionalmente organizada es la de
descubrir y controlar todo factor que interfiera con una comunicacién eficiente.

Ciertos factores limitativos son psicotécnicos. Las radiaciones
destructivas, por ejemplo, pueden estar presentes en el medio ambiente y
sin embargo pasar desapercibidas debido a las limitadas posibilidades del
organismo carente de medios para detectarlas.

Incluso las insuficiencias técnicas pueden ser superadas por
el conocimiento.

En los dltimos afios, las emisiones de radio en onda corta han sido
interferidas por alteraciones que, de no ser superadas, obligaran a prescindir
de esta modalidad de emisién. Durante los tltimos afios, sin embargo, se han
conseguido progresos en cuanto a facilitar sustitutos satisfactorios para una
audicién o una visién defectuosas. Un avance menos espectacular, pero no
menos importante, ha sido el descubrimiento de cémo corregir unos habitos
inadecuados de lectura.

Hay, desde luego, obstdculos deliberados en el camino de la
comunicacion, como la censura. Hasta cierto punto, los obstaculos pueden ser
soslayados mediante una habil evasién, pero es indudable que a la larga sera
mas eficiente librarse de ellos por medio del consentimiento o de la coaccion.

La ignorancia es un factor persistente cuyas consecuencias nunca
han sido adecuadamente investigadas. Aqui, ignorancia significa ausencia,
en un punto determinado del proceso de la comunicacién, del conocimiento
disponible en otro punto cualquiera de la sociedad. El personal destinado
a reunir y diseminar la informacién, carente de una formacién apropiada,
tergiversa o descuida continuamente ciertos hechos, si definimos los hechos
como lo que el observador objetivo y adiestrado podria hallar.

La falta de cualificacién puede, también, contribuir a la ineficacia
de la comunicacién. Con excesiva frecuencia el comunicador consigue
su prestigio gracias a la utilizacién de hechos deliberadamente falsos o
deformados. En pos de la «primicia», el reportero da un cariz sensacionalista
a una anodina conferencia internacional y contribuye a la imagen popular
de la politica internacional como conflicto intenso y crénico, o poco menos.
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Los especialistas en comunicacién con frecuencia no logran
mantenerse al dfa con las nuevas técnicas; piénsese, por ejemplo, en la
reticencia con la que han aceptado los nuevos procesos audiovisuales. Y a
pesar de las investigaciones que se han hecho sobre el lenguaje, son muchos
los comunicadores de masas que utilizan equivocadamente las palabras.

Algunas de las més serias amenazas contra una comunicacion eficiente
para la comunidad considerada como un todo se relacionan con los valores del
poder, la riqueza y el respeto. Es muy posible que los ejemplos més notables
de distorsion de poder se ofrezcan cuando el contenido de la comunicacion
es deliberadamente ajustado para que se amolde a una ideologfa o a una
contra-ideologfa.

Las distorsiones relacionadas con la riqueza no s6lo proceden de
intentos para influenciar el mercado, por ejemplo, sino también de una
concepcion rigida del interés econémico. Un ejemplo tipico de ineficiencias
relacionadas con el respeto (clase social) se presenta cuando una persona de
“clase superior” sélo se relaciona con otras personas de su mismo estrato
y olvida corregir su perspectiva al entrar en contacto con miembros de las
demds clases.

La via civilizada: el proceso electoral, es el arma tnica que tenemos
para ser constructores de un mundo mejor. Y es a su vez un entramado de
comunicacién intenso y fundamental. Pero, reitero, las elecciones son el primer
paso, son s6lo “el misero detalle” del procedimiento para elegir. Requerimos de
construir la democracia. El siglo XX es el siglo democrético, lamentablemente
se dio solamente en al ambito de la propaganda y del mercado.

Para entrar al edificio de la democracia debemos acudir al espacio de
la ética politica; ésta, tiene la capacidad de contribuir a la formacién politica
y es un estimulo para que el sujeto politico cumpla con las funciones que le
competen en la sociedad con independencia y responsabilidad, contribuyendo
al orden, la estabilidad y la gobernabilidad del régimen politico.

No quiero parecer como un denostador del procedimiento electoral, ni
ser un iluso que cree que la democracia es un decreto. Permitanme acogerme a
la alegoria del juego. Mucho se ha hablado sobre “las reglas del juego politico”.
La idea del juego es importante y es necesario tener conciencia de ello. El
Juego se explica como energfa humana en el deporte, en el arte; desempefia
un papel central en diversas teorfas y en la vida cotidiana. El juego representa
una forma no sélo de vivir sino de convivir.

El concepto de juego para Heraclito es “una manera creativa y activa
de fundamentar al mundo”; para Hegel “el juego, en su indiferencia y su mayor
ligereza es la seriedad sublime y la tnica verdadera”. Nietzsche afirma, “no
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conozco otro modo de tratar las grandes tareas que el juego”. El juego es
libertad desinteresada, es simbolo o posibilidad de reconocemos a nosotros
mismos; es la fiesta y el lugar donde se recupera la comunicacién de todos
con todos'.

Eljuego es una de las dimensiones de la existencia. Se trata de restituir
el lugar que el juego tiene en la fundamentacién, conformacién y creacién
de la realidad humana, restituirle al juego la esencia del ser humano como
sujeto creador y transformador. El juego es siempre una confrontacién, para
que el juego sea posible es preciso que exista Otro.

En el juego domina un alto grado de libertad, esto no quiere decir
que el juego no este reglamentado; por el contrario, el juego es una actividad
autorregulada, acompanada de tensién, incertidumbre, alegria, y de la
conciencia de ser de otro modo que en la vida corriente. No se trata de que
haya “jugadores” que hagan posible el juego, sino mas bien que el juego hace
posibles los jugadores. Resulta evidente que en el modo de ser del juego, el
verdadero sujeto de éste no es el jugador, sino el juego mismo.

Demaneraanaloga, este esel tema. La teorfa dela votacién aparece como
una solucién a la falta de unanimidad, que no es incompatible con la necesidad
de obtener consenso, didlogo y compromisos éticos para recuperar el futuro.

Es infantil intentar descubrir la panacea electoral, las reglas del juego
politico son un proceso siempre perfectible, de conformidad a las evoluciones
del modo de vida politico y social. La razén es simple, la democracia es un
reto, no es cosa, sustancia u objeto, la democracia siempre esta por venir; no
puede adecuarse, en el presente, a su concepto.

La democracia es una promesa que esta en la esperanza y se inventa
en la accién legislativa; ésta, no puede ser objeto de un juicio que la determine;
pero ello no significa que la democracia no vaya a estar presente manana,
para lo que es preciso el despliegue del legislador, disefiar los proyectos que
permitan la convivencia solidaria, humana, la vida buena, la esperanza.

La norma que se alimente de la deliberacién ciudadana, sin duda,
tarde o temprano, incidira en las transformaciones. Los pueblos requieren hoy
més que nunca, pensar su tiempo, mas cuando al hacerlo se corre el riesgo
o la suerte de la palabra publica; en ese uso habra que ir de prisa, pues es la
atencién a un espacio publico y, por tanto, a un presente politico, transformado
a cada instante, en su estructura y en su contenido.

Parala vida ciudadana una moral normativa no es suficiente; las leyes
no indican qué es lo que se debe hacer en situaciones particulares, la politica
no es una clencia que haga estatutos. Se requiere de la ética de las virtudes,
es decir, las cualidades humanas que necesita la politica. Las virtudes deben

! GADAMER, Hans-Georg. Verdad y método. Ediciones Sigeme — Salamanca 1997. pp 143 a 182
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ser aprendidas y ejercitadas, meditarse con pretensiones éticas.

Por eso el trabajo del legislador es fundamental: promover los
procedimientos y la forma de vida democratica. Hacer que converjan Derecho,
Etica y Politica.

Lograr la aceptacién de una norma requiere la evaluacién de la
realidad y del proyecto de cambios para buscar los consensos. Legislar la
convivencia tiene rango de actividad educativa. Los representantes populares
deben interpretar la realidad para aportar la moralidad y legalidad que
permitan los cambios. Sélo asf se forja la legitimacién.

La principal legitimacién, es cierto, se da en la celebracién de
elecciones democrdticas; pero otra, no menos importante, es la legitimidad
en la toma de decisiones. Ambas estan sometidas, nos guste o no, al control
de la opinién publica.

En ese acontecimiento el legislador trasciende la representacién y se
convierte en servidor publico de la verdad y la justicia, merced a saber escuchar
y hacer uso de la palabra y, esencialmente, honrarla. La responsabilidad no es
menor ni facil, ya que no existe una verdad social tnica. Los consensos son
producto de un fino trabajo argumentativo ante la pluralidad de opiniones e
intereses que operan en contradiccion en el seno de la sociedad.

Los cuestionamientos del legislador no estdn sélo en el presente sino
en la actualidad. La actualidad se da activamente producida, cribada, utilizada
e interpretada. No se puede hacer el andlisis mds que al precio de un trabajo
de resistencia, de contrainterpretacién vigilante. El legislador debe estar
atento a los acontecimientos, el acontecer no se deja subsumir en ningin
otro concepto, ni siquiera en el del ser.

A los acontecimientos no se les debe impedir nunca su llegada. Para
que haya acontecimiento, en consecuencia historia, es preciso que la posibilidad
de la transformacién se abra y se dirija a la comunidad. El acontecimiento no se
reduce a que algo acontezca. En politica se anticipa y se amortigua de antemano.

Estaeslarazén por la cual lademocracia no existe nunca en el presente;
es una promesa. Las urnas no instalan la democracia, legalizan y legitiman el
procedimiento y demandan la actualizacién de las reglas del juego, ademds son
la base de una nueva forma de vida. La democracia llega cuando se cumplen
los compromisos, cuando se asume la ética politica de la responsabilidad.

En la espina dorsal del legislador estan los partidos politicos, cuya
responsabilidad constitucional, como Entidades de Interés Publico, es estimular
la opinién publica a través de la participacién y deliberacién ciudadana, toda
vez que sin un sistema de partidos no hay participacion politica, los ciudadanos
participan en la medida que las ideas le son atractivas.
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La opinién publica es un mar sin playas definidas, para llegar a estas
se requieren faros que guien. Atender y prever, discurso y conduccién, son
conceptos que no se pueden apartar del baremo del legislador. Lo que he
establecido parece utopfa, si, en efecto, lo es, en la medida que es un ideal que
se puede realizar. No hay utopia sin conviccién, pero si hay interés miope al
sentir y esperanzas de la colectividad.

En la Representacién Popular, es increfble, en pleno siglo XXI, que se
atisbe encono e ignorancia sobre los procedimientos electorales, permitanme
una alegoria, se habla de democracia como concepto etéreo, sin darse cuenta
que ésta no se manifiesta sin el procedimiento, y éste sélo se logra a través
de la institucionalidad. No hay verdad en la idea de que las instituciones
electorales produzcan incomodidades irreconciliables.

Es tiempo de explorar nuevos significados, nuevas definiciones de la
divisién y el equilibrio de poderes; la representacién popular debe acrisolar una
nueva geometria, dejar atrds el esquema lineal representante-representado,
debe ir donde se encuentra el sistema de partidos, los grupos de interés, los
grupos de presién, los intentos de la sociedad participativa, los incipientes
ciudadanos deliberativos, no perder la perspectiva de los poderes Ejecutivo y
Judicial, que son una realidad en la democracia y en la convivencia social.

En esta dimensién, la representacién popular si puede impedir la
concentracién de las decisiones, y asegurar la efectividad de derechos y
obligaciones constitucionales, con la tnica etiqueta de normas ciudadanas.

Laregla de oro de la democracia dice: “las mayorfas mandan”. Esta es
una sentencia agresival La propia definicién de la politica demanda una nueva
interpretacién, el didlogo entre pares es el parto del consenso: el consenso,
manda para obedecer. El didlogo es la base de la ética, de la politica, de la
convivencia, de la solidaridad, es la esencia de los seres humanos.

El lenguaje es la casa del ser y la morada de los hombres, nos dice
Heidegger®. En la linea de pensamiento de Wittgenstein el lenguaje produce
la cultura y al propio tiempo la cotidianidad, entonces el lenguaje es mas que
una coreografia de la vida, es la férmula de la integracién social, un espacio
de lo publico, la ingenieria de los consensos. El lenguaje es el arma de la
deliberacion, es el espejo del pensamiento y es molde de los entendimientos.
Es el didlogo el que hace posible la alteridad.

Descartes, piensa la existencia de un sujeto por fuera de toda duda:
“plenso, luego [entonces| existo [soy|”. En nuestra época ese sujeto sufre una
metamorfosis, se transforma en individuo; es en él donde se hace la capacidad
practica del sujeto, en esta mutacién se singulariza el obrar humano, incluyendo

la ética y la estética.
2 HEIDEGGER, Martin. El ser y el tiempo. Segunda reimpresion de la segunda edicion. Santafé de
Bogota: Fondo de Cultura Econémica, 1995
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En los comportamientos humanos, la razén practica queda en manos de
los sujetos; es asf como el individuo puede asumir sus multiples dimensiones sin
perder su sustantividad: el sujeto en busca de la libertad, miembro pertinente
de la sociedad civil, ciudadano del Estado. Ese cambio crea una trinidad: sujeto,
individuo y ciudadano.

Bajo este argumento podemos entender que la razén comunicativa
estd plasmada en el lenguaje, incluso, en la mds minima conversacién, toma
una actitud y un compromiso ante determinadas suposiciones. Si no es posible
entender asf la esencia de la sociedad, entonces la accién argumentativa de la
representacién popular estd en crisis, y muy seria. Sin entender la realidad no
es posible contribuir a sus cambios, la razén es sencilla, se esta fuera de ella.

El derecho nace de la cotidianidad, de los acontecimientos mas
extraordinarios y de la misma manera de los mas sencillos, por ello, el legislador
tiene la responsabilidad de hacer descansar el sistema juridico en normas
fundamentales hipotéticas, de las cuales deriva la validez del derecho.

Es en el Estado de derecho donde se desarrolla la formacion de la
voluntad politica, la produccién legislativa y la préctica de decisiones judiciales.
Meéxico necesita, con cardcter de urgente, de un proceso de racionalizacién de
los acontecimientos, en el cual no se debe perder de vista la perspectiva ética
no en términos individuales, sino como discursividad.

En efecto, como lo establece Adela Cortina, la ética es un proceso
dialégico, en ese sentido la accién comunicativa puede devolverle al estado
democratico de derecho el fundamento esperado. El derecho inspirado en
la razén comunicativa no puede ser olvidado. De un lado, las restricciones
necesarias para la convivencia social, y por el otro, la idea de autorregulacién
conciente de las conductas.

Lalegitimidad del ordenamiento juridico no es otra cosa que un juego de
lenguaje, un juego de la accién comunicativa, una conciliacién de extremos.

No se duda que el legislador es un agente social que ha transformado
la realidad; en esa transformacién ha asumido una responsabilidad social. Lo
ha hecho de manera unilateral, cosa que el ciudadano ya no debe permitir; es de
urgente necesidad que las transfiguraciones sociales sean producto del consenso
y de unalectura de la realidad sensata, adecuada, seria, responsable, coherente.

La institucionalidad debe de ser alentada desde el poder publico,
desde el ejercicio de la gobernacién; dicho de manera contraria, no es ético
que las instituciones sean desdefnadas, disefiadas de manera parcial o con poco
interés por parte del legislador. En politica no cabe el desdén.

Por el lenguaje comenzamos a construir la realidad y a partir de él
logramos que esta realidad construida sea comunicada a otros. Es también
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en virtud del lenguaje y de los vinculos comunicativos que establecemos, que
los otros aceptan o rechazan las descripciones del mundo.

En el 400 aniversario del Quijote, tomemos sus lecciones, el Quijote
hace uso de recursos que se encuentran validados Gnicamente dentro de
su subuniverso, por ejemplo el encantamiento, para asi lograr conciliar las
diferentes interpretaciones que él y los otros hacen de los mismos fenémenos.

Al parecer, en el acceso a este subuniverso simbélico, distinto y
discordante con el de la realidad cotidiana, el Quijote encuentra, al menos
transitoriamente, las validaciones que necesita para legitimar la interpretacién
de sus experiencias subjetivas diametralmente opuestas a las experimentadas
por los otros®.

Pensar es una accién que va més allé de la posibilidad o la capacidad.
Pensamos si no reducimos la acciéon a una mera representacion especulativa.
No hay accién politica sin pensamiento, el reto es profundo y comprometido.
Es el caso de la vigencia de los valores éticos en todo el d&mbito de la conducta
humana: instituciones y ciudadanfa. De ahf pende el bien de todos, los pro-
pésitos éticos, el fin Gltimo de la politica. Requerimos un esfuerzo supremo
de regeneracién politica.

La democracia no es sélo procedimiento, la vida politica es mas que
ello, la realidad comunitaria se disefia en el derecho. Este punto es, a mi
Juiclo, neurdlgico, pues requiere nuevas significaciones que provengan de la
convergencia de tres problematicas:

1. Laurgente necesidad de superar la valoracién que la teorfa marxista
clasica hizo del derecho, considerdndolo como una derivacion
superestructural de una formacién econémico-social dada, cuya tinica
funcién era la de garantizar el dominio de clase y la supervivencia
de una estructura econémica como la capitalista’;

2. hilvanar un didlogo con la teoria juridico-constitucional;

3. Acudir al derecho como instrumento de reconciliacién social.
En esta visién estd la propuesta de un discurso del derecho que atienda
el reconocimiento de que los procedimientos juridicos, en tanto sus
contenidos, garanticen la multiplicidad de perspectivas del mundo de
la vida, y hagan del derecho una actividad educativa capaz de rehacer
el lazo social desintegrado desde una posicién dialogal que supere
los limites del paradigma monolégico.

3 Schutz A. Don Quijote y el problema de la realidad. En: Estudios sobre Teoria Social, Amorrortu Edi-
tores, Bs. As. 1974.

4 HOYOS, Guillermo “Jiirgen Habermas, filésofo de la modernidad” en Humanidades, Bucaramanga:
Revista de la Universidad Industrial de Santander, 1993, pp. 67-75.
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Sino reivindicamos el papel que el derecho asume en nuestra sociedad,
si no promovemos la revolucién de un nuevo discurso para la convivencia,
nos apartamos del derecho y de la democracia, la base democratica es el
“misero detalle” del procedimiento electoral. Y el procedimiento electoral
s6lo y solamente es posible por la via de la institucionalizacién.

Del mismo modo debemos asumir y promover que la opinién publica se
constituya en el actor principal de la accién politica y la interpretacién juridica.

La vida y la responsabilidad compartida tiene origen en la soberana
representacién popular, esencia de voluntad colectiva encausada a través
del derecho, entonces, debemos hablar de la moral, la ética y su consecuente
moralidad y responsabilidad, en la perspectiva del estado constitucional.

En esta guisa se atiende y prevé una solucién que supere la tensién
interna y externa entre hechos y normas, entre la dimensién coercitiva y
la dimensién legitimatoria de la ley, entre la dimensién comunicativa y la
dimensién sistémica de la integracién social.

El derecho es el tinico instrumento social que sobrevive después de la
racionalizacién y desencantamiento de las imdgenes unitarias tradicionales del
mundo, las cuales, ademds, dejan a la sociedad en su conjunto sin elementos
de legitimacién adecuados. La férmula weberiana de “fe en la legalidad” no
es suficiente para satisfacer el enorme déficit de legitimacién de la sociedad
de nuestro espacio cosmopolita’.

El derecho debe ser concebido como la categoria de mediacién social
entre hechos, normas y los subsistemas funcionales econémico y politico-
administrativo. La tensién entre legalidad y legitimidad sélo puede resolverse
a través del derecho, exclusivamente®.

Sin embargo, los procedimientos de produccién de normas legales,
aunque complementarios, deben ser independientes de los procedimientos
de racionalidad préctica, es decir, de la visién unilateral de los legisladores
como actores de partido.

De alli la inevitable tensién que el derecho debe soportar y conciliar
para lograr la integracién social.

“Los mensajes normativamente substantivos pueden circular a través
de la sociedad solamente en el lenguaje del derecho. Sin su traduccién al
complejo cédigo legal que estd abierto igualmente al mundo de la vida y al
sistema, esos mensajes caerfan en los oidos sordos de los medios-guias de las
esferas de accién. El derecho entonces funciona como un transformador que,
antes que todo, garantiza que la red comunicativa de la integracién social se
tienda a través de la sociedad como un todo tejido conjuntamente”

5 HABERMAS, Jiirgen_Between Facts and Norms: Contributions to a Discourse Theory of Law and
Democracy (Traduccion al inglés de William Rehg), Cambridge: MIT Press, 1996. p. 26 y ss

& 1bid., p. 37 y ss.

7 1bid., p. 56.
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Elreto es lareconstruccién discursiva del derecho y de su fundamento
normativo. Se trata de superar la construccién monolégica del derecho por
medio de una reconstruccién dialégica en la cual el principio discursivo pueda
proveer un criterio procedimental-argumentativo de validez normativa.

La validez legal relaciona, desde el derecho, por una parte, el hecho
social, forzosamente coercitivo a fin de garantizar los derechos ciudadanos y,
por otra, como procedimiento para conformar la ley, abierto a una racionalidad
discursiva legitimatoria, democraticamente organizada.

El Principio de Democracia es supeditado al consenso minimo
normativo, un agravio para la politica, pues se trata de negar los derechos
de las minorfas. Las aplastantes mayorias relativas o calificadas son una
condicién para la realizacién de la ley.

Debemos superar esta etapa haciendo uso del Principio de Legitimidad
que supone un consenso de la ciudadanfa, de acuerdo al principio discursivo,
en el marco de procedimientos legalmente institucionalizados®.

En el marco de una teorfa del discurso, moral, derecho y politica son,
pues, mutuamente complementarios. De all{ la necesidad de imparcialidad entre
las diferentes concepciones de bien existentes en una sociedad. Pero no entre
todas las existentes, pues muchas se automarginan de tales procesos, sino entre
todas las que se proyecten como representativas en una sociedad multicultural.

El procedimiento discursivo es el producto de una visién pluralista
del disenso sustantivo entre individuos y grupos sociales. La oposicién grita y
alerta los males, empero, cuando es gobierno guarda silencio, que es el mejor
cémplice de la maniobra. Un nuevo discurso debe abandonar la comodidad
acustica, debe hacer uso de la razén publica: participar y deliberar.

Este procedimiento en una nueva dimension, es necesariamente critico
y se fundamenta en un listado de derechos bésicos, garantizados en y por los
mismos procedimientos institucionalizados, y cuyo objetivo esencial debe ser
la plena realizacién de la autonomia politica de la ciudadania.

La relacién externa e interna entre el derecho y la politica en su
interpenetracién conceptual permiten una base de legitimidad més amplia
que requiere tanto de canales legales para su sancién, como de poder ejecutivo
estatal para su concrecién’.

La relacién postconvencional entre el derecho y la politica viene
establecida por el hecho de que el derecho no recibe su sentido legitimatorio ni
a través de la forma legal, en sf misma, ni por un contenido moral previamente
determinado, sino por un procedimiento legislativo que engendra legitimidad
en la medida en que garantiza discursivamente las perspectivas publicas de

la sociedad en general.

8 Ver, especificamente, “A reconstructive approach to law I: the system of rights” y “A reconstructive
approach to law I1: the principles of the constitutional state” en Ibid., p. 108.

° lbid., p. 162 y ss.
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Esto lleva a considerar la via legislativa no s6lo como una rama entre
los poderes del estado, sino como el medio por excelencia para la expresion
discursiva de la opinién publica. Esta relacién discursivo-procedimental
entre el derecho y la politica concibe el proceso legislativo como interaccién
entre instituciones formales y estructuras comunicativas informales de la
esfera publica.

Todo esto impone una diferenciacién entre poder comunicativo, poder
politico y poder administrativo.

El primero es la expresion de la dindmica discursiva de formacién
de la opinién publica a nivel de las diferentes formas y sujetos colectivos que
conforman el mundo de la vida.

El segundo es la manifestacién institucional de ese poder
comunicativo por medio de procedimientos democraticos legislativos que
garantizan su autonomia discursiva y gracias a lo cual la voluntad publica se
convierte, en la forma de leyes y politicas publicas, en poder administrativo
de regulacién sistémica.

Identificamos tres 6rdenes, diferentes pero concatenados, que son
relevantes para la formacién de la voluntad politica: el moral, el ético y el
instrumental. Los tres se articulan desde los procesos de formacién de opinién
de la voluntad publica.

Ello significa que el derecho, pese a su grado de concrecién,
no sélo concierne al contenido moral sino también al sentido legal
de su validez y al modo de su legislacién. Es decir, en él y a través
de él se combinan tres diferentes facetas de la razén practica, tres
diferentes maneras de justificacién y aplicacién del discurso relativo
a las cuestiones sociales: el moral, el ético-politico y el pragmatico'.

En esa direccién, el proceso legislativo debe agotar la
determinacién de:

* Recomendaciones pragmadticas, cuyo sentido del deber esta orientado
por la eleccién libre de decisiones instrumentales sobre la base
hipotética de intereses y valores preferenciales por parte de los
actores.

* Ladefinicién de objetivos ético-politicos, cuyo sentido del deber estd
orientado por la realizacién de los patrones de vida buena de una
comunidad especifica, sobre la base de la interpretacién hermenéutica
de su cultura, tradicién y proyecciones histéricas.

* La consideracién de un contexto normativo moral, cuyo sentido

1 1bid., p. 162y ss
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del deber esta orientado hacia la autonomia de la voluntad, sobre
la base de una eleccién racional de validez universal que no sea
contextualmente contingente.

Esto define, a su vez, tres niveles de discurso, argumentacién y
decision legislativa: un primero, donde se estudian los aspectos pragmaticos,
técnicos, especificos e instrumentales, de los diferentes sujetos colectivos
sociales; un segundo, donde se consideran las diversas perspectivas ético-
politicas alternativas de estos actores; y un tercero, donde se contrastan las
diferentes opciones con un hipotético marco normativo.

Asi, se definirfa un proceso de decisién legislativa regulado por dos
tipos de compromisos argumentativos: el regateo, en los dos primeros niveles,
y el consenso, en el tercero.

Lo anterior lleva a tener que precisar, desde la perspectiva de la
teorfa del discurso, nuevos significados y nuevas interpretaciones de los
principios del estado constitucional y la l6gica de la separacién de poderes,
y a una actualizada descripcién de los principios de la soberanfa popular, del
pluralismo politico, de la legalidad de la administracién y de la separacién
entre estado y sociedad, productos de una opinién y voluntad publicas
discursivamente estructuradas.

Asi, se materializa una simple idea: la de que la arquitectura
organizacional del Estado estd hecha para la organizacién auténoma de la
voluntad politica de una comunidad constituida por un sistema de derechos
que garantiza la asociacién igual y libre de coasociados bajo la ley. La
ciudadania merece entendimientos claros y respetos mutuos.

La democracia y sus procedimientos deben tener un rostro nuevo que
corresponda a la época, las circunstancias, la cultura, en las que hoy se vive, en
esa virtud requieren de nuevas definiciones, una interpretacién adecuada para
construir una nueva, también, teorfa normativa de la democracia por medio
de un modelo discursivo-procedimental del proceso democratico que articula
las instituciones formales con una esfera publica abierta y no restringida.

La teorfa del discurso busca mediar e integrar, en un nivel mas
amplio, dos visiones opuestas de la democracia contemporanea: de una parte,
la perspectiva liberal, que reduce el proceso democratico a una negociacién de
intereses en el marco de procedimientos de voto y representatividad legislativa
regulados por un catdlogo de derechos individuales.

De otra, la perspectiva republicana, que le confiere al proceso
de formacién de la opinién publica un caracter ético-politico particular,
delimitando la deliberacién ciudadana a un marco cultural compartido.
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La reconstruccién racional permite fundamentar la legitimacién
democratica superando las lagunas fomentadas por visiones convencionales, lo
cual hace referencia, directamente, a la necesidad de replantear la democracia.
Lademocraciano puede quedar reducida a procesos de dominacién o de retorica.

Las elecciones democrdaticas deben funcionar como instrumentos
de racionalizacién discursiva de la opinién piblica en torno a decisiones
gubernamental-administrativas fundadas en procedimientos legales. La razén
publica no es ejercida por el estado sino por la esfera de la opinién publica
que configura el conjunto de ciudadanos y sujetos colectivos libres e iguales
de una sociedad.

Una traduccién sociolégica que la comprensiéon de un concepto de
politica democratica deliberativa requiere, exige una reconstruccién diferente
ala definicién sugerida por Norberto Bobbio en su teorfa de la democracia'’,
asf como a la interpretacién tecnocratizante de la democracia de la teorfa
de Robert Dahl'. En ambas se desconocen las condiciones necesarias para
un procedimiento democratico de toma de decisiones que integre la esfera
comunicacional de la opinién publica como protagonista central del proceso.

Ante esto se impone el desarrollo de un concepto de politica
deliberativa de dos vias. La esfera publica opera, de una parte, como una red
plural, abierta y espontdnea de discursos entrecruzados de los diferentes
actores ciudadanos, garantizada deliberativamente; y, de otra, gracias a un
marco de derechos bésicos constitucionales.

Ambas condiciones posibilitan la regulacién imparcial de la vida
comun, respetando las diferencias individuales de los diversos sujetos
colectivos y la integracién social de una sociedad desencantada. Esta
doble caracteristica de la politica deliberativa que la hace oscilar entre la
institucionalizacién democrética de la formacién de la voluntad publica y la
formacién informal de la opinién publica, exige la necesidad incondicional
de que la detentacién del poder se mantenga neutral.

La sociedad civil y la opinién publica son el resultado de un proceso
circular de poder comunicacional. Las crisis de racionalidad y legitimacién se
originan en la incapacidad del sistema politico para hacer converger y poder
preservar la integracién social de sus perspectivas y determinaciones.

Todo esto nos lleva a redefinir las nociones de sociedad civil, opinién
publica y poder comunicativo con el objeto de interpretar integralmente las
estructuras internas de la esfera publica y su intricada relacién con el derecho
y el sistema legal de nuestra sociedad.

La esfera publica se reconoce a través de las estructuras comunicativas
de la sociedad, canalizando las cuestiones sociales politicamente relevantes

1 Norberto BOBBIO, The Future of Democracy: A Defense of the Rules of the Game, Cambridge: 1987.
2 Robert DAHL, Democracy and Its Critics, New Haven, Conn., 1989.
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pero dejando su manejo especializado al sistema politico. El principal objetivo
de la esfera publica es la lucha por expandir influencia politica dentro de
la sociedad, en torno a los asuntos especificos que convocan el interés
generalizado de la sociedad en determinados momentos.

Cuando tal influencia se ha extendido sobre una porcién significativa
de la ciudadania, se evidencia la autoridad definitiva que la audiencia publica
posee, en tanto es constitutiva de la estructura interna y la reproduccién
de la esfera publica. Esta esfera puablica sélo puede satisfacer su funcién de
percepcién y tematizacion de los problemas sociales tanto como posibilite la
comunicacién entre los actores potencialmente afectados.

Gracias a la comunicacién descentrada sin sujeto'’ que se crea
discursivamente, la ciudadania, dispersa en la esfera publica, penetra los
procesos institucionales de gestién ptblica. Ello remite, una vez mas, al rol del
derechointerpretado democraticamente en cuanto sea capaz de traducir el poder
comunicativo de la sociedad a leyes, decisiones burocrdticas y politicas publicas.

La democracia se funda y se legitima en la participacién ciudadana
en la toma de decisiones y su deliberacién debe garantizarse en todos los
niveles de decisién administrativa, so pena de acudir, de manera plenamente
Justificada, a la desobediencia civil.

La ciencia y la ética se complementan, de la misma manera que
el derecho y la moral. A la ciencia le compete describir los procesos
de desinhibicién instintiva, de emancipacién institucional, o de simple
descentralizacién administrativa, que a su vez genera la universalizacién de
los derechos democriticos en una determinada sociedad civil, a fin de regular
la resolucién de estos mismos problemas.

Por su parte, a la ética le compete regular el continuo proceso
de renovacién institucional que a su vez genera este mismo proceso de
universalizacién de los derechos democréticos, a fin de ejercer un control de
tipo deliberativo sobre esa misma situacion; asf lo hizo notar Habermas en
su “Teorfa de la accién comunicativa”.

La ciencia reivindica una objetividad y una neutralidad libre de valores
que, sin embargo, estd mediatizada por un mundo social determinado y por
la propia ética, sin poder eludir esta mediacién. Esta situacién se vuelve en
s{ misma paraddjica, salvo que se utilice para descubrir un punto de partida
mas fundamental que estd sobreentendido tanto en las valoraciones de la
clencia como de la ética.

La sociedad no puede, conceder a la deliberacién democritica
mayoritaria una plena discrecionalidad normativa en la fijacién de fines
racionales cuya operatividad después se debe comprobar en el mundo de la

). HABERMAS, Op. Cit., Sobre este concepto (subjectless comunication) ver Ibid., pp. 184, 299-301,
408-409.
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vida. M4s bien se debe reconocer que las deliberaciones democrdticas siempre
tienen presupuestos normativos de tipo ético muy preciso.

En este sentido, el uso estratégico del lenguaje siempre lleva aso-
ciada la consecucién de unos fines que se expresan en la propia realizacion
de esa accidén, salvo que se trate de una accién ocultamente estratégica, o
simplemente parasitaria, donde se introduce una contradiccién pragmadtica
entre lo que se dice y lo que a la vez se hace, debido a la presencia de fines
comunicativos no manifiestos.

Todo esto nos lleva a redefinir las nociones de sociedad civil, opinién
publica y poder comunicativo y a que, en base a las estructuras de ética, dere-
cho y politica, se puedan interpretar integralmente las estructuras internas
de la esfera publica y su intricada relacién con el sistema legal de nuestra
compleja sociedad.

La existencia de una sociedad civil supone una serie de caracteris-
ticas las cuales determinan su existencia diferenciada. El sistema politico
debe mantenerse sensible a esta influencia de la opinién ptblica a través de
los partidos politicos y las elecciones, los cuales constituyen los canales de
entrecruzamiento entre la sociedad civil y la esfera publica.

La dependencia de los actores del sistema y la eventual manipulacién
de los medios de comunicacién pueden reducir las posibilidades de delibera-
cién auténoma efectiva de la sociedad civil.

Los medios de comunicacién deben operar como actores
fundamentales del proceso comunicativo piblico, lo que los compele a
asumir pautas normativas que garanticen un flujo libre y no coactivado de
la comunicacién social, autoconcibiéndose como instrumentos de la ciudadania
para transmitir sus sentimientos, pensamientos y tomas de posicién ante el
poder y preservando su integridad e independencia.

La democracia se funda y se legitima en la participacién ciudadana,
en la toma de decisiones, y su deliberacién debe garantizarse en todos los
niveles de decisién.

El nuevo derecho saldra del modelo de politica discursiva fundada
en conceptos claros y actuales de ética, politica y derecho. El paradigma
discursivo-procedimental debe conciliar los resultados del paradigma del
estado de bienestar y de la perspectiva deontolégica, para tener un doble
rostro, por un lado acometer funciones estratégico sistémicas, y por otro,
integrar, desde una perspectiva formativa, a la sociedad en su conjunto.

El principio discursivo, aplicado al derecho, desarrolla un modelo
procedimental que privilegia las condiciones comunicativas, los procesos de
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formacion de la opinién y la voluntad publicas y que, en su aplicacién, es el tinico
que asegura la autonomia moral de los diversos sujetos colectivos ciudadanos.

Esto se impone en la medida en que sélo el derecho positivo asegura
la autonomia, como no puede hacerlo la moral, en las sociedades complejas.
En efecto, la ley debe ser la expresién simultdnea de la eleccién racional de
actores libres y la eleccién existencial de personas.

La autonomfia legal afianza a un tiempo las libertades individuales y
las comunicativas, ello demuestra lo complejo de la estructura del derecho,
y cémo sufre frente a la de la moral, en la medida en que regula y libera los
limites de accién de la libertad individual e incorpora objetivos colectivos
que sobrepasan las consideraciones morales individuales.

Este caracter dual del derecho conduce a reconocer y esclarecer su
relacion interna con la democracia, lo cual se comprende porque las libertades
individuales de los sujetos privados solo se garantizan por la autonomia
publica de los ciudadanos.

Este reconocimiento horizontal de los ciudadanos como libres e
iguales garantiza su autonomia privada y publica, establece una relacién
interna entre derechos humanos y derechos positivos y establece
constitucionalmente el poder gracias a la accién de la ciudadanfa. Es decir,
la democratizacién simultdnea del derecho y la democracia a través de la voz
y la accién institucionalizadas de la multiplicidad de sujetos colectivos que
conforman la ciudadanfa.

Las alternativas en las que se debate la comunicacién politica no
son, en definitiva, ni originales ni especialmente distintas de las que afrontan
otras democracias del mundo occidental més avanzado. Pero tampoco cabe
interpretarlas como una calca automdtica del modelo global dominante.

La ventaja de aplicar una perspectiva comparativa al dictamen
sobre nuestra comunicacién politica estriba en la superacién de cualquier
maximalismo extremo.

Pero ademas de eso, la situacién intermedia entre el tradicionalismo y
la postmodernidad politica; entre los valores democrdaticos y ciertas practicas
de autoritarismo elitista, se revela como un excelente campo de analisis, con
proyeccién tedrica general, sobre las mejoras y los déficit que cada innovacién
en la retérica medidtica y en las restantes férmulas de debate entre élites y
ciudadanos, puede ir suponiendo en el devenir de la democracia a lo largo
del siglo XXI.

Comencemos entonces por preguntarnos si hay algin tipo de verdad
vinculada a la politica y, si la hay, qué tipo de verdad podria ser esta.

Cuando hablamos de politica nos referimos, en un sentido abierto y
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general, a los asuntos de interés comun.

Ya desde la modernidad, concretamente desde el siglo XVIII, ha
quedado separado el ambito de la politica o de lo publico, del ambito de
lo social, donde la gran diferencia que nos interesa precisar aqui estd en
que, si bien en lo social se puede discutir y tomar decisiones sobre asuntos
de interés comun, es en el ambito de lo politico donde esos asuntos son
fundamentalmente ejecutados y, en esa medida, pueden o no coincidir con
los intereses de la sociedad civil.

Desde el origen de la filosofia y del pensamiento racional, la verdad
ha estado vinculada con el decir lo que es. Es decir, mas alla de las diversas
concepciones que la verdad haya tenido a través del tiempo, ha habido y
reposado en ella siempre el decir las cosas tal como son: es este concepto
clave el que se conoce como verdad por correspondencia y que fue claramente
definido por Aristételes cuando dijo que la verdad era la adecuacién del
intelecto, o mente, a la cosa.

Ahora bien, este decir lo que es puede ser entendido en dos
sentidos muy diferentes y opuestos: las llamadas verdades racionales y las
llamadas verdades objetivas o basadas en hechos.

Mis alla de la validez que podamos atribuirle a esta distincion, ella
se da de hecho en el conocimiento y nos sirve para comprender los dos grandes
ambitos con que la mente se relaciona y las implicancias que ellos conllevan.

Hablar de verdades racionales nos remite fundamentalmente a
los axiomas y principios fundamentales del conocimiento, y también a la
filosofia o al conocimiento de verdades Gltimas e inmutables que, por su propia
naturaleza son intangibles, de aceptar que estas tltimas existan.

Lo que en todo caso quiero precisar es que la mente tiene como
correspondencia cierto tipo de realidades donde lo que es, y 1o que puede, y
debe decir la verdad, no son entidades que existen fisicamente en el mundo,
en la naturaleza, y que por ello llamo intangibles.

Es respecto de este tipo de conocimientos que hablamos de verdad
racional pues ellos son directamente determinados por la razén: son verdades
de la razén, por decirlo de alguna manera. Hay que sefialar que este tipo de
verdades no ofrece cuestionamiento alguno por su propia naturaleza; por ser
de la razén, por estar fundadas en un consenso meramente racional.

Es precisamente porque hay este consenso que no discutimos sobre
su validez, sobre su verdad: en este sentido la verdad es coercitiva y excluye
el debate.

También es importante sefialar que si este consenso se da, y ha
existido desde siempre, es porque este tipo de verdades no se vinculan
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directamente con nuestra vida cotidiana; de lo contrario el consenso seria
frégil, por no decir minimo o hasta imposible, como parece ser el caso hoy
en todo lo relacionado con la moral.

Es el otro tipo de verdades el que en principio se relaciona con
nuestro tema: las llamadas verdades objetivas o basadas en hechos. Estas
verdades también dicen lo que es, pero aqui lo que es se refiere a la existencia.
No obstante, aquf tenemos que hacer igualmente una distincién, esta existencia
puede referirse tanto a hechos de la naturaleza, como a situaciones vividas o
eventos histéricos: asuntos humanos.

Es en el primer caso donde hay verdad -verdad objetiva-, mientras
que en el segundo caso, y para ser precisos, sélo podemos hablar de opinién
y hay que decir que desde el origen del pensamiento conceptualizado, con
Platén, la verdad se opone a la opinién, siendo la primera propia de la ciencia y
el conocimiento, y la segunda de la vida cotidiana o del estado de incultura.

No toda innovacién mediatica en la comunicaciéon politica implica un
atentado contra los ideales de una democracia mas participativa y responsable,
ni tampoco cada una de las resistencias de la cultura politica tradicional y
el marco politico-electoral de estilo europeo equivalen a una garantfa de
salud democratica frente a los excesos de frivolizacién y espectacularidad
manipuladora que se le atribuyen a las nuevas democracias postmodernas.

Latarea a desarrollar, porlo que serefiere al seguimiento de los cambios
en las practicas de comunicacién politica tiene un largo camino por delante.

Meéxico dispone ya de una vida politica adaptada a la modernizacién
de la dependencia medidtica, hay rasgos muy llamativos en la linea de
esa tendencia, pero todavia restan muchos procesos y condicionantes
caracteristicos de una cultura politica tradicional.

Algunos de los mecanismos juridicos y habitos politicos tradicionales
pueden ser contemplados como positivas resistencias de la cultura democrética,
por cuanto suponen no depender exclusivamente de la videopolitica y el
efectismo del marketing politico.

Pero también implican consecuencias negativas, cuando el modelo
tradicional significa una menor independencia de los medios frente a las
instituciones politicas y una reduccién por diferentes vias de presién, de la
capacidad de didlogo politico igualitario y transparente.

Para atenderlo requerimos un esfuerzo del pensamiento y de
comunicacién, que supere viejos atavismos para inventar un nuevo discurso:

Que complemente el pesimismo de la inteligencia y de la razén critica
con el optimismo de la voluntad para construir un mundo mas humano.

Que salve el papel de las ideas, no es s6lo el de una hermenéutica de
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los hechos, sino mediante la anticipacién de un borrador del porvenir.

Que recupere los caminos de la interioridad y de la identidad
ciudadana, a través de una revalorizacién educativa y social, que impacte el
territorio de los auténticos valores.

Que negocie con las demandas de la realidad.

Que reivindique el significado de las relaciones humanas, en las que
el Otro es posibilidad de construccién reciproca y comun.

Que recree la préctica de la solidaridad, la gratuidad del dar, la
sensibilidad ante la demanda ajena, una sociedad justa, generosa que se abra
a los Otros.

Que ponga un freno a los consumos irracionales y desenfrenados de
productos e imagenes que nos llevan a la destruccién.

Que construya las condiciones para la distribucién equitativa de
los recursos.

Que disefie los lenguajes necesarios para interpretar y decodificar
los fenémenos de nuestro tiempo, la palabra establece los limites del mundo
y determina los ambitos de significacién.

Que asuma el compromiso transformador que se fortalece en el
encuentro dialéctico de las ideas y de la accién para imaginar realidades
necesarias y distintas.

Que fortalezca la esperanza.

Hoy es el momento de replantear los valores y los compromisos,
precisamente porque estamos en el umbral de la transfiguracién social.
Nuestra asignatura pendiente es el transito de la democracia procedimental
a la democracia como forma de vida. LLa democracia es una realidad que debe
contener una fuerte dosis de racionalidad.
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Estado bicéfalo o casa de dos puertas. Legislar y gobernar

en la incertidumbre
Juan Francisco Escobedo*

Poder legislativo, gobernacion y gobernabilidad

Dos hechos incontrovertibles han vuelto visible, relevante e
imprescindible para la vida democrdtica del pafs y de los estados miembros
del Estado I'ederal, 1a funcién legislativa: la alternancia con Gobierno dividido
y la inexistencia de controles hegemoénicos en la mayoria de los Congresos
locales en los estados donde no ha ocurrido la alternancia.

La visibilidad del Poder Legislativo es una noticia reciente en la
agenda publica. Mientras las funciones legislativas ocultaron su relevancia
por el velo interpuesto por los titulares de los poderes ejecutivos y no adquirié
el Poder Legislativo los rasgos que hoy tiene, el modelo de separaciéon y
distribucién funcional de poderes desarrollada en la Constituciéon General y
replicada en todas las constituciones locales, fue una pretensién formal sin
sustento en el mundo factico.

La asimétrica relaciéon entre los poderes publicos, tanto en la escala
nacional comoenlalocal, hanimpedidoel desarrollodelas capacidades y virtudes
de nuestro modelo republicano y federal. Las relaciones de subordinacién
estuvieron estrechamente vinculadas con la eficacia de un modelo de
gobernaciény gobernabilidad queencontrabasu principal fuentedelegitimacién
en la eficacia y no en la democracia de sus instituciones y procedimientos.

La capacidad de gobernar constituye el niicleo duro de cualquier
definicién minimalista de gobernacién, que en México ha radicado
histéricamenteenla eficaciadecisoriadel Poder Ejecutivo y en el funcionamiento
de un modelo de intercambios politicos entre poderes publicos y actores
sociales, basado en la centralidad del ejercicio de las funciones ejecutivas.

En la historia de la gobernacién de las regiones del pafs, se registran
excepciones, mutaciones y desfases locales respecto del modelo de gobernacién
nacional. Pese a su eficacia, el modelo de gobernacién no fue aceptado y
adoptado por todos los actores politicos y sociales, especialmente cuando
adquirfa sesgos autoritarios y centralizados, altamente pronunciados. Las
voces disonantes se minimizaban o exclufan por el rodillo de los operadores
de la Secretarfa de Gobernacién, en nombre de un esquema de gobernacién
no democritico.

* Doctor en Ciencia Politica y Sociologia por la Universidad Complutense de Madrid. Miembro del Sistema
Nacional de Investigadores. jfescobedo_2000@yahoo.com
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La historia del Estado nacional y de la dimensién local del Estado, estd
llena de actos eficaces, contundentes e incluso eficientes, que con frecuencia
rozaron lalegalidad e incluso la desbordaron. Al Estado mexicano y al régimen
politico no les falté eficacia para conseguir sus propdsitos, especialmente el
ulterior objetivo de persistir en el tiempo, pero bajo un modelo de gobernacién
centrado en el ejercicio excluyente de las funciones ejecutivas.

La capacidad de gobernar se expresaba en tres vertientes
fundamentales: a) capacidad de tomar decisiones, b) capacidad de encuadrar
alos poderes publicos y a los actores sociales en torno a las decisiones tomadas,
y ¢) correspondencia eficiente entre las decisiones tomadas y las demandas
gestionadas con mayor beligerancia por los actores sociales.

La solucién de problemas y el procesamiento de las tensiones que
suscitaba el estrecho modelo politico para albergar la complejidad creciente de
la sociedad mexicana, se relacionan con la dimensién de la gobernabilidad. Para
los efectos de este andlisis, entiendo la gobernabilidad como la expresién del
rendimiento del Gobierno y del Estado, asicomola preservacién de un equilibrio
razonable entre la capacidad del sistema politico y las demandas sociales.

Como puede colegirse, los términos gobernacién y gobernabilidad
son géneros préoximos, pero no asimilables; se refieren a practicas politicas
y a objetos de conocimiento perfectamente delimitables, no obstante sus
estrechas relaciones. No es ocioso que ademds sirvan de sustantivos para
denominar campos especiales de la funcién pablica. Y en el caso del término
gobernabilidad, sirva incluso para adjetivar politicas gubernamentales o
calificar el desempefio gubernamental. Estos términos han entrado en la
Jerga politica, como en el pasado lo hicieron términos como modernizacién,
desarrollo politico, estabilidad, etc. En el caso del término gobernabilidad se
advierte un uso indiscriminado e inexacto.

La gobernacién y la gobernabilidad como manifestaciones que
ocurren en el sistema politico, no son neutrales. Expresan el influjo de los
factores y circunstancias que prevalecen en nuestra democracia incipiente,
asf como de los comportamientos y valores que transportan consigo los
actores sociales y las instituciones; especialmente éstas dltimas, dado que
las instituciones condensan y expresan la eficacia de las reglas del juego
predominantes en el régimen politico.

La gobernacién y la gobernabilidad pueden adquirir el adjetivo de
democraticas o persistir en su naturaleza no democrética. Si la naturaleza del
régimen tiende a ser predominantemente democrdtica, este hecho impactard en
la expresién de los atributos del Gobierno, del Estado y del régimen politico.
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La democratizacién del pafs ha acentuado la ineficacia de los viejos
paradigmas de gobernacién y gobernabilidad que prevalecieron durante
décadas. Esta circunstancia ha incrementado el desasosiego y la incertidumbre
que trajo consigo la alternancia. Es evidente el agotamiento de los viejos
modelos, pero lo que ain no es tan claro, es la articulaciéon de los nuevos
modelos de gobernacién y gobernabilidad. He aqui la primera y radical causa
de los desencuentros y de la falta de cooperacién entre los actores politicos y
poderes ptblicos. Este es uno de los factores que alimentan la percepcién de
que en México ha emergido un Estado bicéfalo de incompetencias mutuas y
concomitantes entre ambas cabezas.

Las causas que han retrasado la articulacién y consolidacién de los
nuevos e incipientes modelos de gobernacién y gobernabilidad son multiples,
y ho existe consenso visible acerca de cudles son los factores de mayor peso.
Identifico cuatro factores que inciden en las dificultades del incipiente modelo
de gobernacién para ofrecer los resultados esperados, y son los siguientes: a)
diseno institucional, b) factores socioecondémicos, c) factores socioculturales
y, d) arte de gobernar.

Para algunos, el problema radica en el tipo de disefio institucional
que restringe y modela los comportamientos e inhibe el buen desempefio
institucional. Por lo tanto, el problema se resuelve con ajustes y cambios en el
disefo institucional. Para otros, la naturaleza y caracteristicas del desarrollo
econémico y social son determinantes en la conformacién de nuevos y eficaces
modelos de gobernacién y gobernabilidad.

Desde un enfoque de cultura politica, los valores, ideas, creencias,
percepciones y précticas sociales de los actores politicos y sociales son
determinantes en el proceso de cambio de los paradigmas de gobernacién y
gobernabilidad que declinan. Finalmente, se encuentra el enfoque adoptado
por quienes sostienen que la capacidad y habilidad de las élites politicas es el
factor determinante para articular y desplegar nuevos modelos de gobernacién
y gobernabilidad en el contexto del cambio democratico del pafs.

El enfoque que se adopte para analizar el cambio y sus efectos
en el campo institucional y politico, determinard el sesgo del analisis,
las conclusiones y, desde luego, la identificacién de responsables y,
correlativamente, de los roles que les corresponde jugar a cada uno de los
actores politicos y sociales.

Esimportante subrayar que la democratizacién del régimen politico no
trae consigo de manera automdtica los cambios necesarios para articular sobre
nuevas bases la gobernacién y gobernabilidad declinantes. La convergencia o
concomitancia de un adecuado disefo institucional, la persistencia de ciertos
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valores y practicas y la no menos importante variable relacionada con las
actitudes y habilidades de las élites gobernantes, constituyen los factores a
tener en cuenta para evaluar el estado de la cuestién.

La distribucién de funciones entre los poderes del Estado tiene
una fuerte justificacién histérica y un asidero de legitimidad radicado en
la Constitucién, que resultan insoslayables. Pero su despliegue funcional,
relaciones y alcances, tienen que evaluarse en relacién con el desempefio del
tipo de Gobierno desarrollado en la Constitucién. Esto significa, en términos
practicos, que los poderes y sus titulares se comporten como tales y no como
miembros de un poder que renuncia a su naturaleza y limites, para pretender
el ejercicio de atributos y facultades que nadie le ha otorgado. En buen espariol,
quiere decir que las relaciones entre los poderes deben ocurrir en el marco
de un Gobierno Presidencial y no de un sistema parlamentario, simplemente
porque este tGltimo no existe en el disefio constitucional mexicano.

Los legisladores tienen todo el derecho, aunque no estoy muy seguro
de que siempre dispongan de toda la legitimidad y credibilidad necesarias,
para demandar el fortalecimiento del poder al que pertenecen; pero lo que no
pueden hacer es comportarse como legisladores de un régimen parlamentario
inexistente. No, mientras en la Constitucién vigente no se diga una sola
palabra al respecto. En este sentido, es necesario distinguir los limites
constitucionales dentro de los que puede ocurrir la cooperacion entre poderes,
respecto de los incentivos o la falta de estos, producidos por factores de indole
estratégica. Bien sea por la cercania de las elecciones o por la rigida posicién
de los actores politicos de no cooperar con el Gobierno, porque se vuelven
vulnerables ante sus clientelas partidistas.

La primera y fundamental contribucién que los poderes legislativos
pueden y deben hacer a la gobernacién del pafs, es cumplir con las facultades
constitucionales que tienen asignadas y no pretender ir més lejos de lo que
la norma constitucional les permite. La falta de incentivos coyunturales para
cooperar no puede ser ocasiéon para pretender comportarse como lo harfa el
Poder Legislativo en un régimen parlamentario.

México no ha cambiado de tipo de Gobierno. Sin modificar uno sélo
de los preceptos constitucionales que aluden a la forma de Gobierno, es
posible transitar de un modelo de Presidencialismo autoritario a un modelo
de Presidencialismo democrdtico y constitucional, tanto en la escala nacional
como en la frecuencia de las entidades federativas, porque tan imperial y
autoritario ha sido el viejo Presidencialismo, como el ejercicio de Gobierno
en las entidades federativas. Pero ese transito no hace autométicamente mas
eficaz al Poder Ejecutivo, como tampoco al Poder Legislativo.
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La capacidad de gobernar se refiere de manera automadtica a la
capacidad del Poder Ejecutivo. Pero en un modelo de distribucién funcional
y de entrecruzamientos multiples derivados del ejercicio mixto de funciones
legislativas y ejecutivas, tanto del Poder Ejecutivo como del Legislativo, la
capacidad de gobernar también alude al ejercicio de las funciones legislativas
que se expresan en tres vertientes: crear ordenamientos juridicos de caracter
general, vigilar y controlar al Poder Ejecutivo, y procesar politicamente los
temas de la agenda publica.

El Poder Legislativo no estd excluido de la conformacién de las
nuevas bases de la gobernacién del pafs y menos de la produccién de
gobernabilidad. Es en este punto donde el desemperfio institucional del
Poder Legislativo es inexcusable. La atencién eficaz y equilibrada de las
dos funciones constitucionales bésicas y del rol politico que juega en una
democracia representativa, inciden en el desempefio del Poder Legislativo,
como también lo hace el tipo de disefio institucional y la composicién politica
de cada Congreso.

En relacién con el disefio institucional, es preciso sefialar que existen
cuatro condiciones necesarias, aunque no suficientes, para que el Poder
Legislativo de cualquier escala cumpla razonablemente con su papel en el
proceso de democratizacién y cambio de los paradigmas de gobernacién y
gobernabilidad del pafs:

1.- Establecer la reelecciéon de los legisladores, hasta por tres
legislaturas continuas.

2.- Otorgarle mayores funciones legales a los 6rganos parlamentarios y
establecer la figura del asesor legislativo o “letrado” del Congreso.

3.- Instaurar un sistema legal para la profesionalizacién del servicio
civil de carrera en los Congresos, y

4.- Crear leyes estatales de acceso a la informacién piblica que obligue,
entre otras cosas, a la apertura informativa y deliberativa del
Poder Legislativo.

La alternancia y la declinacién de las hegemonias legislativas han
propiciado el resurgimiento del Poder Legislativo. Pero no obstante ello, a los
ojos de los ciudadanos su desemperio sigue siendo deficiente. Seguimos sin
percibir de manera evidente el vinculo orgénico entre el momento electoral y
el momento de la toma de decisiones, que implica un esfuerzo de cooperacion
entre poderes.

Un Gobierno desprestigiado, un Poder Legislativo con precario
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desempeno y una incipiente cultura politica democrdtica, producen una
deficiente gobernacién y una mala gobernabilidad que pueden incubar
el desprestigio generalizado de las instituciones, de la politica y de los
politicos. No hay cosa mds peligrosa para un régimen politico democrético
no consolidado, que eso.

Reforma institucional frente al vacio de poder

El velo de ignorancia que impuso la Presidencia autoritaria desde la
época de Alvaro Obregén, impidié el examen sosegado acerca de la eficacia
del disefio constitucional para resolver los problemas derivados por las faltas
temporales del titular del Poder Ejecutivo Federal. Analizaré a continuacién
los efectos directos de un padecimiento Presidencial en el disefio institucional.
Se trata del padecimiento de hernia discal del Presidente Fox que destapé uno
de los muchos hoyos negros que se cubren bajo la alfombra del régimen politico:
el problema de la continuidad en el ejercicio del Poder Ejecutivo Federal.

Al mismo tiempo que exhibié las imprecisiones constitucionales para
resolver la cuestién, hizo evidente el problema histérico provocado por la
inveteradapracticadeocultarinformaciénacercadelavidaysuertedel Presidente.

De acuerdo con el articulo 80 de la Constitucién General de la
Republica, “se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién
en un solo individuo”. Esto significa que el Presidente, como titular de uno
de los tres poderes del Estado, tiene caracter unipersonal. Por lo tanto, su
mandato es indelegable e intransferible.

Es importante recordar que la Constitucién prevé la aplicacién de
ciertas férmulas para sustituir al Presidente en caso de ausencias temporales
o definitivas. El articulo 84 establece varias hipétesis que, por cierto, en la
coyuntura de la renuncia a la Presidencia de Pascual Ortiz Rubio en 1932,
se actualizaron, y el Congreso actué en consecuencia.

Lo que no establece la Constitucién es un mecanismo para delegar por
horas o por dfas el ejercicio del poder Presidencial, que no del Gobierno como
se ha afirmado de manera imprecisa. En todo el cuerpo de la Constituciéon no
existe ninguna referencia precisa que distinga al Gobierno como una entidad
diferenciada del titular del Poder Ejecutivo o de la Presidencia. E1 Gobierno,
el Gabinete y la Administracién Publica Federal, tampoco merecen ninguna
definiciéon constitucional precisa, por lo tanto, debe considerarseles como
entidades anexas al Presidente.

El articulo 85 constitucional establece las hip6tesis que deben
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considerarse en caso de una falta temporal del Presidente. Cuando la falta
temporal no sea mayor a 30 dfas, bastara con la designacién de un Presidente
interino durante el tiempo que dure la falta, por parte del Congreso o de la
Comisién Permanente. Cuando la falta fuese superior a 30 dias, la Comisién
Permanente convocari a sesiones extraordinarias del Congreso para resolver
sobre la licencia y, en su caso, nombrar al Presidente interino. Si el primer
supuesto se hubiese actualizado en el caso de la falta temporal del Presidente
Fox, el Congreso hubiese tenido que nombrar un Presidente interino por el
tiempo que durd la ausencia de aquél.

Como puede advertirse, las disposiciones constitucionales no prevén
téormulas para todas las hipdtesis que son susceptibles de ocurrir en el mundo
tactico. Tampoco existen tesis de la Suprema Corte de Justicia que pudieran
suplir por la via de la interpretacién judicial las omisiones de la norma
constitucional, especialmente para comprender los alcances y el cardcter de
una “falta” o “ausencia” temporal del Presidente en un periodo no mayor de
30 dfas; falta que puede ser por unas horas o dfas como ocurrié con Fox, o
por 29 dias con 11 horas, como pudiera haber ocurrido.

Las omisiones de la Constitucién pueden provocar vacio de poder y,
ulteriormente, crisis de gobernabilidad. El problema no se reduce a una falta
temporal del Presidente, es mucho mayor que eso. Falta un disefio institucional
moderno que al mismo tiempo que sirva para dar respuesta a las exigencias
cotidianas de gobernacién del pafs, resuelva los problemas de continuidad
institucional por faltas temporales y altamente probables del Presidente.
La falta de perspectiva de la élite gobernante en los tiempos del PRI en el
poder, y la falta de incentivos para la cooperacién entre los actores politicos
actuales, impidié e impedira entrar al fondo de la cuestion.

La respuesta sistémica para encarar los problemas derivados por la
interrupcién temporal del ejercicio del Poder Ejecutivo Federal que sacé a
la luz publica la hernia discal de Vicente Fox, deberfa implicar por lo menos
las siguientes reformas:

1.- Establecer la figura del Gobierno Federal y de la Administracién
Pablica Federal como entidades diferenciadas, por medio de las
cuales, el titular del Poder Ejecutivo Federal deberfa cumplir
con las funciones que le asigna la Constitucién, y que no
pueden ejercerse de manera unipersonal. Las experiencias
comparadas y exitosas de Gobierno bajo regimenes
presidencialistas o parlamentarios deberfan ser cuidadosamente
estudiadas para aprender y recoger lo mejor de ellas.
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2.- Establecer la figura de Jefe de Gobierno o de Jefe de Gabinete,

que implicaria el desarrollo constitucional y legal de la instancia
del Gabinete como un érgano intermedio y operativo entre el
Gobierno y la Administracién Publica FFederal. Hasta ahora, el
trabajo presidencial se ha realizado sin que el “Gabinete” tenga
un asidero preciso en la Constitucién. Ha operado el principio
primus inter pares, que ha permitido al Secretario de Gobernacién
fungir como “virtual responsable” de la politica interior y, en
otros campos, a los secretarios del ramo correspondiente. La
figura del Gabinete no existe en la Constitucién. Es muy fécil
observar su condicién etérea. No hay ningun acuerdo, circular,
proyecto o iniciativa que firme el Gabinete, porque simplemente
no serfan validos.

En la redaccién original del articulo 29 constitucional se estableci6

la figura del Consejo de Ministros, con el objeto de que, en acuerdo con el
Presidente, propusiese al Congreso la suspensién de garantfas. En ningtn
otro articulo se reconocia tal entidad. En 1973, una reforma la borré6 del
texto constitucional. Esa entidad podria homologarse a la del Gabinete. En
las formas de Gobierno donde se reconoce constitucionalmente la figura
del Gabinete, constituye el mecanismo institucional que activa las funciones
del Gobierno. Tal referencia constitucional es un antecedente histérico que
permite afirmar que los constituyentes tenfan una cierta percepcién del
problema, pero que no resolvieron de manera eficaz.
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3.- Con tales reformas, se buscarfa delimitar las funciones de Jefe

de Estado y de Jefe de Gobierno y, por extensién, fundar
constitucionalmente la figura y alcances del Gabinete. En
cualquier caso, las responsabilidades por omisién o ineficiencia
del Poder Ejecutivo Federal recaen en el Presidente de la
Republica. El cumplimiento de sus funciones constitucionales,
asi como de las funciones no escritas que le ha asignado la historia
y que seguramente se esperan del Presidente en una fase de
incertidumbre democrética como la que vivimos, requieren de
una estrategia de desarrollo institucional que permita fundar y
desarrollar constitucional y legalmente el entramado de 6rganos,
instancias, responsabilidades, delegaciones, agencias y, en
general, estructuras gubernativas con caracteristicas complejas
que requiere el pafs, y que no pueden ser colmadas por un solo
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hombre, por mas poderes y virtudes que le hayamos asignado en
el pasado o esperemos de él en el presente.

4.- E] modelo tripartita de poderes constitucionales auténomos que
se ha desarrollado en la Constitucién a partir de la creacién del
Banco de México, el II'E y la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, ha venido operando transformaciones significativas en
el disefio institucional y en la proyeccién y presencia del Estado.
Sin soslayar el principio de la separacién de poderes cldsico que
asumen y materializan los poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, asi como el objetivo que subyace en la Constitucién
para estructurar un modelo de balance of power entre los
poderes publicos, no deberfa haber obstiaculos insuperables
para acometer la reforma institucional que le permita al Poder
Ejecutivo Federal cumplir de manera eficaz sus funciones
constitucionales y enfrentar con solvencia el imperativo de la
continuidad institucional.

Simplemente se trata de introducir criterios de legalidad, racionalidad,
funcionalidad y eficacia para transitar de un modelo del Presidencialismo
imperial a un modelo de Presidencialismo constitucional y democrético.
Obsérvense las ventajas que trae consigo la circulacién de la informacién
frente al velo de ignorancia que se prohijé durante décadas. Esa es la enorme
aportacién a la deliberacién publica y a la definicién de la agenda de reforma
institucional que puede traer un padecimiento Presidencial.

Ejercicio del Poder Ejecutivo sin funciones y facultades legislativas
sin ejercer

En México, la construccién del Estado es un proyecto inconcluso.
De los tres significados que corresponden al Estado segin Alessandro
Passerin: fuerza, poder y autoridad, las debilidades de la arquitectura estatal
se acentian en las nervaduras de la autoridad. La definicién de Estado en
su vertiente de autoridad, implica el reconocimiento por parte del poder
cualificado en ejercicio de someterse a las leyes. '

Enlos procesos discontinuos de edificacién y despliegue del entramado
estatal en su manifestaciéon de autoridad, especificamente en relacién con la
creacion de normas, la forma de Gobierno y el tipo de relaciones entre los
poderes publicos, concurren factores politicos y juridicos.

! Alessandro Passerin D’Entreves, La nocién de Estado. Una introduccion a la Teoria Politica, Barcelo-
na, Ariel Derecho, 2001, pp 19-28.
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Entre los factores a considerar, se encuentran los siguientes:

a) Laomisién y descuido del constituyente de 1917 en la formulacién de
un adecuado disefno constitucional de las instituciones del Estado, y

b) La interpretacién insuficiente y deliberada de los poderes publicos
tributarios del Poder Ejecutivo para aplicar, reformar y desarrollar
las disposiciones constitucionales en las leyes secundarias, dejando
intocadas algunas definiciones, precisamente por su redaccién
imprecisa y favorable para satisfacer las exigencias estrictamente
politicas del régimen autoritario, especialmente las que aluden a la
forma de Gobierno y a las relaciones entre los poderes publicos.

Las criticas desde la academia y el dmbito intelectual hacia los
problemas de técnica juridica y deficiencias del disefio institucional de los
constituyentes y de los reformistas compulsivos que se sucedieron en el
poder, durante los afios de la hegemonia de los caudillos revolucionarios
primero, y mas tarde del PRI, son escasas y aisladas en el conjunto de estudios
constitucionales acumulados en los acervos bibliograficos del pafs.

La recepcidén, conocimiento e interpretaciéon de la Constitucién
Politica durante las ocho décadas que tiene de vigencia, han sido sesgadamente
apologéticas y obsecuentes con las necesidades del régimen para justificar
las maltiples reformas y supresiones operadas en las disposiciones de la
Constitucién originaria.

El estudio del Derecho Constitucional mexicano, salvo algunas
excepciones notables, se ha orientado predominantemente a la reproduccién
de ciertas tesis politico-ideolégicas, indispensables para la legitimacién del
régimen politico, en el sentido de que la Constitucién es preponderantemente
un programa politico a cumplir, subestimando su condicién de norma superior
y continente del conjunto de reglas fundacionales de la legalidad y legitimidad
del orden estatal. Ademads de ser el corpus juridico en el que se positivizan
los derechos individuales y las libertades fundamentales.

En cualquier caso, el programa de la Constitucién no es un programa
de Gobierno, es el programa del Estado como Estado de Derecho; en el
sentido que le otorga Bockenforde: “el Estado de Derecho busca siempre
limitar y restringir el poder y el dominio del Estado a favor de la libertad
del individuo y realizar el derecho material. El primado del derecho (legal)
frente a la politica se presenta como un postulado que reaparece una y otra
vez en la reflexién sobre el Estado de Derecho”.”

2 Ernst Wolfang Bockenforde, Estudios sobre el Estado de Derecho y la democracia, Madrid, Editorial
Trotta, 2000. p. 44

178




uoérum

Legislativo

La dimensién autoritaria del régimen politico ha limitado el
despliegue constitucional como referencia inexcusable para estructurar y
limitar el poder estatal en torno al disefo institucional implicito y derivado
del desarrollo legal e interpretativo de las normas constitucionales, para
privilegiar el uso instrumental de la Constitucién, expresado a través de la
retérica revolucionaria y el ejercicio discrecional del poder.

El pluralismo limitado, tributario de la hegemonifa Presidencial,
incentivé la eficacia de las reglas no escritas y el ensanchamiento de los
maérgenes de discrecionalidad de las instituciones y autoridades publicas, por
encima y a pesar del orden constitucional vigente, especialmente, a la hora
de resolver los problemas derivados de la disputa de las élites por el poder y
del ejercicio de las atribuciones constitucionales de los poderes publicos.

El régimen no renuncié al reconocimiento ritual y vigencia de la
Constitucién, precisamente para aplicarla sesgadamente en el ejercicio de las
funciones ejecutivas y en el momento de lahechurade reformas y leyes-medida.”

La redaccién difusa facilité la aplicacién e interpretacién
deliberadamente politica de las normas constitucionales; ambos procesos
fueron posibles por la alta concentracién de poder y ejercicio de funciones
sin asidero legal por parte del Presidente del pais; excesos de poder que a su
vez se legitimaron con el manto constitucional. De esta suerte, las decisiones
del Poder Ejecutivo en el sentido de reformar la Constitucién para legitimar
sus politicas, encontraron poderoso surtidor en la tesis de la Constitucién
como programa politico.

Silos alardes del Ejecutivo encontraban fundamento constitucional
en la redaccién ambigua de algunos articulos, estos quedaban intocados por
el reformismo. Si se consideraban como un obstéculo para el despliegue del
poder centralizado del Estado en la persona del Presidente, se procedia a
modificarlos. Dos ejemplos histéricos ilustran la 16gica de comportamiento
del principal detentador del poder hacia la Constitucion:

a) La reforma del articulo 83 constitucional auspiciada por los
seguidores de Alvaro Obregén con la complicidad del Presidente Calles,
para permitir la reeleccién del primero; reforma que en abril de 1933 se
vuelve a enmendar para quedar como se encuentra actualmente, y

b) La reforma en 1933 del articulo 59 para impedir la reeleccién
inmediata de los legisladores.

Estas reformas violentaron dos principios politicos incorporados
por los constituyentes en la redaccién original de la Constitucién. Ambas

3 Bockenforde, Op. Cit. P.38.
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reformas constitucionales permiten sostener la tesis de la relacién tributaria
de la Constitucién con las necesidades de persistencia autoritaria del régimen
politico. Ademds, tales dispositivos constitucionales se convirtieron en factores
decisivos para distorsionar las relaciones y obstaculizar el cumplimiento de
las atribuciones del Poder Legislativo en materia de control y vigilancia
hacia el Poder Ejecutivo.

El no ejercicio de funciones y relaciones de control entre los poderes
publicos es una causa eficiente que ha impedido que la Constitucién adquiera
la supremacia que le corresponde en el orden estatal y politico de México,
en el sentido que le asigna Loewenstein®.

Apologia del régimen e interpretacion constitucional sesgada

El rezago en el debate constitucional no es exclusivamente atribuible
al mundo académico. La dimensién autoritaria del régimen y el desdoblamiento
discrecional del orden estatal, acentuado en sus dimensiones de fuerza y
de poder, han propiciado una ensefianza e interpretacién apologéticas del
derecho constitucional.

El tipo de relacién que guardan entre silos poderes publicos, influye
en la eleccion del sentido que puede suscitar la interpretacién de las normas. El
Poder Legislativo, como primer intérprete de la Constitucién, en el momento de
desarrollar en las normas secundarias los conceptos juridicos indeterminados
radicados en articulos constitucionales, asi como los ministros y jueces,
obligados a interpretar la Constitucién, para aplicar las leyes, han pagado
un alto tributo al régimen al darle preeminencia a los intereses politicos en
el momento de interpretar los ordenamientos constitucionales, bien sea para
aplicarlos, para reformarlos o para desarrollarlos en lalegalidad secundaria.’

Cuando se ha optado por la interpretacién para aplicar o reformar
la Constitucién, se ha seguido el camino de la glosa o la paréfrasis de las
normas con el propésito de adecuarlas a las exigencias del régimen y de sus
componentes principales, en vez de interpretar los ordenamientos con rigor
y apego al Estado de Derecho.

El anélisis del inestable contexto politico en el que discurri6 la
formulacién de la Constitucién en 1917, puede contribuir a explicar pero
no justificar los problemas de técnica juridica observables en las disposiciones
constitucionales. Elrégimen delos caudillos y del PRI no titube6 en enmendarle
la plana a los constituyentes cuantas veces fue necesario. La supremacia
de la politica, no la supremacia de la legalidad constitucional es el rasgo
distintivo de la historia de la vigencia de la Constitucién Politica de México.

4 Karl Loewenstein, Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ariel, 1976, p.71
5 José Ramaén Cossio, Cambio social y cambio juridico, México, Miguel Angel Porrta Editor - ITAM, 2001
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Cuando los detentadores del poder advirtieron que la redaccién
de las normas daba lugar a interpretaciones a la medida de sus politicas y
decisiones, las dejaron intocadas. Entre reformar e interpretar el sentido de
las disposiciones constitucionales, se eligié el camino de las reformas. Estas
fueron posibles por el control hegemoénico del Congreso, propiciado por: a)
control de los procesos electorales y ejercicio restringido de las libertades
individuales de asociacién, expresién y voto; b) altas cotas histéricas de
legitimidad del régimen, por su origen y gestioén eficaz, y ¢) la no reeleccién
de los legisladores.

El manejo eficaz del tripode de factores aludido, convirtié la practica
de la reforma y la cancelaciéon de frases y términos de las disposiciones
constitucionales en el método mas expedito para subordinar el orden
constitucional al orden politico. De esta manera, la interpretacién fue una
practica marginal,’ reducida al campo académico y sin efectos relevantes en
la toma de decisiones de los poderes del Estado.

Es paraddjico que sean ahora los prifstas, siempre prestos en el
pasado a justificar las iniciativas Presidenciales de reforma constitucional,
los principales opositores a los impulsos reformistas que han emergido a
partir de su desplazamiento del poder. Se resisten a aceptar que han perdido
una batalla colateral a la derrota electoral: la posesiéon de la franquicia
constitucional como fuente ideolégica y de legitimacién de sus oscilantes
politicas y comportamientos derivados de su relacién simbidtica con el
Presidente en turno durante siete décadas.

En condiciones democraticas, la actividad interpretativa hubiese
sido la pauta esperable, especialmente si se tiene en cuenta ademads, que la
Constitucién establecié un procedimiento rigido de reforma. Son ya mas de
500 reformas de distinto tipo y modalidad las que se han acumulado en el
texto constitucional; ya no serfa reconocido ni por los constituyentes que
lo gestaron.

El procedimiento de reforma constitucional que establece una de
modalidades de control parlamentario y que debié haberse utilizado con
clerta prestancia, fue totalmente ineficaz durante la larga etapa de predominio
hegemonico de la trama Presidente-PRI-corporaciones.

Este hecho permite llamar la atencién acerca de la estrecha
relacién entre la existencia de un régimen democratico de mayorias
temporales con la emergente eficacia de la Constitucién, para regular las
relaciones y el cumplimiento de las funciones de los poderes publicos, asf

& El tema de la interpretacion constitucional no ha merecido en los Gltimos 25 afios la atencién necesaria en
el campo académico mexicano. Pero una nueva cohorte de constitucionalistas ha empezado a saldar cuentas
con el pasado y ha puesto en circulacién nuevos y criticos estudios juridico-politicos y constitucionales,
como José Ramén Cossio y Jaime Cardenas Gracia. En este impulso se inscribe el libro de Salvador O.
Nava Gomar, Dindmica constitucional: entre la interpretacion y la reforma. La encrucijada mexicana.
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como para garantizar el ejercicio de los derechos individuales y libertades
fundamentales.

El complejo e inveterado proceso de cambio de régimen tiene una
vertiente legal, que podria denominarse “transicién juridica”.” Los efectos
de la transicién politica y de la transicién juridica se empiezan a observar en
los centros de pensamiento mds importantes del pafs, especialmente entre
los investigadores de nuevo cufio.

Las mejores evidencias de tales influjos se encuentran en los enfoques
eclécticos que se estan utilizando para estudiar los temas fronterizos entre
el derecho y la ciencia politica. Sin renunciar al rigor del andlisis juridico,
pero sin darle la espalda a las importantes aportaciones de la teorfa y ciencia
politica contemporaneas, el debate acerca de nuestro disefio constitucional
es ahora mds fecundo. *

Uno de los campos més grises del andlisis de los temas constitucionales
e institucionales ha radicado en los estudios de las relaciones entre el Poder
Ejecutivo Federal y el Poder Legislativo. *

El analisis del Presidencialismo y de la institucién Presidencial
colonizé la produccién bibliogréfica en el campo del derecho, la sociologia,
la ciencia politica y la historia politica de los tltimos 30 afios. Este proceso
fue incentivado por las necesidades del régimen politico para explicar las
claves de su persistencia autoritaria a partir de la legitimidad revolucionaria,
alimentada en buena medida por la simulada lealtad constitucional de los
poderes publicos federales y locales.

Esta simulacién pervirtié las relaciones de control y cooperacién entre
los poderes, especialmente entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.
Factores de indole politica, entrecruzados con aspectos juridicos, propiciaron
el cumplimiento selectivo de las disposiciones constitucionales que podrian
describirse como: un proceso dual de ejercicio excedido de las facultades del
Presidente y un ejercicio inhibido de las facultades del Poder Legislativo.

Entre los aspectos juridicos que concurrieron a estimular el
despliegue de este proceso dual, se encuentran los siguientes:

a) deficiente delimitacién de funciones y redaccién ambigua de los

"Véase el desarrollo de este enfoque en Héctor Fix-Fierro y Sergio Lépez-Ayllon, “Legitimidad contra
legalidad. Los dilemas de la transicion juridica y el Estado de derecho en México”, en Politica y Gobierno,
vol.VII, nim. 2, México, CIDE, segundo semestre de 2001, pp.347-393.

8 La produccién intelectual mas relevante en relacion con los temas que exigen una perspectiva
interdisciplinaria se registra en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, en la Universidad
Iberoamericana, en el ITAM y en el CIDE.

° Alonso Lujambio, “Entre pasado y futuro: la ciencia politica y el Poder Legislativo en México”, en la
Revista Estudios, nimero 54, México, ITAM, otofio de 1998, pp. 21-40.
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ordenamientos constitucionales,
b) inadecuado desarrollo legal y reglamentario de la Constitucién.
Relaciones de subordinacién legitimadas por la Constitucion

La persistencia autoritaria de un orden politico exige relaciones de
subordinacién, no de cooperacién; intercambios de incentivos, no relaciones
que impliquen contrapeso. Subordinado el Poder Legislativo, principal
intérprete de la Constitucién, la creacién de normas legales se volvié
tributaria de las decisiones y alardes Presidenciales. En este punto, es posible
reconocer una pauta continuada desde el porfiriato: el reconocimiento formal
de la Constitucién vigente como coartada para sesgar su aplicacion.

La etapa de cumplimiento selectivo del ordenamiento constitucional,
parece que ha concluido en coincidencia con el fin de la hegemonia del PRI
y el despliegue Presidencial sin responsabilidades. La democratizacién y la
alternancia en el Gobierno han abierto unainédita estructura de oportunidades
para observar el cumplimiento de las normas constitucionales.

En el contexto actual en el que la Constitucién tiende a dejar de
ser un instrumento de la gobernabilidad autoritaria, es posible observar
con mayor claridad los alcances y limitaciones del disefio institucional que
subyace en la norma fundamental.

Las condiciones més significativas que hicieron tributaria a la
Constitucién del régimen politico estdn desapareciendo y, como consecuencia
de ello, el debate acerca de la reforma integral o la hechura de una nueva
Constitucién ha tomado un lugar preferente en la agenda de los actores
politicos y sociales del pafs.

Reformas por aproximaciones sucesivas y no nueva Constitucién ni
reforma integral de un solo envién, por lo menos en el mediano plazo, es la
estrategia que puede hacer viable el ajuste de las disposiciones constitucionales,
para formular el disefo institucional que requiere la emergente democracia
pluralista y representativa de México.

Las disposiciones juridicas atn vigentes y los constrefiimientos
informales de la lucha politica y electoral, incentivan la confrontacién
entre los poderes en detrimento de las relaciones de control, vigilancia y
cooperacién. Con estos condicionamientos, la viabilidad de un pacto entre
las élites politicas para hacer una nueva Constitucién es muy remota.

Las normas constitucionales empiezan a sobreponerse del abatimiento

0 Un ejemplo notable de uso impreciso de palabras y términos en la Constitucion se refiere a la denominacion
del titular del Poder Ejecutivo Federal. En el articulo 80 se le denomina “Supremo Poder Ejecutivo” de la
Unidn”; en el articulo 81 se establece “Presidente”; en los articulos 72, inciso a'y 68, se dice “ejecutivo”;
en el articulo 72, inciso j, se refiere al “ejecutivo de la unién”; en el 115, fraccion VII, “ejecutivo federal”,
en el 73, fraccion 11, inciso 4 “ejecutivo de la federacion”.
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provocado por la mayor eficacia de las reglas no escritas, que prohijaron el
proceso de articulacién del orden politico autoritario, ante el que sucumbi6
la constitucionalidad e institucionalidad del Estado.

En el tiempo del despliegue autoritario, se hablaba de pactos y
compromisos informales para garantizar el funcionamiento del orden politico.
Frente a un horizonte de transicién democrdtica, el pacto fundamental
deberfa centrarse en el cumplimiento de las normas constitucionales a
partir de un riguroso ejercicio de interpretacién y recuperacién del sentido
original de sus disposiciones, sin cancelar la posibilidad de una serie de
reformas y desarrollo legal y reglamentario por aproximaciones sucesivas
en campos no previstos ni desarrollados por los constituyentes.

Disefio constitucional e institucional limitado

El cambio politico ha provocado la exhibiciéon de las limitaciones
del disefio constitucional para albergar las nuevas condiciones de la politica
y las relaciones inéditas entre los poderes ptblicos y los actores sociales y
ciudadanos; especialmente, en relacién con las disposiciones que no fueron
alteradas por el reformismo compulsivo de los caudillos y de los priistas.

La norma superior, como continente de las reglas basicas para
organizar los poderes publicos,'" delimitar sus funciones y reconocer los
derechos fundamentales, ha estado histéricamente en el centro de las disputas
politicas; disputas acentuadas en la fase de incertidumbre gubernativa que
se ha abierto con el ascenso de un Presidente que gobierna sin el apoyo del
partido que formalizé su candidatura y sin la existencia y apoyo de una nueva
coalicién gobernante.

Uno de los capitulos normativos que mejor expresa los problemas del
disefio institucional de los constituyentes de 1917, en el que se reproduce sin
matices el modelo presidencial norteamericano, es el que tiene que ver con
la naturaleza y funciones del Poder Ejecutivo, por una parte y, por la otra,
por la falta de ejercicio de las facultades del Poder Legislativo en materia de
control y vigilancia del Poder Ejecutivo.

Ademas de las modalidades de control entre poderes que establece
la Constitucién, es importante considerar la variable democrética y la
emergencia del federalismo legislativo en su vertiente delimitadora y
controladora de los excesos u omisiones de los poderes ptblicos, tanto en el
plano horizontal como vertical.

A este conjunto de mecanismos y procedimientos de orden legal y

1 %] a Constitucion regula la estructura total del Estado, racionaliza la estructura del poder e instituye la
distribucion de funciones estatales”, en Herman Heller, Teoria del Estado, México, FCE, 1980.
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politico, es preciso anadir el principio de que las funciones de control
tienen mayor probabilidad de ejercerse cuando las funciones del érgano
controlado estdn mejor definidas y desarrolladas en las leyes.

Un aspecto bésico de este proceso dual tiene que ver con la definiciéon
de la naturaleza juridica e institucional del Poder Ejecutivo Federal y las
instituciones que lo encarnan y representan. En el articulo 80 se establece que:
“Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un solo
individuo, que se denominara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”.
Esta disposicién establece el cardcter unipersonal del Poder Ejecutivo Federal
y la cobertura constitucional del Presidencialismo autoritario. Esto significa
que los secretarios de despacho no son el Poder Ejecutivo, sino que son
secretarios del Presidente, y puede removerlos en cualquier momento sin
intervencién de ningtin otro poder, de acuerdo con lo dispuesto en la fraccién
II del articulo 89 constitucional.

Es evidente la falta de precisién y congruencia de la normativa
constitucional aludida, que no establece ninguna responsabilidad del
Presidente en relaciéon con el nombramiento de sus principales empleados;
especialmente, si se considera el precepto anterior en relacién con lo dispuesto
por el articulo 93 constitucional, que impone la obligacién de los secretarios
de despacho de dar cuenta al Congreso de la situacién que guardan sus
respectivos despachos.

El disefio del Poder Ejecutivo se queda a medio camino entre el
esquema Presidencial que concentra las funciones ejecutivas en una persona,
y el modelo parlamentario que dispone de la existencia de un Gobierno que
funciona como Gabinete y que estd obligado a dar cuenta de sus actos al
Parlamento. Digo que se queda a medio camino, porque los constituyentes
establecieron la institucién del Consejo de Ministros en la formulacién
original del articulo 29, pero no la desarrollaron ni se volvieron a referir a
ella en ningun otro articulo.

Las razones que se esgrimieron para cancelar la figura del Consejo
de Ministros son realmente injustificables. En 1981, cuando se mutilé el
articulo 29, se dijo entonces que, dado que la forma de Gobierno no era
parlamentaria, no se justificaba la referencia a una institucién de ese tipo.
Se opt6 por la reforma mutiladora y no por la razonable interpretacién que
le hubiese correspondido al legislador, si el Presidente hubiese tenido la
voluntad de desarrollar legalmente tal 6rgano. Este tipo de reformas elude
la interpretacién y simplemente cancela una disposicién original sin esgrimir
argumentos plausibles. El poder constituido cancela arbitrariamente una
previsién del poder constituyente.
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El ejercicio de la actividad interpretativa hubiese concluido que
se trataba de un ordenamiento deliberado y racionalmente incorporado al
texto constitucional, para regularse en el futuro como pieza indispensable
del edificio estatal en construccién.

En los hechos, el Presidencialismo mexicano ha prohijado la
existencia del “Gabinete” sin que exista ninguna disposicién constitucional
que reconozca y establezca funciones a un érgano de ese tipo. Las reuniones
de los secretarios con el Presidente no son en estricto apego ala Constitucién
y a la Ley Orgénica de la Administracién Federal, reuniones de Gabinete,
sino reuniones ampliadas para darle instrucciones a los servidores ptblicos
que trabajan como secretarios de despacho.

Sin fundamento constitucional ni desarrollo legal, la existencia del
Gabinete y sus acuerdos pueden ser cuestionados en su validez juridica, que
se ha apoyado en la interpretacién laxa de las atribuciones Presidenciales. En
realidad, se trata de un coro intimo para arropar instrucciones Presidenciales.

Cualquier decisién tomada en las reuniones de un cuerpo sin
fundamento legal, ya sea en su versién eufemistica de “Gabinete legal” o
“Gabinete ampliado”, pueden ser impugnables. Lo cierto es que este ambito de
accién del Poder Ejecutivo cae perfectamente en el campo de las inmunidades
del poder,' que han escapado a las regulaciones del orden juridico.

El modelo unipersonal de ejercicio de la funcién ejecutiva se implanté6
con notable acierto en Estados Unidos, pero la diferencia con los disefos
institucionales realizados por los imitadores latinoamericanos, entre ellos
Meéxico, radica en que en Estados Unidos la relacién de control y cooperacién
entre los poderes putblicos es un hecho histéricamente verificable, donde la
Suprema Corte de Justicia ejerce eficazmente funciones de equilibrio entre
los poderes federales y locales, cuando surgen tensiones por la aplicacién
del principio de la separacién de poderes o de los principios del federalismo.
Es noticia histoérica que el sistema politico norteamericano tiene, desde su
fundacién, la impronta de la eficacia de las reglas democraticas y del Estado
de Derecho.

Ambos factores han ejercido un poderoso influjo para incentivar el
equilibrio y las relaciones de control y cooperacién entre poderes, si se concede
que la democracia y el federalismo estdn protagonizadas por una oligarquia
radicada en solo dos partidos. No obstante ello, el ordenamiento constitucional
tiene fuerza para que las relaciones entre poderes se tornen realmente en
relaciones de control y cooperacién y, en caso de ser necesario, se sancione a
los detentadores de poder cuando excedan las disposiciones constitucionales.

12\/éase a Garcia de Enterria, Eduardo, La lucha contra las inmunidades del poder, Madrid, Editorial
Civitas, 1989.
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En México, las cosas han sido y son distintas. Después del fracaso
del modelo semiparlamentario que impuso la Constitucién de 1857 en
un contexto de un Presidencialismo ejercido como poder que dispone de
facultades extraordinarias, sin tenerlas, los constituyentes de 1917 apostaron
por un disefio laxo de la institucién Presidencial, que ciertamente facilité
la conformacién de una Presidencia fuerte, capaz de bajar del caballo a la
Revolucién, unificar las fuerzas centrifugas del caudillismo y atenuar el
pretorianismo de la Revolucién."”

Tales objetivos se alcanzaron en un plazo de casi 30 afios después de
iniciada la vigencia de la Constitucién, pero a costa de inhibir la expresién
digna de los otros dos poderes de la Federacién.

La aplicacién e interpretaciéon de la Constitucién bajo un régimen
Presidencialista sin acotamientos, son distintas de las que se expresan en
un entorno de ejercicio Presidencial con mayoria frégil e inestable, como
ocurre actualmente.

Ejecutivo despédtico y Gabinete ilegal

Por otra parte, la falta de referencias precisas para distinguir
al Presidente respecto del Gobierno y al Gobierno en relacién con el
Gabinete, ha incentivado la informalidad, la falta de continuidad y una fuerte
discrecionalidad en el ejercicio del poder presidencial y, de manera especial,
en el acatamiento y desarrollo de sus érdenes y acuerdos.

La costumbre que alimenta los lugares comunes ha propiciado el uso
indiferenciado de las categorfas de Gobierno y Gabinete como instituciones
que funcionan sin tener un adecuado asidero y desarrollo constitucional y
legal para existir orgénicamente.

Podria argumentarse que el Gobierno es homologable con la
administracién publica central. Pero la figura del Gabinete simplemente
no existe por ningun lado en la Constitucién. La responsabilidad de los
secretarios de despacho y de los funcionarios que intervienen en los procesos
de toma de decisiones aledafios a las érdenes presidenciales, simplemente
no tiene justificacién legal.

No se trata aqui del ejercicio de la facultad reglamentaria o del
procedimiento para refrendar la promulgacién de las leyes aprobadas por
el Congreso, como lo que establece el articulo 92 constitucional, sino de
la falta de sustento constitucional de los procesos de deliberacién y toma
de decisiones prohijados por las reuniones de Gabinete o de comisiones de
Gabinete. Nila Constitucién nila Ley Organica de la Administracién Publica

13 Samuel Huntington, El orden politico en las sociedades en cambio, Barcelona, Paidds, 1997
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Federal dicen nada acerca de la existencia de una institucién
denominada “Gabinete”, ni mucho menos acerca de sus funciones.

El ejercicio del poder unipersonal reconocido por la Constitucién
tiende al despotismo, porque no existe un procedimiento legal que obligue
al Presidente y a sus secretarios a tomar decisiones o refrendar decisiones
tomadas por el Presidente o por una instancia colegiada como seria el Gabinete.

El disefio institucional en este punto no ha contribuido a darle
organicidad a las funciones del Presidente ni a sus relaciones jerarquicas y
unilaterales con los secretarios de despacho.

Lo paraddjico es que la referencia constitucional establecida
desde 1917 en el articulo 29 ha desaparecido. La institucién del Consejo
de Ministros inscrita por los constituyentes, era la referencia precisa y
de obligado desarrollo en la ley orgénica, que le hubiese dado el sustento
necesario a la figura del Gabinete, que sélo existe en el voluntarismo
Presidencial y en las notas periodisticas que dan cuenta con ese nombre de
las reuniones que el Presidente tiene con los secretarios de despacho para
darles instrucciones.

Es un tépico la afirmacién de que el Gabinete o Consejo de Ministros
con su respectivo Jefe de Gabinete, son instituciones propias de los regimenes
parlamentarios. El Presidencialismo democratico ha adoptado instituciones
de ese tipo para darle organicidad a la Presidencia. En la medida que la
Constitucién redisefie la institucién Presidencial y establezca de manera
clara las funciones de los érganos y funcionarios que despachan los asuntos
del Gobierno, en esa misma medida el ejercicio de las atribuciones en materia
de control por parte del Poder Legislativo se haran més efectivas.

La indefinicién juridica del Gabinete, de la oficina de la Presidencia e
incluso de la esposa del Presidente, asi como de las relaciones del Presidente
con el Poder Legislativo, incentiva la discrecionalidad y dificulta el control
parlamentario. Para ejercerse el control del poder es necesario que concurra
la voluntad de los legisladores y la definicién precisa de las atribuciones del
6rgano y de las autoridades susceptibles de ser controladas. En este caso,
se tratarfa del control sobre el ejercicio de las funciones establecidas en la
Constitucién y en las leyes.

Cuando las funciones no estdn determinadas en ninguin
ordenamiento legal y su préctica discurre de manera discrecional, aunque
no necesariamente ilegal, el Congreso no esta en condiciones de ejercer
con eficacia sus facultades de control, no obstante que asi lo determine
la voluntad y el consenso de los legisladores;'* a no ser que los célculos
politicos del legislador lo empujen a iniciar un proceso de control

4 De acuerdo con Morris Ogul: “la pregunta principal sobre la supervision legislativa de la burocracia no es
lo que el Congreso puede hacer sino lo que los congresistas, individual o colectivamente quieren hacer...”
en “Congressional oversight: Structures and Incentives” en C.Dodd Lawrence, Congress Reconsidered, 2
%,8Washington, Congresional Quaterly Inc, 1981, p.330




uoérum

Legislativo

que se dirima en la esfera publica, pero que no tendria efectos legales.

Es un imperativo reformar la Constitucién para introducir un
adecuado disefio institucional que formalice la existencia y funciones de las
oficinas y érganos del entorno Presidencial. Una reforma de este tipo deberia
encontrar una respuesta positiva de los legisladores, porque al mismo tiempo
que esclarecerfa uno de los temas menos atendidos por el reformismo del
régimen, permitirfa un ejercicio de las funciones ejecutivas, centrada mas en la
institucionalidad y eficacia del Gabinete y menos en la persona del Presidente.

Una reforma institucional con tales caracteristicas otorgarfa al Poder
Legislativo Federal los instrumentos juridicos adecuados para ejercer sus
funciones de control, mas alld de las funciones que actualmente tiene el
Organo Superior de Fiscalizacién, cuyas facultades estén dispuestas en su ley
orgénica, pero que no desarrollan facultades precisas en materia de control
parlamentario en el campo de la gestién y ejercicio de funciones ejecutivas.

Bajounanuevanormatividad constitucional y unadecuado desarrollo
legal, las relaciones entre los poderes contarfan con constrefiimientos
juridicos mds precisos y eficaces para incentivar las relaciones de control,
vigilancia y cooperaciéon. En paralelo y para evitar que la nueva legalidad
constitucional en materia de atribuciones del Poder Ejecutivo sirviese para
arropar el surgimiento de un neopresidencialismo autoritario, es necesario
restablecer en la Constitucion el principio de la reeleccién inmediata de los
legisladores.'” Sélo el poder puede controlar al poder.'’

15 Coincido con Luis Carlos Ugalde cuando afirma que: “La imposibilidad de reelegirse ha reducido el
sentido de responsabilidad politica de los diputados mexicanos para con sus votantes, porque aquellos no
tienen que responder ante éstos para avanzar en sus carreras politicas”. Luis Carlos Ugalde, Vigilando al
Ejecutivo, México, Miguel Angel Porria, México, 2000. p. 17

16 Montesquieu “ El abuso del poder s6lo se ve impedido si por la disposicion de las cosas, el poder detiene
al poder”. Montesquieu, El espiritu de las leyes. México, Editorial Porrda, 1987, p.103
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