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Editorial g-)-klﬂum

Como es costumbre, este nimero de la Revista QUORUM Legislativo
presenta articulos que abordan temas de actualidad relacionados con
la Agenda Legislativa de la Camara de Diputados y de interés para los
legisladores, los estudiosos del Derecho y los interesados en cuestiones
juridico-politicas.

Se han seleccionado investigaciones elaboradas por nuestros Directores
de Proyecto e investigadores que el Comité Editorial ha considerado
cumplen con los requerimientos de calidad, oportunidad y contenido que
enriquecen la discusién académico-juridica demandada por el debate
parlamentario. El Gabinete Sombra; La Responsabilidad Social del Estado
Mexicano; La Responsabilidad Patrimonial del Estado Mexicano; Candidaturas
Independientes: una aproximacion al caso Yucatdn y; La Revocacion de
Mandato, son los titulos que conforman la estructura de la Revista QUORUM
Legislativo que hoy tiene en sus manos.

En el trabajo sobre la institucidon del Gabinete Sombra en el sistema
parlamentario de la Gran Bretaia, se aprecian claramente las caracteristicas
del régimen de gobierno con el que se rige el destino del Reino Unido y las
instituciones que le sirven de contrapeso en el parlamento para definir la
correcta direccién del gobierno. Es a partir del funcionamiento del gabinete
sombra que se entiende y explica la larga sobrevivencia del sistema politico
inglésy la forma tan peculiar en que se dirimen los conflictos de indole politica
y econdémica. Sin duda el acercamiento a esta institucion permite también
establecer las diferencias con el sistema presidencialista de nuestro pais.

Por otra parte, dos estudios de los investigadores del Centro, que se
complementan y fortalecen entre si, abordan dos manifestaciones de la
responsabilidad legal a cargo del Estado mexicano. El primero de ellos relativo
a la responsabilidad social que le es inherente en el marco de sus funciones
y el segundo, relativo a la responsabilidad patrimonial como obligacion
primordial del Estado.

En la Responsabilidad Social del Estado Mexicano se analiza como los
preceptos de la Constitucién Politica vigente, establecen que el ente juridico-
politico llamado Estado Nacional, deje la funcion de vigilante de la conducta y
las relaciones que se dan en la sociedad, para evolucionar en una institucion
gue garantice una intervencion integral en la busqueda del desarrollo social,
cultural y econémico de las sociedades que lo conforman.

En el estudio sobre la Responsabilidad Patrimonial del Estado, se aborda
en un extenso analisis, la evolucién de este concepto a partir del incremento
en la produccidn legislativa, principalmente de naturaleza administrativa,
por la que el Estado mexicano comenzd a asumir su responsabilidad con
motivo de los actos u omisiones de sus servidores publicos. Asi fue posible
comenzar a observar el establecimiento de limites, obligaciones y de enérgicas
sanciones, en materia de prevencién de actos de tortura, rendicién de
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cuentas en materia administrativa, administracion de los bienes nacionales,
administracion tributaria, responsabilidad civil por dafios nucleares, aviacién
civil, materia aduanera, medio ambiente y muchas mds. En un principio la
responsabilidad del estado fue subsidiaria, luego solidaria. Hoy se asume
como una responsabilidad directa y objetiva. Es el objeto de este estudio.

Por otra parte y paralelamente con la discusidn politico y juridica sobre
la viabilidad de acceder a los cargos de eleccidon popular sin el apoyo de
los partidos politicos en pleno ejercicio del derecho a ser votado que la
Constitucidn consagra para todos los ciudadanos; en el articulo Candidaturas
Independientes: un acercamiento al caso Yucatdn, tomando como ejemplo la
legislacion de este estado, que junto con Sonora ya la haincluido en su Cédigo
Electoral, se analiza la prospectiva sobre el tema en caso de su aplicacion,
ya no sdlo en las entidades federativas, sino incluso a nivel federal, por la
importancia que reviste y la experiencia que han dejado las acciones de
inconstitucionalidad contra la legislacién del estado de Yucatan resueltas por
el Pleno de la Suprema Corte.

Para finalizar con las aportaciones de este nimero, se ofrece un breve
estudio sobre la Revocacion de Mandato, que constituye hoy por hoy, un
tema por su naturaleza polémico y que aun constituye una demanda de la
sociedad, a fin de contar con mecanismos de participacién ciudadana que
permitan una mejor representacion en la busqueda de gobiernos realmente
democraticos que den legitimidad a las instituciones con herramientas que
sancionen a aquellos servidores publicos que no cumplan adecuadamente
con su mandato.

Este nimero, constituye el inicio de un nuevo ciclo en la operacion
del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias que
partiendo de bases muy firmes sobre las que se ha construido hasta ahora su
historia, buscara brindar a sus multiples y distinguidos lectores un instrumento
util en el quehacer parlamentario, en el caso de los legisladores federales y
de los congresos de los estados, como en el de los estudiosos del derecho
y de nuestras instituciones politicas. Nuestra linea editorial estara siempre
comprometida con los principios del derecho y el orden constitucional
y esta publicacién, érgano de difusién de los estudios e investigaciones
elaborados por nuestros colaboradores, dara testimonio de esta indeclinable
conviccién.

Dr. Onosandro Trejo Cerda
Director General
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REGIMEN POLITICO INGLES Y EL GABINETE SOMBRA

Consuelo Sirvent Gutiérrez

*Doctora en Derecho por la Universidad Nacional Auténoma de México, Directora de
Proyecto de Estudios Legislativos del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias.
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INTRODUCCION

Los sistemas politicos contemporaneos se han construido de acuerdo a
su origen histdrico y han ido evolucionando; y aun cuando podemos definir
dos sistemas tipicos como son el régimen parlamentario (Reino Unido) y
el régimen presidencial (Estados Unidos de América), también existe un
sistema mixto o hibrido que toma elementos de ambos como es el caso del
semiparlamentarismo (Francia).

El avance de la ciencia politica y de las diversas manifestaciones que
aspiran a la democracia, ha permitido que ninguno de estos sistemas sea
estrictamente como se formuld en sus origenes, sino que se han filtrado
instituciones de uno y otro tipo.

El sistema politico inglés es producto de una larga evolucién histdrica.
Pasando de una monarquia feudal, a una monarquia absoluta, para desem-
bocar en una monarquia constitucional parlamentaria.

En el siglo Xlll se va estructurando el sistema juridico que da vida al Com-
mon Law y un acontecimiento de importancia fue la firma de la Carta Magna
de Juan sin Tierra, antecedente del constitucionalismo que sin importar su
caracter feudal es un documento que contiene garantias individuales y pone
limites al poder del rey.

Durante el siglo XVII Inglaterra fue escenario de importantes transforma-
ciones politicas, socialesy econdmicas, entre estas Ultimas destaca la fundacion
de las colonias en lo que hoy es el territorio de los Estados Unidos de América.

Al ascender al trono de Inglaterra Jacobo | (1603) expuso su teoria sobre
el absolutismo imponiendo la doctrina sobre el derecho divino del rey desar-
rollada en su obra The Law of Free Monarchies, en la que afirmaba que los
reyes eran designados por dios para gobernar y que sus subditos estaban
obligados a obedecer y el rey esta sobre la ley.

Durante su reinado se suscitaron problemas con el Parlamento los que se
agudizaron cuando subié al trono su descendiente Carlos |, lo que condujo a
un movimiento revolucionario que termind con la ejecucidon del monarca en
1649. A la muerte del rey Inglaterra dejé de ser una monarquia y se convirtié
en Republica. Oliverio Cromwell gobernd la Republica inglesa con el nombre
de Lord protector de1649 a 1658.

Ala muerte de Cromwell, el poder quedd en manos del ejército y se eligid
un nuevo Parlamento el cual invité a Carlos II, hijo del difunto Carlos | a que
ocupara el trono y con esto se restaurd la monarquia de los Estuardo.?

1SECCO ELLAURI, Oscar y BARIDON, Pedro Daniel, Historia universal, Editorial Kape-
lusz, Buenos Aires, 1972, p. 195.
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Cuando Jacobo Il (1685-1689), sucesor de Carlos I, traté de restaurar el
viejo absolutismo monarquico basado en el derecho divino de los reyes, fue
expulsado por la Revolucion incruenta de 1688. A partir de ese momento
gueda establecida la supremacia del Parlamento sobre la Corona.

En el siglo XIX se dan una serie de reformas electorales, que fortalecieron
la Cdmara de los Comunes y por el contrario la Cdmara de los Lores pierde
poder, ya que no contaban con un origen electoral. En el siglo XX, en 1911y
en 1949, entran en vigor la Ley Organica del Parlamento, leyes que limitan
de manera definitiva las facultades de los Lores. La Cadmara de los Comunes
se convierte en la pieza clave del sistema politico inglés.

En este trabajo esbozo en términos generales los elementos constitutivos
de su sistema politico y su desarrollo. Hago énfasis particularmente en el
Gabinete Sombra por ser una institucion que ha sido poco estudiada y que
explica el funcionamiento sistematico de la Oposicién en el Reino Unido

1. LAS INSTITUCIONES DEL GOBIERNO

1.1 La Corona

El término Corona se emplea en el Reino Unido para designar una reali-
dad de contornos imprecisos; y otras veces, con este término se alude a una
institucion concreta del régimen britanico.

La Corona es, en primer lugar, la acepcion que designa la unidad politica
del Reino Unido. Cuando en Gran Bretafia se utiliza el término se estd haci-
endo en un sentido similar al de la palabra Estado. Por esta razén se consid-
eran como actos de la Corona los actos de gobierno y cuando en los cargos
publicos los funcionarios juran fidelidad a la misma no sélo se comprometen
a observar lealtad al monarca sino que se comprometen igualmente con el
sistema juridico politico que la institucion representa.?

Desde una perspectiva mds concreta, la Corona es una de las partes
integrantes del Poder Ejecutivo. En ocasiones se establece la diferencia en-
tre el rey, es decir, la persona del monarca actuando individualmente, y la
Corona, esto es, el rey actuando a través de un miembro del Gabinete, o de
un funcionario determinado.

El gobierno britanico constituye una monarquia parlamentaria, donde
el rey es la cabeza del Estado y el acceso al trono se hace por via hereditaria

2CAVERO LATAILLADE, ifii goy ZAMORA RODRIGUEZ, Tomés, Los Sistemas Politicos,
Editorial Universitas, Madrid, 1996, p. 71.
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segun las reglas del derecho sucesorio comun: la Corona se trasmite como
una propiedad (las mujeres no estan excluidas de la sucesion, pero en caso
de un mismo grado de parentesco van después de los varones en el orden
sucesorio); una vez conferida la Corona el cargo es vitalicio o hasta la abdi-
cacion. El ultimo caso de abdicacion se dio en 1936 cuando el Rey Eduardo
VIl lo hizo para si y para sus descendientes, con el propdsito de contraer
matrimonio con una estadounidense divorciada, que no era aceptada por
el Gobierno.

De acuerdo a las reglas de transmisidn de la Corona, a la muerte del rey
el acceso al trono de su heredero es inmediato: el rey nunca muere y en
caso que de acuerdo a las reglas establecidas no se encontrase heredero, la
sucesion seria determinada por el Parlamento. En el caso de que el heredero
sea menor de edad, se instituye la Regencia, que significa depositar el poder
temporalmente en otra persona. Esta institucion funciona también para los
casos de incapacidad o ausencia temporal del rey y se encuentra reglamen-
tada en la Ley de Regencia de 1937 y 1953.

El Regente puede realizar todas las funciones del Monarca, pero no puede
sancionar un proyecto de ley que cambie el orden de sucesién a la Corona ni
el estatuto de la religidon anglicana.?

Cuando la Corona es transmitida a una mujer, su marido puede recibir el
titulo de Principe Consorte aunque esto no es automatico ya que depende de
la decision de la reina, y se realiza a través de un Decreto Real. El consorte de
lareina no puede, en ningun caso, titularse rey. En cambio cuando el hombre
es el que recibe la Corona su esposa recibe el titulo de reina.*

No puede heredar el trono una persona catdlica, ni quien se case con un
miembro de dicha religion, de acuerdo a la Ley de Instauracién de 1701 que
establece lo siguiente:

...Por la presente se promulga que todas y cada una de las personas que
hereden dicha Corona con las reservas establecidas en esta ley y estén rec-
onciliadas o en el futuro se reconcilien o comulguen con la Sede o Iglesia de
Roma o profesen la religion papista o contraigan matrimonio con un papista,
quedardn incursas en las incapacidades que para tales casos han quedado
promulgadas y establecidas.

... Que quienquiera que herede en lo sucesivo esta Corona se adherird en
cuerpo y alma a la Iglesia de Inglaterra...

3GAMAS TORRUCO, Jos, Regimenes Parlamentarios de Gobierno, UNAM, 11J, México,
1976, p. 75.

4FERRANDO BADIA, Juan, Regimenes Pol iticos Actuales, Tecnos, Madrid, 1995, p. 104.
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En el Estatuto de Westminster de 1931, se indica que ...en adelante cual-
quier modificacion de la Ley de sucesion al trono, o de los titulos reales, habrad
de obtener el asentimiento tanto de los Parlamentos de todos los dominios,
como del Parlamento del Reino Unido.

El monarca y su familia tienen el derecho de percibir del erario a través
de lo que se llama la Lista Civil (Civil List) una cantidad para cubrir sus gastos
personales y el sostenimiento de la casa real. Aparte de ello, la Corona tiene
ingresos privados derivados de sus propiedades.®

El monarca es irresponsable civil, penal y politicamente y no puede ser
llevado ante ningun tribunal de justicia para responder de su conducta pri-
vada; no puede ser arrestado, ni sus propiedades confiscadas, ni se le puede
seguir juicio alguno. Existe un antiguo adagio de que el rey no puede actuar
mal, porque la reina es una monarca constitucional que actua a través de sus
ministros; por lo tanto, ellos son los legalmente responsables de cualquier
acto que hagan en nombre de la reina. Para asegurar esta responsabilidad,
cada acto que se realiza en nombre de la Corona debe estar autentificado
por un documento, refrendado por el ministro en particular.

Respecto a lo anterior, se dice que durante el reinado de Carlos Il alguien
le envié un epigrama que decia: Aqui yace nuestro rey, de cuya palabra nadie
se fia; jamds dice una tonteria pero tampoco hace nada bien. Ante esto, el
rey contesté: tienen toda la razén, porque mis palabras son mias, pero mis
hechos son de mis ministros.

Sin embargo, en 1947 entré en vigor una ley que establecié una excepcion
al principio de no responsabilidad al admitir que los particulares pudieran
llevar a los tribunales al monarca por determinados actos administrativos
que les hubieran resultado perjudiciales.®

El monarca es la cabeza del Estado, es un importante simbolo de la
unidad nacional. Legalmente es la cabeza del poder ejecutivo, del poder
judicial, parte integrante del poder legislativo, comandante en jefe de todas
las fuerzas armadas de la Corona y cabeza de la Iglesia de Inglaterra. A pesar
de lo anterior, de hecho el rey reina pero no gobierna; sus funciones son de
tipo protocolario.

Como resultado de un largo proceso de desarrollo durante el cual el
poder absoluto de la monarquia se ha ido reduciendo paulatinamente, las
funciones de la Reina estan sujetas a recomendaciones de los ministros. Las
funciones se engloban bajo el nombre de prerrogativas reales (facultades de

SCAVERO LATAILLADE, ifiigo y ZAMORA RODRIGUEZ, Tomés, Op. cit., p. 73.
SFERRANDO BADIA, Juan, Op. cit., p. 104.
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la Corona), las cuales pueden ser reducidas o ampliadas por el Parlamento.
Entre las funciones del monarca se encuentran: apertura del Parlamento, di-
solucién del Parlamento, otorgar su firma a los documentos mas importantes,
otorgar titulos nobiliarios y nombrar formalmente a los funcionarios impor-
tantes como oficiales de las fuerzas armadas, gobernadores y diplomaticos;
estas facultades se ejercen por y con el consentimiento de un ministro por
lo general el Primer Ministro.”

1.2 El Consejo Privado

El monarca cuenta con un cuerpo colegiado que lo asesora llamado Con-
sejo Privado, el cual surgié como una junta restringida que se reunia en la
Cadmara (pequefio cuarto) del monarca y tenia amplias facultades; con el paso
del tiempo, las funciones que antes tenia han sido absorbidas por el Gabinete.

El Consejo estd compuesto por alrededor de cuatrocientas personas
designadas por la Reina en forma vitalicia. Esta presidido por un ministro
llamado Lord Presidente del Consejo; forman parte de él, los arzobispos de
York y de Canterbury, los Lores jueces, el Speaker que es el presidente de la
Camara de los Comunes; también lo integran miembros presentes y anteriores
del Gabinete, miembros de la realeza y personalidades destacadas en las
diversas ramas del conocimiento. Los consejeros se retnen en el Palacio de
Buckingham con la Reina, quien preside el Consejo y en su ausencia lo preside
el Lord Presidente del Consejo. Los consejeros reciben el tratamiento de Muy
Honorable; su cargo es vitalicio, siempre y cuando no cometan faltas graves.®

El Consejo se retine en pleno o en comisiones; se redne en pleno sélo
en ocasién de la aprobacién del matrimonio real y para el acceso al trono del
soberano. Las reuniones en comisiones tienen como finalidad la formalizacion
juridica de las decisiones que ha tomado el Gabinete.

Las funciones del Consejo son distintas de las del Gabinete. El primero es
un cuerpo que da asesoria y aprobacién formal a ciertos actos del segundo,
pero hay que sefialar que la gran mayoria de los asuntos que tratan son de
mero tramite, aprobando decisiones tomadas en otras instancias; el Gabi-
nete es un drgano deliberante. Si bien todos los miembros del Gabinete son
consejeros privados, no se retnen, sin embargo, como Comité del Consejo,
sino como servidores de su Majestad.

"Britain’s System of Government, publicado por TheForeign & Commonwealth, England, p. 3.
8FERRANDO BADIA, Juan, Op. cit., p. 110.
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1.3 El Parlamento

El Parlamento estd integrado por la Reina en el Parlamento (Queen in
Parliament), la Cdmara de los Comunes o Camara Baja y la Cdmara de los Lores
o Cadmara Alta. La reunidn de los tres 6rganos sélo se produce en ocasiéon de
actos solemnes como la propia apertura del Parlamento.

La apertura del Parlamento tiene lugar a finales de octubre o a principios
de noviembre de cada afio; esto lo realiza la Reina ya que es una de sus fun-
ciones. La ceremonia se realiza en la Cdmara de los Lores® y es muy solemne,
en ella, ante las dos camaras reunidas la reina lee un discurso, el cual es en
realidad una presentacion general de las politicas del gobierno en turnoy de
las principales propuestas de ley que se incluyen en el programa de la sesidn
gue se inaugura, para ser discutidas por las cdmaras. El documento que se
llama discurso desde el trono es preparado por el Primer Ministro. *°

La Cadmara de los Lores (House of Lords) y la Camara de los Comunes
(House of Commons) ocupa un gran edificio gético, situado en la orilla norte
del rio Tamesis en Londres, la capital britanica. Es famoso por su torre con
un reloj llamado Big Ben. A este edificio se le conoce como Camaras del
Parlamento, pero su nombre correcto es Palacio de Westminster. Los debates
gue se llevan a cabo en las cdmaras se publican diariamente en el Parlia-
mentary Debates y también en la revista trimestral Parliamentary Affaire.*!

El equilibrio de fuerzas entre las dos cdmaras ha sufrido grandes cambios
a partir del siglo pasado. Actualmente el centro del poder parlamentario esta
en la Cdmara de los Comunes que se elige por voto popular.

Antes del siglo XX el poder de veto que tenia la Cdmara de los Lores so-
bre las medidas propuestas por la CdAmara de los Comunes era tedricamente
ilimitado. Sin embargo, en el siglo pasado se publicé la Ley del Parlamento
de 1911 que impuso restricciones sobre el derecho de los Lores a demorar
los proyectos de ley por mds de dos afios asi como la Ley del Parlamento de
1949 que redujo este plazo a un afio.

9Seredlizaen laCamaradelosLores yaque por tradicion, €l monarcabritanico no entraala
Camara de los Comunes. El tltimo monarca que entré fue Carlos | en 1642, cuando acudio
para arrestar a cinco miembros del Parlamento, por los cargos de altatraicion. Cuando € Rey
le pregunt6 a Speaker William Lanthall sobre el paradero de estos individuos, el Spesker
respondio: S me permite su Majestad, no tengo ojos para ver, ni lengua para hablar en este
lugar salvo en lo que se sirva ordenarme esta Camara, cuyo servidor soy.

OgRVENT GUTIERREZ, Consuelo, Sistema Juridicos Contemporaneos, Editorial Porria,
México, 2006, p. 76.

HURIVLIN, Geoffrey, Understanding the Law, Oxford, Great Britain, 2004, p. 52.
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Estas limitaciones a los poderes de la Cdmara de los Lores estan basadas
en la idea de que la principal funcién legislativa de la Camara de los Lores
es la revision y que su propdsito es el de complementar a la Cdmara de los
Comunes y no rivalizar con ella.

1.3.1 La Camara de los Comunes

La Cadmara de los Comunes es conocida con este nombre porque los
miembros de ella no tienen titulo nobiliario; son personas comunes y cor-
rientes. Aun en estos dias un noble, que pertenece a la Cdmara de los Lores
no puede convertirse en miembro de la Cdmara de los Comunes a menos
gue primero renuncie a su titulo nobiliario.’? La Cdmara de los Comunes se
ubica en el extremo norte del Palacio de Westminster; tiene 14 metros de
ancho por 21 metros de largo. Todos los asientos y demas muebles estan
tapizados en color verde.

La Camara de los Comunes esta compuesta por 659 miembros, pero exis-
ten escafios para sélo 437 Comunes; se trata de una limitacién intencionada
porque se considera que la Camara no es un foro para arengas preparadas.
Los debates son generalmente de caracter convencional, y generalmente
asisten pocos Comunes, ya que gran numero de ellos se dedica a otros men-
esteres parlamentarios en el Palacio de Westminster. Asi, una sala de sesiones
pequefia es mas conveniente. Por otra parte, cuando se trata de asuntos de
gran importancia, la Cdmara se encuentra atestada y los parlamentaristas
se ven obligados a sentarse en los pasillos o a agruparse alrededor del Presi-
dente de la Cdmara; entonces, como dijo Winston Churchill, se manifiesta
una sensacion de muchedumbre y urgencia.

La Camara de los Comunes esta dividida por un pasillo central, alo largo de
cada lado del pasillo central, hay cinco hileras de escafios. El escafio delantero
del extremo superior del corredor a la derecha del Speaker es ocupado por
los ministros de gobierno. El escaiio homdlogo a la izquierda del Speaker,
es ocupado por la Oposicidn. Los miembros del partido dominante en la
Cédmara de los Comunes quedan frente a los de la Oposicion; se les llama
Front benchers (primera fila).

12|_a primera persona en la historia del Parlamento en renunciar a un titulo de nobleza fue
el Comun Tony Benn, miembro del Partido Laborista; en 1960 su padre que era Vizconde
murié y automaticamente Benn heredé el titulo y no le permitieron continuar en laCamarade
los Comunes; demandd y |a Corte decidid que sdlo el Parlamento podia alterar esta antigua
ley. Poco después se aprob6 unaley del Parlamento que establece que cualquier noble puede
renunciar asu titulo y ser postulado como diputado. Vid. RIVLIN, Geoffrey, Op. cit., p. 53.
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También estan los Back benchers (bancos de atras) para miembros del
partido, pero que no son miembros del Parlamento, del Gobierno o de la
Oposicién. Actian como eslabdén que vincula al distrito electoral con el Go-
bierno y con el Parlamento por medio de los Whips.*

Los Comunes son elegidos en votacion directa por un periodo de cinco
afios (aunque puede ser disuelto y proceder a una eleccién general antes de
haber terminado el plazo legal). De los 659 Comunes, 524 son representantes
de Inglaterra, 72 de Escocia, 38 de Gales y 17 de Irlanda del Norte; su nimero
se obtiene dividiendo al pais en distritos.'

Para propésitos electorales, el Reino Unido estd dividido en zonas geogra-
ficas conocidas bajo el nombre de constituencies (Distritos electorales).
Para asegurar una representacion equitativa, las Comisiones de limites para
Inglaterra, Escocia, Gales e Irlanda del Norte realizan revisiones periddicas
de los distritos electorales para el Parlamento Britanico y para el Parlamento
Europeo cada diez o quince aios. Para la eleccién general de 1983 aumentaron
quince escafios para llegar a 650 curules, mientras que desde las elecciones
de 1997 el total de asientos es de 659.%°

Para ocupar una banca en la Cdmara de los Comunes, la Ley de Instau-
racion (Act of Settlement) de 1701 establece en su articulo lll, inciso 7, lo
siguiente: ...ninguna persona que haya nacido fuera de Inglaterra, Escocia o
Irlanda o sus posesiones, aunque estuviera naturalizado, a no ser que fuera
hijo de padres ingleses, podrd ser miembro del Consejo Privado, o de cualquier
Cdmara del Parlamento...

Ademas de lo anterior, son requisitos para ser miembro de la Cdmara
de los Comunes los siguientes:

Ser ciudadano britanico; tener mas de veintilin afios; no haber estado
en prisidon o detencidon por mds de un afio; no ser par o paresa del Reino
Unido; no ser eclesiastico de la Iglesia Anglicana, Catdlica o Escocesa; no ser
miembro del ejército; no ser juez; no disfrutar de pensién otorgada por la
Corona; no ser funcionario de acuerdo a una lista contenida en el Acta de
Descalificaciones de 1957 (Disqualification Act); no tener relaciones comer-
ciales contractuales con el Estado, e inscribirse en la lista de candidatos con
la suscripcién de cuando menos diez electores.®

13JAUREGUI ARRIETA, Carlos, Breve Historia del Parlamento Inglés, Depalma, Buenos
Aires, 1993, p. 117.

14Britain’s System Op. cit., p. 7.

AGUIRRE, Pedro, Sistemas Politicos y Electorales Contemporaneos, Reino Unido, Insti-
tuto Federal Electoral, México, 2001, p. 25.

18JAUREGUI ARRIETA, Carlos, Op. cit., p. 95.
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La Cadmara de los Comunes elige a su presidente llamado Speaker que
significa vocero u orador, porque antiguamente era el encargado de presentar
al rey las opiniones expresadas en la Asamblea, es decir era el vocero de los
Comunes ante el rey. Por esto, los oradores se dirigen siempre al Speaker y
no a sus colegas.'’

El Speaker goza de un gran prestigioy poder. Se trata de una persona que
debe evitar dejarse guiar por sus simpatias personales o manifestar espiritu
partidista, por el hecho de que se rige sin oposicidon debido a un acuerdo
entre los dos partidos, al inicio de cada Parlamento, con la aprobacidn real
formalizada por el presidente de la Cdmara de los Lores, el Lord Canciller. Se
ha vuelto una costumbre que, una vez que el presidente haya sido elegido
en un Parlamento, se reelige en los Parlamentos subsecuentes, y por lo tanto
permanece en sus funciones hasta que decida jubilarse o hasta que se muere.
El presidente sigue siendo miembro de la Cdmara de los Comunes y no debe
tomar la palabra para participar en un debate; no vota, como no sea para
realizar un desempate.

La cualidad mas importante del presidente es su imparcialidad, y una
de sus funciones es proteger los derechos de las minorias y asegurar que su
opinién sea escuchada. El presidente debe estar por encima de los conflictos
de los partidos politicos y es importante que lo consideren imparcial en to-
dos los asuntos. Debe mantenerse al margen de sus colegas de partido y de
cualquier grupo o interés en particular. Por ejemplo, no come en el comedor
de la Cdmara de los Comunes, y no asiste a las reuniones de los partidos.

La funciones del Speaker son las siguientes: vela por el cumplimiento de
las normas que regulan los debates parlamentarios, concede el uso de la pa-
labra, es el escrutador de los votos, en caso de empate tiene voto de calidad,
mantiene el orden en los debates, es el canal de comunicacién entre los Co-
munes, los Lores y la Corona, y designa a los presidentes de las comisiones.*®

Otros funcionarios de la Cdmara de los Comunes son el Oficial de la Ca-
mara (Clerk of the House) nombrado por la Coronay responsable del registro
y publicidad de los debates y archivos y el presidente del Comité de Medios
y Procedimientos, que actla como Speaker adjunto.

Los Comunes pueden reunirse en pleno o en comisiones. Existen cua-
tro tipos de comisiones: a. La Comisidn de toda la Camara (Committee of
the Whole House), b. Comisiones Permanentes (Standing Committees), c.
Y"DUVERGER, MAURICE, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, Editorial Ari-
el, México, 1996, p. 259.

18BESCAMILLA HERNANDEZ, Jaime, El Sistema Parlamentario Inglés, Ediciones Gernika,
México, 1988, p. 35.
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Comisiones Especiales o Selectas (Select Committees) y d. Comisiones Mixtas
(Joint Committees).

e Comisién de toda la Cdmara. Esta integrada por todos los miembros de la
Cédmara de los Comunes. La diferencia estriba en que el Speaker no preside
los debates y se permite a los miembros hablar cuantas veces quieran
sobre la misma cuestion. Por lo tanto, el procedimiento es considerado
menos formal que el de la Cdmara. Cuando ha terminado su deliberacién
el Comité se levanta y la Cdmara vuelve a quedar reunida en sesion. Se
utiliza para proyectos de ley de importancia y especialmente para los de
caracter financiero,

e Comisiones Permanentes. Examinan la mayor parte de los proyectos
legislativos; no estdn especializadas en temas o aspectos concretos de
la legislacion. Estas comisiones estan integradas por un presidente y un
grupo de comunes que varia entre 16 y 50.

e Comisiones Especiales o Selectas. Se integran por grupos de entre 12 y
30 miembros que reciben el cargo de estudiar una cuestion concreta de
interés general, o un asunto interno de la Cdmara o un proyecto interno
de ley de caracter técnico.'® Son creadas para investigar e informar sobre
los temas pendientes de legislacion o los planeados para convertirse en
ley. A través de estas comisiones la Cdmara de los Comunes recoge datos,
examina testigos y obtiene informacion necesaria para actuar acertada-
mente en asuntos complicados.

e Comisiones Mixtas. Compuestas por miembros de las dos camaras en
igual numero, estudian proyectos concretos para considerar todos los
proyectos de ley de un tema en especial. Los poderes de las Comisiones
y la hora y el lugar de su reunién se deciden por acuerdo entre las dos
Camaras. La Comision elige a su presidente de entre los miembros nom-
brados por cualquiera de las dos cdmaras. Las decisiones se toman por
voto; el presidente vota como cualquier otro miembro.

La Camara de los Comunes se reuine de lunes a viernes; el horario de
sesiones es de las 14:30 a las 22:00 horas, excepto el viernes que sesionan
en la mafana de las 11:30 hasta las 16:30 horas. Cada sesién comienza con
un salmo y unas oraciones. Se exige un quérum de 40 miembros; debido a
la gran disciplina de partido la asistencia de los miembros de la Cdmara de
los Comunes es elevada y activa. Diariamente se inician las sesiones con

1DEBUFALA FERRER-VIDAL, Pablo, DerechoParlamentario, Oxford, México, 1999, p. 95.
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preguntas orales a los Ministros y buscan no suscitar un debate, sino que
el ciudadano sepa que el Parlamento conoce y se preocupa por los asuntos
cotidianos. Los miembros de la Cdmara de los Comunes reciben sueldo como
tales. Pero cuando estos son también ministros del ejecutivo, reciben un
sueldo como ministro y un adicional como miembro del Parlamento.

El nimero promedio de dias de sesién de la Cdmara de los Comunes,
durante una sesion normal, es alrededor de 175, divididos en los periodos
siguientes: uno de noviembre hasta navidad, con una duracién de alrededor
de 40 dias de sesidn, uno de enero hasta Semana Santa, de aproximadamente
50 dias de sesidén, uno de la Pascua hasta el dia feriado de finales de prima-
vera (en Inglaterra) a finales de mayo, o sea alrededor de 30 dias de sesion,
y uno de principios de junio hasta finales de julio o principios de agosto, que
abarca alrededor de 40 o 50 dias de sesion.

Las funciones de la Cdmara de los Comunes son las siguientes:

Tiene monopolio sobre toda la legislacion de caracter financiero incluido el
presupuestoy tiene derecho de hacer comparecery amonestar alos periodistas.

El consentimiento de la CAmara de los Lores no es necesario para legislar
sobre materia financiera y para las restantes materias sélo tiene un veto de
un ano.

Sus proyectos legislativos de alcance general estan sujetos al veto de un
afio por la Cdmara de los Lores. Los proyectos legislativos de cardacter finan-
ciero no requieren el consentimiento de la Cdmara de los Lores.

Una de las funciones mas importantes de la Cdmara de los Comunes es
autorizar los impuestos que se recaudaran, las distintas partidas de gastoy la
cantidad que se gastard en cada una de ellas. También tiene que asegurarse
gue las sumas otorgadas se destinaran Unicamente a los propdsitos deter-
minados por el Parlamento.

El Comité de Cuentas Publicas y varios comités selectos ayudan a la Ca-
mara de los Comunes a llevar a cabo sus responsabilidades en las finanzas
publicas. La funcion del Comité de Cuentas Publicas es asegurar que el dinero
se gaste de la manera que el Parlamento haya determinado y aprobado.

Los actos financieros primordiales son la aprobacion del presupuesto de
egresosy el acopio de los ingresos necesarios para cubrirlo. Ambos requieren,
para su legalidad, ser determinados por una ley del Parlamento.?°

La Ley del Parlamento de 1911 establecié que la vida de un Parlamento

2GAMAS TORRUCO, José, Op. Cit., p. 68.
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es de cinco afios; sin embargo esto tiene sus excepciones como en el caso
de la disolucién o de la prérroga.

a.Disolucidn. El Rey puede disolver el Parlamento haciendo uso de su prer-
rogativa y por consejo del Primer Ministro. La disolucién se puede dar
por diversas causas: a) Cuando se aproxima el momento de su término
legal con el objeto de proceder a la celebracion de los comicios en el
momento que el gabinete estime conveniente para los intereses de su
partido; b) Cuando se trata de un cambio importante de politica o de
organizacién constitucional que no ha sido planteado al electorado; c)
Para acrecentar la mayoria del gobierno; esta es una maniobra electoral
gue tiene como finalidad lograr en la eleccién subsecuente una mayor
cantidad de escafios en la Cdmara de los Comunes; d) Cuando el gobi-
erno sufre una derrota en la Cdmara y decide no dimitir hasta conocer
la opinidn del cuerpo electoral (vid. Voto de desconfianza).

Si el partido en el gobierno es derrotado en una eleccidon general, de
tal manera que el partido en la Oposicién obtiene la mayoria absoluta en
la Cdmara de los Comunes, el Primer Ministro y los demas ministros estan
obligados a renunciar, y el lider del partido que logré la mayoria recibe de la
Reina el nombramiento de Primer Ministro y el encargo de formar un nuevo
gobierno. Si, por el contrario, el partido en el gobierno es confirmado por el
voto popular, el Primer Ministro continta en el cargo.?

b. Prérroga. Es una decisién del propio Parlamento expresada en forma de
ley; deeste modo, el Parlamentoelegidoen 1910duré hasta1918yelde 1933,
hasta 1946, periodos que correspondieron a las dos guerras mundiales.?

c.Voto de desconfianza. El jefe de la Oposicién puede proponer un voto de
desconfianza contra la politica del ministerio en general. La consecuencia
es la dimisién del gobierno, o la disolucion del Parlamento y la convocato-
ria para nuevas elecciones. Si el gobierno dimite, el Lider de la Oposicién
es llamado a formar uno nuevo. Si por el contrario, se convoca a elecciones
gueda en el electorado dar la solucién, votando a favor del partido en el
gobierno o de uno diferente que integraria un nuevo gobierno.

__Dificilmente se da el voto de desconfianza, porque siempre uno de los dos
2lGAMAS TORRUCO, José, Op. cit., p. 86.

22GARCIA PELAY O, Manuel, Derecho Constitucional Comparado, Alianza Editorial,
Madrid, 1999, p. 314.
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partidos politicos predominantes (Partido Conservador y Partido Laborista)
cuenta con una mayoria considerable en la Cdmara de los Comunes; por otra
parte, los miembros de los partidos guardan una gran disciplina alrededor
de sus lideres por lo que no es frecuente que se dé el caso de que el Parla-
mento vote en contra del gobierno.

Los Comunes tienen ciertos privilegios e inmunidades; entre los privi-
legios estan el derecho de iniciativa de leyes, el derecho de acceso al Rey
por medio del Speaker, regular su propia composicidn, conocer de todas las
cuestiones que surjan en su interior y recibir de la Corona todo lo necesario
para el buen desarrollo de las deliberaciones. Entre las inmunidades estan
la prohibicion de detencion y la libertad de expresion. El articulo IX de la
Declaracion de Derechos (Bill of Rigths) de 1689 establece: Que las libertades
de expresion, discusion y actuacion en el Parlamento no pueden ser juzgadas
ni investigadas por otro Tribunal que no sea el Parlamento.

Cuando un miembro de la Cdmara de los Comunes quiere renunciar a su
puesto, sélo puede hacerlo utilizando un mecanismo técnico de solicitarle al
Ministro de Hacienda un puesto lucrativo bajo la Corona. Ser titular de este
puesto lo descalifica de ser miembro de la Cdmara, y cuando se nombra a
un Comun a uno de estos puestos su escafio automaticamente se vuelve
vacante. Los dos nombramientos utilizados para este propdsito son el de
Senescal de la Corona o Administrador de los Chiltern Hundreds y Senescal
de la Sefioria de Northstead, puestos antiguos que no conllevan ni sueldo ni
responsabilidades. Una solicitud de tal naturaleza nunca se rechaza. %

1.3.2 La Camara de los Lores

La sala de la Cdmara de los Lores esta ubicada en la parte sur del Palacio
de Westminster. Las sillas y demas muebles del salén son de color rojo. Hay
una butaca grande llamada woolsack que significa cojin de lana;* en esassilla
se sienta el Lord Canciller. Frente a esta butaca se encuentra el trono para la
Reina cuando se retne con los Lores para abrir las sesiones del Parlamento. La
parte superior esta decorada con vitrales y con seis frescos que representan
la religidn, la caballeria y la ley.

La Camara de los Lores es un cuerpo aristocratico tradicionalmente

23Britain System of Government, Op. cit., p. 7.

24| Cojin, antiguamente se rellenaba con lana de borregos ingleses cuando éstaeraunade las
mercancias principales de la economia del pais. Actualmente se rellena con lana proveniente
de varios paises miembros del Commonwealth.

27



28

conservador y su duracidn es indefinida. La composicién de esta Cdmara es
variada; el acceso a ella se produce por varias vias ninguna de las cuales es
la eleccion popular. Los Lores estan divididos en dos categorias: los espiritu-
ales y los temporales. Los Lores espirituales son los dignatarios de la iglesia
anglicana como por ejemplo el Arzobispo de Canterbury y el de York, los
obispos de Londres, Durham y Winchester y los demas obispos principales
de laIglesia de Inglaterra; en total el nUmero de Lores espirituales es de 26.%°
Los Lores temporales? son aquéllos a quienes les fue conferido el titulo de
lord el cual no es hereditario y son vitalicios; entre éstos se encuentran los
designados por la Corona en atencidn a sus servicios a la nacidn y a su pres-
tigio personal vy los Lores jueces o de apelacién que son los encargados de
cumplir con las funciones judiciales de la Cdmara. Se designan entre jueces
de gran prestigio y experiencia.

El presidente de la Cdmara de los Lores es el Lord Canciller, designado
por el Primer Ministro; forma parte del Gabinete y encabeza el Poder Judicial
del Reino Unido. A diferencia del Speaker en la Camara de los Comunes, el
Lord Canciller tiene pocas facultades en la direccién de los trabajos parla-
mentarios; puede intervenir en los debates, pero no puede llamar al orden a
ninguin Lord.?” En cambio, como miembro del gobierno, que forma parte del
Gabinete, el Lord Canciller participa activamente en los debates, hablando
y votando como miembro de su partido. Si quiere dirigirse a la Cdmara en
cualquier caracter que no sea el de Presidente, se aleja del costal de lana.

El Lord Canciller es el funcionario mejor remunerado del Reino Unido,
incluso gana mas que el Primer Ministro; se dice que esto se debe a sus altas
funciones judiciales, ya que preside a los Lores Jueces cuando la Cdmara actua
como Corte de Apelacidn y preside ademas el Comité Judicial del Consejo
Privado, la propia Corte de Apelacion y la Alta Corte.

Los Lores Jueces perciben sueldo, pero los demds miembros de la Cdmara
de los Lores Unicamente tienen derecho a viaticos (allowance) para gastos
ocasionados por asistencia a la Cdmara.

Las funciones de la Cdmara de los Lores son de dos clases: legislativas y
judiciales.

La Cadmara alta conoce todos los proyectos de ley y debe dar su aprobacion

9IRVENT GUTIERREZ, Consuelo, Sistemas Juridicos Contempor aneos, Editorial Porrua,
México, 2007, p. 75.

25En 1999 se aprobd la reforma a la Camara de los Lores donde se abolieron a los Lores
hereditarios.

2CAVERO LATAILLADE, ifiigo y ZAMORA RODRIGUEZ, Tomés, Op. cit., p. 83.
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alos mismos, pero si se trata de proyectos de orden financiero que aprueban
los Comunes, los Lores sélo se limitan a aprobar, ya que en todo caso la Reina
deberd firmarlos un mes después de su aprobacién en la CdAmara Baja. En los
proyectos de ley publicos (public bill) |la actuacidn de los Lores no puede ir mas
alla de suspender la entrada en vigor por un afo. Si aprobado un proyecto
por los Comunes se rechazara en los Lores, el proyecto podra ser votado y
aprobado de nuevo por la Cdmara Baja en el siguiente periodo de sesiones
y sera sancionado por el monarca.?®

La Cadmara de los Lores es el tribunal de Apelacién en Ultima instancia en
materia penal y civil en el Reino Unido.

Aunque la potestad legislativa de la Cdmara de los Lores es en teoria igual
a la de los Comunes, en la practica es inferior, en parte porque estd sujeta
a las limitaciones establecidas en la Ley del Parlamento de 1911 y en la Ley
del Parlamento de 1946, y también porque durante muchos afios ha sido
costumbre que los proyectos importantes sean presentados por los Comunes.
Siempre que quieran los Comunes pueden lograr que una iniciativa de ley se
convierta en ley, pues los Lores solamente tienen derecho de veto temporal.?

La Camara de los Lores tiene algunos privilegios como son: conocer las
cuestiones que surjan en su interior, regular sus procedimientos internos, de-
terminar la validez de la creacion de nuevos Pares, girar 6rdenes para liberar
a un Par injustamente arrestado y sancionar a quienes violen sus privilegios.
También tienen inmunidad frente a las autoridades administrativas y libertad
de expresion en el Parlamento.*®

1.3.3 Funcidn legislativa del parlamento

Los proyectos de ley pueden ser publicos o privados. Los primeros son los
gue se refieren a intereses de caracter general. Los proyectos privados son
los que se relacionan con asuntos de interés particular o local.

Los proyectos de ley publicos pueden ser subdivididos en ordinarios
(ordinary public bill) y financieros o monetarios (money bill). Para el proceso
legislativo primero se presenta un proyecto de ley, que generalmente es de
origen gubernamental; hay una tendencia al menoscabo por parte de los
Comunes al derecho de iniciativa.

ZCAVERO LATAILLADE, ifiigo y ZAMORA RODRIGUEZ, Tomés, Op. cit., p. 84.

29THOMAS, W. Maurice, Derecho e Instituciones de la Gran Bretafia, Ediciones Minerva,
México, 1945, p. 99.

0GAMAS TORRUCO, José, Op. cit., p. 68.
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La mayoria de las iniciativas cuentan con el apoyo del Gabinete antes de
ser propuestas por el Parlamento. Los proyectos de ley publicos de caracter
financiero se presentan en la Cdmara de los Comunes y los ordinarios ante
cualquiera de las cdmaras, pero en la practica pasan primero a la Cdmara
de los Comunes.*

Existe el sistema de la triple lectura. La primera lectura es un tramite
formal que realiza el secretario de la Cdmara y la segunda lectura es en
el momento del debate parlamentario; los representantes del gobierno
explican detalladamente el contenido del proyecto, incluyendo métodos
alternativos para lograr sus propdsitos, los medios propuestos para cumplir
con sus estipulaciones y ademds defienden la propuesta de dicha legislacion.
La Oposicidn puede decidir votar en contra del proyecto de ley; si gana la
oposicion la enmienda se descarta, aunque los proyectos gubernamentales
casi siempre pasan.

Cuando un proyecto de ley ha pasado por la segunda lectura, se envia a
una Comisidn donde se realiza un estudio detallado, clausula por clausula, de
los preceptos del proyecto; se pueden hacer cambios en sus estipulaciones,
a condicidn de que sean compatibles con el principio del proyecto de ley.*

Por ultimo, en la tercera lectura el proyecto es revisado en su version
definitiva. No se pueden hacer enmiendas de fondo en esta etapa. La tercera
lectura generalmente es corta y después de aprobada, pasa a la otra Cdmara
para el tramite correspondiente que es similar. Si la Cdmara la aprueba la
iniciativa se le envia a la Reina para su aprobacion; si la Cdmara de los Lores
es la revisora no puede rechazar un proyecto en forma definitiva: Unicamente
podra hacer sugerencias, ya que si la rechaza, pero la Camara de los Co-
munes estd de acuerdo en la iniciativa, puede enviarla, sin el acuerdo de los
Lores para la Sancién Real pero hasta después de un afio. Sin embargo, si el
proyecto de ley esta relacionado con las finanzas puede ser enviado para la
sancién real después de un mes. Desde 1707 la Sancidn Real no se ha negado
y la intervencidn de la Reina en materia legislativa es pura formalidad.

Los proyectos privados son aquéllos que prevén las concesiones de
competencias y poderes a las autoridades locales o empresas publicas. Un
proyecto de esta clase sélo puede ser presentado por su promotor, que es,
ademas, quien sufraga todos sus gastos y es preciso cumplir unos requisitos
muy estrictos antes de que un proyecto privado sea sometido al Parlamento;
por ejemplo, sus fines tienen que ser publicados, y es necesario depositar en

SLIAMES, Philip, Introduction to English Law, Butterworths, London, 1989, p. 130.
32K EENAN, Denis, English Law, Pitman Publishing, Great Britain, 1992, p. 12.
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el Parlamento diversos planos y documentos. Aunque la tramitacion de los
proyectos privados es similar a la que se sigue para los proyectos publicos,
los primeros se asignan a unos pequefios comités especializados que reali-
zan una investigacion judicial. Tanto los promotores como los opositores del
proyecto privado pueden comparecer ante los comités.

El nimero de proyectos de esta naturaleza ha disminuido mucho, de-
bido a dos factores: el primero, que la legislacién publica prevé ya una gran
cantidad de situaciones de este tipo y segundo porque cada vez es mayor el
interés de dar soluciones de caracter administrativo a problemas que antes
requerian de un instrumento con la generalidad de una ley.®

1.4 El Parlamento y la Union Europea.

Desde que el Reino Unido entré en la Comunidad Europea en 1973, las
estipulaciones de la Ley de las Comunidades Europeas de 1972 que aplican
el Tratado de Roma han entrado en vigor. Estas proporcionan varios tipos de
normatividad que son obligatorias y aplicables en todos los paises miembros,
pero permiten que los parlamentos nacionales escojan la forma y el método
de ponerlas en practica.

Los miembros del Parlamento deben estar informados acerca de las
propuestas de legislacidon de la comunidad; para esto, el gobierno propor-
ciona memorandos explicativos sobre cada propuesta de legislacién hecha
al Consejo de los Ministros por la Comisién de la Unién Europea.

Cada mes, cuando el Parlamento esta en sesion, el Ministro de Relaciones
Exteriores hace una declaracion respecto de las reuniones del Consejo que
se llevaran a cabo durante el siguiente mes y los temas que se espera se
discutirdn. Después de la reunion del Consejo, el ministro que asistié debe
informar a la Cdmara las discusiones que tuvieron lugar y contestar las pre-
guntas que se le formulen.

Tanto la Camara de los Lores como la de los Comunes han establecido
Comités Selectos para examinar las propuestas de legislacién de la Comunidad
y otros de sus documentos. En ambas cdmaras existe el Comité Selecto sobre
la Legislacién Europea. Los dos comités reciben del Ministro de Relaciones
Exteriores y del Commonwealth todas las versiones preliminares de pro-
puestas de legislacién que han sido presentadas al Consejo de Ministros. La
dependencia responsable en el gobierno britanico también proporciona un in-

BGAMAS TORRUCO, José, Op. cit., p. 66.
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forme explicativo de las propuestas y sus implicaciones para el Reino Unido.3*

El Reino Unido, al igual que los otros paises miembros de la Unién, envia
un cierto numero de representantes al Parlamento Europeo. El Parlamento
ejerce un control sobre las instituciones de la Unidn al escrutar la legislacion,
plantear preguntas tanto a la Comision como al Consejo de Ministros y al
debatir todos los principales asuntos de politica de la Unidn.

El Parlamento Europeo estd compuesto por 783 miembros directamente
elegidos que se sientan de acuerdo a su afiliaciéon de partido y no por na-
cionalidad. El Reino Unido al igual que Francia, Italia y la Republica Federal
Alemana, tiene 81 escafios. De los 81 representantes del Reino Unido, 66 se
eligen en Inglaterra, 8 en Escocia, 4 en Gales y 3 en Irlanda del Norte.

El Parlamento celebra sesiones plenarias en Estrasburgo y su Secretaria
General se encuentra en Luxemburgo; las sesiones plenarias mensuales a las
gue asisten todos los diputados se celebran en Estrasburgo (Francia), sede
del Parlamento. Las reuniones de las comisiones parlamentarias adicionales
se celebran en Bruselas (Bélgica).*®

1.5 El Primer Ministro

La jefatura del gobierno britanico recae en el cargo de Primer Ministro,
gue no es elegido directamente por el pueblo sino por el consenso de los
lideres del partido mayoritario en la Cdmara de los Comunes y el candidato
propuesto que es miembro de esta Cdmara, posteriormente es confirmado
o formalizado por la Reina. La confirmacién no se hace a través de un docu-
mento, sino que la Reina lo convoca y le comunica de palabra el nombramiento
para el cargo de Primer Ministro; la aceptacion esta simbolizada en el acto
de besar la mano de la Reina.

El lider del partido mayoritario es invitado por la Corona a conformar el
gobierno, es decir, el Gabinete, con miembros del Parlamento que pertenez-
can a su partido.3®

El primer paso del Primer Ministro es designar a sus compafieros de min-
isterio; esta decisién la toma bajo su responsabilidad. Tiene plena libertad ya
gue el Parlamento no tiene que confirmar los nombramientos. Cuando ter-
mina la lista de ministros, el Primer Ministro se la presenta al monarca, quien

34El Parlamento Britanico. Traduccion del texto The British Parliament proporcionado por la
Embajada del Reino Unido en febrero de 1990, pp. 62-63.

35SIRVENT GUTIERREZ, Consuelo, Op. cit., p.304.
36JAMES, Philip, Op. cit., p. 134.
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Unicamente la formaliza pero no puede rechazar a alguno de los designados.

El Primer Ministro debe ser miembro de la Cdmara de los Comunes, tiene
la facultad de nombrar y sustituir libremente a los miembros del gabinete y
solicitar al Rey la disolucion del Parlamento antes de que expire el periodo
de cinco afios en que son elegidos; asimismo, puede convocar a elecciones
adelantadas en caso de que su gobierno cuente con altos niveles de popu-
laridad. Mantiene informado al Rey de todas las cuestiones importantes y
debe justificar su politica ante el Parlamento.¥’

El Primer Ministro es generalmente Primer Lord de la Cancilleria, cargo
gue le permite controlar el nombramiento de todos los funcionarios. La auto-
ridad del Primer Ministro sobre el gabinete es muy grande; se dice que esto
se debe mds a su posicidn de jefe del partido mayoritario que a su estatus
juridico, pues juridicamente, respecto de sus colegas no es mas que el Primus
Inter Pares (primero entre pares). Sin embargo, esto ya no corresponde a la
realidad actual del régimen parlamentario britanico. Su autoridad es muy
amplia y esto depende de su propia personalidad, de la personalidad de los
demas ministros, de la unidad ideoldgica del partido y de la situacion del
gobierno frente al electorado.3®

Las principales facultades del Primer Ministro son las siguientes:

a) Supremo coordinador de la administracidn, supervisa, controla y coordina
toda la gestion gubernamental.

b) Controla la politica nacional y la politica extranjera decidida en comun
con el Ministro de Asuntos Exteriores.>*

c)Tiene comunicacién directa con el Rey (se relnen una vez por semana)
asegurando la unién de éste con su Gabinete.

d) Es el lider del Parlamento es decir, tiene en sus manos el orden del dia y
con ello la direccién del trabajo parlamentario; tiene la misidn y el deber
de explicar ante el Parlamento los asuntos de politica general o aquellos
gue aun perteneciendo a un departamento, se consideren como muy
importantes en la situacién del momento.

I bidem.
%BGAMAS TORRUCO, José, Op. cit., p. 83.
3%ESCAMILLA HERNANDEZ, Jaime, Op. cit., p. 39.
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e) Tiene autoridad sobre los miembros de la mayoria, debido a su calidad
de jefe del partido, de manera que puede utilizar a los demds miembros
y a la organizacién del partido contra sus colegas rebeldes, y en este
ultimo caso su autoridad se fortalece en cuanto que aconseja al Rey la
disolucién de la Cdmara.

Sin embargo, no debe considerarse que esta figura cuente con la confianza
incondicional de su partido y del pueblo. Las elecciones lo elevan al mds alto
puesto politico pero aun si triunfa tiene que ganarse a diario su permanencia
en el. No necesariamente termina su mandato; eso depende de sus acier-
tos o errores. Un error grave puede costarle ser derrotado por el grupo de
oposicion o ser incluso abandonado por su propio partido.*

1.6 El Ministerio

Es el conjunto de los jefes de los departamentos ministeriales, de al-
gunos subsecretarios y de otros altos funcionarios, vinculados por lazos de
solidaridad partidista. Los ministros son nombrados y destituidos por el Rey,
de acuerdo con la propuesta del Primer Ministro; es decir, el Rey nombra,
pero no escoge; acepta la dimisién pero no determina el motivo de ella. Por
lo tanto, la composicién del ministerio esta exclusivamente en manos del
Primer Ministro.

Todos los ministros deben ser miembros del Parlamento; esto no esta es-
tablecido en una ley sino que es una convencion.*? La mayor parte pertenece
a la Cdmara de los Comunes; sin embargo, se garantiza un nimero minimo
a los Lores.

Desde el punto de vista de su titulo los ministros se dividen en dos
categorias: los ministros en sentido estricto que dirigen un ministerio y los
secretarios de Estado, que dirigen una office. La distincidon no corresponde
a un grado mayor o menor de importancia, sino a la fecha de creacién
del departamento: los officers son los departamentos ministeriales mas
antiguos; los ministerios son los departamentos nuevos. También forman
parte del ministerio los Ministers of State que no son responsables de un
departamento ministerial y cuya funcién es auxiliar a aquellos ministros

“ODE BUFALA FERRER-VIDAL, Pablo, Op. cit., p. 95.

41GARCIA PELAYO, Manuel, Derecho Constitucional Comparado, Alianza Editorial,
Madrid, 1999, p. 301.

prictica reiterada que se vuelve obligatoria, pero solo se refiere a cuestiones del gobierno.
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cuyo departamento sea complicado; los Secretarios Parlamentarios que
auxilian tanto a los ministros, como a los ministros adjuntos; los Secretarios
Privados que son también miembros de la Cdmara de los Comunes y tienen
funciones de directores de un ministerio y actian como intermediarios entre
el ministro y los parlamentarios, y por ultimo estdn los Whips (latigos) que
son secretarios parlamentarios encargados por sus partidos de hacer que
los parlamentaristas asistan a las sesiones y voten conforme al criterio del
grupo; en pocas palabras su funcién es asegurar la disciplina de los Comunes
miembros del partido.

Los ministros sélo pueden hablar en la Cdmara a la que pertenecen; un
departamento cuyo jefe sea de la Cdmara de los Comunes estara represen-
tado en la de los Lores por un subsecretario parlamentario o por un Lord
nombrado para hablar por varios departamentos.

De los ministros y los secretarios de Estado solamente algunos forman
parte del Gabinete.

1.7 El Gabinete

El Gabinete nacié en Inglaterra por derivacién de otro érgano anterior.
En el seno del Consejo Privado se fue creando un grupo de colaboradores
regios que asumieron la direccién politica y administrativa del Estado. Este
nuevo érgano que actuaba de manera colegiada se fue diferenciando poco
a poco del propio Consejo Privado del que nacidé hasta convertirse en un
drgano auténomo.

El Gabinete estd constituido por alrededor de veinte ministros o secre-
tarios de Estado, designados por el Primer Ministro el cual no tiene por qué
sujetarse a ningun tipo de regla para decidir qué ministros forman parte o no
de este drgano. No obstante, hay determinados departamentos que por su
importancia los titulares de los mismos no pueden ser excluidos del Gabinete,
por ejemplo: el Canciller del Tesoro, el Secretario de Asuntos Exteriores, el
Secretario del Interior y el Ministro de Defensa.

El Primer Ministro tiene la facultad de integrar el Gabinete, lo cual no
es una tarea facil. No debe guiarse demasiado por sus gustos o aversiones
personales; debe tener presente para seleccionarlos la tradicidn de que los
miembros supervivientes de ministerios anteriores del partido deben ser
considerados preferentemente mientras estén tomando parte activa en la
vida publica y deseen ser nombrados; deben ser miembros del Parlamento.
Debe tomarse en cuenta la influencia que los miembros tengan en el partido
y por consiguiente en la Cdmara de los Comunes, su habilidad parlamentaria,




sobre todo en lo que hace al debate, y en general deben de popularidad
entre el cuerpo electoral y tener prestigio e imagen nacional que cada uno
de ellos pueda proyectar.

Como se menciond anteriormente® todos los Ministros deben ser miem-
bros del Parlamento; la mayor parte pertenece a la Cdmara de los Comunes.
Sin embargo, de acuerdo a la Ley de los Ministros de la Corona, de 1937,
en cada Gabinete deben tener asiento por lo menos tres Lores, ademas del
Lord Canciller.

Las reuniones del Gabinete son privadas y su trabajo tiene caracter con-
fidencial. El juramento de los ministros como miembros del Consejo Privado
los obliga a mantener el secreto del funcionamiento del Gabinete. Por otra
parte, los documentos del Gabinete estdn protegidos por la Ley del Secreto
Oficial, en virtud de lo cual estd penado el revelar en cualquier forma el
contenido de esos documentos. Algunos documentos de este tipo son pues-
tos a disposicién del publico para consulta en la Oficina del Archivo Publico
después de treinta afios. Aun después de haber renunciado a su cargo, un
ex ministro debe solicitar autorizacidn para hacer cualquier declaracion en
la que se contenga informacidn acerca de disposiciones del Gabinete.

El Gabinete se relne una o dos veces por semana cuando la Camara
de los Comunes estd en periodo de sesiones y en forma menos constante
cuando estd en periodo de vacaciones parlamentarias. Por regla general a las
reuniones del Gabinete asisten sélo sus miembros; sin embargo, los ministros
gue no forman parte del mismo pueden ser también invitados a asistir a una
determinada reunién cuando en ella se vaya a abordar un tema de su interés.
Las reuniones se llevan a cabo en la residencia oficial del Primer Ministro en
la calle Downing nimero 10, en el centro de Londres.*

Desde 1915 existe un secretario del Gabinete que prepara las érdenes
del dia, redacta las actas de las reuniones y controla la ejecucién de las
decisiones del Gabinete.

El Gabinete se reune en pleno o en comités restringidos. Existen dos
tipos de comités: los permanentes y los especiales. Los permanentes tienen
como funcidn la de coordinar la tarea de los miembros del ministerio. Los
especiales llamados inner Cabinets se establecen para estudiar y solucionar
problemas concretos. De forma paralela se encuentra la Secretaria o Cabinet
Office, cuyo jefe o titular tiene entre sus funciones: levantar actas de la ses-
iones, fijar el orden del dia de acuerdo con el Primer Ministro, convocar a las

4331pra, p. 31
#Britain’s System, Op. cit., p. 18.
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personas que deban asistir a las reuniones del Gabinete y a la de los comités
y difundir entre los ministros los documentos y notas relativos a los trabajos
del gobierno y verificar si las decisiones del Gabinete son respetadas por los
ministros encargados de su puesta en practica.*”

El Ministerio y el Gabinete se distinguen, no sélo por su composicién,
sino por sus funciones. Los ministros tienen obligaciones como funcionarios
individuales del Gobierno, pero los miembros del Gabinete tienen ademas
responsabilidades colectivas. Toman sus decisiones como un todo, son colecti-
vamente responsables ante el Parlamento y deben enfrentarse al Parlamento
en un frente unido; cada Ministro, esté o no presente en una reunién del
Gabinete cuando se tome una decisidon concreta, debe aceptar la accién
politica del Gabinete y actuar segun ésta. La sancién de la responsabilidad
colectiva es la renuncia del Gobierno en el caso de que se vote una mocién
de desconfianza.

Las funciones del Gabinete son las siguientes:

a.Determinar las lineas fundamentales de la politica nacional e internacio-
nal.

b. Nombramiento de cargos. El Gabinete propone al Monarca a través del
Primer Ministro, los nombres para la designacion de altos cargos civiles,
eclesiasticos y militares.

c.Potestad financiera.

d. Intervencién en la funcion legislativa. El Gabinete tiene iniciativa legis-
lativa.

Cuando un Gabinete deja de existir se lleva consigo a todo el ministerio,
aunque los que no pertenezcan al primero hayan tenido poco que ver con
la situacidon que provocé su retirada. En pocas palabras, el Gabinete y el
Ministerio subsisten o caen juntos; y cuando llega la ocasidn, los dos son re-
constituidos simultdaneamente. Para formar un nuevo Ministerio y Gabinete
el primer paso es nombrar al Primer Ministro, porque él tiene que proceder
a la seleccion de sus integrantes.

El Gabinete ha ido adquiriendo un gran poder que incluso se menciona
gue domina al Parlamento.

“SDEBUFALA FERRER-VIDAL Pablo, DerechoParlamentario, Oxford, México, 1999, p.92.
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II. LOS PARTIDOS POLITICOS

Los partidos politicos nacieron en la segunda mitad del siglo XVII, cuando
ocurre una division entre los miembros del Parlamento antes de la Revolucién
de 1688-1689. De esta manera, los parlamentarios se ubican en dos grupos
conocidos como tories y whigs.

Los primeros conservadores vinculados con el clero y la nobleza, no
querian ver disminuida la autoridad de la Corona frente al Parlamento, mien-
tras que los whigs se identificaban con las nuevas clases sociales aparecidas
en las ciudades, cuya idea era la superioridad del Parlamento frente a la Co-
rona. Cada uno de estos grupos crecié para dar lugar a los primeros partidos
politicos britanicos. Tal es el caso del Partido Conservador fundado por los
tories, y del Partido Liberal creado por los whigs.

En 1832 se publicd la Ley de Reforma Parlamentaria; con esto los partidos
se consolidan, se modifican las normas electorales, se amplia considerable-
mente el cuerpo electoral y nacen las sociedades de registro con el propésito
de asegurar que quienes tuvieran el derecho de voto se inscribieran en el
padrén respectivo.

Antes de 1900, en el Reino Unido sélo existian dos partidos: el Partido
Conservador y el Partido Liberal. Sin embargo, a principios del siglo pasado
nacio el Partido Laborista que con el paso del tiempo sustituyé al Partido
Liberal. El antiguo bipartidismo cedié su paso a uno nuevo fundado en dos
partidos principales: el Conservador y el Laborista.

2.1 Partido Conservador

El Partido Conservador nacié poco después de publicada la Ley de Re-
forma Electoral de 1832. En la primera época de este partido la figura clave
fue Sir Robert Peel quien le dio gran impulso; en 1846, Benjamin Disraeli
fue dirigente del partidoy a él se atribuye la reorganizacion del mismo.
Presioné a su partido para aprobar la Ley de Reforma Parlamentaria de 1867
gue extendid el sufragio a los obreros, propugné por una Inglaterra poderosa
y bajo su gobierno la expansién britanica hizo progresos en Africa y Asia.*

El Partido Conservador continda hasta la actualidad, apoyandose princi-
palmente en las clases altas y acomodadas, pero también ha modernizado su
programa politico presionado por la presencia del Partido Laborista, tratando
de ganar a su causa a la clase media.”’

4JENNINGS, Ivor, Op. cit., pp. 56-57.
4’FERRANDO BADIA, Juan, Op. cit., pp. 176-177.
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La organizacion del Partido es la siguiente:

a) Asociaciones locales: son las agrupaciones de los miembros del partido
en cada uno de los distritos electorales. Sus principales funciones son:
afiliar a nuevos miembros, recaudar fondos, nombrar al candidato del
distrito y conseguir votos.

El 6rgano supremo de las Asociaciones locales es la Asamblea de miembros
del partido en el distrito, que se relinen una vez al afio y eligen al Consejo
Ejecutivo de la Asociacion local. El Consejo se relne por lo menos una
vez cada cuatro meses.

b) Consejos regionales, son drganos cuya funcion es coordinar las activi-
dades de las asociaciones locales en una regién determinada. Actlan a
través de un comité ejecutivo con un presidente elegido por el propio
Consejo.

c) Unién Nacional de Asociaciones de Conservadores y Unionistas. Es
la organizacion del partido conservador en todo el Reino Unido. Tiene
como propdsito la preservacion del funcionamiento de las asociaciones
locales en los distintos distritos electorales asi como la comunicacidn de
las diversas formaciones del partido entre si y con el lider.

La Unidn cuenta con tres drganos fundamentales: la Asamblea, el Consejo
Central y el Comité Ejecutivo del Consejo Central:

a) La Asamblea es la reunién anual de los representantes de las distintas
entidades que forman el partido. Estd integrada por el lider, siete repre-
sentantes procedentes de cada distrito electoral, los agentes electorales,
los miembros del partido en el Parlamento y los candidatos y represen-
tantes de las organizaciones regionales y de las asociaciones locales; esta
reunién tiene una duracién de tres dias.

Su funcién principal es aprobar los informes anuales del Consejo Central
y del Comité Ejecutivo del Consejo Central y tratar temas relacionados
con la politica del partido.

b) Consejo central. Es el drgano dirigente de la Unién Nacional y se relne
por lo menos dos veces al afo. Su composicién es semejante a la de la
Asamblea, pero el nUmero de sus miembros es menor ya que cada distrito
electoral envia a sélo cinco representantes. Es el encargado de recibir los
informes del Comité Ejecutivo; debate puntos especificos de politica.

c) Comité Ejecutivo. De este Comité depende el desarrollo de los asuntos
mas importantes. Se relne cada dos meses y se encarga de admitir o
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rechazar la solicitud de admisidn de asociados locales en la Unién Nacio-
nal, ejercer el arbitraje local y examinar las resoluciones tomadas por las
asociaciones locales. Estd integrado por representantes de los consejos
regionales, por el lider, los principales funcionarios del partido, y el grupo
parlamentario.

La administracion del partido esta a cargo de la Oficina Central, cuyos
funcionarios son responsables ante el lider; entre sus responsabilidades estdn
los servicios de prensa del partido y la propaganda del mismo.

Ellider del partido es elegido por una asamblea formada por los miembros
conservadores de ambas camaras, y por los miembros del Comité Ejecutivo
de la Unién Nacional. Para ser elegido Lider, se requiere la mayoria de votos
y superar por lo menos en un 15% al rival mas cercano.

2.2 Partido Laborista

El Partido Laborista fue fundado en 1893 por James Keir Hardie y tomé
esta denominacién en 1906. Los laboristas llegaron por primera vez al gobi-
erno en 1924 cuando el Monarca llamé al lider laborista Ramsay Mac Donald
a formar el nuevo gobierno. Sin embargo, las simpatias pro-Soviéticas del
nuevo gobierno alarmaron a los liberales, quienes unidos a los Conservadores
aprobaron un voto de desconfianza. Se convocd a nuevas elecciones y volvié
al poder el Partido Conservador.

En 1929 se convocé a elecciones y obtuvo el triunfo el Partido Laborista.
A partir de ese momento el partido fue cobrando fuerza y el papel del Partido
Liberal se redujo considerablemente y fue desplazado como contrapeso del
Partido Conservador.

El financiamiento del partido proviene principalmente de los sindicatos y
de algunas de sus organizaciones afiliadas; también cuenta con las contribu-
ciones individuales de sus afiliados, aunque en menor medida.

La organizacion del Partido Laborista es la siguiente:

a. Partidos locales son las formaciones del partido en cada uno de los
distritos electorales. Cada uno de los partidos locales esta integrado por
un comité central que nombra a su comité directivo que actia como la
autoridad de la organizacién local.

b. Consejos regionales. Los partidos locales se agrupan en once consejos re-
gionales que tienen como finalidad servir de enlace entre la organizacion
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local y los 6rganos nacionales. Su funcién es de coordinacidn y supervision.

c. La Asamblea es el 6rgano maximo del partido; se reune una vez al afio
durante cuatro dias y medio, y en él participan delegados de los partidos
locales, de los consejos regionales, el lider, los representantes parla-
mentarios, los dirigentes del partido, asi como los delegados de cada
organizacion social afiliada. Su funcionamiento se lleva a cabo a través
de votaciones en las cuales en cada corporacién corresponde un nimero
idéntico de votos al nimero de afiliados que aporte el partido. Esto hace
que los sindicatos representen casi nueve de cada 10 votos.

d. Comité Ejecutivo. Es el érgano ejecutor de la Asamblea; de este Comité
depende el desarrollo de los asuntos mas importantes. Se encarga de la
aplicacion de los reglamentos y de las directivas del mismo, de la orga-
nizacion de los distritos electorales y regionales, de los problemas de
financiamiento y de la supervision de los funcionarios.

Se relne cada dos meses y estd compuesto por 28 miembros, de los cuales
25 son elegidos por la Asamblea y representan: 12 a los sindicatos, 1 a las aso-
ciaciones cooperativas, 7 a los partidos locales y 5 a |las agrupaciones femeni-
nas. Pertenecen también a este comité el lider, el lider adjunto y un tesorero.

La Oficina Principal es el 6rgano administrativo del partido; la preside
un secretario nombrado por el Comité Ejecutivo Nacional y es responsable
ante este ultimo. Tiene funciones de propaganda y de investigacion sobre
temas politicos, econdmicos y sociales.

El lider laborista es elegido anualmente si su formacién esta en la
Oposicidn; en el caso de estar en el gobierno, la eleccién sélo es posible si
el cargo de Primer Ministro queda vacante por alguna circunstancia.*®

2.3 Ideologia de los Partidos

El Partido Laborista ha sostenido como base de su programa la idea del
Estado Benefactor que multiplique los servicios de beneficio social, la plani-
ficaciéon econdmica y la distribucién equitativa de los ingresos.

El Partido Conservador tiene como base de su programa la evolucién
dentro de un marco de estabilidad. Los conservadores son mds apegados a
mantener las instituciones tradicionales y se inclinan por un cambio paulatino.

Sin embargo, el sistema electoral ha tendido a transformar a los partidos
politicos fuertemente ideologizados y de clase en partidos electoreros e
interclases, cambiando sus planteamientos doctrinarios originales lo que ha

“8CAVERO LATAILLADE, Ifiigo y ZAMORA RODRIGUEZ Tomés, Op. cit., p. 69.
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dado como resultado una similitud entre ellos.*

Ambos partidos tienen mas semejanzas que diferencias, reconocen a las
instituciones vigentes como satisfactorias y consideran prioritario atender los
problemas sociales de la comunidad a través de medidas de beneficio. En este
sentido las elecciones se estan decidiendo cada vez menos por cuestiones
ideoldgicas que por soluciones a problemas concretos y actuales.

3. EL GABINETE SOMBRA

Una de las caracteristicas del régimen politico britdnico es la existencia del
Gabinete Sombra (Shadow Cabinet) también llamado Oposicion Westminster
o la Leal Oposicion de Su Majestad (Her Majesty s Loyal Opposition).*° Esta in-
stitucion se da en los sistemas parlamentarios y tiene su origen en Inglaterra.

Cuando se celebran las elecciones, el lider del partido mayoritario es
llamado por el Monarca para formar Gobierno. Acto seguido el segundo
partido asume el papel de oposicidon y se denomina Gabinete Sombra, el
cual estd integrado por miembros de la oposicién, que dirigidos por el lider
de la oposicién conforman un Gabinete alternativo al gobernante, donde sus
integrantes, enfrentan al titular del cargo, en cada uno de sus ministerios. Nor-
malmente cuando el partido de la oposicién llega al gobierno se designa como
ministro titular de la cartera a quien la ejercié como ministro en la sombra.*!

La funcion del Gabinete Sombra es ser la contrapartida del gobierno, y
criticar la politica ejercida por el gobierno especialmente en lo que respecta
a la legislacién, proponiendo cambios a esta ultima.

Esta institucion, ademas de los beneficios derivados del sometimiento
de los gobernantes al escrutinio, proporciona al pueblo una alternativa de
gobernantes, siempre y cuando el sistema permita las elecciones, o algun otro
tipo de proceso, para que el Gobierno pueda ser sustituido por sus criticos.

Se ha querido encontrar el antecedente de esta institucién en la antigua
Roma o en los Parlamentos ingleses medievales, pero en realidad no tienen
punto de comparacion.

En la antigua Roma, en la época de la Republica, los Tribunos de la Plebe
constituian el medio a través del cual los ciudadanos podian oponerse a las
decisiones tomadas por el gobierno dado que los Tribunos tenian el derecho
de vetar las medidas promovidas por el Senado. Sin embargo, este papel
tenia efectos restringidos, debido a que los Tribunos podian oponerse, pero

4ESCAMILLA HERNANDEZ, Jaime, Op. cit., p. 86.

50Laexpresi 6n Her Majesty’s Opposition Party fue utilizada por primeravez por John Cam en
1826, y se ha convertido en el titulo oficial de la Oposicion principal al Gobierno.

SICAVERO LATTAILLADE, ifiigo y ZAMORA RODRIGUEZ, Tomés, Op. cit., pp. 66-67.
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no tenian la autoridad para proponer medidas y bajo ninglin concepto ellos
constituian un gobierno alternativo.

Los Parlamentos ingleses medievales se oponian al Monarca pero no bus-
caban arrebatarle el poder ejecutivo salvo ante una situacién de guerra civil.
Sin embargo, en el moderno sistema Parlamentario britanico la Oposicién a
Su Majestad de hecho juega ambos papeles: busca exponer las deficiencias
del Gobierno de Su Majestad vy, a final de cuentas, a sustituirlo. Constituye
por tanto una Oposicion en busca de cargos en la que el Lider de la Oposicidon
finge ser un Primer Ministro alternativo mientras que sus colegas principales
fungen como ministros alternos.

Esta situacion quedd explicada a través de un comentario hecho por Lord
Balfour, quien expresd que las funciones de los miembros del Parlamento
pueden variar; esto es evidente en los Ministros y ex Ministros. Ellos invierten
sus funciones cuando intercambian sus Escafios (Benches). Aquéllos que an-
teriormente se dedicaban a criticar tienen ahora que administrar. Aquéllos
gue antes administraban tienen ahora que criticar.>?

Estainstitucion se encuentra regulada en la Ley de Ministros de la Corona
(Ministers of the Crown Act) de 1937 en donde se les menciona con el nom-
bre de His Majesty’s Loyal Opposition con lo cual la Oposicién se encuentra
legalmente reconocida, juega un papel importante en el control politico y
constituye el siguiente gobierno en el poder. La consistencia del sistema bi-
partidista permite al partido en la Oposicidn estar seguro de alcanzar, tarde
o temprano, el gobierno.>

Como las mayorias son inestables, la Oposicidn de hoy es el gobierno de
mafiana. Esto es muy importante porque permite que la minoria se someta
pacificamente al desarrollo de la politica de la mayoria. Seria totalmente
distinto si la minoria tuviera la perspectiva de ser siempre minoria y fuera
oprimida por la mayoria, de suerte que en ninguna circunstancia pudiera
hacer prevalecer sus puntos de vista.>*

3.1 Evolucion del Gabinete Sombra
3.1.1 Partido Conservador en el Gabinete Sombra

El origen del Gabinete Sombra nombrado por el Partido Conservador
se puede encontrar en la practica que surgié en el siglo XIX de los gabinetes

52PUNNET, Raobert M., Front Bench Opposition, Heinemann, London, 1973, p. 4.
S3ESCAMILLA HERNANDEZ, Jaime, Op. cit., p. 37.

S ENNI NGS, Ivor, El Régimen Constitucional Inglés, Fondo de Cultura Econémica, México,
1943, p. 47.

45



44

ministeriales Liberal y Conservador que se seguian reuniendo una vez que el
partido habia dejado el poder, con el fin de manejar los asuntos del partido
en oposicion.

En el siglo XIX, después de largos afios de gobierno Conservador (Tory)
hasta 1830, seguida por el dominio del partido Liberal (Whig) durante el
periodo de 1830 a 1841, se tuvo una alternancia regular en la que los gobi-
ernos Conservador y Liberal se sucedian en forma rapida. Se desarrolld la
practica de que el ex Gabinete (el Ultimo Gabinete) siguiera reuniéndose en
el periodo fuera del mando con el fin de arreglar los asuntos de la oposicién
y de planear un regreso al poder. Posteriormente, durante el periodo de
alternancia de los gobiernos Liberal y Conservador entre 1868 y 1886, el ex
Gabinete se volvié una practica regular de organizacion de un partido fuera
del poder.

El ex Gabinete no fue aceptado por todos como una institucion en
oposicion, y su importancia fue atenuada; incluso en el ultimo cuarto del
siglo XIX sus reuniones eran informales, poco frecuentes y dependieron del
capricho del Lider de la Oposicidn. Durante el siglo XX esta tendencia iba a
cambiary las reuniones formales del Gabinete en la Sombra poco a poco iban
a sustituir a los contactos sociales informales como medio para manejar los
asuntos de la oposicién.

Durante el siglo XX el Partido Conservador fue la oposicién en cinco
ocasiones por separado: de 1905 a 1915 bajo Balfour y Bonar Law, de 1924
a1931 bajo Baldwin, de 1945 a 1951 bajo Churchill, y de 1964 a 1970 bajo
Douglas Home y Heath. En cada ocasidn los asuntos del partido ante el Par-
lamento habian sido manejados por un grupo de lideres, seleccionados por
el Lider de la Oposicién quienes se reunian como comité, y se les conocidé en
diferentes momentos como el Gabinete a la Sombra, el Comité de Negocios,
el Comité del Lider y el Comité Consultor del Lider.

En 1924, cuando Stanley Baldwin se convirtié en el Lider de la oposicién,
buscd la forma de sacar provecho al periodo de oposicién para reunificar y
revitalizar al Partido Conservador e instituyé el Gabinete Sombra como un
cuerpo formal con un secretariado; invitd a los miembros del ex Gabinete
para formar parte del Gabinete a la Sombra de tal forma como si hubieran
sido nombrados para un gobierno.

El Partido Conservador retomé el poder en 1931 donde permanecieron
14 afios, hasta que los derrotaron en 1945 y pasaron a ser la Oposicion;
Churchill eligio a los miembros del Gabinete Sombra. El gabinete se reunia el
dia miércoles de cada semana alas 18:00 horas. La charla o los mondlogos de
Churchill con frecuencia tenian prioridad sobre los asuntos que sus colegas
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de la Oposicién consideraban de relevancia, el Gabinete dejo de reunirse con
frecuencia, hubo descontento pero esto se desvanecié en 1950 cuando gané
el Partido Conservador y Churchill fue nombrado Primer Ministro.

En 1964 los Conservadores vuelven a formar parte de la Oposicién pero
adoptan procedimientos mas elaborados y formales, similares a los del
Partido Laborista.

3.1.2 Partido Laborista en el Gabinete Sombra

En 1906, 30 miembros del Partido Laborista resultaron elegidos en el
Parlamento y después de esta eleccidn se organizaron entre ellos como un
partido dentro del Parlamento. Organizaban reuniones regulares todos los
jueves para seleccionar a los oradores para todos los debates importantes
y se hacia una votacién anual para elegir presidente, vicepresidente, lider
principal y secretario.

El nimero de miembros del Parlamento Laborista aumentd como re-
sultado de las elecciones generales de 1910 y de 1918, pero sélo fue a raiz
de la elecciéon de 1922 cuando 142 miembros del Partido Laborista fueron
elegidos en el Parlamento, que éste fue reconocido sin lugar a dudas como
el principal partido de oposicion. En 1923 Ramsay MacDonald resulté electo
presidente del PLP (Partido Laborista Parlamentario). Es asi como se convirtid
en Lider de la Oposicién.

Por primera vez se formo en el partido de oposicidn un Comité Parlamen-
tario constituido por tres funcionarios, mas otros doce miembros elegidos
por el PLP. El Comité se reunié dos o tres veces a la semana en el despacho
de MacDonald dentro de la Cdmara de los Comunes para tratar asuntos de
rutina y preparar propuestas sobre politica y organizacion antes de someterlas
a las reuniones en pleno del PLP. Esto representa la creacion del Gabinete
a la Sombra Laborista.

Con el regreso en 1924 a la Oposicion después de un breve periodo en
el poder, el PLP revivié el Comité Parlamentario dentro del mismo esquema
de 1923 vy se establecié el principio de que el Comité Parlamentario electo,
y no el ex Gabinete seria la entidad que funcionaria como Comité Ejecutivo
para el PLP en Oposicion.

Durante el periodo 1951-1964 el Partido Laborista volvié a ser Oposicién
e hicieron cambios importantes. En 1955 en una reunién el Lider de la
Oposicidn, Clement Attlee anuncié que miembros del Comité Parlamentario
y otras figuras destacadas de la Oposicion fueran nombrados para abarcar
areas politicas especificas. Los designados se tenian que especializar en los
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asuntos asignados, para que la Oposicién tomara la delantera en debates
dentro de sus areas; Attlee nombrd a 39 voceros con responsabilidades
individuales o compartidas, agrupados alrededor de 24 materias de com-
petencia. Attlee negd que se estuviera intentando crear un gobierno a la
sombra completo.

El sistema fue copiado con modificaciones cuando los Conservadores
se convirtieron en Oposicién en 1964, adoptando el sistema denominado
Vocero de la Oposicidn, en lugar del sistema mucho mds informal que habia
operado antes de 1951.

El surgimiento del Gabinete a la Sombra del Partido Conservador contrasta
con el Gabinete alaSombra del Partido Laborista en dos aspectos fundamentales.

En primer lugar, el Gabinete a la Sombra Conservador nacié a partir de
la costumbre de los cargos en el poder por lo que se conocié en el siglo XIX
como el ex Gabinete o el anterior gabinete. El Gabinete a la Sombra del
Partido Laborista surgié en los primeros afios del siglo XX; fue un producto
de oposicién que se dio antes de que el partido llegara al poder, por lo que
no era un ex Gabinete.

En segundo lugar el Gabinete a la Sombra del Partido Conservador es
designado; en cambio, el Gabinete a la Sombra del Partido Laborista debe
ser elegido y esto lo aleja del concepto de ex Gabinete porque no se puede
garantizar que los Ministros del ex Gabinete van a ser elegidos para formar
parte del Gabinete a la Sombra.

3.2 Caracteristicas del Gabinete Sombra

Las caracteristicas basicas del Gabinete Sombra son las siguientes: a. Es
una Oposicion Parlamentaria; b. en busca de cargo; c. leal y d. uniparti-
dista.

a. Es Oposicidn Parlamentaria, porque el foro principal de sus operaciones
es la Cdmara de los Comunes y en menor grado, la Cdmara de los Lores. El
principio que surgié en el siglo XVIII de que los Ministros serian elegidos
por el Parlamento significa que el Gobierno de Su Majestad y el Gobierno
Alterno de Su Majestad se confrontan diariamente en el Parlamento. El
Primer Ministro se enfrenta al Lider de la Oposicién, y los Ministros indi-
viduales al vocero de la Oposicidn. Este sistema constituye precisamente
el reverso de la medalla del principio de la separacién entre los poderes
legislativo y ejecutivo.
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El papel parlamentario de la oposicion se reconoce formalmente. Aunque
el Gobierno es a final de cuentas quien controla el programa Parla-
mentario, son los lideres del grupo parlamentario del propio Gobierno
guienes consultan regularmente con sus contrapartes de la Oposicion.
La Oposicidn escoge los asuntos para debatir dentro de los 29 Dias de
Oferta de cada sesion-

Los miembros de la Oposicién son siempre los presidentes de los Comi-
tés de Cuenta Publica, de Instrumentos Estatutarios y del Comisionado
Parlamentario.

Al Lider de la Oposicion, y a algunos otros miembros de la Oposicion
se les paga un salario adicional a su remuneracién como miembros del
Parlamento desde al afio 1937. El Lider de la Oposicion es invitado a las
grandes solemnidades y consultado en casos de crisis nacional y con
frecuencia tiene acceso a secretos de Estado. De ésta y de muchas otras
formas la presencia de la Oposicién de Su Majestad se reconoce formal-
mente dentro de la maquinaria del Gobierno: la Oposicién reconoce el
derecho del Gobierno a gobernar y por su parte el Gobierno reconoce
oficialmente a la Oposicion y ofrece oportunidades para que la Oposicion
pueda funcionar.®

Todos los jueves el Lider de la Oposicidn pregunta al Primer Ministro
cuales son los asuntos que van a ser tratados la siguiente semana; de
antemano sabe la respuesta, porque previamente los dos se han puesto
de acuerdo con los whips, pero es un método conveniente de informar
a la Cdmara.

Como el Gobierno tiene que gobernar y la oposicién oponerse a él, lo
mejor es que ambos se pongan de acuerdo para ejercer sus funciones
de la manera mejor y mas ordenada posible.

b. En busca de cargos. Otra caracteristica de la Oposicion es la de ser un
buscador de cargos en cuanto a que su funcidn no es meramente la de
criticar a aquellos que estan en el poder sino también busca la forma de
remplazarlos. La funcidn de la Oposicidn como critica de las actividades
de los Ministros en el poder de Su Majestad estd inseparablemente ligada
con su propio deseo de ganar posiciones. Puede existir obviamente una
gran diferencia entre esperanza y satisfaccién y la busqueda de un cargo
no siempre significa que se va a obtener.

SSFERRANDO BADIA, Juan, Op. cit., p. 122.
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La funcidn de la Oposicion no es derribar al Gobierno para convertirse
ella misma en gobierno; tal finalidad cae fuera de sus posibilidades dada la
unidad y disciplina de los partidos. Tampoco tiene muchas posibilidades de
cambiar la politica del Gabinete; su funcidn es criticar el conformismo, la
inercia o el extremismo de la politica gubernamental con una sancién que
no esta dentro, sino fuera de la Cdmara es decir, en el cuerpo electoral, que
en las préximas elecciones puede negar sus votos al Gobierno y darselos a
la Oposicion.

La critica de la Oposicién al Gobierno no puede tener un caracter ab-
surdo, destructivo e irresponsable, pues tiene que demostrar al electorado
su seriedad y su capacidad de gobernar; tiene que presentar un programa
alternativo al del partido en el poder. Su funcién es hacer que la politica
gubernamental no se aleje de los criterios de la opinién publica y ofrecer a
ésta otro gobierno viable. De esta forma la Oposicion puede llegar al poder,
pero con unas elecciones de por medio.>®

Un sector doctrinal manifesté que el deber de la Oposicidn es no proponer
nada, oponerse atodo, y echar abajo al Gabinete. (The duty of an Opposition
was to propose nothing, to oppose everything, and to turn out the Govern-
ment). Sin embargo, la realidad es diferente ya que la Oposicién como lo
mencionamos anteriormente dificilmente podria derribar un Gabinete por
si sola. Por lo tanto, la funcion de la Oposicion esta dirigida a un electorado
indeciso y flotante.”

Un punto interesante es que entre las elecciones generales los gobiernos
en Gran Bretaia generalmente experimentan periodos de impopularidad, por
lo que se surgen las esperanzas de que el partido de la Oposicién llegue al
poder. Esta impopularidad del Gobierno en la mayoria de los Parlamento se
refleja en los sondeos de opinidn asi como en los resultados de las elecciones
complementarias de diputados y en las elecciones gubernamentales locales.

Sin embargo, independientemente de si el Gobierno recupera su posicion
ante el electorado antes de elecciones generales, siempre existe la posibili-
dad de un cambio de Gobierno. En estas circunstancias, la Oposicion de Su
Majestad asi como la busqueda de puestos se traduce también una expec-
tativa o posibilidades de cargos.

c. Esleal. La Oposicion de Su Majestad es leal debido a que aspira a ocupar
puestos dentro del marco de la normatividad establecida. La Oposicién

S6GARCIA PELAYO, Manuel, Op. cit., p. 320.
STIENNINGS, Ivor, Parliament, citado por FERRANDO BADIA, Juan, Op. cit., p. 121.
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por lo tanto no es turbulenta. Lo que busca es ganar cargos criticando,
pero no obstruyendo, mientras que el Gobierno lo que quiere en man-
tenerse en el poder, aunque ambos estan dedicados a la preservacion
de las peculiaridades de su sistema.

La Oposicion Leal de Su majestad proporciona por lo tanto oposicién
limitada u oposicion hasta un cierto punto como dice A.L. Lowell:

...es la de un partido fuera del poder al cual se le reconoce como per-
fectamente leal a las instituciones del Estado y que estd listo en cualquier
momento de alcanzar el poder sin entrar en conflicto con las tradiciones
de la nacion->®

Tanto el partido Laboral como el Conservador son leales en el sentido de
qgue aceptan el sistema juridico que prevalece en la Gran Bretafia. Ellos
pueden buscar reformas constitucionales cualquiera que sea su tipo,
como la reforma del Parlamento o la de los aspectos del sistema local de
gobierno, pero aceptan como base el sistema juridico vigente.

d. Es unipartidista. La Oposicion es una Oposicion de un solo partido, por el
hecho de que alolargo de todo el periodo a partir de 1945, Gran Bretana
ha sido gobernada por gobiernos mayoritarios de un solo partido y de que
estos gobiernos se han enfrentado a un lado de Oposicidn de la CAmara
en la cual un partido ha conservado casi todos los escafios. Por lo tanto,
la Oposicion se ha podido identificar facilmente, en términos politicos
partidistas, por el hecho de que se podria igualar con el segundo partido
en lo que realmente constituye un sistema bipartidista. Sin embargo, es
obvio que en términos tedricos tanto el Gobierno como la Oposicidon
pueden estar constituidos por varias posibles bases partidistas depen-
diendo de si el Parlamento opera dentro del contexto de un sistema de
dos, tres o mas partidos.

En los primeros 25 anos del siglo XX, el surgimiento del Partido Laboral,
la declinacién del Partido Liberal y la presencia (hasta 1922) del Partido Irlan-
dés significaron que en gran parte del tiempo no hubo un solo partido que
dominara el lado de la Oposicion de la Cdmara, en cuanto a retener cuando
menos las dos terceras partes de los escafios de la Oposicidn. Sin embargo,
a partir de 1930, alguno de los dos partidos principales ha dominado los es-
cafios de la Oposicion. A excepcion de los periodos cuando los Gobiernos de
Coalicién han estado en el poder, el balance numérico entre los lados del Go-
biernoy de la Oposicién de la Cdmara ha sido razonablemente muy parecido.

8 OWELL citado por PUNNETT, Robert, Op. cit., p. 13.
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A partir de 1945, la situacion que ha prevalecido ha sido la de un Gobi-
erno de mayoria unipartidista enfrentada a mas de un partido de oposicion,
pero donde uno de los partidos de Oposicién es claramente dominante. El
problema es que los pequefios partidos se encuentran practicamente exclui-
dos del juego politico.

El sistema bipartidista es la solucién para que una democracia funcione
adecuadamente. Posee un efecto moderador y decide claramente quién
debe gobernar y quién estara en la Oposicion, con posibilidades de volver
al poder. *°

El sistema bipartidista ha demostrado la ventaja de formar gobiernos
fuertes y estables, ya que previamente ha permitido el establecimiento de
gobiernos que cuentan con una mayoria parlamentaria. Mientras los lideres
del partido que han formado Gobierno conservan la confianza del Parla-
mento, mantienen un Gobierno estable.

Los electores del Reino Unido se han acostumbrado de tal modo al sistema
de dos partidos, que se considera que unas elecciones tienen por objeto elegir
a un Gobierno. La cuestion que en ella se plantea es si el Gobierno que esta
en el poder debe ser sustituido o no por la Oposicion.

3.3 El Lider de la Oposicion

El Lider de la Oposicidn esta a la cabeza y preside el Gabinete Sombra
gue sesiona con regularidad para manejar los asuntos de la Oposicion.
Generalmente forman parte de este Gabinete las personas que han tenido
experiencia previa en el Gobierno y se les denomina voceros de la oposicion
preferentes o principales; realizan las funciones mds importantes. También
hay voceros de menor jerarquia que son ayudantes de los voceros prefer-
entes; éstos se podrian comparar mas o menos a los Secretarios Parlamen-
tarios o a los subsecretarios dentro de un equipo ministerial. Asi mismo, se
puede tener dentro del grupo de la Oposicion a algunos voceros sustitutos
temporales; éstos son llamados ante la primera fila ocasionalmente, para
orientar la oposicion en debates particulares y no se consideran miembros
permanentes del equipo.

El Lider de la Oposicidn representa las dos funciones bdasicas de la Leal
Oposicion a Su Majestad: en primer lugar, el Lider actia como guardian
publico al mantener las acciones del Gobierno bajo escrutinio, y en segundo
término, proporciona un elemento de eleccion para el electorado al fungir

S9MANNHEIM, Karl, Libertad, Poder y Planificacion Democratica, Fondo de Cultura
Econdémica. México, 1974, p. 204.
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como un Primer Ministro encabezando un Gobierno alternativo.

El Lider de la Oposicidon goza de rango y consideraciones especiales:
tiene un lugar especial asignado dentro de la Camara de los Comunes, en la
primera fila al lado de la Oposicion de la Cdmara, directamente enfrente del
Primer Ministro. También tiene un lugar preferente en funciones oficiales y
en ceremonias parlamentarias. Es costumbre, ademas, que sea consultado
por el Gobierno en asuntos trascendentales para el pais.®°

En reconocimiento al papel que desempenia, el Lider de la Oposicion re-
cibe un sueldo con cargo a los presupuestos de la Nacién, ademas del salario
como miembro del Parlamento, y se le proporciona coche y chofer.

El aspecto mas importante de la funcion oficial del Lider de la Oposicién
es que se le reconoce formalmente como la persona que serd requerida por
el Monarca en el caso de la renuncia al Gobierno. Jennings®! considera que
existen tres convenciones bdsicas relacionadas con los derechos y obligaciones
del Lider de la Oposiciéon en el caso de renuncia por parte del Gobierno. En
primer lugar, cuando el Monarca recibe la renuncia del Primer Ministro,
deberd antes que nada llamar al Lider de la Oposicién: segun lo expresa Jen-
nings, Donde exista un Lider de la Oposicion la Reina debe llamarlo. Ademas,
el Monarca no deberd recibir ninglin otro consejo antes de entrevistarse con
el Lider de la Oposicién, ya que esto podria servir para despojarlo de sus
derechos. De alli que la existencia del Lider de la Oposicidn constituye una
parte esencial de la neutralidad del Monarca. Finalmente, por su parte el Lider
de la Oposicién debe estar de acuerdo en convertirse en Primer Ministro, o
al menos intentar formar un Gobierno si es invitado para ello, o en su caso
podria sugerir otra opcidn. Por lo tanto, de todos los miembros del partido
de Oposicion sélo el lider puede estar seguro del puesto que asumira en caso
de que su partido llegue al poder.®?

En términos de partidos politicos el Lider de la Oposicién es facilmente
identificable como la persona que encabeza el partido perdedor mas grande
en la Cdmara de los Comunes. Si existieran muchos partidos uniformemente
balanceados podria existir confusién en cuanto a qué partido tiene el derecho
a proporcionar al Lider de la Oposicidn. El predominio de los partidos Laborista
y Conservador en Inglaterra en los ultimos 60 afios ha dado como resultado
gue no haya surgido ese problema, pero si surgiera la Ley de Ministros de la
Corona de 1937 establece que en caso de una situacidn confusa el Speaker de

60CAVERO LATAILLADE, Ifigo y ZAMORA RODRIGUEZ, Tomés, Op. cit., p. 67.
SLIENNINGS, Ivor, Op. cit., p. 90.
62 dem.
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la Cdmara de los Comunes determinara cual es el partido mas grande fuera
del poder y, en caso necesario, quién sera el lider de ese partido.

Desde 1945 no ha surgido ese problema ya que los partidos Laborista y
Conservador se han alternado en el poder mientras que el Partido Liberal no
ha tenido una representacién lo suficientemente grande como para poder
enfrentarse a ellos.

3.4 La Real Oposicion y otras oposiciones

La Oposicion de Su Majestad no esta sola al jugar el papel de oposicidn
y criticar las actividades del Ministerio en turno. Sin embargo, pareceria
gue en la confrontacion entre el Gobierno y la Oposicion estas dos fuerzas
tienen el monopolio del conocimiento, a diferencia de todas las demas
gue puedan existir. En realidad, existen muchos otros centros de oposicién
ademas de la Oposicidon de Su Majestad pero ésta es la que representa la
Oposicién oficial.

El hecho de que la Oposicion de Su Majestad sea leal, oficial y buscadora
de escafios, significa que grupos que luchan por un cambio tienen que buscar
por otro lado los medios para expresar su disidencia. La Oposicidn tiene que
cortejar los votos de la mayoria silenciosa con el fin de poder asegurar su
meta ultima de llegar al poder. No se puede dar el lujo de alienar a la opinidn
moderada con una imagen de ser demasiado dispuesto hacia la causa de
los elementos revolucionarios dentro de la sociedad. Por lo tanto, se puede
considerar que es una oposicion simbdlica donde se cuestionan detalles en
vez de ser la oposicion de principios mas fundamentales.

Los luchadores sociales de hoy en dia ven al Parlamento y a las elecciones
parlamentarias como irrelevantes dentro de la lucha real por el poder. Para
ellos, y para cualquier otro grupo dedicado al cambio del sistema politico
establecido, las actividades de la Oposicién son intrascendentes y sélo se
preocupan por alcanzar el poder dentro del sistema de gobierno vigente.

Existen grupos que luchan por una reforma gradual en vez de una re-
forma total, pero que a pesar de todo deciden perseguir su causa a través de
medios distintos a los canales de inconformidad proporcionados por West-
minster. La Oposicidn al Gobierno se puede expresar a través de actividades
extraparlamentarias de ciudadanos en lo particular, grupos de presién o
partidos politicos que no estdn representados en el Parlamento. Organismos
tales como Shelter (Refugio), o el Child Poverty Action Group (Grupo de Ac-
cién contra la Pobreza Infantil) que buscan una reforma social a fondo, en
su mayor parte ignoran a los partidos politicos y a los canales de oposicién
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representados por la Oposicién de Su Majestad y en vez de ello eligen trabajar
directamente sobre la opinidon publica.

Igualmente, los lideres de los trabajadores ejercitan otra forma de
oposicion extraparlamentaria cuando se resisten a las politicas del Gobierno
mediante huelgas, demostraciones masivas o la toma de astilleros o de fabri-
cas amenazadas con cerrar. Ellos rechazan a la oposicién puramente verbal a
través del Parlamento a favor de acciones directas fuera del Parlamento. Una
forma muy efectiva de oposicidn verbal, por supuesto, se puede expresar por
medio y a través de los medios de comunicacion.

El periddico Daily Express, por ejemplo, condujo una campafia larga e
intensa contra el ingreso de Gran Bretafia a la EEC (Comunidad Econdmica Eu-
ropea)y alolargo de la década de 1960 fue mds congruente y franco en su de-
claracién contra el Mercado que los partidos representados en el Parlamento.

El escenario parlamentario es por tanto, sélo uno de muchos foros di-
sponibles para la expresidn del disentimiento y existen muchos centros de
oposicion fuera de Westminster. Es obvio que las actividades de la Oposicién
Parlamentaria no estan confinadas a la Cdmara de los Comunes y que los
lideres de la Oposicién no estan divorciados del posible contacto con las
oposiciones extraparlamentarias. Ellos pueden optar por cooperar con
aquellos que combaten al Gobierno desde fuera del Parlamento, y de hecho
la capacidad de aprovechar el apoyo extraparlamentario puede resultar de
gran importancia en la lucha parlamentaria.

Al mismo tiempo, sin embargo, aquellos que se oponen al Gobierno
en el Parlamento se pueden avergonzar por las actividades de algunos de
ellos que encabezan la batalla fuera del Parlamento: la respetabilidad de la
Oposicién de Su Majestad y su busqueda de votos en su calidad de Gobierno
alternativo, la puede socavar la oposicion extraparlamentaria que se preocupa
por la critica aunque no por la funcién de un Gobierno alternativo. A este
respecto, en periodos de Oposicidn Laboral, la participacion de los Laborales
en sindicatos gremiales aparentemente irresponsables ha sido una vergiienza
en los intentos del partido de presentarse a si mismo ante el electorado como
un partido de gobierno respetable y moderado.

Es por ello que los inconformes consideran a los conflictos parlamenta-
rios como batallas fingidas en una guerra mas bien privada entablada por
mercenarios politicos que estan muy alejados del contacto con las fuerzas
reales del descontento. Ellos ven a la Oposicién como algo que se preocupa
por trivialidades en vez de una ideologia y que esta restringida por la camisa
de fuerza de buscar la forma de operar dentro de los principios establecidos
por su sistema juridico.
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El sistema electoral ha funcionado desde la década de 1930, con los
partidos Laborista y Conservador alternandose en el poder, y dominando
la Camara de los Comunes; el electorado se ha enfrentado Unicamente con
una sola opcién entre la reelecciéon del Primer Ministro en funciones y de
su Gobierno, o la sustitucién de ellos por el Lider de la Oposicidn y por su
Gobierno alternativo. Este papel particular en que el grupo esta listo para
tomar posesion de las oficinas ejecutivas principales le proporciona al Lider
de la Oposicion y a sus colegas de mds jerarquia un lugar especial entre los
muchos individuos y grupos que estan ocupados en oponerse a las actividades
del Gobierno dentro y fuera del Parlamento.

3.5 Los Limites de la Oposicion Oficial

En primer lugar, existen varias desventajas que surgen al fomentar el
disentimiento dentro de un sistema politico. No queda duda de que en Gran
Bretafia se alientan divisiones politicas algo artificiales mediante el recono-
cimiento de una Oposicion oficial, con los consecuentes enfrentamientos
diarios en el seno de la Camara entre Ministros y aquellos que buscan el
momento de remplazarlos. Los lideres de la Oposicion con frecuencia tienen
gue adoptar actitudes falsas y condenar cosas que podrian haber estado ha-
ciendo si ellos estuvieran en el poder. Este sistema, de acuerdo con Disraeli,
representa

...una guerra civil disfrazada... Cada sector del Estado afecta al considerar
a sus rivales como enemigos publicos, mientras que admite que su existencia
es fundamental para la Constitucion; malinterpreta sus acciones, frustra sus
propdsitos a pesar de saber que pueden ser buenos, y en todo sentido, justo o
injusto, se esfuerza para suplantarlos a favor de la gente... El politico moderno
frecuentemente tiene que oponerse a lo que en su corazén cree que va a ser
util, y defiende lo que no aprueba en su totalidad. Necesita que su afecto sea
desesperadamente sincero cuando se habla de cosas que no merecen una
segunda opinion seria.®

Ese tipo de guerra fingida, y la impresion de que puede producir que los
lideres de partidos digan una cosa cuando estan en el poder y algo completa-
mente diferente al estar del lado de la Oposicidn, puede resultar perjudicial
no sélo para los individuos especificos participantes, sino para los politicos
en general, y para el sistema politico en su totalidad.

La presencia en el Parlamento de criticos ambiciosos, muchos de los
cuales ya han sido ministros, y que por lo tanto estan familiarizados con las

83PUNNET, Robert, Op. cit., p. 32.
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acciones del Gobierno, significa que los ministros de la Corona tienen que
realizar sus labores en un medio que sea considerablemente mas hostil que el
gue rodea a cualquier otra ocupacién. Aunque todos tienen que enfrentarse
adificultades inherentes a su trabajo, el Ministro tiene el problema adicional
de tener que lidiar con estas dificultades y al mismo tiempo defender sus actos
contra ataques publicos constantes de los criticos oficiales. Hasta la mitad del
electorado es probable que condene incuestionablemente las politicas del
Gobierno porque toman su sefial de las actitudes de sus lideres del partido
de Oposicién. Esto fomenta una rigidez en imagen entre el electorado y ayuda
a estimular la actitud, quiza particularmente prevalente en Gran Bretaiia en
afios recientes, de que el Gobierno es el culpable de todos los males y de que
los ministros de Su Majestad son incurablemente incompetentes. Ellos estan
obligados a destacar las fallas de un Gobierno y a ignorar sus aciertos.

Christopher Mayhew ®*manifestd:

Posiblemente nuestra mayor necesidad en Gran Bretafia hoy en dia es
enorgullecernos de nosotros mismos, de nuestros hogares, de nuestros tra-
bajos y de nuestro pais. Lejos de darnos este orgullo, muchos de nuestros
lideres deben sus cargos y su poder a su habilidad para destruirlo.

Estas, por lo tanto, son en conjunto consecuencias algo indeseables para
animar a la oposicién, aunque tendran que ser aceptadas si es que se quieren
disfrutar los beneficios derivados de la Oposicién. Se puede argumentar por
supuesto que debido a que la Oposicion lo que busca son escafios, y muchos
de sus lideres ya habran estado previamente en el poder, su disidencia sera
suavizada con moderacién y responsabilidad y algunos de los efectos mas
divisivos de la oposicidn organizada no se sentiran. De hecho, una segunday
totalmente diferente linea de criticismo del sistema britanico es una Oposicidn
leal y oficial que acepta las bases del sistema politico y que se preocupa uni-
camente por la oposicidn limitada que es en su mayor parte insignificante
como fuerza detras de un cambio fundamental. Debido precisamente a quela
Oposicidn busca escafios enajena a aquellos que se oponen profundamente
al sistema existente y para quienes un mero cambio en el Gobierno no les
es suficiente.

En su caracter de Gobierno alterno la Oposicién tiene que considerar cui-
dadosamente el efecto que sus criticas vayan a tener desde el punto de vista
del electorado como Ministro en potencia, mientras que como un Gobierno

®4Citado por PUNNET, Robert, Op. cit., p. 29.
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anterior es muy probable que sea censurado si critica las politicas opositoras
gue sean semejantes a aquéllas que él mismo promovié mientras se mantuvo
en el poder. Sin embargo, si los lideres de la Oposicién atacan Unicamente
aquellos aspectos de la politica gubernamental que ellos mismos pudieron
haber manejado de manera diferente en caso que hubieran llegado al poder
(o que de hecho manejaron de manera diferente cuando estuvieron en el
poder), el resultado sera que las actividades del Gobierno no se investigaran
con el fervor que quiza ameriten, y a los lideres de la Oposicion se les podra
ver como si fueran parte de una conspiracion del silencio de los parlamen-
tarios en el poder.

La segunda faceta del dilema de la Oposicién es la posibilidad de que
la busqueda de un papel sumamente critico en el Parlamento inhibira la
capacidad del partido para pensar constructivamente acerca del futuro, y
dafiara la imagen del partido como Gobierno en potencia. Si los lideres de
la Oposicién adoptan un enfoque muy agresivo y atacan a las politicas del
Gobierno en todo momento, sin importar lo que hayan hecho cuando ellos
mismos estuvieron en el poder, o que probablemente lo haran en su siguiente
llegada al poder, ellos podran ser acusados de aplicar una norma en el cargoy
otra diferente en la oposicion. Ellos se arriesgan a ser considerados como un
cuerpo efectivo de critica que funciona bien en la oposicién pero en quienes
no se puede confiar cuando estén en el poder.
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El problema del sistema politico inglés radica en que la Oposicion en-
cuentra espacios politicos sdlo al interior del sistema bipartidista o cuasibi-
partidista, mientras que la economia que constituye la columna vertebral del
desarrollo del pais permanece intocable, de tal suerte que la discusién interna
solo afecta los temas propios al Parlamento, acotados por una Oposicion ofi-
cial y por un partido mayoritario en el poder; quedan fuera de esta relacién
sistematica las criticas y oposiciones que tienen que ver con la aplicaciéon
de politicas econémicas, pues, el gran desideratum de la Gran Bretafia no
permite estructuralmente la oposicion a la aplicacidn del neoliberalismo.
En este escenario las luchas sindicales, las reivindicaciones sociales, quedan
limitadas a la formalidad un tanto acartonada del Parlamento.

Mientras los pobres y los desvalidos no puedan rebelarse en relacidn
con la estructura econdmica, sin lugar a dudas la desigualdad continuard. En
resumen, los partidos politicos carecen de legitimidad y representacidn para
confrontar los temas mds importantes de la estructura econdmica lo que trae
como consecuencia una necesidad inaplazable de abrir las compuertas de
la democracia a todas las expresiones de las minorias que por ahora poca o
ninguna representacion real tienen en el Parlamento.

La Leal Oposicidn o Gabinete Sombra es una institucién que nacid y
funciona en la Gran Bretafia ya que es ahi, como lo afirma Sartori®, donde
convergen tres condiciones importantes, que ademas dependen una de otra:
Elecciones pluralistas, un sistema bipartidistay una fuerte disciplina partidista.

La Oposicion tiene determinadas caracteristicas como son:

1. La Oposicién esta organizada. El Gabinete en la Sombra incluye un
lider del partido que se encuentra preparado para asumir en cualquier
momento el cargo de Primer ministro.

2. La Oposicidn es permanente. Tiene como fin criticar y alcanzar el poder.
3.Eslaalternanciadel Gobierno. Constituye el siguiente Gobiernoen el poder.
4. Es representativa. Al igual que el partido del Gobierno, el de la Oposicidon
esta vinculado con el electorado.

Esta institucidn pasé a los paises que conforman el Commonwealth con
pocas diferencias. En Canadad al igual que en el Reino Unido, el Gabinete en

85SARTORI,Giovani, Op. cit., p. 120.
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la Sombra es llamado Her Majesty’s Loyal Opposition (La Leal Oposicidn de
Su Majestad); utilizan la palabra leal porque a pesar de que tienen posiciones
antagdnicas, cada una de las partes, es decir el Gobierno y la Oposicion,
reconocen su funcién en el Gobierno.

En Australia y Nueva Zelanda se le llama The Parliamentary Opposition
(Oposicién Parlamentaria).

En algunos partidos politicos del sistema parlamentario, como por ejem-
plo el Partido Laborista del Reino Unido y el Partido Laborista de Australia, los
miembros del Gabinete en la Sombra se eligen en una eleccidn interna.

En épocas recientes en algunos regimenes presidenciales del continente
americano han querido imitar esta figura.

En Chile, el partido Alianza por Chile anuncid la creacién de su Gabinete
en la Sombra con las mismas caracteristicas del Shadow Cabinet inglés.

En México en 1988 el Lider del Partido Accion Nacional, Manuel J.
Clouthier manifesté la posibilidad de conformar un Gabinete en la Sombra
frente al Gobierno del Partido Revolucionario Institucional encabezado en
ese entonces por Carlos Salinas de Gortari. Sin embargo, el fallecimiento del
impulsor de la idea le resté fuerza al proyecto.

En 2006, cuando se confirmé el triunfo en la eleccion presidencial de Fe-
lipe Calderdn Hinojosa, candidato del Partido Accion Nacional (PAN), Andrés
Manuel Lépez Obrador candidato del Partido de la Revolucidon Democratica
(PRD) manifestd que no aceptaba la resolucién de los jueces del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion y planted la creacién de un
gobierno paralelo y manifestd que si bien el Gabinete en la Sombra es un
mecanismo institucional propio de los regimenes parlamentarios, su valor
radica en considerar a la Oposicion como elemento funcional para lograr la
gobernabilidad.

Sin embargo, esta imitacidn extralégica es ineficiente y disfuncional pues
estos gobiernos no tienen las caracteristicas propias que permitan la oper-
acion del Gabinete Sombra; mds bien se trata de una fraseologia coyuntural
de un tema que no corresponde en forma alguna a otro sistema que no sea
el britanico.
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RELACION DE PRIMEROS MINISTROS DEL REINO UNIDO DE 1900 A 2008

GOBIERNO

PRIMER MINISTRO

Conservador 1895-1902

Marqués de Salisbury

Conservador 1902-1905

Arthur Balfour

Liberal 1905-1908

Sir Henry Campbell-Bannerman

Liberal 1908-1915

Herbert Asquith

Coalicion 1915-1916 (liberal)

Herbert Asquith

Coalicion 1916-1922 (liberal)

David Lloyd George

Conservador 1922-1923

Andrew Bonar Law

Conservador 1923-1924

Stanley Baldwin

Laborista 1924

James Ramsay MacDonald

Conservador 1924-1929

Stanley Baldwin

Laborista 1929-1931

James Ramsay MacDonald

Coaliciéon 1931-1935 (laborista)

James Ramsay MacDonald

Coalicion 1935-1937 (conservador)

Stanley Baldwin

Coalicion 1937-1940 (conservador)

Arthur Neville Chamberlain

Coalicion 1940-1945 (conservador)

Winston Spencer Churchill

Laborista 1945-1951

Clement Richard Attlee

Conservador 1951-1955

Winston Spencer Churchill

Conservador 1951-1957

Anthony Eden

Conservador 1957 1963

Maurice Harold Macmillan

Conservador 1963-1964

Alec Douglas Home

Laborista 1964-1970

James Harold Wilson

Conservador 1970-1974

Edward Heath

Laborista 1974-1979

Leonard James Callaghan

Conservador 1979 -1990

Margaret Hilda Thatcher

Conservador 1990-1997

John Roy Major

Laborista 1997-2007

Anthony Charles Lynton Blair

Laborista 2007

James Gordon Brown
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(TIENE FACULTAD EL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA PARA HACER OBSERVACIONES AL
PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
APROBADO POR LA CAMARA DE DIPUTADOS?

Cecilia Licona Vite'

"Doctora en Derecho por la Universidad Nacional Auténoma de México, Investigadora *A”
del Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias.
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1. NOTA PREVIA

Desde la antigliedad se han diferenciado segmentos dentro de las
funciones estatales. Aristoteles en su Politica distinguia entre las competencias
de laasamblea deliberante, las del grupo de magistrados y la funcidn judicial,
basada en la nocidn de division del trabajo.

En los siglos XVII y XVIII, Locke y Montesquieu forjaron la clasica doctrina
de la division de poderes, haciéndola descansar en la necesidad de limitar
el poder e impedir su abuso -como instrumento para asegurar la libertad-, a
través de un equilibrio de frenos y contrapesos.!

Actualmente, enlos Estados democraticos, ladivision ointeracciénde poderes
promueve equilibrios y contrapesos y fomenta la vigilancia de tipo “circular”
que tiende a evitar el abuso de cada poder en la esfera de su competencia.

Y es que dado que todo poder, aun siendo legitimo y democratico, conlleva
el riesgo de ser usado abusivamente en beneficio de quien lo ejerce, surge
la necesidad de establecer frenos y controles. 2

Sin duda, la idea comun que subyace en la division de competencias es
gue “el poder frene al poder”. Y es que, como dice Kart Loewenstein, hablar
de poder limitado es hablar de poder controlado.?

La division de potestades, ademds de ser una separacion funcional de
competencias, es un instrumento de limitacion y control del poder que
garantiza que unos poderes puedan controlar y vigilar a otros. Es un medio
de establecer frenos y contrapesos para que cada uno de los poderes se
mantenga dentro de sus demarcaciones, sirviendo de equilibrio a los otros,
impidiendo que quien tenga el poder pueda abusar de él.

Al respecto, Diego Valadés ensefa que los controles del poder publico
se ejercen de manera bidireccional entre los 6érganos de gobierno y de
representacién, ya que de no ocurrir asi, y solamente haber posibilidades de
control en un sentido, se generarian situaciones de asimetria incompatibles
con un sistema constitucional, y se estarian configurando areas del poder
ajenas al control.*

vid., Sayeg Helt, Jorge, Instituciones de derecho constitucional mexicano, México, Editorial
Porrda, S. A., 1987, p. 234.

2\/1d., Solares Mendiola, Manuel, La Auditoriaa Superior de la Federacion: antecedentes
y perspectiva juridica, México, Universidad Naciona Auténoma de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2004, p. 128.

3\id., Loewenstein, Kart, Teoria de la Constitucién, Barcelona, Editorial Ariel, 1983, p. 29.

\fid., Valadés, Diego, “El control del poder.” Estudios Doctrinales, México, Universidad
Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, p. 61.




Ahora bien, en nuestro orden constitucional, desde las primeras leyes
fundamentales, el principiodedivision de poderes siempre haestadoestablecido.®

Ignacio Burgoa dice que la separacidn de poderes, caracteristica de todo
régimen democratico, fue adoptada por todas las constituciones mexicanas,
circunstancia que era légica consecuencia de las dos primordiales corrientes
juridico-politicas que informaron las bases fundamentales de nuestro
constitucionalismo: la que emand de los idedlogos franceses del siglo XVIII, y
la que brotd del pensamiento de los politicos y juristas que crearon la Unidn
norteamericana. Asi, si en lo tocante a la idea de soberania popular estuvo
siempre presente Rousseau, en la mente de los creadores y estructuradores
del Estado mexicano, Montesquieu ejercié una indiscutible influencia en la
idea de division o separacién de poderes. °

La vigente Constitucion Politica consagra en el articulo 49 la division de
poderes como acotacion caracteristica del Gobierno Mexicano.”

En esa distribucién constitucional de poderes, el Poder Legislativo lleva
un continuo control politico sobre el Ejecutivo, que constituye un contrapeso
que frena el eventual ejercicio abusivo de la actividad gubernamental.®

Algunos de los mecanismos de control que ejerce el Congreso respecto
del Poder Ejecutivo son, ademas del procedimiento legislativo (decision de
la voluntad parlamentaria), la comparecencia de servidores publicos ante
comisiones, las preguntas, las interpelaciones, la intervencién en debates,
las proposiciones con punto de acuerdo, las comisiones de investigacion,

5Laconcepci 0n clésicade distribucion de potestades se establecid en nuestro sistemajuridico
como un medio para preservar lalibertad y evitar €l abuso de poder. Vid., Sayeg Helu, Jorge,
Op. Cit., p. 234.

Svid., Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, México, Porrda, S. A., 1973, p.
663.

"Elizur Arteaga Nava explica que |a division de poderes es algo comiin en e constitucionalis-
mo moderno. Vid., Arteaga Nava, Elizur, Derecho Constitucional, México, Oxford University
Press, Coleccion de Textos Juridicos Universitarios, 2002, pp. 31-33.

8La palabra control tiene un sentido amplio, cuyo significado lingiiistico abarca las acciones
de revisar, fiscalizar, comprobar, verificar, inspeccionar y vigilar, aunque también se em-
plea para designar actividades como las de registrar, intervenir, someter, dominar, mandar,
gobernar, dirigir, preponderar y frenar. Esta pluralidad de significados, en el Estado consti-
tucional, esta orientada esencialmente a fiscalizar la actividad del poder para evitar abusos.
Vid., Aragén, Manuel, Constitucion, democracia y control, México, Universidad Nacional
Autonoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pp. 120 -122.

En el idioma inglés el significado de control es el de supremacia o dominio. En el francés y en
italiano se refiere a la confrontacioén o comprobacion. Vid., Salazar Abaroa, Enrique Armando,
Derecho politico parlamentario, principios, valores y fines, Cmarade Diputados, LIX Legis-
latura, Miguel Angel Porria, Librero-Editor, 2006, p. 166.
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las solicitudes de informacién a los miembros del gobierno, la aprobacion
o ratificacion de nombramientos, la eleccién de ciertos servidores publicos,
la ratificacién de tratados internacionales, la autorizacién de los gastos y los
ingresos de la Federacidn, etc.

En la division de competencias, el control parlamentario parte de la
hipétesis de que el Congreso no debe reducir su intervencién a la funcion
legislativa, sino que debe intervenir en la toma de decisiones en asuntos que
afectan a la poblacién en general, de manera que el pueblo, como titular de la
soberania, pueda conocer, a través del Congreso, las actividades del Ejecutivo
y la valoracion que éstas merecen de los representantes populares.

Parte trascendental del control parlamentario es la funcién que ejerce
la Cadmara de Diputados al aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos
de la Federacion, previo examen, discusién y, en su caso, modificacion del
proyecto enviado por el Ejecutivo Federal.

Adicionalmente, la Cdmara de Diputados posee otros controles en
materia financiera, a saber:

e Larevision de la Cuenta Publica Federal ysuaprobacién (funcién también
exclusiva de la Cdmara de Diputados);

¢ Laaprobacién de la Ley de Ingresos de la Federacion (tarea que la Cdmara
de Diputados comparte con colaboracion del Senado de la Republica); y,

¢ La aprobacién de las bases para la celebraciéon, por el Ejecutivo, de
empréstitos sobre créditos de la Nacion, y para reconocer y pagar la deuda
nacional (labor que lleva a cabo la CAmara de Diputados en colaboracién
con el Senado de la Republica, y que se encuentra inserta en el articulo
73 constitucional).®

De esos medios de control, Francisco Berlin Valenzuela piensa que
constituyen la actividad mas importante del Poder Legislativo, referida a los
aspectosgeneralesdelaHaciendaPublicay de laeconomiade un pais, otorgando
al érgano parlamentario considerable poder sobre la Rama Ejecutiva.®

%Fernando Santaolalla observa que las funciones del Parlamento se dividen en tres grandes
bloques: la legislativa, la financiera y la de control del Poder Ejecutivo. Vid., Santaolalla,
Fernando, El parlamento y sus instrumentos de informacion (preguntas, interpelaciones y
comisiones de investigacion), Madrid, Editorial Revista de Derecho Privado, 1982, p. 3.

Berlin Vaenzuela piensa que es propio de un Estado de Derecho otorgar el control
financiero a un 6rgano representativo y soberano que examine detenidamente la conveniencia
de autorizar al gobierno el Presupuesto a gjercer. Vid., Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho
Parlamentario, México, Fondo de Cultura Econdmica, 2003 (52 Reimpresion), pp. 136y 137.
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Igual opinidn es la de Cecilia Mora-Donato, quien asevera que si los
Parlamentos del siglo XIX fueron los grandes legisladores, los de la época
contemporanea son esencialmente controladores, y uno de los instrumentos
basicos de control es la aprobacion del Presupuesto de Egresos.!

Por su lado, Pablo de Bufala-Ferrer Vidal hace ver que la funcién financiera
del Parlamento tiene un origen histdrico anterior a la legislativa, que surge
como compensacion al consentimiento de los Parlamentos a los soberanos
para recaudar tributos o exigir prestaciones personales. Y si bien, la funcidn
legislativa ha sido tradicionalmente reconocida como la principal de las
Camaras, ya que incluso se identifica durante el siglo XIX al Parlamento con
Poder Legislativo, sin embargo, ello es una equiparacion inexacta, porque
ni en el siglo XIX ni en el XX el Parlamento se habia limitado a la actividad
puramente legislativa, la cual surge histéricamente sobre la base de otra
anterior como es la de aprobar el gasto publico. ¥

Cabe recordar que ni en el Estado del Medievo ni en el del Renacimiento
se elaboraron normas fundamentales referentes al control del gasto publico
de un pais. En el Estado monarquico absolutista el poder real era considerado
como propietario feudal de los impuestos, de los que disponia a su caprichoy
voluntad. Fueron los Estados de la democracia constitucional los primeros en
establecer en sus leyes fundamentales la facultad de sus pueblos de participar
en las decisiones acerca del gasto publico.®

Aloanterior, cabe hacer notar que en Inglaterra, desde los primeros tiempos
del constitucionalismo inglés, el Parlamento ejercié la funcién de legislar y
atendi¢ las tareas relativas al control politico y econémico de los monarcas.

Tal control econédmico, también denominado poder de la bolsa,
comprendia los requerimientos e impuestos que el soberano pretendia
imponer a sus subditos, asi como los mecanismos de control de gastos para
evitar los excesos en que podia incurrir la Corte.

Con el paso del tiempo, el poder de la bolsa inglés vino a ser un
instrumento eficaz del érgano Legislativo en su relacién de equilibrio con el

\fid., Mora-Donato, Cecilia, "Funcién presupuestaria o financiera”, Facultades de Con-
greso en materia presupuestaria, Antologia, México, Camarade Diputados, L1X Legidatura,
Grupo Parlamentario del PRD, Centro de Produccion Editorial, 2004, pp. 21y 22.

2\fd., Bufala-Ferrer Vidal, Pablo de, Derecho parlamentario, México, Oxford, 1999, p. 11.

13\fid., Semanario Judicial dela Federacion, Suprema Corte de Justicia de laNacion, Séptima
Epoca, SalaAuxiliar, , Informe 1970, Parte 1, p. 90.

14E] control financiero fue de los primeros que se opusieron con €xito a la arbitrariedad de los
monarcas. Después, surgio lafuncidn legislativa, como compensacién a consentimiento que
hacian las asambleas a los soberanos para recaudar tributos o exigir prestaciones.
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Poder Ejecutivo, para influir en el disefio de las politicas publicas; para vigilar
su implantacién, y para frenar la corrupcion y la mala administracion dentro
de la gestion gubernamental.?®

A partir del siglo XVIII fue cuando los representantes populares de los
paises mas adelantados de occidente empezaron a preocuparse por controlar
el gasto publico, como el medio mas eficaz para evitar el incremento de las
obligaciones fiscales.

Paulatinamente, los integrantes de los poderes legislativos de los
paises con mayor desarrollo politico y democratico establecieron con cierta
complejidad el Presupuesto de Egresos, conforme al cual se realizaria el gasto
publico del pais, en estricto apego a los destinos especificos aprobados para
cada rubro o partida presupuestal.

Dicha aprobacidn del gasto constituye, al presente, una atribucién que
da relieve y sentido a la labor parlamentaria.

Ello es asi porque en la actualidad el cabal ejercicio de esa atribuciény su
plena autoridad permiten garantizar que el principio de divisién de poderes
se concreta en un Estado Democratico.

Tal facultad del Congreso la consigna el articulo 74, fraccién IV, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al establecer:

“Articulo 74.- Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados:”

“IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado
por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su
juicio, deben decretarse para cubrirlo. Asimismo, podrd autorizar en dicho
Presupuesto las erogaciones plurianuales para aquellos proyectos de inversion
en infraestructura que se determinen conforme a lo dispuesto en la ley
reglamentaria; las erogaciones correspondientes deberdn incluirse en los
subsecuentes Presupuestos de Egresos.

El Ejecutivo Federal hard llegar a la Cdmara la Iniciativa de Ley de Ingresos

15En el Estado moderno poder de la bolsa se ha hecho mucho més complejo, por elo los
Parlamentos, Congresos 0 Asambleas han sido dotados de atribuciones de |as que depende de
manera muy directa la obtencidn de ingresos para el Estado y la consiguiente asignacién de
los recursos a determinados objetivos.

BFernando A. Orrantia Arellano ensefia que desde € siglo XVIII se establecié como norma
necesaria que todo gasto debe tener como fundamento una partida previa 'y expresamente
autorizada en un Presupuesto probado por una rama del Gobierno distinta de quien gasta
la mayor parte del dinero, con el objeto de evitar la discrecionalidad del gercicio del gasto
publico. id., Orratia, Arellano, Fernando A., Lasfacultades del Congreso Federal en materia
fiscal, México, Editorial Porrda, 2001 (22 edicidn), p. 69.
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y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mds tardar el dia
8 del mes de septiembre, debiendo comparecer el secretario de despacho
correspondiente a dar cuenta de los mismos. La Cdmara de Diputados deberd
aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion a mds tardar el dia 15
del mes de noviembre.

Cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, el Ejecutivo
Federal hard llegar a la Cdmara la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mds tardar el dia 15 del mes
de diciembre.

No podrd haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren
necesarias, con ese cardcter, en el mismo presupuesto; las que empleardn los
secretarios por acuerdo escrito del Presidente de la Republica.

Quinto pdrrafo.- (Se deroga)
Sexto pdrrafo.- (Se deroga)
Séptimo pdrrafo.- (Se deroga)

Sélo se podrd ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, cuando medie solicitud del
Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Cdmara o de la Comision
Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secretario del Despacho
correspondiente a informar de las razones que lo motiven;”

A lo anterior, es de destacar que la aprobacién del Presupuesto por la
Camara de Diputados, con independencia de la tarea legislativa de dicho
drgano, deja ver que en nuestro pais el Poder Ejecutivo, principal ejecutor del
gasto (aproximadamente gasta el setenta por ciento de los ingresos), no puede
disponerasuarbitriodelaeconomianacional, sinoque suconductaesta sometida
al control del Congreso, a la representacién del pueblo, expresidn caracteristica
de toda la comunidad manifestada a través de la CAmara de Diputados. ¥’

Finalmente, es de mencionar que ese medio de control ha tenido un amplio
desarrollo histérico constitucional, como se advierte a continuacion.

2. DESARROLLO DE LA FUNCION DE APROBACION PRESUPUESTAL

En el devenir histérico, las Constituciones de nuestro pais han

YLa aprobacion del Presupuesto por la Camara de Diputados es un limite juridico a los
gjecutores del gasto que los obliga a someterse a las indicaciones precisas y detalladas que
se emiten por e Poder Legislativo. \Vid., Quiroz Acosta, Enrique, Lecciones de derecho
constitucional. Segundo Curso, México, Editoria Porrta, 2002, p. 206.
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invariablemente establecido que la propuesta de gastos que realiza el Poder
Ejecutivo quede sujeta a la aprobacidon del Poder Legislativo.

Desde nuestro antecedente constitucional mas remoto que es la
Constitucidon de Cadiz, promulgada el 19 de marzo de 1812 -observada
en México durante la década de 1812-1822-, se otorga en el articulo 131,
Duodécima, amplias facultades a las Cortes (Poder Legislativo) para fijar los
gastos de la administracion publica.

En esa Carta, conexamente, el articulo 131, en la parte Decimatercera,
consigna la atribucidon de las Cortes para establecer anualmente las
contribuciones e impuestos. En complemento, el mismo numeral, en su
porcidon Decimaquinta, dispone la potestad para aprobar el repartimiento
de las contribuciones entre las provincias.

Dos afios después, el Decreto Constitucional para la Libertad de la
América Mexicana, sancionado en Apatzingan, el 22 de octubre de 1814, enel
articulo 113,% asigna al Supremo Congreso Legislativo la atribucidn de arreglar
los gastos del gobierno y establecer contribuciones e impuestos, y el modo
de recaudarlos. En afadidura, el articulo 114 faculta al Congreso a examinar
y aprobar las cuentas de recaudacidn e inversidn de la Hacienda Publica. %

Luego, el 31 de enero de 1824, el Acta Constitutiva de la Federacion
Mexicana, en el articulo 13, fraccidn VI, reitera la atribucidn exclusiva del
Congreso General para:

“fijar cada afno los gastos generales de la Nacion, en vista de los
presupuestos que le presentard el Poder Ejecutivo”. (Las negrillas son nuestras).

En agregacion, la fraccion IX de ese dispositivo instituye la potestad
exclusiva del Congreso General para:

“establecer las contribuciones necesarias a cubrir los gastos generales
de la Republica, determinar su inversion, y tomar cuenta de ella al Poder
Ejecutivo.” (Las negrillas son nuestras).

18yid., la Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola. Promulgada en Cadiz €l 19 de
marzo de 1912. http://www.constitucion.es/otras_constituciones/espana/1812.html#1.

1%\id., Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones, México,
Camara de Diputados, LVI1I Legislatura, Miguel Angel Porriia, Grupo Editorial, 2000, Tomo
VIII, pp. 671y sigs.

20\fid., Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana., 22 de octubre de
1814. http://www.cervantesvirtual .com/servlet/SirveObras/04709630122636184199079/
p0000001.htm.




El 4 de octubre de 1824, la primera Constitucion de los Estados Unidos
Mexicanos, en el articulo 50, fraccidn VIII, instaura la autoridad del Congreso
General (el cual se dividia en dos Camaras, una de Diputados y otra de
Senadores) para: %

Fijar los gastos generales, establecer las contribuciones necesarias
para cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su inversion y tomar
anualmente cuentas al Gobierno. (Las negrillas son nuestras).

A continuacién, las Leyes Constitucionales de la Republica Mexicana,
suscritas en la Ciudad de México el 29 de diciembre de 1836, en la Ley Tercera,
en el articulo 14, establecen:

Las sesiones del congreso general se abrirdn en 12. de enero y en 1°. de
julio de cada afio. La del primer periodo se podrdn cerrar en 31 de marzo, y las
del segundo durardn hasta que se concluyan los asuntos a que exclusivamente
se dedican. El objeto exclusivo de dicho segundo periodo de sesiones sera
el examen y aprobacion del presupuesto del aio siguiente, y de la cuenta
del Ministerio de Hacienda respectivo al afio penultimo.

En armonia con el citado precepto, el articulo 44, fraccidn lll, dispuso:
Articulo 44. Corresponde al Congreso General exclusivamente:

Ill. Decretar anualmente los gastos que se han de hacer en el siguiente
ano, y las contribuciones con que deben cubrirse. (Las negrillas son nuestras).

Toda contribucion cesa con el afio, en el hecho de no haber sido prorrogada
por el siguiente.

Afos mas tarde, el 12 de junio de 1843, las Bases de Organizacion Politica
de la Nacidon Mexicana, sefialan en el articulo 65, fraccion Il, la facultad del
Congreso para

“decretar anualmente los gastos que se han de hacer en el afio siguiente,
y las contribuciones con que deben cubrirse”. (Las negrillas son nuestras).

Consecutivamente, el Proyecto de Constitucion del 16 de junio de 1856,
redactado por la Comision integrada por Ponciano Arriaga, Mariano Yafiez,

2\id., Legislacion mexicana o coleccion completa de las disposiciones legislativas expedidas
desde |la Independencia de la Republica, ordenada por los licenciados Manuel Dublén y José
Maria Lozano, México, Imprenta del Comercio a cargo de Dublén y Lozano, Hijos, 1876,
Tomo I, edicion oficial.
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Ledn Guzman, Pedro Escudero y Echdanove, José Maria del Castillo Velasco,
José M. Cortés y Esparza y José Maria Mata, introduce en México el sistema
unicamarista, y dispone en sus articulos 74 y 75:

Articulo 74. El segundo periodo de sesiones se destinard exclusivamente,
al examen y votacion de los presupuestos del afio fiscal siguiente, a decretar
las contribuciones para cubrirlos y a la revision de la cuenta del afio anterior
que presente el Ejecutivo. (Las negrillas son nuestras).

Articulo 75. El dia penultimo del primer periodo de sesiones, presentard el
ejecutivo al Congreso el proyecto de presupuesto del afio préximo venidero
y la cuenta del afo anterior. Uno y otro pasardn a una comision compuesta
de cinco representantes que serd nombrada en el mismo dia, la cual tendra
obligacion de examinar ambos documentos y presentar dictamen sobre ellos
en la segunda sesion del segundo periodo. (Las negrillas son nuestras).

Esos preceptos pasaron a ser, sin modificaciones substanciales, los
articulos 68 y 69 de la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos
sancionada por el Congreso General Constituyente el 5 de febrero de 1857,
promulgada por don Ignacio Comonfort.??

En armonia con tales dispositivos, el articulo 72, fraccién VII, de la Carta
Magna en cita instituye la facultad del Congreso para:

“aprobar el presupuesto de los gastos de la federacion que anualmente
debe presentarle el Ejecutivo, e imponer las contribuciones necesarias para
cubrirlo”. (Las negrillas son nuestras).

Es de mencionar que el articulo 51 de la Constitucidn de 1857, al suprimir
el Senado, deposita el Supremo Poder Legislativo en una sola asamblea
llamada Congreso de la Unidn.

Afos después, al restablecerse el bicamarismo, mediante la reforma
constitucional del 13 de noviembre de 1874, |la aprobacién del Presupuesto
se reservo como facultad exclusiva de la Cdmara de Diputados.

Al Senado no se le asigné la competencia de participar en el proceso de
aprobacién de gastos, pero se le atribuyé la de intervenir en la aprobacién
de la Ley de Ingresos. 2

2\id., Acervojuridico delaRendicién de Cuentasy Fiscalizacion Superior en México (octubre
1824-abril 2005), México, Camara de Diputados, LI1X Legisatura, Auditoria Superior de la
Federacion, 2005, p. 190.

23En 1874 con el restablecimiento del Senado en nuestro sistema federal y, en consecuencia,
del bicamarismo, se torné necesario seleccionar y determinar qué facultades especificas habria
degjercitar e Congreso delaUniony cudlescadaunadelasCamaras. Asi, sedecidio conferir
a la Camara de Diputados de manera exclusiva aquellas que afectan al individuo como tal,
pues per se son por las que le corresponde velar en tanto Camara que representa | os intereses
populares. De ese modo, la reforma constitucional en comento dio lugar a que desde € afio




%4

Ala postre, el Constituyente de 1917 confirmaria la facultad exclusiva de
la Cdmara de Diputados de la aprobacion del Presupuesto, y la separacién
entre los ingresos y los egresos, sistema que permanece inalterado hasta
nuestros dias.

Justamente, el texto original de la Constitucién del 5 de febrero de 1917,
en el articulo 65, instituyé en sus fracciones | y Il las funciones financieras del
Congreso. La fraccidn Il consigné la facultad legislativa, a saber:

Articulo 65. El Congreso se reunird el dia 1° de septiembre de cada afio
para celebrar sesiones ordinarias, en las cuales se ocupard de los asuntos
siguientes:

l.- Revisar la cuenta publica del afio anterior que serd presentada a la
Cdmara de Diputados dentro de los diez primeros dias de la apertura de
sesiones. La revision no se limitard a investigar si las cantidades gastadas
estdn o no de acuerdo con las partidas respectivas del presupuesto, sino que
se extenderd al examen de la exactitud y justificacion de los gastos hechos y
a las responsabilidades a que hubiere lugar.

Il.- Examinar, discutir y aprobar el presupuesto del aiio fiscal siguiente y
decretar los impuestos necesarios para cubrirlo. (Las negrillas son nuestras).

IIl.- Estudiar, discutir y votar las iniciativas de ley que se presenten, y resolver
los demds asuntos que le correspondan conforme a esta Constitucion.

Asi, el precepto constitucional separd nitidamente la tarea legislativa
del Congreso, a la que alude en la fraccién lll, de la funcion presupuestal, a
la que se refiere en la fraccién I, y la labor de revisidn de la Cuenta Publica,
consignada en la fraccidn I.

En relacion con la funcidn presupuestal, el articulo 74, fraccién 1V, del
texto constitucional original dispuso la facultad exclusiva de la Cdmara de
Diputados de aprobar el Presupuesto anual de gastos:

En complemento, el articulo 73, fraccién VII, concedié al Congreso la tarea
de: “imponer las contribuciones necesarias a cubrir el Presupuesto”.

Enelarticulo 75, el Constituyente de 1917 colocé un limite ala facultad de la
de 1874, hasta la Constitucion de 1917 y en la actuaidad, la Camara de Diputados -6rgano
de representacion inmediata 'y directa del pueblo- disfrute de la facultad exclusiva de aprobar
el Presupuesto anual de gastos. Al amparo de la transformacion constituciona de 1874, €
30 de mayo de 1881, se emiti6 un decreto relacionado con la presentacion del Proyecto de

Presupuestos de Egresos y la Cuenta Publica del Ejecutivo ala Camara de Diputados, en €l
cual seregulé e procedimiento que debia seguirse con ambos documentos.
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Camara de Diputados de aprobacion del Presupuesto de Egresos, al ordenar: 2

Articulo 75. La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de
Egresos, no podra dejar de sefialar la retribucion que corresponda a un
empleo que esté establecido por la ley; y en caso de que por cualquiera
circunstancia se omita fijar dicha remuneracion, se entenderd por sefialada la
que hubiere tenido fijada en el Presupuesto anterior o en la ley que establecié
el empleo. % (Las negrillas son nuestras).

Luego, en el articulo 126 el Poder Constituyente de 1917 establece la
prohibicién de hacer pagos que no estén comprendidos en el Presupuesto
o en ley posterior.

No pasa desapercibido que en el mismo afio de 1917 —en el mes de
mayo- se confirieron facultades extraordinarias en materia presupuestal al
Presidente de la Republica. %

24Respecto del mencionado limite, el Diario de los Debates de esa época sefidalo siguiente:
“...Y se nota que aunque en la fraccion I del articulo 65, parece dejarse al Congreso
la facultad exclusiva de examinar, discutir y aprobar el Presupuesto, la fraccion IV
del articulo 74, conforme en esto con la Constitucion de 57, deja tal cosa o facultad
exclusiva a la Camara de Diputados. En este punto, que también era sefialado por
nuestros tratadistas y por la experiencia del pais, como una facultad muy peligrosa
de que puede hacer mal uso la Camara de Diputados, el proyecto de Constitucion
deja una especie de vailvula de seguridad en el articulo 75, en donde se previene
gue la Camara de Diputados no podra dejar de sefialar las retribuciones a ningin
empleo, entendiéndose, en caso de quefalte este sefialamiento, querigeel presupuesto
anterior, porque se ha dado el caso de que la Camara de Diputados, con sélo no
aprobar un presupuesto de egresos, ata de piesy manos al Ejecutivo, y lo conduce a
la caida olo obliga a dar el golpe de estado.”

En sesién del 15 de enero del afio de 1917, el Congreso Constituyente aprobd el proyecto del

articulo 75, que conservé igual nimero en la Constitucion de 1917, sin que, hasta la fecha,

haya sufrido modificacion alguna ni en su forma, ni en el fondo. Vid., Diario de los Debates

del Congreso Constituyente, Tomo I, pagina 277.

2En relacion con el articulo 75, el numeral 73, fraccion X1, faculté al Congreso:
XI. Para crear y suprimir empleos publicos de la Federacion y sefialar, aumentar

o disminuir sus dotaciones.

Asimismo, en relacién con la materia presupuestal, el articulo 127 indico:
“Articulo 127. El Presidente de la Republica, los individuos de la Suprema Corte de
Justicia, los Diputados y Senadores, y los demas funcionarios publicos de la Feder-
acion, de nombramiento popular recibirdn una compensacion por sus servicios, que
sera determinada por la ley y pagada por el Tesoro Federal. Esta compensacion no
esrenunciable, y laley que la aumente o disminuya no podra tener efecto durante el
periodo en que un funcionario gerce el cargo.”

%En sesion del 2 de mayo de 1917 fue que se dict6 el proyecto de ley sobre facultades

75
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Mientras el titular del Ejecutivo Federal usé de esas facultades, determiné
la politica financiera del pais.

Es de hacer notar que las facultades extraordinarias en materia
presupuestal las tuvo el Presidente de la Republica en tanto el Congreso de
la Unién expedia las leyes que normarian el funcionamiento de Hacienda
Publica Federal.

Empero, afios después, ya sin facultades extraordinarias, el Ejecutivo
Federal continud por largo tiempo fijando la politica financiera del pais. Y es
que la circunstancia de que la mayoria de los miembros del mismo partido
politico, al que pertenecia el Presidente de la Republica, integraran la CAmara
de Diputados, generd que la aprobacion del Presupuesto de Egresos se
realizara de manera mecanica, casi sin discusion alguna del proyecto enviado
por el Ejecutivo Federal.

En ese panorama, ocurrié una reforma constitucional trascendente
plasmada en el Decreto de 6 de diciembre de 1977, dentro del marco de lo
que se llamo “Reforma del Estado”. Ello junto con la modificacién de otros
articulos de la propia Constitucién Federal.

Mediante el citado Decreto se reformaron, entre otros, los articulos 65
y 74 constitucionales.

El articulo 65, quedé como sigue:

Articulo 65. El Congreso se reunird a partir del dia 1o. de septiembre
de cada afio para celebrar sesiones ordinarias, en las cuales se ocupard del
estudio, discusion y votacion de las iniciativas de ley que se le presenten y
de la resolucion de los demds asuntos que le correspondan conforme a esta
Constitucion.

El precepto fue transformado para consignar en él la funcidn legislativa
del Congreso, separandola de las tareas de aprobacién del Presupuesto de
Egresos y de revision de la Cuenta Publica de la Cdmara de Diputados, las
cuales fueron trasladas al articulo 74, fraccion IV. 7

extraordinarias a Ejecutivo en materia presupuestal.

2E| dispositivo que quedd como sigue:
Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

IV. Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la
Federacion y del Departamento del Distrito Federal, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlos; asi como revisar la
Cuenta Publica del afio anterior.

El Ejecutivo Federal hard llegar a la Cdmara las correspondientes iniciativas de
leyes de Ingresos y los Proyectos de Presupuesto a mas tardar el dia tltimo del mes
de noviembre, debiendo comparecer e Secretario del Despacho correspondiente a
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De ese modo, la reforma de 1977 tiene el alcance de separar
palmariamente las facultades financieras (presupuestales y de revision de la
Cuenta Publica) de la Cdmara de Diputados, respecto de la funcidn legislativa
del Congreso. %

dar cuenta de los mismos.

No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias, con
ese caracter, en el mismo Presupuesto; las que emplearan |os secretarios por acuerdo
escrito del Presidente de la Republica.

La revision de la Cuenta Publica tendrd por objeto conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el Presupuesto y
el cumplimiento de los objetivos contenidos en |os programas.

S del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda aparecen discrepancias
entre las cantidades gastadas y |as partidas respectivas del Presupuesto o no existiera
exactitud o justificacion en los gastos hechos, se determinaran las responsabilidades
de acuerdo con la Ley.

La Cuenta Publica del aiio anterior deberd ser presentada a la Comision Permanente
del Congreso, dentro de los diez primeros dias del mes de junio.

S6lo se podra ampliar el plazo de presentacién delasiniciativas de leyes deingresos
y de los proyectos de presupuesto de egresos, asi como la Cuenta Publica cuando
medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Camara o
de la Comisién Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secretario del
Despacho correspondiente a informar de las razones que lo motiven. (El énfasis es
nuestro).

28|_a reforma de 1977 establece en @ articulo 74, fraccion 1V, la facultad exclusiva de la

Camara de Diputados para e examen, discusion y aprobacion del Presupuesto, sefiadlando

la necesidad de que el control financiero de la administracion publica fuese ejercido por la

Cémara que més directamente se vincula con la representacidn popular.

Esa reforma marca el inicio de la transformacion constitucional en materia de facultades fi-

nancieras de la Camara de Diputados. Con ella se precisan una serie de conceptos que han

ido definiendo el papel de esa Camara dentro del régimen constitucional de aprobacion del

Presupuesto y de revision de la Cuenta Pablica.

La citada reforma tuvo € punto trascendente de restablecer a la Camara de Diputados en la

facultad exclusiva de revisar la Cuenta Piblica de la Nacion.

En efecto, mediante la transformacion constitucional de 1977, lafuncion de revisar 1a Cuenta

Publica dejo de ser una atribucion del Congreso de la Unidn para ser destinada en especifico

ala Cémara de Diputados.

En los debates de la reforma de mérito se relatan las razones que llevaron a la modificacion

constitucional, a saber:
El articulo 65 vigente de nuestra Ley Fundamental dispone que el Congreso de la
Union se reunira el 1o. de septiembre de cada aiio, entre otras cosas, para revisar la
Cuenta Publica del afio anterior y examinar, discutir y aprobar e Presupuesto del
Afio Fiscal siguiente. En los términos del articulo 73 constitucional, fraccion XXVIII,
esfacultad del Congreso €l examen de la Cuenta Publica, que deberd comprender 1a
conformidad de las partidas gastadas con el Presupuesto de Egresosy la exactitud y
Justificacion de esas partidas; por su parte, el articulo 74, fraccion 1V, dispone, como
facultad exclusiva de la Camara de Diputados, la aprobacion del Presupuesto Anual
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Adicionalmente, dicha reforma tiene la importancia de fijar el plazo
para la presentacion del proyecto de Presupuesto, por parte del Ejecutivo
Federal, a mas tardar el 30 de noviembre. Ello porque antes el texto
constitucional era omiso en determinar una fecha puntual. Empero, dicho
plazo, por breve, resultd insuficiente para que la Cdmara de Diputados pudiera
aprobar mediante un examen detallado, a mas tardar el 31 de diciembre, el
Presupuesto de Egresos, pues tenia escasamente un mes para llevar a cabo
esa encomienda. Ello sin dejar de considerar que en ese mismo lapso debia
examinarse, discutirse y aprobarse la Ley de Ingresos por parte de ambas
Camaras del Congreso.

Unos afios después, en 1982, se reformo el parrafo segundo de la fraccién
IV articulo 74 constitucional, simplemente en cuanto a la fecha que tiene
el Titular del Ejecutivo Federal para hacer llegar a la Cdmara de Diputados
el proyecto de Presupuesto de Egresos y la iniciativa de Ley de Ingresos,
estatuyendo que fuese a mas tardar el 15 de noviembre o hasta el 15 de
diciembre, en el afio de transicion de poderes.

El dictamen emitido por las Comisiones Unidas de Gobernacién y
Puntos Constitucionales y de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica, a
propdsito de la referida reforma, expresan el propésito de que la Camara de

de Egresos.

Conforme a tal desarrollo se confiere al Congreso de la Union, es decir, a ambas
Camaras, la atribucion de revisar la Cuenta Publica y, por otra, unicamente a la
Camara de Diputados la votacion del Presupuesto, lo cual no es muy comprensible,
ya que se escinde €l conocimiento de dos cuestiones que por su naturaleza se hallan
plenamente vinculadas; para el Senado, la revision de la Cuenta Publica le resulta
unatarea dificil si aparece sustraido de la facultad de conocer y votar previamente el
Presupuesto ejercido y si carece, ademds, de un érgano como la Contaduria Mayor
de Hacienda, dependientes de la Camara de Diputados, encargado de la glosa de las
cuentas que rinde €l Ejecutivo.

De aprobarse esta Iniciativa, tanto la revisién de la Cuenta Publica como la
votacion del Presupuesto, seran facultades exclusivas de la Camara de Diputados,
solucion que no es ajena a nuestro sistema de competenciasy a la tradicion de
otros paises, en cuanto que el control financiero de la administracion pablica toca
giercerlo ala Cdmara mas directamente vinculada a la representacion popular.
(El énfasis es nuestro).

Asi, de acuerdo a espiritu delacitadareforma, lacircunstanciade que alaCamarade Diputa-
dos le correspondiera la aprobacion del Presupuesto, eralarazén fundamental para asignarle
el encargo de revisar la Cuenta Publica, a no haber motivos para apartar €l conocimiento
de dos cuestiones que por su naturaleza se encuentran absol utamente enlazadas: 10s egresos
aprobados y la fiscalizacion del ejercicio de los mismos.

Vid., Diario de los Debates 6 de octubre de 1977, delalL Legislatura Afio I, Tomo I, No.
14, p. 8.

2\fd., lareforma publicada en el DOF el 17 de noviembre de 1982.
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Diputados tuviera una mayor participacion en la elaboracion del Presupuesto.
Ese dictamen deja en claro que la formulacion del proyecto de Presupuesto
y su presentacion corresponden al Poder Ejecutivo; pero la modificacién y
aprobacién del mismo competen a la Cdmara de Diputados.

Sin embargo, el propdsito del Constituyente no se cumplié cabalmente.
Lo corto del plazo para la aprobacién del Presupuesto, previo el examen y
discusién del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, fue la causa.

Asi, la reforma constitucional de 1982, meramente, vino a “remediar”
la situacién de la presentacién del proyecto de Presupuesto en el afio de
transicidon de poderes. Ello debido a que el titular del Ejecutivo, al tomar
posesion el 1 de diciembre, obviamente, no podia hacer llegar su proyecto
de Presupuesto en el mes de noviembre como establecia la Constitucion,
pues en ese mes aun no asumia el encargo presidencial.

Con lareforma de 1982, la Cdmara de Diputados contaba con unas cuantas
semanas (cuando mas seis) o maximo quince dias -en el afio de transicion de
poderes- para examinar y discutir los documentos integrantes del proyecto
de Presupuesto, asi como para sostener audiencias con las autoridades
hacendarias, para después aprobar el Presupuesto. 3°

A lo antes dicho, es de recordar que a partir de la segunda mitad de los
afios 90s (en 1997) la relacidn entre el Congreso y el Titular del Ejecutivo
Federal se modificé sustancialmente, al quedar integrada la Camara de
Diputados de manera plural y no obtener mayoria absoluta ninguno de los
grupos parlamentarios representados en ese drgano.

Derivado de esa situacion, algunos afios después —en 2004- ocurre una
trascendental reforma al articulo 74, fraccion IV, constitucional en materia
presupuestaria, a saber:

¢ Se cambia la fecha en que el Ejecutivo Federal hace entrega del proyecto
de Presupuesto y de la iniciativa de Ley de Ingresos a la Cdmara de

Diputados. El 8 de septiembre es el término. Ello con el objeto de dar un

lapso suficiente para el examen y discusidn de tales documentos.

e Se establece el 15 de noviembre como el plazo méximo para que la Cdmara

de Diputados apruebe el Presupuesto de Egresos. 3!

Al respecto, el dictamen emitido por las Comisiones Unidas de Puntos

OUn plazo tan reducido para analizar y aprobar el paquete financiero, sin duda, demerito la
facultad de control presupuestal del Poder Legidlativo.

En el derecho comparado se observaba que en los sistemas bicamarales de América L atina el
Poder Legislativo tenia un promedio de 76 dias para aprobar el Presupuesto. En los sistemas
unicamarales el promedio erade 100 dias. L os citados plazos resultaron en extremo pequefios
para que la Camara de Diputados pudiera cumplir a cabalidad su cometido.

31Con el cambio de fechala Camara de Di putados cuenta con dos meses 'y una semana (67
dias), aproximadamente, para realizar esa aprobacion.
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Constitucionales, de Presupuesto y Cuenta Publica y de Hacienda y Crédito
Publico de la Cdmara de Diputados sefiala como parte esencial de los
objetivos de la reforma fue disminuir la incertidumbre que se produce en
cada ejercicio fiscal en cuanto a la aprobacion del Presupuesto y evitar una
discusién y aprobacion apresurada de dicho instrumento cuyos resultados
—se dijo- eran inconsistentes con las prioridades nacionales.

El dictamen también indica que la reforma tiene el propdsito de que, al
contarse con un Presupuesto aprobado un mes y medio antes del inicio
del ejercicio fiscal (el 1 de enero), se facilite el uso de los recursos para los
gobiernos estatales y municipales, las dependencias del gobierno federal
e incluso se facilite la planeacion de los diversos sectores econdmicos y
productivos que estan estrechamente ligados al gasto publico federal, al
mismo tiempo que permita el ejercicio oportuno de los recursos federales,
y sirva de base para evitar subejercicios y para llevar a cabo un ejercicio
del gasto mas oportuno y eficaz.

Empero, si bien se sefiala el 15 de noviembre como plazo maximo para que
la Cdmara de Diputados apruebe el Presupuesto, la reforma es omisa en
indicar la fecha limite para la aprobacion de la Ley de Ingresos por ambas
Camaras del Congreso.

¢ En el afio en que el Presidente inicia su encargo en la fecha prevista en
el articulo 83 constitucional, la reforma prevé que se pueda hacer llegar
el proyecto de Presupuesto de Egresos -y la Ley de Ingresos también-
hasta el 15 de diciembre. De donde resulta que la CdAmara de Diputados
tiene escasos 15 dias para la aprobacion del Presupuesto, previo examen,
discusidn y, en su caso, modificacién del proyecto enviado por el titular
del Ejecutivo Federal.*

32El dictamen emitido por las Comisiones Unidas de Puntos Constitucional es, de Presupuesto
y CuentaPUblicay de Hacienday Crédito Publico dela Camarade Diputadosdel H. Congreso
de laUnién, dice: “Por décadas el Congreso de la Union ha sido marginado del proceso
de elaboracion de las politicas publicas, cuyo principal instrumento de participacion y
vinculacion es el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Tampoco se le debe ver solo como
una instancia para la aprobacion de las propuestas del Ejecutivo. El Congreso es la expresion
de la Soberania Nacional, en donde por voluntad del Pueblo se encuentran representadas
todas las corrientes de la vida nacional. En tal sentido, su voz debe ser escuchada, ya que
conlleva las demandas, inquietudes y reclamos mas sentidos de la ciudadania.” (Las negrillas
son nuestras). Vid., e Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de
Presupuesto y Cuenta Plblicay de Hacienda'y Crédito Publico con proyecto de decreto por
el que se reforma la fraccién IV del articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Publicado en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unidn, nimero 1476-11, €l jueves 15 de abril de 2004.

%Dicho plazo resulta inconsecuente con los propésitos de la reforma. Ello porque un lapso
tan breve es disconforme para el examen y discusién del gran nimero de documentos que
integran el proyecto Presupuesto de Egresos.
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¢ Se conserva la posibilidad de ampliar el plazo de presentacién del proyecto
de Presupuesto y de la iniciativa de Ley de Ingresos, siempre que medie
solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada -a juicio de ambas
Cémaras del Congreso de la Unidn, tratdndose de la iniciativa de Ley de
Ingresos; a juicio de la Camara de Diputados, en cuanto al proyecto de
Presupuesto de Egresos-, debiendo comparecer en todo caso el Secretario
del despacho correspondiente a informar de las razones que lo motiven.
Ello implica que el plazo de presentacidon de ambos documentos puede
reducirse.

e Se faculta categdricamente a la Cdmara de Diputados para modificar el
proyecto de Presupuesto enviado por el Ejecutivo Federal.

Sobre ese tema, el dictamen emitido por las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales, de Presupuesto y Cuenta Publica y de Hacienda y Crédito
Publico de la Cdmara de Diputados, explica lo siguiente:

“Se propone también precisar la facultad de la Camara de Diputados
de modificar el presupuesto, que aunque puede parecer obvio al interpretar
la redaccién actual, en lo relativo a la facultad de examinar, discutir y
aprobar el Presupuesto, es importante destacarlo con el objeto de evitar
cuestionamientos, como los que actualmente se realizan por diferentes
actores y que no solo afectan la imagen de las instituciones, sino también
la debilitan y pretenden limitar la participacion de la Cémara en el proceso
presupuestario.” (El énfasis es nuestro).

Ahora bien, de la reforma de 2004 se advierte la intencién del
Constituyente de:

1.Fortalecer la participacién de la Cdmara de Diputados, de manera que
no actle como una mera instancia de aprobacién de la propuesta
de Presupuesto enviada por el Ejecutivo Federal, sino que su voz sea
escuchada, ya que conlleva las demandas, inquietudes y reclamos mas
sentidos de la ciudadania.

2.Determinar que el control financiero de la Administracion Publica
corresponde ejercerlo a la Cdmara de Diputados, la mas directamente
vinculada a la representacion popular.

3.Adicionar la facultad de modificar el proyecto de Presupuesto enviado por
el Ejecutivo Federal. Ello con el objeto de evitar cuestionamientos, que
no solo afectan la imagen de las instituciones, sino también la debilitan
y pretenden limitar la participacion de la Camara de Diputados en el
proceso presupuestario.
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El texto de la fraccidn IV del articulo 74 con la citada reforma qued¢ asi: 3
Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados:

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado
por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su
juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Publica del
afio anterior.

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

Cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, el
Ejecutivo Federal hard llegar a la Cdmara la Iniciativa de Ley de Ingresos
y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mds tardar el
dia 15 del mes de diciembre.

No podrd haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren
necesarias, con ese cardcter, en el mismo presupuesto; las que empleardn los
secretarios por acuerdo escrito del Presidente de la Republica.

La revision de la Cuenta Publica tendrd por objeto conocer los resultados de
la gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por
el Presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Para la revision de la Cuenta Publica, la Cémara de Diputados se apoyard
en la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion. Si del examen que ésta
realice aparecieran discrepancias entre las cantidades correspondientes a los
ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos y las partidas respectivas
0 no existiera exactitud o justificacion en los ingresos obtenidos o en los gastos
realizados, se determinardn las responsabilidades de acuerdo con la Ley.

La Cuenta Publica del afio anterior deberd ser presentada a la Cdmara
de Diputados del H. Congreso de la Unidn dentro de los diez primeros dias
del mes de junio.

Sélo se podrd ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la Cuenta

3\id., & DECRETO por el que se aprueba el diverso mediante el cual se reforma la fraccion
1V del articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Publicado en
el Diario Oficial de la Federacion del 30 de julio de 2004.
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Publica, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a
juicio de la Cdmara o de la Comision Permanente, debiendo comparecer
en todo caso el Secretario del Despacho correspondiente a informar de las
razones que lo motiven;

(El énfasis es nuestro).

Ahora bien, tres afios después, el 20 de junio de 2007, el titular del
Ejecutivo Federal presentd ante la Comisién Permanente del Congreso de la
Unidn, la iniciativa con proyecto de decreto que reforma, adiciona y deroga
diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de gasto publico. *

Dicha iniciativa propone reformar los articulos 73, 74, 79 y 134 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en tres temas
principales:

1. Incrementar la calidad del gasto;
2. Prever erogaciones plurianuales en inversién para infraestructura, y
3. Fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas.

En la cuestidn presupuestal, la iniciativa prevé adicionar al articulo 74,
fracciéon IV, la facultad de la Cdmara de Diputados para autorizar erogaciones
para proyectos de inversion en infraestructura que abarquen mds de un
ejercicio fiscal, sefialando que las asignaciones correspondientes deberan
incluirse en los subsecuentes Presupuestos de Egresos de la Federacion.

Ello con el objeto de brindar mayor certidumbre a la inversion publica al
contar con asignaciones de gasto garantizadas durante la vida del proyecto
de infraestructura respectivo, y reducir los costos de dichos proyectos en
beneficio de las finanzas.

A lo anterior, cabe destacar que las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales, de Hacienda y Crédito Publico, y de Presupuesto y Cuenta
Publica de la Camara de Diputados estimaron que la autorizacién de las
erogaciones plurianuales para inversidon en infraestructura traeria consigo
una importante reduccion de costos. Por tal motivo, consideraron pertinente
la propuesta. 3¢

\id., la “Iniciativa de Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos” , publicada en la Gaceta Parlamen-
taria de la Camara de Diputados, nimero 2280-V1, jueves 21 de junio de 2007.

3\id., el Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Hacienda y
Crédito Publico, y de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputados, con proyecto
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Las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Hacienda y Crédito
Publico; y de Estudios Legislativos, Primera del Senado de |la Republica fueron
acordes con la opinién de la Cdmara de Diputados. ¥’

De ese modo, la reforma a la fraccion IV del articulo 74 constitucional,
quedd asi:®

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado
por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su
juicio, deben decretarse para cubrirlo. Asimismo, podrd autorizar en dicho
Presupuesto las erogaciones plurianuales para aquellos proyectos de inversion
en infraestructura que se determinen conforme a lo dispuesto en la ley
reglamentaria; las erogaciones correspondientes deberdn incluirse en los
subsecuentes Presupuestos de Egresos.

Quinto pdrrafo.- (Se deroga)
Sexto pdrrafo.- (Se deroga)

de decreto que reforma, adicionay deroga diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de
Diputados, nimero 2339-D, del 2 de septiembre de 2007.

%"\id., el Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Hacienda y
Crédito Publico; y de Estudios Legislativos, Primera, respecto de la Minuta con Proyecto de
Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de gasto publico, publicado en la Gaceta del
Senado de la Republica, No. 116, Afio 2007, 18 de septiembre, 2° Afio de Ejercicio, Primer
Periodo Ordinario.

3BE| 19 de febrero del 2008 se emiti6 la declaratoria de procedencia de la referida reforma
constitucional en materia de gasto publico. El 7 de mayo de 2008 fue publicado en €l Diario
Oficial de la Federacion el DECRETO que reforma, adicionay deroga diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Cabe mencionar que, adicional a tema presupuestal, la citada reforma trgjo cambios
primordiales para fortal ecer latransparenciay larendicion de cuentas, en materiade revision
y fiscalizacion superior de la Federacion.

En términos delacitadareforma, lafacultad dela Camara de Diputados pararevisar |la Cuenta
Plblica fue trasladada a la fraccién VI del articulo 74 congtitucional. La fraccion IV quedd
destinada al tema presupuestal.
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Séptimo pdrrafo.- (Se deroga)

Sélo se podrd ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, cuando medie solicitud del
Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Cdmara o de la Comision
Permanente, debiendo comparecer en todo caso el Secretario del Despacho
correspondiente a informar de las razones que lo motiven;

Finalmente, en el desarrollo del tema presupuestal en la Constitucién
Federal, es de mencionar que hay asuntos pendientes, por ejemplo:

e El breve plazo con que cuenta la Cdmara de Diputados para la aprobacion
del Presupuesto de Egresos, cuando el Presidente de la Republica inicia
encargo (menos de un mes).

¢ La ausencia de reglas precisas sobre reconduccién presupuestal.

e La pertinencia de suprimir las llamadas “partidas secretas.

¢ La determinacion de si el titular del Ejecutivo Federal cuenta o no con
facultades para hacer observaciones al Presupuesto.

De esos temas, el sefalado en ultimo lugar es la materia de este estudio,
y para ello procedemos a presentar conceptos fundamentales sobre el
Presupuesto.

3. GENERALIDADES SOBRE EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION

3.1 CONCEPTO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION

La Enciclopedia juridica Omeba define al Presupuesto como el documento
gue contiene el cdlculo de ingresos y egresos previsto para cada periodo fiscal
y que sistematicamente debe confeccionar el Poder Ejecutivo de acuerdo con
las leyes y practicas que rigen su preparacion. ¥

Henri Capitant, en su Vocabulario juridico, escribe que el Presupuesto es
un acto mediante el cual se prevén y autorizan, respectivamente, los recursos
y los gastos anuales del Estado o de otros servicios sometidos por las leyes

alas mismas normas. %

3\id., Enciclopedia juridica Ameba, Online: Voces, http://www.omeba.com/voces.php?busc
ar=Presupuesto& contenga=todas& en=voz& materia=Todas.

Ovfd., Capitant, Henri, Vocabulario juridico, traduccion castellana de Aquiles Horacio
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Andrés Serra Rojas puntualiza que el Presupuesto es un acto legislativo
anual, por el cual son previstos y autorizados los ingresos y los gastos anuales
del estado y de otros servicios que las leyes subordinan a las mismas reglas.

Pedro Mufioz Amato explica que el Presupuesto es un plan de accidn
expresado en términos financieros.*

Fernando Orrantia Arellano detalla que en la practica un Presupuesto
gubernamental es un prondstico de los gastos e ingresos del gobierno de
un pais, para un periodo determinado, normalmente de un afio, que no
necesariamente debe corresponder con el afio del calendario. Lo esencial del
Presupuesto es que debe ser aprobado por representantes populares, quienes
de ese modo limitan el gasto publico y, en consecuencia, tasan también la
carga fiscal que deben pagar los ciudadanos.*?

Alfonso Cortina ensefia que en el campo de las finanzas del Estado,
generalmente, se considera como Presupuesto a la Ley que define y estima
anualmente los ingresos y al Decreto en que se prevén y autorizan los gastos
publicos durante el mismo lapso. Es un concepto Unico. Sin embargo, en
México, el Presupuesto (ingresos y egresos) se escinde en dos actos que
emanan, uno de las dos Camaras "Ley de Ingresos", y otro de la Cdmara de
Diputados "el Presupuesto de Egresos de la Federacién".*

En sentido similar al de Alfonso Cortina, Miguel Acosta Romero hace
ver que de acuerdo con la técnica europea, el Presupuesto abarca tanto los
ingresos, como los egresos del Estado; comprende lo que en la experiencia
administrativa mexicana son el Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos.
Aclara que en México son dos cuerpos legales distintos, estrechamente

Guaglianone, BuenosAires, Ediciones Depalma, 2005 (séptima edicidn actualizada).

AVid., Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo. Segundo Curso, México, Editorial
Porrua, 2000, p. 205.

42pedro Mufioz Amato opina que el Presupuesto debe ser el programa que dirija todas las
actividades gubernamentales en su funcion de orientar los procesos sociales y servir a los
intereses del pueblo. id., Mufioz Amato, Pedro, Introduccion a la administracion puiblica,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1954, p. 145.

43Fernando A. Orrantia Arellano escribe que e Presupuesto es una importante limitacién
impuesta por la Constitucién ala Federacion, en general, y a Poder Ejecutivo, en particular,
en virtud de que todos los gastos deben estar gjustados a lo previamente autorizado por el
Poder Legidativo, sin que pueda darse alos fondos un uso distinto de lo permitido. Mediante
el Presupuesto, se evitaquelas erogaciones queden al criterio o discrecidn delos funcionarios
publicos, que podrian gastar en exceso 0 simplemente gastar innecesariamente. Vid., Orratia,
Arellano, Fernando A., Op. Cit., pp. 69 a 71.

#\id., Cortina, Alfonso, Curso de politica de finanzas publicas de México, México, Editoria
Porrua, 1977, p. 61.
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unidos por la materia de que tratan.*

A lo anterior es de enfatizar que en México, por una perspectiva juridica
gue se empieza en la Constitucion de 1824 -y que se ha repetido por nuestras
Constituciones posteriores- se distingue entre los gastos a los que se los
engloba en el término Presupuesto de Egresos de la Federacion, y los ingresos
o contribuciones que se concretan en lo que se denomina Ley de Ingresos
de la Federacién.*

Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero Espinosa definen al
Presupuesto como el instrumento idéneo para la programacion de actividades

45Miguel Acosta Romero indica que, en términos teoricos, € Presupuesto debe comprender
tanto los ingresos como los egresos. Aclara que en los paises de habla inglesa se utiliza
la palabra budget, que significa Presupuesto, vocablo que en sus origenes significaba el
portamonedas publico que servia para recibir y depositar 10s ingresos que después serian
destinados a los gastos publicos. En Inglaterra se designaba con ese término a una bolsa de
cuero como portafolio, que el Canciller del Tesoro llevabaa Parlamento con los documentos
gue contenian la relacion de los gastos que tenia que hacer el gobierno y de los ingresos que
tenia para disponer. Vid., Acosta Romero, Miguel, Segundo curso de derecho administrativo,
México, Editorial Porria, S. A., 1993 (22 edicion), p. 567.

“Enla legislacion de algunos paises el Presupuesto comprende no solo |os egresos sino tam-
bién los ingresos. Por ello, algunos autores sostienen que el Presupuesto es una mezcla de
actosjuridicos reunidos en un solo documento, que para su andlisis debe dividirse en cuanto a
recursos y gastos. En nuestro pais, el Presupuesto se refiere s6lo a los gastos, y su aprobacion
compete en exclusivo a la Camara de Diputados. En cambio, la Ley de Ingresos alude a las
contribuciones, y su aprobacion atafie a las dos Camaras del Congreso, iniciando el proced-
imiento en lade Diputados. En la divisién entre egresos e ingresos, la Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria separa como documentos distintos el Presupuesto de Egresos
delaley deIngresos. Y no podria ser de otra manera, pues la Constitucion Federal establece
esa separacion.
En efecto, dicha Ley, en € articulo 2, fraccion XXXV entiende el Presupuesto de Egresos
asi:

Articulo 2.- Para efectos de esta Ley, se entenderd por:

XXXV. Presupuesto de Egresos: el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el

ejercicio fiscal correspondiente, incluyendo el decreto, los anexos y tomos,
Esamismaley, en el articulo 2, fraccién XXXI1, entiende por laLey de Ingresos:

Articulo 2.- Para efectos de esta Ley, se entenderd por:

“XXXII. Ley de Ingresos: la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal

correspondiente”
La aprobacién del Presupuesto se halla precedida por la aprobacién de la Ley de Ingresos.
Ello por disposicion de la propia Constitucion Federal, que en el pérrafo inicial del articulo
74, fraccién |V, faculta en exclusivo a la Camara de Diputados para aprobar anualmente el
Presupuesto de Egresos, previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto
enviado por € Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su juicio,
deben decretarse para cubrirlo. Y es que en materia de finanzas publicas no puede haber gasto
sin prevision delos ingresos.
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de la Administracidn Publica Federal, motivo por el cual tiene relacién directa
con la planeacion nacional, prevista en el articulo 26 constitucional, razén por
la cual el Presupuesto tradicional ahora es un presupuesto por programas.*’

En concreto, Cecilia Mora-Donato juzga que el Presupuesto de Egresos
es el documento en el que se concentran las partidas en las que gobierno
podra gastar para satisfacer las necesidades colectivas; es un instrumento
gue orienta la actividad econémica del pais. Aclara que en virtud de que el
Presupuesto es producto de la recaudacidn de los impuestos y, por tanto, es
dinero aportado por los gobernados, su uso debe ser correcto, es decir, debe
ser utilizado para satisfacer las necesidades primarias del pais. *®

Por nuestra parte, podemos decir que el Presupuesto de Egresos de la
Federacidn es:

e El término utilizado para referirse al conjunto de asignaciones de gasto
publico.

e Unimportante instrumento de fijacidn de politicas publicas y un desglose
de los gastos necesarios para el gobierno del pais.

¢ El elemento de ajuste de la economia general y mecanismo de
redistribucién del ingreso.

¢ El mecanismo primordial del Estado para la organizacion de las funciones
encomendadas a todos los érganos que lo integran, los que sélo pueden
operar y asumir sus responsabilidades cuando cuentan con recursos
financieros a su disposicion.

¢ Una de las herramientas fundamentales de la politica econdmica y social
del Gobierno.

¢ El medio mas eficiente para la planificacion social y para la implantacion
de un orden justo en la distribucion del ingreso nacional.

e El componente fundamental de la Hacienda Publica Federal.*

e La autorizacion indispensable para que se lleve a cabo el gasto publico
federal.®®

*\id., Delgadillo Gutiérrez, Humberto y Lucero Espinosa, Manuel, Elementos de derecho
administrativo. Segundo Curso, México, Editorial Limusa, 1998, p. 38.

*\id., Mora-Donato, Cecilia, Op Cit., p. 14.

“n ¢ Presupuesto el Ejecutivo propone los montos de endeudamiento neto interno y
externo. A través de su gjercicio se concretan planesy programasy seimpulsa el crecimiento
econémico através delainversion.

S0 Presupuesto se compone, ademés por € articulado queintegrael Decretoy por los anexos
y tomos correspondientes.
Cabe mencionar que € articulo 2, fracciones XXV, XXVI, XXVII y XXVIII, de la Ley
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Finalmente, podemos aseverar que la Camara de Diputados al aprobar
el Presupuesto de Egresos determina cdmo se gasta y en qué se gasta,
con el consecuente control sobre los ejecutores del gasto que la facultad
constitucional de aprobacion de ese instrumento conlleva. °!

3.2 PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS

Los principios que norman el Presupuesto de Egresos son diversos, por
ejemplo los siguientes: anualidad, obligatoriedad, universalidad, unidad,
especialidad, equilibrio presupuestario y publicidad.

3.2.1 ANUALIDAD

El principio de anualidad del Presupuesto se encuentra establecido en
el parrafo primero de la fraccién IV del articulo 74 constitucional, numeral
gue consagra la facultad exclusiva de la Cdmara de Diputados de aprobar
anualmente el Presupuesto, previo examen, discusién y, en su caso,
modificacidn del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal. 2

De conformidad con tal principio, en nuestro pais el Presupuesto tiene
una vigencia anual: rige del 1 de enero al 31 de diciembre de cada afio,
coincidiendo con el afio del calendario.>® Por consiguiente, las erogaciones

Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) distingue entre Gasto neto
total, Gasto total, Gasto programabley Gasto no programable.

S1Es pertinente sefialar que en términos del articulo 4 de la LFPRH el gasto pblico federal
comprende | as erogaciones por concepto de gasto corriente, incluyendo los pagos de pasivo de
la deuda publica; inversion fisica; inversion financiera; asi como responsabilidad patrimonial;
gue realizan los siguientes gjecutores de gasto: el Poder Legidlativo; el Poder Judicial; los
entes auténomos; los tribunales administrativos; la Procuraduria General de la Republica;
la Presidencia de la Replblica; las dependencias, y las entidades. El Poder Ejecutivo es €
principal gecutor del gasto, pues abarca casi el 70 por ciento del mismo.

S2Fernando Orratia Arellano explica que e sistema establecido por nuestra Constitucién fue
adoptado del sistema de vigilanciay control del gasto publico establecido por los gobiernos
delas colonias indias en Norteamérica, en las cuales, con un criterio eminentemente préctico
y siguiendo la tradicion inglesa, se decidié por un régimen anual, tanto para la autorizacion
de los gastos, como para autorizar los impuestos que los ciudadanos estarian obligados a
pagar al gobierno colonial. Nuestro sistema de autorizacion anual delalL ey de Ingresosy del
Presupuesto de Egresos tiene por objeto proteger alos contribuyentes, limitando a un afio la
facultad de la autoridad para imponer cargas fiscales y, a la vez, autorizando a la autoridad
a gastar el dinero fiscal inicamente durante un periodo de un afio y sélo en las partidas de
gastos expresamente autorizados por representantes que integran la Camara de Diputados.
\Vid., OrratiaArellano, FernandoA., Op. Cit., p. 82.

53En otros paises inician su afio fiscal de manera distinta al nuestro. Por ejemplo, Japon,
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en el Presupuesto deben renovarse afio con afio.

De ahi que la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH), en su articulo 39 disponga:

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos serdn los que apruebe
el Congreso de la Unidn, y la Cdmara de Diputados, respectivamente, con
aplicacion durante el periodo de un afio, a partir del 1 de enero.

En relacién con la aludida vigencia anual del Presupuesto, es de
sefialar que la Constitucion Federal no prevé lo que se llama reconduccién
presupuestal. Por ello, si el Presupuesto de Egresos no ha entrado en vigor
el 1 de enero, no existird Presupuesto.>*

Es de advertir que la reconduccién estuvo sancionada en la normatividad
de la Ley Orgdnica del Presupuesto de la Federacion de 1928. En su articulo
47, dicha Ley establecia:

Si al concluir el periodo ordinario de sesiones de la Cdmara de Diputados
no hubiere aprobado totalmente el proyecto de Presupuesto que le envié
el Ejecutivo, se considerard dicho proyecto en vigor al iniciarse el ejercicio
respectivo mientras que la misma Cdmara no lo revoque mediante la
expedicion del que deba substituirlo.

No obstante, actualmente sélo el articulo 75 constitucional instituye una
especie de prérroga del Presupuesto anterior, en el caso de que la Cdmara
de Diputados no apruebe el Presupuesto del nuevo ejercicio, pero sélo en
cuanto a la retribucidon que corresponda a un empleo que esté establecido

Canada, Gran Bretafia y Dinamarca inician su afio fiscal el 1 de abril; Italia, Senegal, Suecia 'y
Camerun, € 1 dejulio; Estados Unidos de América, el 1 de octubre. Vid., Martinez Morales,
Rafael, Derecho administrativo, México, Editorial Oxford, 1999 (32 edicidn), 82.

4En las disposiciones constitucionales no se determina lo que debe observarse en caso de
que el Presupuesto no sea aprobado al 1 de enero. Lafalta de aprobacion antes de esa fecha
traeria como consecuencia que no pudiera realizar ningiin desembolso, salvo el que quedare
amparado por el articulo 75 constitucional. Pero ese articulo sdlo previene que la Camara de
Diputados, a aprobar e Presupuesto, no podra dejar de sefialar laretribucion que corresponda
a un empleo que esté establecido por laley y, en caso de que por cualquier circunstancia se
omita fijar dicha remuneracion, se entendera por sefialada la que hubiere tenido fijada en el
Presupuesto anterior 0 en laley que establecié el empleo.

La ausencia de alguna disposicion que prevea una aternativa en caso de que el Presupuesto
no sea aprobado en el plazo constitucional pone en riesgo la estabilidad financiera, econdmica
y politicadel pais.

En e derecho constitucional comparado se establecen basicamente dos mecanismos para ga-
rantizar la disponibilidad de un Presupuesto al inicio de cada ejercicio fiscal. Uno consiste en
quesi € Presupuesto no es aprobado en |os plazos que la Constitucion sefiala, en automético,
adquiere € carécter de Presupuesto el proyecto enviado por el Ejecutivo. El otro sistema
reside en quesi e Presupuesto no se aprueba antes del primer diadel g ercicio econémico cor-
respondiente, se considera prorrogado el del gjercicio anterior hasta la aprobacién del nuevo.
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por la ley, a saber:*

Articulo 75. La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de
Egresos, no podra dejar de sefialar la retribucion que corresponda a un
empleo que esté establecido por la ley; y en caso de que por cualquiera
circunstancia se omita fijar dicha remuneracion, se entenderd por sefialada la
que hubiere tenido fijada en el Presupuesto anterior o en la ley que establecié
el empleo. (El énfasis es nuestro).

Posiblemente, una excepcién al principio de anualidad pudiera hallarse
en las erogaciones plurianuales a que alude el articulo 74, fraccién 1V,
constitucional, de conformidad con la reforma aprobada en el aiio de 2007,
publicada el 7 de mayo de 2008.

Ello porque en términos de la citada reforma, la Cdmara de Diputados
tiene la facultad de autorizar en el Presupuesto las erogaciones plurianuales
para aquellos proyectos de inversién en infraestructura que se determinen
conforme a lo dispuesto en la ley reglamentaria, las cuales una vez autorizadas
deberan incluirse en los subsecuentes Presupuestos de Egresos.>®

55Cabe mencionar gue durante muchos afios rigi6 € criterio de la reconduccion del presu-
puesto. Asi 1o evidencia € informe de Venustiano Carranza, presentado ante €l Congreso €l
15 de abril de 1917, en el que se sefial 6 1o siguiente:

Teniendo en cuenta la organizacion precipitada de una Revolucion, no debe extraiiar que no
haya sido posible calcular egresos para la campafia del Ejército Constitucionalista durante
los dos primeros periodos de la lucha.

Cada vez que ha sido posible, sin embargo, se ha procurado ajustar 1os desembolsos a algin
presupuesto, y especialmente por 1o que hace a sueldos, constantemente se ha tomado el de
1912-13, ultimo que puede considerarse legalmente existente, como guia para organizacion
de oficinas y para calcular sueldos de empleados.

Es natural, sin embargo, que la organizacion que ha tenido que darse a las diversas Secre-
tarias de la Primera Jefatura no corresponda con la organizacion del Gobierno Constitucio-
nal de 1912, y a eso se debe que de hecho haya sido imposible la aplicacion del presupuesto
de 1912-13.

6En complemento de dicha reforma, la LFPRH -la cua tiene por objeto reglamentar 1os
articulos 74 fraccion 1V, 75, 126, 127 y 134 de la Constitucién Politica de |os Estados Unidos
Mexicanos-, en el Ultimo parrafo del articulo 32 dispone:

En el proyecto de Presupuesto de Egresos se deberan prever, en un apartado especifico, las
erogaciones plurianuales para proyectos de inversion en infraestructura en términos del
articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos hasta
por el monto que, como porcentaje del gasto total en inversion del Presupuesto de Egresos,
proponga el Ejecutivo Federal tomando en consideracion los criterios generales de politica
economica para el aiio en cuestion y las erogaciones plurianuales aprobadas en ejercicios
anteriores; en dicho apartado podran incluirse los proyectos de infraestructura a que se
refiere el parrafo segundo de este articulo. En todo caso, las asignaciones de recursos de los
ejercicios fiscales subsecuentes a la aprobacion de dichas erogaciones deberdn incluirse en
el Presupuesto de Egresos.
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3.2.2 OBLIGATORIEDAD

La obligatoriedad del Presupuesto de Egresos se encuentra enfatizada en
el articulo 126 de la Constitucion Federal, precepto que literalmente ordena:

Articulo 126. No podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido
en el Presupuesto o determinado por ley posterior.

De ahi que la LFPRH, en el articulo 18, parrafo segundo, ordene:
Articulo 18.-....

Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 54, no procederd pago alguno
que no esté comprendido en el Presupuesto de Egresos o determinado por
ley posterior; en este ultimo caso primero se tendrd que aprobar la fuente de
ingresos adicional para cubrir los nuevos gastos, en los términos del pdrrafo
anterior. (El énfasis es nuestro).>’

La excepcidn a este precepto se contiene en el articulo 75 de la propia Carta
Fundamental, por cuyo mandato si en el presupuesto no esta contemplada la
remuneracion que corresponde a un empleo publico, se autoriza a pagar la
gue tenia fijada en un presupuesto anterior o en la ley que cred el empleo.

S7El articulo 54 de laLFPRH estatuye:
Articulo 54.- Una vez concluida la vigencia de un Presupuesto de Egresos solo procederd
hacer pagos, con base en él por |os conceptos efectivamente devengados en €l afio que cor-
responda, siempre que se hubieren contabilizado debida y oportunamente las operaciones
correspondientes, hayan estado contempladas en el Presupuesto de Egresos, y se hubiere
presentado el informe a que se refiere el articulo anterior, asi como los correspondientes al
costo financiero de la deuda publica.
Las erogaciones previstas en €l Presupuesto de Egresos que no se encuentren deven-
gadas al 31 de diciembre, no podrén gjercerse.
Los Poderes Legislativo y Judicial, los entes autonomos, las dependencias, asi como
las entidades respecto de los subsidios o transferencias que reciban, que por cual-
quier motivo al 31 de diciembre conserven recursos, incluyendo los rendimientos
obtenidos, deberdn reintegrar el importe disponible a la Tesoreria de la Federacion
dentro de los 15 dias naturales siguientes al cierre del ejercicio.
Los adeudos de ejercicios fiscales anteriores, previstos en el proyecto de Presupuesto
de Egresos podran ser hasta por el 80% del monto de endeudamiento autorizado
como diferimiento de pago en la Ley de Ingresos del ejercicio fiscal inmediato ante-
rior a aquél en que deba efectuarse su pago.
Queda prohibido realizar erogaciones al final del ejercicio con cargo a ahorros y
economias del Presupuesto de Egresos que tengan por objeto evitar €l reintegro de
recursos a que se refiere este articulo.
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Esa excepcion tutela los derechos de los trabajadores publicos.>®

Otra excepcién, puede hallarse en la LFPRH, que en sus articulos 19 y
20 autoriza la posibilidad de erogaciones adicionales a las aprobadas en el
Presupuesto de Egresos, con cargo a los excedentes.>®

3.2.3 UNIVERSALIDAD

El principio de universalidad radica en que el Presupuesto de Egresos de
la Federacion debe comprender todos los gastos del Estado.

Dicho principio deriva del propio articulo 126 constitucional, que
manda que no pueda hacerse pago alguno que no esté comprendido en el
Presupuesto o determinado por ley posterior.

Tal precepto permite que el drgano encargado de aprobar el Presupuesto
-o sea la Camara de Diputados- tenga un fidedigno control del gasto federal. ¢
3.2.4 UNIDAD

El principio de unidad significa que el Presupuesto debe ser incluido en
un solo documento que contiene el Decreto de Presupuesto, los anexos y
tomos correspondientes.

Este principio esta contenido en el articulo 126 constitucional, el cual
dice que no podra hacerse pago alguno que no esté comprendido en el

presupuesto o determinado por ley posterior.
El principio se encuentra reiterado en la fraccion XXXV del articulo 2 de
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que dispone:

Articulo 2.- Para efectos de esta Ley, se entenderd por:

XXXV. Presupuesto de Egresos: el Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el ejercicio fiscal correspondiente, incluyendo el decreto, los anexos y tomos;
Y es que si el Presupuesto no es algo fragmentado, sino una totalidad

%8Cabe hacer notar que la LFPRH, en el articulo 2, fraccion XLVI, define a las remunera-
ciones de la siguiente manera:
XLVI. Remuneraciones: la retribucion economica que constitucionalmente correspon-
da a los servidores publicos por concepto de percepciones ordinarias y, en su caso,
percepciones extraordinarias;

%9Cabe sefialar que la constitucionalidad del articulo 19 de la L FPRH podria ser cuestionada,
al amparo del articulo 126 constitucional.

%para Rafael Martinez Morales e principio de universalidad consiste en que el Presupuesto
debe comprender todos los gastos del poder publico. Vid., Martinez Morales, Rafael, Op.
Cit., p. 80.

61Cualquier modificacion posterior del Presupuesto es parte integrante de éste.
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integrada por los articulos permanentes y los transitorios del Decreto de
Presupuesto y por los anexos y tomos correspondientes a dicho Decreto,
resulta que es un todo organico, cuyas partidas no pueden verse como
actos aislados, sino compartiendo la misma naturaleza del todo del que
forman parte, sin importar su mayor generalidad o particularidad, o bien,
su temporalidad.

3.2.5 ESPECIALIDAD

El principio de especialidad implica que la autorizacién de pago contenida
en el Presupuesto de Egresos es siempre una autorizacién especial.

De conformidad con esta regla, a cada gasto se debe dedicar una cantidad
fija para ese concepto y no para otro.

Dicho principio deriva del articulo 74 constitucional que en su parte
conducente alude a las partidas respectivas. Igualmente, emana del articulo
126 constitucional que manda que no pueda hacerse pago alguno que no esté
comprendido en el Presupuesto o determinado por ley posterior. 5

De conformidad con el principio de mérito, el Presupuesto debe llegar
hasta el detalle y no otorgar partidas de forma general.

Y es que, en su calidad de instrumento financiero y contable, el
Presupuesto se constituye a partir de un monto general, que se va dividiendo
sucesivamente en partidas de conformidad a las entidades sectorizadas
de la administracidon Publica Federal y a las transferencias a las entidades
federativas, hasta llegar a asignaciones especificas cuya suma total es
idéntica al monto general que sirvié de partida como correlato de la ley de
ingresos.%

De ahi que algunos consideren que el principio de especialidad obliga a
detallar las erogaciones, porque lo contrario podria desvirtuar el caracter del
Presupuesto que es resefiar en partidas los egresos publicos vy fijar de una
manera clara el destino de los mismos. Ello con independencia de que se fije

62Las partidas contienen la clasificacion de erogaciones por objetivos y responden a metas.
El gasto publico puede ordenarse de varias maneras y con distintas profundidades. En lo
basico, se gjustaa monto global contenido en laLey de Ingresosy consiste en un conjunto de
sefial amientos generales de gastos de fondos publicos, previstos en partidas para destinarse a
objetivos especificos. Asimismo, puede ordenarse en detalle mediante asignaciones referidas
al cumplimiento de objetivos concretos y singulares.

83En relacion con laespeciaidad del Presupuesto, lasfracciones|l y 111 del articulo 41 dela
LFPRH, disponen el contenido del proyecto de Presupuesto de Egresos.
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un Presupuesto por programas. 5

Cabe mencionar que en relacién con este principio, la fraccion V del
articulo 2 de la LFPRH, define al Clasificador por objeto del gasto como
el instrumento que permite registrar de manera ordenada, sistemadtica y
homogénea las compras, los pagos y las erogaciones autorizados en capitulos,
conceptos y partidas con base en la clasificacion econémica del gasto.

Este clasificador permite formular y aprobar el proyecto de Presupuesto
desde la perspectiva econdmica y dar seguimiento a su ejercicio.

3.2.6 EQUILIBRIO PRESUPUESTAL

Esta regla presupuestal emana primordialmente del articulo 126
constitucional a efecto de que no procedan erogaciones no comprendidas
en el Presupuesto de Egresos.

Se trata de una medida de disciplina fiscal que indica que los egresos
estén en concordancia con los ingresos que percibird el Estado en un ejercicio
determinado, evitando un déficit, paraimpedir gastar mas de lo que se percibe. ®°

Y es que la Ley de Ingresos de la Federacion establece la estimacion
de los ingresos para el afio que se presupuesta y las metas objetivo de los
siguientes cinco ejercicios fiscales. ® Se trata de montos que por concepto
de ingresos los ingresara el Estado y que determinaran los gastos a realizar.
Tales estimaciones pueden no corresponder a los ingresos reales y pueden,
por tanto, no coincidir con los gastos calculados.

Para esos efectos, el articulo 126 constitucional manda que no pueda
hacerse pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto o
determinado por ley posterior.

Asuvez, la LFPRH contempla que el Presupuesto de Egresos contribuya
al equilibrio presupuestario,®” permitiendo un déficit sélo cuando las

®43in duda, el detalle de los gastos permite un auténtico control de las operaciones financieras.
Vid., SerraRojas, Andrés, Derecho administrativo. Segundo Curso, México, Editorial Porrua,
2000, p. 208.

5Es de sefidlar gue previo ala aprobacion del Presupuesto, se deberdn aprobar las contribu-
ciones para cubrir dicho Presupuesto. Ello mediante la Ley de Ingresos. Al respecto, véase
lafraccion IV del articulo 31 constitucional. Asimismo, en relacidn con esa norma, véase la
fraccion VII del articulo 73 constitucional.

Igualmente, véase lafraccion |V del articulo 74 constitucional. Y en complemento, véase las
fracciones 1V y V del articulo 42 de laLFPRH.

86\id., & inciso ¢, delafraccion | del articulo 40 dela LFPRH.

Lacitada Ley incorpora diversas disposiciones de equilibrio presupuestario y responsabili-
dad hacendaria, con la idea de que las finanzas publicas sanas evitan el endeudamiento exce-
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condiciones econdmicas y sociales lo requieran. %

Asimismo, la citada Ley instituye la obligacion de que a toda proposicion de
aumento del gasto debera agregarse la fuente de ingreso correspondiente. ®°

Igualmente, establece que no procederan erogaciones no comprendidas
en el Presupuesto de Egresos. Al mismo tenor, prevé la obligatoriedad de
realizar evaluaciones de impacto presupuestario en las iniciativas de ley o
decreto y estatuye medidas con el objeto de evitar subejercicios del gasto y
para el manejo de excedentes.”®

3.2.7 OTROS PRINCIPIOS

La clasificacién de los principios en materia presupuestaria es enunciativa.
Asi, por ejemplo, otros principios son el de eficacia en la aplicacidn del gasto
publico, el de eficiencia en el ejercicio del gasto publico y el de transparencia
en el manejo del gasto publico.”

La eficacia en la aplicacion del gasto publico reside en lograr en el ejercicio
fiscal los objetivos y las metas programadas en los términos de la LFPRH y
demas disposiciones aplicables.

La eficiencia en el ejercicio del gasto publico radica en que el ejercicio
del Presupuesto se realice en tiempo y forma, en los términos de la LFPRH y
demas disposiciones aplicables.

En razén del principio de la transparencia, por ejemplo, los ejecutores
de gasto deberan observar las disposiciones establecidas en la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica Gubernamental; deberan
remitir al Congreso de la Unidn la informacién que éste les solicite en relacion

sivo por parte del sector publico y contribuyen al crecimiento econémico.

®Dicha Ley establece, con el objeto de disminuir la discrecionalidad del Ejecutivo en cuanto
al uso de excedentes de ingresosy de los recortes al gasto publico, unaregul acion respecto de
los criteriosy las acciones a seguir cuando se presente cualquiera de los dos casos. Por e lado
de los menores ingresos también se establecen reglas.

9En términos de primer parrafo del articulo 17 de esa L ey, el gasto neto total propuesto por €l
Ejecutivo Federal en el proyecto de Presupuesto, aquél que apruebe la Camara de Diputados
y el que se ejerza en el afio fiscal por los ejecutores de gasto, debera contribuir al equilibrio
presupuestario.

OLas pautas de la citada L ey que concretamente aluden al principio de equilibrio presupues-
tario, se encuentran insertas en los articulos 16 a 23.

"Nid., el lasfracciones X1 y X11 del articulo 2; e inciso b delasfracciones| y |1 del articulo 5;
primer parrafo del articulo 45; parrafo tercero del articulo 61; el pérrafo segundo de la Frac-
cion |1 del articulo 75; primer y Ultimo parrafos del articulo 77; articulo 86; primer parrafo del
articulo 111 delaLFPRH.
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con sus respectivos presupuestos, en los términos de las disposiciones
generales aplicables. Dicha solicitud se realizard por los drganos de gobierno
de las Cdmaras o por las Comisiones competentes, asi como el Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados. Ademas, el
Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), entregara al Congreso de la Unién informacidon mensual y trimestral
referente al manejo de los recursos publicos federales.”

Finalmente, es de sefialar que adicional a dichos principios presupuestales,
los ejecutores del gasto publico federal estdn obligados a observar que la
administracion de los recursos publicos federales se realice con base en
criterios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad,
austeridad, transparencia, control, rendicion de cuentas y equidad de género.”

3.3 PROCEDIMIENTO DE APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE
LA FEDERACION

Para iniciar este punto, es pertinente mencionar que la Cdmara de
Diputados tiene un papel relevante en el ciclo presupuestario, el cual
implica cuatro etapas, a saber: la formulacién del proyecto de Presupuesto,
la aprobacidn del Presupuesto, la ejecucion del Presupuesto aprobado y la
revision de la Cuenta Publica.

Ahora bien, el procedimiento de aprobacidn del Presupuesto se encuentra
inserto en la fraccion IV del articulo 74 constitucional. Dicho procedimiento
conlleva que el pueblo sepa y apruebe el gasto publico, de manera que el
manejo de los dineros publicos no quede a la libre voluntad de los ejecutores
del gasto. 7

Tal procedimiento inicia con la presentacién anual del Proyecto de
Presupuesto por parte del Titular del Ejecutivo Federal a la Camara de
Diputados, lo cual deberd tener lugar a mas tardar el dia 8 del mes de
septiembre. 7> A esa presentacidn deberd comparecer el Secretario del

"\fd., los articulos 106 y 107 de la LFPRH.
*\id., e segundo pérrafo del articulo 1 delaLFPRH.

"La aprobacion del Presupuesto es € resultado de un complejo proceso de negociacion en
que confluyen multiplicidad de intereses de caracter politico, social y econdmico.

Previoala presentacién anual del Proyecto de Presupuesto por parte del Ejecutivo Federa
ala Céamara de Diputados, con base en la autonomia presupuestaria otorgada a los g ecutores
de gasto a través de la Constitucion Federal o, en su caso, de disposicion expresa en las
leyes de su creacidn, esos gecutores envian ala SHCP, para su integracion a proyecto
de Presupuesto, sus proyectos, observando los criterios generales de politica econdmica. El
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despacho correspondiente, o sea el Secretario de Hacienda y Crédito Publico,

a dar cuenta del Proyecto.
Al respecto, la LFPRH, en su articulo 41, sefiala que el proyecto de
Presupuesto de Egresos, contendra:

e La exposicidon de motivos en la que se sefiale:”®

a) La politica de gasto del Ejecutivo Federal;

b) Las politicas de gasto en los Poderes Legislativo y Judicial y en los
entes auténomos;

c) Los montos de egresos de los ultimos cinco ejercicios fiscales;

d) La estimacidn de los egresos para el afio que se presupuesta y las
metas objetivo de los siguientes cinco ejercicios fiscales; y

e) Las previsiones de gasto conforme a las clasificaciones a que se refiere
el articulo 28 de dicha Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.

e El proyecto de Decreto de Presupuesto, los anexos y tomos incluiran:

Ejecutivo Federal, por conducto delamencionada Secretaria, estaraacargo delaprogramacion
y presupuestacion del gasto publico federal correspondiente a las dependencias y entidades.
Las dependencias y entidades deberan remitir a la SHCP sus respectivos anteproyectos de
presupuesto con sujecion a las disposiciones generales, techos y plazos que la Secretaria
establezca. Las entidades remitiran sus anteproyectos de presupuesto, por conducto de su
dependenciacoordinadorade sector. L as entidades no coordinadas remitiran sus anteproyectos
directamenteala SHCP. Los anteproyectos de las dependenciasy entidades deberan sujetarse
alaestructura programética aprobada por esa Secretaria. Esta se halla facultada para formular
el anteproyecto de presupuesto de las dependencias y entidades, cuando las mismas no lo
presenten en |os plazos establecidos. Los Poderes Legislativo y Judicia y |os entes autébnomos
enviaran a la SHCP sus proyectos de presupuesto, a efecto de integrarlos a proyecto de
Presupuesto de Egresos, a mas tardar 10 dias naturales antes de la fecha de presentacion
del mismo. Los Poderes Legidativo y Judicia y los entes autbnomos, por conducto de sus
respectivas unidades de administracion, deberdn coordinarse con la SHCP en las actividades
de programacién y presupuesto, con el objeto de que sus proyectos sean compatibles con
las clasificaciones y estructura programatica a que se refieren los articulos 27 y 28 de la
LFPRH.

Es de hacer notar que la LFPRH dispone, en su articulo 28, que €l proyecto de Presupuesto
se presentara y aprobara, cuando menos, conforme a las siguientes clasificaciones: la
administrativa; la funcional y programaética; la econdmica, y la geografica.
Deesamismaley, sesugierever e articulo 32y el 33.

76En laexposicién de motivos del proyecto de Presupuesto seinformarael estado que guardan
los convenios de coordinaciOn suscritos para que las dependencias y entidades con cargo asus
presupuestos transfieran recursos presupuestarios a las entidades federativas con el propoésito
de descentraizar o reasignar la gjecucion de funciones, programas o proyectos federales y,
en su caso, recursos humanos y materiales, asi como |os objetivos alcanzados; igualmente,
sobre los convenios a suscribir y los objetivos aacanzar. Vid., lafraccion X del articulo 82
delaLFPRH.
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a) Las previsiones de gasto de los ramos auténomos;

b) Las previsiones de gasto de los ramos administrativos;

¢) Un capitulo especifico que incorpore los flujos de efectivo de las
entidades de control directo;

d) Un capitulo especifico que incorpore los flujos de efectivo de las
entidades de control indirecto;

e) Las previsiones de gasto de los ramos generales;

f) Un capitulo especifico que incorpore las previsiones de gasto que
correspondan a gastos obligatorios;

g) Un capitulo especifico que incorpore las previsiones de gasto que
correspondan a los compromisos plurianuales;

h) Un capitulo especifico que incorpore las previsiones de gasto
que correspondan a compromisos derivados de proyectos de
infraestructura productiva de largo plazo;

i) Un capitulo especifico que incluya las previsiones salariales y
econdmicas a que se refiere el articulo 33, fraccién Il de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;

j) Las previsiones de gasto que correspondan a la atencién de la
poblacién indigena, en los términos del apartado B del articulo 2 de
la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos; asimismo,
las previsiones de gasto de los programas especiales cuyos recursos
se encuentren previstos en distintos ramos y, en su caso, en los flujos
de efectivo de las entidades;

k) En su caso, las disposiciones generales que rijan en el ejercicio
fiscal;

1) Un apartado que contenga las principales variaciones que se proponen
con respecto al afio en curso y su justificacién, en términos de las
distintas clasificaciones del gasto; los principales programasy, en su
caso, aquéllos que se proponen por primera vez;

m) La informacién que permita distinguir el gasto regular de operacion;
el gasto adicional que se propone, y las propuestas de ajustes al
gasto;

n) El destino que corresponda a los ingresos provenientes del
aprovechamiento por rendimientos excedentes de Petréleos
Mexicanos y organismos subsidiarios o de la contribucién que por
el concepto equivalente, en su caso, se prevea en la legislacion
fiscal, el cual corresponderd a las entidades federativas para
gasto en programas y proyectos de inversion en infraestructura y
equipamiento, conforme a la estructura porcentual que se derive de
la distribucién del Fondo General de Participaciones reportado en la
Cuenta Publica mas reciente, y

fi) Un capitulo especifico que incorpore las erogaciones plurianuales
para proyectos de inversidn en infraestructura, aprobadas en términos
del articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.
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¢ Los anexos informativos contendran:

a) La metodologia empleada para determinar la estacionalidad y el
volumen de la recaudacion por tipo de ingreso, asi como la utilizada
para calendarizar el gasto segun su clasificacion econdmica;

b) La distribucién del presupuesto de las dependencias y entidades
por unidad responsable y al nivel de desagregacién de capitulo y
concepto de gasto, y

¢) La demas informacidon que contribuya a la comprension de los
proyectos a que se refiere este articulo asi como la que solicite la
Céamara de Diputados a través de la Comisién de Presupuesto y Cuenta
Publica y, en su caso, el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas.

Hecha la presentacion, compete a la Cdmara de Diputados aprobar
el Presupuesto, previo examen, discusién y, en su caso, modificacion del
proyecto enviado por el Ejecutivo Federal.

Para esos efectos, el proyecto de Presupuesto se turna a la Comision
de Presupuesto y Cuenta Publica. 77 Ello en términos de los articulos 80 en
relacion con el 81 del Reglamento para el Gobierno interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos.”®

Una vez elaborado el dictamen por la aludida Comision se presenta al Pleno
de la Cdmara de Diputados, ”° quien tiene la tarea de aprobar el Presupuesto.

Tal aprobacién debe realizarse, a mds tardar el 15 de noviembre. Asi lo
establece el propio articulo 74, fraccién IV, constitucional. Ello implica que la

""Dicha Comision es ordinaria, se mantiene de legislaturaalegislatura, y puede tener més de
treinta miembros. Vid., lafraccion XXVl del numera 2 del articulo 39 de la Ley Organica
del Congreso Genera de los Estados Unidos Mexicanos. Asimismo, Vid., e numeral 2 del
articulo 43 deesal ey. EsaComision eslatnicaencargadade elaborar el dictamen del proyecto
de Presupuesto enviado por el Ejecutivo Federal. Para esos efectos, cuenta con el apoyo del
Centro de Estudios de |as Finanzas Publicas. Ese Centro tiene entre sus funcionesy tareas las
de analizar el proyecto de Presupuesto, la Ley de Ingresos, las leyes fiscales y los Criterios
Generales de Politica Econémica que presenta el Ejecutivo a la Camara de Diputados. Vid.,
el inciso “b” del articulo 42 del Estatuto de la Organizacién Técnicay Administrativay del
Servicio de Carrera de la Camara de Diputados.

8En el proceso de aprobacion del Presupuesto, la LFPRH, en la fraccion X del articulo
42, determina que podran establecerse mecanismos de coordinacion, colaboracion y
entendimiento entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legidativo, con el objeto de hacer més
eficiente el proceso.

SEn términos de primer parrafo del articulo 17 de la LFPRH, el gasto neto total propuesto
por el Ejecutivo Federa en e proyecto de Presupuesto, aquél que apruebe la Camara de
Diputados y el que se ejerza en el afio fiscal por los ejecutores de gasto, debera contribuir al
equilibrio presupuestario.
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Camara de Diputados cuenta con dos meses y una semana, aproximadamente,
para realizar la tarea de aprobacion del Presupuesto.

Tal aprobacién deberd realizarla la Cdmara de Diputados una vez
aprobadas las contribuciones que deben decretarse para cubrir el
Presupuesto. Asi lo instruye el propio parrafo primero del articulo 74, fraccidn
IV, constitucional.

Alo anterior, es de resaltar que el plazo para la aprobacidon por el Congreso
de las contribuciones que deben decretarse para cubrir el Presupuesto no
se encuentra previsto en el texto constitucional. Es una ley secundaria, la
LFPRH, la que sefiala que la Ley de Ingresos debe ser aprobada por la Cdmara
de Diputados a mas tardar el 20 de octubre y, por la Cdmara de Senadores, a
mas tardar el 31 de octubre. 2 De donde resulta que la Cdmara de Diputados
cuenta con poco mas de un mes para aprobar la Ley de Ingresos. Ello siempre
y cuando no se trate del caso de cambio de poder Ejecutivo. En tal hipdtesis,
el plazo con que la Cdmara de Diputados cuenta es en extremo breve. Y es
gue en ese supuesto, el Ejecutivo Federal hara llegar a la Cdmara de Diputados
la iniciativa de Ley de Ingresos, lo mismo que el proyecto de Presupuesto de
Egresos, a mas tardar el 15 de diciembre.

En la referida hipdtesis, el Presidente de la Republica tiene la posibilidad
de entregar el proyecto de Presupuesto y la iniciativa de Ley de Ingresos el
15 de diciembre. Por consiguiente, la CdAmara de Diputados cuenta con unos
cuantos dias para aprobar el Presupuesto de Egresos, previa la aprobacién
de la Ley de ingresos. &

Es de advertir que la fraccion IV del articulo 74 constitucional previene
gue la presentacién del proyecto de Presupuesto se puede retrasar con
una prérroga, cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente
justificada, debiendo comparecer en todo caso el Secretario del despacho
correspondiente, que es el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, a
informar de las razones que lo motiven.

Lo que el citado precepto no admite es que el Ejecutivo Federal deje de
presentar el referido proyecto. Ello porque la presentacién del proyecto de
Presupuesto no es un derecho, sino un deber del Ejecutivo Federal que debe
cumplir en el plazo limite que prevé la propia Constitucién Federal.

De donde resulta que el Ejecutivo Federal tiene el deber de presentar

80\id., & articulo 42, fraccion 1V, LFPRH.

87al situacion provoca que la Cédmara de Diputados no cuente con los elementos de convic-
cion necesarios para aprobar meditadamente el proyecto de Presupuesto, ni el Congreso la
Ley de Ingresos, pues se estara siempre bajo la presion de que € inicio del siguiente gjercicio
fiscal esté por comenzar.
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ese documento a mas tardar el 8 de septiembre, salvo el caso de cambio
de poder en que podra hacerlo llegar el 15 de diciembre. Por su parte, la
Camara de Diputados tiene el deber de aprobar el Presupuesto a mas tardar
el dia 15 del mes de noviembre, con la salvedad mencionada en el caso de
cambio de poder en que tendra hasta el 31 de diciembre para llevar a cabo
dicha aprobacion.

Ahora bien, en relacién con el procedimiento de aprobaciéon del
Presupuesto, es de advertir que la LFPRH contiene un Capitulo Ill denominado:
“De la Aprobacidn y los mecanismos de comunicacion y coordinacion entre
Poderes”- compuesto de los articulos 42, 43 y 44-, destinado a regular dicho
procedimiento que, por cierto, regla unido con el de aprobacion de la Ley
de Ingresos.

En efecto, dicha Ley junta el procedimiento para la aprobacion del
Presupuesto con el de la Ley de Ingresos. Ello inexplicablemente, pues se
trata de documentos diferentes.

Para eso, el articulo 42, primeramente sefiala que el Ejecutivo Federal,
por conducto de la SHCP, debera enviar al Congreso de la Unidn a mas tardar
el 1 de abril, un documento con los siguientes elementos:

e Los principales objetivos para la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos del afio siguiente;

e Escenarios sobre las principales variables macroecondémicas para el siguiente
afio: crecimiento, inflacidn, tasa de interés y precio del petréleo;

¢ Escenarios sobre el monto total del Presupuesto de Egresos y su déficit
o superavit; y

* Enumeracién de los programas prioritarios y sus montos.

Luego, dice que:

¢ El Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, remitird a la Cdmara
de Diputados, a mas tardar el 30 de junio de cada afio, la estructura
programatica a emplear en el proyecto de Presupuesto, la cual se apegara
a lo establecido en la citada Ley.

¢ Al remitir la estructura programatica, el Ejecutivo, por conducto de la
indicada Secretaria, informara sobre los avances fisico y financiero de
todos los programas y proyectos que se hayan aprobado en el Presupuesto
de Egresos vigente con relacion a los objetivos planteados en el Plan
Nacional de Desarrollo y los programas, y detallara y justificard las nuevas
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propuestas, sefialando las correspondientes opciones de fuentes de
recursos para llevarlas a cabo.

Inmediatamente después, el referido precepto menciona que el Ejecutivo
Federal remitira al Congreso de la Unidn, a mas tardar el 8 de septiembre de
cada afo, los siguientes documentos:

e Los criterios generales de politica econdmica en los términos del articulo
16 de la citada Ley, asi como la estimacién del precio de la mezcla de
petréleo mexicano para el ejercicio fiscal que se presupuesta determinada
conforme a lo dispuesto en el articulo 31 de misma la LFPRH;

e Lainiciativa de Ley de Ingresos y, en su caso, las iniciativas de reformas
legales relativas a las fuentes de ingresos para el siguiente ejercicio fiscal; y
¢ El proyecto de Presupuesto de Egresos.

Después, el aludido articulo 42 marca que:

¢ La Ley de Ingresos sera aprobada por la Cdmara de Diputados a mas
tardar el 20 de octubre y, por la Cdmara de Senadores, a mas tardar el
31 de octubre; y

¢ El Presupuesto de Egresos serd aprobado por la CAmara de Diputados a
mas tardar el 15 de noviembre.

En cuanto a la publicacion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de
Egresos, el referido articulo 42 ordena que debe llevarse a cabo a mas tardar
20 dias naturales después de aprobados dichos documentos.

En seguida, dispone que el Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP,
debe enviar ala Cdmara de Diputados, a mas tardar 20 dias naturales después
de publicado el Presupuesto de Egresos en el Diario Oficial de la Federacién
(DOF), todos los tomos y anexos del Presupuesto, con las modificaciones
respectivas, que conformaran el Presupuesto aprobado.

Consecutivamente, el aludido articulo 42 faculta a la CAmara de Diputados
para prever en el Presupuesto de Egresos los lineamientos de caracter general
gue sean necesarios a fin de asegurar que el gasto sea ejercido de acuerdo
con los criterios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia,
racionalidad, austeridad, transparencia, control, rendicién de cuentas y
equidad de género.

Ademas, en cuanto al proceso de examen, discusién, modificacion y
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aprobacién de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos, el dispositivo
en cita ordena que los legisladores observen determinados principios.??

Finalmente, el mencionado articulo 42 dispone que se pueden establecer
mecanismos de coordinacidn, colaboracién y entendimiento entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo, con el objeto de hacer mas eficiente el proceso
de integracién, aprobacion y evaluacién del Presupuesto de Egresos. Para
esos efectos, indica que en ese proceso, el Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas de la CAmara de Diputados apoyara técnicamente las funciones de la
misma, en materia tanto de la elaboracién y aprobacion de la Ley de Ingresos
como del Presupuesto de Egresos.

Luego, el numeral 43 de la LFPRH trata de la elaboracién de los
anteproyectos de proyecto de Presupuesto y de la iniciativa de Ley de
Ingresos en el afio en que termina su encargo el Ejecutivo Federal. También
sefiala pautas sobre la presentacién de la iniciativa de Ley de Ingresos y del
proyecto de Presupuesto, en esa hipétesis, e indica reglas sobre la aprobacién
de ambos documentos.

En afiadidura, el articulo 44 de la sefialada Ley prevé que dentro de los 10
dias habiles posteriores a la publicacién del Presupuesto en el DOF, el Ejecutivo
Federal, por conducto de la SHCP, debe comunicar a las dependencias
y entidades la distribucién de sus presupuestos aprobados por unidad

82Esos principios son los siguientes:

a) Las propuestas serdn congruentes con la estimacion del precio de la mezcla de
petroleo mexicano para el ejercicio fiscal que se presupuesta, determinada conforme
alo dispuesto en el articulo 31 de esta Ley, asi como observando los criterios gener-
ales de politica economica;

b) Las estimaciones de las fuentes de ingresos, distintas a la sefialada en el inciso
anterior, deberan sustentarse en analisis técnicos,

¢) Cuando propongan un nuevo proyecto, deberan sefialar el ajuste correspondiente
de programasy proyectos vigentes si no se proponen nuevas fuentes de ingresos,

d) Se podran plantear requerimientos especificos de informacion;

€) En su caso, se podréan proponer acciones para avanzar en €l logro de los objetivos
planteados en e Plan Nacional de Desarrollo y los programas que deriven del

mismo; y
f) En el caso del Presupuesto de Egresos, la Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica de la Camara de Diputados debera establecer mecanismos de participacion
de las Comisiones Ordinarias en el examen y discusion del Presupuesto por sectores.
Los legisladores de dichas Comisiones deberan tomar en cuenta en sus considera-
ciones y propuestas la disponibilidad de recursos, asi como la evaluacion de los
programas y proyectos y las medidas que podrén impulsar €l logro de los objetivos
y metas anuales.
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responsable y al nivel de desagregacion que determine el Reglamento.

Asimismo, ordena que se debe enviar copia de dichos comunicados a la
Cédmara de Diputados. Igualmente, sefiala que las oficinas encargadas de la
administracion interna de cada dependencia y entidad deberan comunicar
la distribucidn correspondiente a sus respectivas unidades responsables a
mas tardar 5 dias habiles después de recibir la comunicacién por parte de
la SHCP.

Igualmente, aclara que dicha distribucion debera ser aquélla presentada
en el anexo informativo a que se refiere el articulo 41, fraccién lll, inciso b)
de la propia LFPRH, incluyendo las modificaciones que hayan sido aprobadas
por la Cdmara de Diputados.

En dltimo lugar, manda que la SHCP deberd publicar en el DOF dentro de
los 15 dias habiles posteriores a la publicacion del Presupuesto, el montoy la
calendarizacién del gasto federalizado para contribuir a mejorar la planeacién
del gasto de las entidades federativas y de los municipios.

Por lo demas, en relacidn con los articulos 42 a 44 es de indicar que
atienden esencialmente a la reforma del articulo 74, fraccion IV, constitucional
publicada en el DOF del 30 de julio de 2004.%

8asilo dejaver e dictamen de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica en relacion con

el proyecto de decreto por el que se expide laLey Federal de Presupuesto y Responsabilidad

Hacendaria, a mostrar que:
La reforma constitucional en materia presupuestaria aprobada por el Constituyente
Permanente, que establece la fecha de entrega del Paquete Economico por parte
del Ejecutivo Federal, la fecha limite de aprobacion del Presupuesto de Egresos por
parte de la Camara de Diputados, y que establece de manera explicita la facultad
de la Camara de Diputados de modificar el presupuesto, destaca la importancia de
llevar a cabo una reforma que construya un sistema presupuestario mas eficiente,
mds eficaz, mds productivo, mds transparente y con una rendicion de cuentas
completa y avanzada. Con €llo, selograria un Estado méas organizado, con mayores
instrumentos para enfrentar las demandas sociales y que genere mejores resultados
en la aplicacion de politicas publicas.
La reforma constitucional referida, tiene entre sus objetivos disminuir la
incertidumbre que se produce en cada ejercicio fiscal en cuanto a la aprobacion del
presupuesto y evitar una discusion y aprobacion apresurada del Presupuesto Federal
cuyos resultados sean inconsistentes con las prioridades nacionales. Al contar con
un presupuesto aprobado un mes 'y medio antes del inicio del gercicio, se facilita
el uso de los recursos para los gobiernos estatales y municipales, las dependencias
del gobierno federal e incluso la planeacion de los diversos sectores economicos
y productivos que estan estrechamente ligados al gasto publico federal, al mismo
tiempo que permite el gjercicio oportuno delos recursos. Esto puede ser la base para
evitar subejercicios y llevar a cabo un ejercicio del gasto mdas oportuno y eficaz.

El propio dictamen, en relacion con los articulos 42 a 44, dice que seincluye un nuevo proced-

imiento de aprobacion de Presupuesto, acorde con la citada reforma constitucional .

105



106

Alo antes dicho, es de observar que la LFPRH consigna el procedimiento
especifico de aprobacién del Presupuesto sin que en su regulacion se instituya
que el Titular del Ejecutivo Federal tenga facultad para hacer observaciones
al Presupuesto aprobado por la Cdmara de Diputados.

3.4 MODIFICACIONES AL PROYECTO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION

La Camara de Diputados tiene la facultad para modificar el proyecto de
Presupuesto enviado por el Ejecutivo Federal.

Asi lo dispone explicitamente la fraccidn IV del articulo 74 constitucional
al sefialar:

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

IV. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del Proyecto enviado
por el Ejecutivo Federal [...]. (El énfasis es nuestro).

Al respecto, es Util recordar el significado de la palabra “modificar”:

El Diccionario Inverso llustrado sefiala:®

Modificar 1. Cambiar el sentido, forma o contenido de algo en su totalidad
o0 solo en partes.

Modificar 2. Transformar. Alterar, cambiar.
La obra de Martin Alonso, denominada “Ciencia del Lenguaje y Arte del
Estilo”, dice:®

Modificar. Limitar, determinar, restringir, reducir a términos justos, cambiar,
enmendar, variar, corregir, templar, moderar, transfigurar, desvirtuar.

Vid., el Dictamen de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica con Proyecto de decreto
por el que se expide laLey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, publicado
en la Gaceta Parlamentaria de |la Cdmara de Diputados, nimero 1903-1, martes 13 de diciem-
bre de 2005.

8%\/d., e Diccionario Inverso llustrado. Delaldea Aproximada ala Palabra Precisa, México,
Reader’s Digest, 1992.

8\id., Alonso, Martin, Ciencia del Lenguajey Arte del Estilo, México, Aguilar, 1990.
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El Diccionario de la Lengua Esparfiola expresa:8

Modificar. ( Del lat. Modificare). |. To. Modify, Fr. Modifier;
A.Ungestalten,verdndern; It. Modificare. 1.Tr. Limitar o restringir las cosas
a un cierto estado o calidad en que se singularicen y distingan unas de
otras. U.t.c.ornl.//2.reducir las cosas a los términos justos. U.t.c.prnl.//3.
Transformar o cambiar una cosa mudando alguno de sus accidentes.//4.dar
un nuevo modo de existir a la sustancia material. U.t. en sentido moral.

El Diccionario Real de la Academia Espafiola, indica:®

Modificar. Transformar algo o alguien respecto de un estado inicial. Limitar
o determinar el sentido de una palabra.

El Diccionario de Sinénimos, Ideas Afines, Anténimos y Parénimos,
sefiala: 8

Modificar, también significa cambiar, variar y reformar, y su anténimo
es permanecer o ratificar.

A lo anterior se observa que gramaticalmente la palabra “modificar”
significa, esencialmente, transformar, variar, alterar, cambiar, enmendar,
corregir, transfigurar, algo.

Ahora bien, la fraccidn IV del articulo 74 constitucional dispone la facultad
de la Cdmara de Diputados de aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del proyecto enviado
por el Ejecutivo Federal.

Siaplicamos el sentido de la palabra “modificar” a dicho precepto resulta
gue la Cdmara de Diputados goza de facultad para transformar, variar, alterar,
cambiar, enmendar, corregir, transfigurar el proyecto de Presupuesto enviado
por el Ejecutivo Federal.

Al respecto, en los trabajos preparatorios de la reforma constitucional de
2004 -que fue la que introdujo, expresamente, la atribucion de la Cdmara de
Diputados de modificar el proyecto de Presupuesto-, se indica claramente que
8\/d., el Diccionario dela Lengua Espafiola, Madrid, Espafia, Editorial Cultural, S.A., 2000,
Tomo Il, Letras G-Z.

8\id., e Diccionario Real delaAcademiaEspafiola, Madrid, Espafia, Editorial Espasa, 1999.

88\ d., el Diccionario de Sinénimos, Ideas Afines, Antonimos y Parénimos, Madrid, Espafia,
Cultural, S.A., 1996.
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lavoz modificacion se adiciond para evitar dudas que debilitaran o pretendieran
limitar la participacién de la Cdmara de Diputados en el proceso presupuestario.

Eso es logico si se atiende a que un proyecto es una intencion, unaidea,
un intento, una aspiracion, un deseo, un disefio, un esbozo, un bosquejo, un
apunte, un borrador, un trazado, un esqueleto, un esquema. Es decir, un
proyecto es un asunto para examen, discusion que, por propia naturaleza,
admite modificacidn. No es algo definitivo o concluido.

De donde deriva que el proyecto de Presupuesto no es algo final o
acabado, es un esbozo, un bosquejo, una propuesta, un planteamiento.

Asi, no resulta extrafio que, por ejemplo, la Ley Orgdnica de Petrdleos
Mexicanos y Organismos Subsidiarios, en el articulo 3, ultimo parrafo,
disponga la facultad expresa de la Cdmara de Diputados de modificar el
Proyecto de Presupuesto, en cuanto a los recursos destinados a los proyectos
de cogeneracién de electricidad que Petréleos Mexicanos, los organismos
subsidiarios y sus empresas propongan ejecutar, los recursos y esquemas
de inversién publica con los que se pretendan llevar a cabo dichas obras, asi
como la adquisicidn de los excedentes por parte de las entidades.

Por consiguiente, es de concluir que lo que recibe la Cdmara es lo
proyectado. Lo que aprueba es el Presupuesto, un documento definitivo.

3.5 NATURALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION

En relacidn con la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos, es de
destacar que existe una discusion que oscila entre considerarlo como un acto
administrativo o una ley.

En esa cuestion, Maria de la Luz Mijangos Borja opina que el Presupuesto
es una ley en sentido material, porque es atributiva de competencia, y como
tal tiene contenido juridico constitucional, consistente en la creacion de la
posibilidad juridica a favor de los individuos que funcionan como 6rganos del
Estado de querer y actuar validamente en nombre y por cuenta del Estado,
en el ambito y para los fines especificados en la propia ley. &

8%paraM ijangos Borja, las disposiciones del Presupuesto son reglas obligatorias para la ad-
ministracion de Hacienda, y como tal es tienen forzosamente efectos directos en pro 'y en con-
trade los sujetos interesados en los gastos y 10s ingresos ordenados. Y aunque el Presupuesto
se funde en leyes existentes, su aprobacidn no es un acto administrativo dado que afiade algo
nuevo, autoriza la recaudacion de los impuestos y distribuye los gastos en proporcion de las
necesidades, haciendo asi posible la gecucion de leyes. El Presupuesto es algo mas que una
simple cuenta patrimonial. Contiene en cifras, tablas, capitulos, los limites especificos dentro
de los cuales debe desarrollarse la actividad del gobierno. Lafuncién legislativa no se limita
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Enotrosentido, Gabino Fragasostiene que el Presupuestono es unaauténtica
ley porque no da nacimiento a situaciones juridicas generales y por tratarse
de una legislacidn vinculada a una preexistente; es un acto administrativo.*

Sin duda, el Presupuesto de Egresos regula la autorizacidon del gasto
publico con verdaderas reglas de derecho con efectos juridicos generales,
no obstante su temporalidad; asimismo, es un instrumento de control o
alta direccién financiera, en tanto dirige el gasto a ejercer; también es un
ordenamiento integral, un todo orgdnico compuesto del Decreto, de los
anexos y tomos que lo conforman. El Presupuesto otorga competencias y
establece obligaciones a los ejecutores del gasto, los cuales deberan sujetarse
ala normatividad en él contenida, la cual les es imperativa. Marca cuantoy en
qué gastar, sentando las bases de la disciplina en la gestidn financiera durante
el ejercicio de su vigencia. Es un acto formal y materialmente legislativo, que
contiene una normatividad general no sélo porque surge del procedimiento
especial establecido en el articulo 74 constitucional -y reglamentado por las
disposiciones relativas de la LFPRH, y las correspondientes de la Ley Orgdnica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y su Reglamento-, sino
porque interesa a todos los habitantes, en tanto afecta el interés general, al
ser el principal instrumento de la politica econémica del Estado.

El Presupuesto es un acto de mando, una previsién de gasto sujeto a la
condicidn de que, para efectuarlo, se ingrese lo previsto. En ese régimen, el
Presupuesto es una norma general en sentido formal, por ser expedida por
un érgano legislativo y, en sentido material, porque produce consecuencias
juridicas que vinculan a los ejecutores del gasto. %!

a aprobar o autorizar 1o que propone e Ejecutivo, puesto que lo que recibe la Camara de
Diputados no es un acto definitivo, sino un proyecto a considerar, el cual puede ser rechazado
o modificado. Vid., Mijangos Borja, MariadelaLuz, “El veto presidencial al presupuesto de
egresos’, Antologias, MesaDirectivadel Grupo Parlamentario del PRD enlaLIX Legisatura
delaCémarade Diputados del Congreso delaUnidn, México, diciembre de 2004, pp. 62 a66.

DGabino Fraga admite que en ocasiones €l Presupuesto de gastos contiene disposiciones
de carédcter general parasu aplicacion, las que si tendrian el caracter de actos legislativos
materiales. Vid., Fraga, Gabino, Derecho administrativo, México, Editorial Porrda, S. A.,
1980, p. 333.

9 Mediante el Presupuesto, la Constitucion Federal previene que el Legidativo apruebe la
realizacion de acciones, fijando gastos y destinos a detalle, como son los emolumentos que los
servidores publicos pueden legitimamente percibir como contraprestacion por el desempefio
de su empleo, tal como se desprende de |os siguientes articul os constitucionales:

“Articulo 13. Nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por tribunales espe-
ciales. Ninguna persona o corporacion puede tener fuero, ni gozar mas emolumen-
tos que los que sean compensacion de servicios publicos y estén fijados por la ley.
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El Presupuesto es una norma general atributiva de competencias, por lo
que introduce al derecho vigente la posibilidad juridica de los representantes
de los érganos del Estado de actuar y contratar védlidamente en nombre y
por cuenta del Estado.

De ahi que las disposiciones del Presupuesto relativas a los gastos,
sean leyes materiales y formales, porque asignan a los érganos del Estado
competencia para pagar y ofrecer el pago.

Ademas, al ser producidas por un érgano legislativo, en ejercicio de una
facultad constitucional exclusiva, las normas dictadas por esa via, son emitidas
con el valor de prescripciones de la autoridad soberana y como derecho
primario de la comunidad.

En efecto, el Presupuesto contiene normas que pueden calificarse en
generales, impersonales y abstractas, por lo que no existe inconveniente para
sostener que se trata de una ley en sentido formal y material, que tiene por
objeto regular las relaciones juridicas concernientes al gasto publico entre
los poderes federales, asi como con los particulares que tengan derecho de
caracter pecuniario con el mismo.

Ahora bien, el Presupuesto, en el momento en que es aprobado, es un
acto perfecto en lo que respecta a su forma, contenido y efectos. Como acto

Subsiste el fuero de guerra para los delitos y faltas contra la disciplina militar; pero
lostribunales militares en ningln caso y por ninguin motivo podrén extender su juris-
diccion sobre personas que no pertenezcan al ejército. Cuando en un delito o falta
del orden militar estuviese complicado un paisano, conocera del caso la autoridad
civil que corresponda.”

“Articulo 73. El Congreso tiene facultad: fraccion XI. Para creary suprimir empleos
publicos de la Federacion y sefialar, aumentar o disminuir sus dotaciones”.

“Articulo 75. La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de Egresos, no
podra dejar de sefialar la retribucion que corresponda a un empleo que esté estab-
lecido por la ley; y en caso de que por cualquiera circunstancia se omita fijar dicha
remuneracion, se entenderd por seiialada la que hubiere tenido fijada en el Presu-
puesto anterior o en la ley que establecio el empleo.”

“Articulo 127. El Presidente de la Republica, los Ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, los diputados y senadores al Congreso de la Union, los
representantes a la Asamblea del Distrito Federal y los deméas servidores publicos
recibiran una remuneracion adecuada e irrenunciable por el desempeiio de su fun-
cion, empleo, cargo o comision, que serd determinada anual y equitativamente en
los Presupuestos de Egresos de la Federacion y del Distrito Federal o en los presu-
puestos de las entidades paraestatal es, segun corresponda.”
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legislativo, tiene efectos de ley, al regular un dmbito de la actividad publica
(el modo de gastar los medios econdmicos del Estado), y debe reconocerse
gue crea, modifica y extingue situaciones juridicas de la administracién, como
de los particulares acreedores o deudores.

El Presupuesto, ademas, es un limite juridico al Gobierno, que sélo puede
emprender cualquier operacién de ejecucidn, a partir de su aprobacion,
respecto de la que también estd obligado a sujetarse a las indicaciones precisas
y detalladas que en materia de gastos publicos se emiten con esa aprobacion
por la Cdmara de Diputados. Por lo tanto, el Presupuesto es una ley que implica
consecuencias juridicas para la gestion del gobierno. El Presupuesto contiene
normas de derecho generales que enuncian competencias, obligaciones,
mandatos y responsabilidades hacia los diferentes drdenes el Gobierno.

Sin embargo, la Suprema Corte de Justicia ha sostenido que el
Presupuesto es un acto administrativo, en tesis bajo el rubro: “ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD. ES IMPROCEDENTE PARA RECLAMAR EL DECRETO
DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL, PARA EL EJERCICIO
FISCAL DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y OCHO, POR NO TENER EL CARACTER
DE NORMA GENERAL”.

Sin duda, esa tesis funda sus consideraciones en la doctrina Dualista,
generada en la segunda mitad del siglo XIX, en Prusia, en razén del conflicto
constitucional que surgioé entre la Corona y el Parlamento, en los afos
I871-1876, a raiz de la negativa del Parlamento de aprobar el Presupuesto
presentado por el Monarca, a causa del programa de reformas militares y de
los gastos de guerra que la Corona queria imponer. %2

Cabe mencionar que el principal exponente de la Doctrina Dualista es Paul
Laband quien partié de la premisa de que el gobierno prusiano gozaba de total
libertad para actuar a su arbitrio en la fijacion de los gastos publicos. %
9El sistema donde surge la citada teoria, respondiaalas caracteristicas siguientes:

»  El rey como 6rgano soberano del Estado, titular de todo poder estatal, teniael poder

constituyente;

»  El Parlamento fijaba anualmente el presupuesto general del Estado mediante ley;

»  LaConstitucion prusiana regulaba una monarquia constitucional en donde e rey
podia promover o frenar la actividad del Parlamento, pero éste no podia jaméasim-
ponerle juridicamente su voluntad a rey; vy,

«  LaConstitucion prusiana se entendiacomo carta otorgada; esdecir, €l rey en un acto
voluntario, Iibrq y gracioso, otorgaba al pueblo una constitucion escrita.

MVid., Rodriguez Bereijo, Alvaro, Laband y €l Derecho Presupuestario del Imperio Aleman,
Estudio preliminar, publicado en Paul Laband, Derecho Presupuestario, Instituto de Estudios

Fiscales, Madrid, 1979, pp. IX-LXXIII.

% En su obra, Laband divide las leyes en dos categorias:

*  Leyes en sentido material, que contienen una norma juridica emanada del Poder
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Ahora bien, en el siglo XX se presenté una reaccidon que critica la
concepcion Dualista, afirmando que los actos del Poder Legislativo tienen el
caracter de verdaderas normas juridicas generales. En esa corriente, se dice
que el Presupuesto es una norma en sentido material con efectos juridicos
normales. La funcidn legislativa no se limita a aprobar lo que propone el
Ejecutivo, puesto que lo que recibe el Poder Legislativo no es un acto definitivo
sino un proyecto a considerar, el cual puede ser rechazado o modificado,
total o parcialmente.

En esa tesis, el Presupuesto es una norma general. Asi en la ejecucion
de planes de inversiones para elevar el nivel del empleo, el gobierno esta
obligado a efectuar ciertos gastos publicos cuya realizacidon no constituye
una autorizacién mdxima sino un verdadero deber juridico impuesto por el
Presupuesto. Para esa teoria, el Presupuesto es una normatividad general
gue interesa a todos los habitantes, en tanto afecta el interés general, al
ser el principal instrumento de la politica econémica del Estado, ademas de
que constituye una de las manifestaciones mds importantes del principio
democratico que se refleja en que sea aprobado exclusivamente por la
Cédmara de Diputados.

De conformidad con tal concepcidn, considerar que el Presupuesto es

Legidativo, y que afectan a la esfera de los derechos individuales de |os goberna-
dos, bien en sus relaciones reciprocas, bien en sus relaciones con el Estado y sus
organos o funcionarios, creando en su beneficio o a su cargo, nuevos derechos y
obligaciones; y,

*  Leyesen sentido formal, que Unicamente expresan la constatacion o € requisito de
un acuerdo entre €l rey y las dos Cémaras del Parlamento, pero que materialmente
no contienen ninguna manifestacion de la voluntad del Estado de establecer o de-
clarar una norma de derecho. Estas normas interesan exclusivamente a funciona-
miento interno del aparato administrativo.

Con apoyo en suteoria, Laband dice que el Presupuesto notiene el caracter de normajuridica,
sino de acto administrativo; laley que aprueba el Presupuesto es unaley forma —no es una
ley en sentido material-; la participacién del Parlamento no comprende la facultad de modi-
ficar el proyecto enviado por la Corona. Las facultades la Camara Baja en la elaboracion del
Presupuesto son casi nulas.

Laband separalos elementos administrativos del Presupuestoy €l caracter meramente formal
de su aprobacion, distinguiendo entre el Presupuesto propiamente dicho y laley que lo esta
blece y aprueba. La no aprobacion del Presupuesto no afecta €l gercicio de los recursos del
Gobierno, que podré gjecutar e gasto publico, aun sin esa aprobacion.

Un sector de ladoctrina considera que cuando Laband escribe en 1871 su obra“ Derecho Pre-
supuestario” tenia en mente la supremacia de la Corona respecto de la Camara Baja, dejando
de lado que la Constitucion Prusiana, de 31 de enero de 1850, habia asignado a Parlamento
lafacultad de aprobar mediante ley los presupuestos del Estado.

Vid., Guiliani Fonrouge, Carlos, Derecho Financiero, BuenosAires, Editorial Depalma, 1965,
Val. I. pp. 111y siguientes.
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un mero acto administrativo implica subordinar y limitar las atribuciones
encomendadas a la Cdmara de Diputados por la propia Constitucion, en favor
del Poder Ejecutivo, lo cual atenta contra el principio de division de poderes.

Ahora bien, es de meditar que nuestro sistema juridico es muy distinto
al en que se desarrollo la teoria de Laband. Del mismo modo, la situacién
de la Cdmara de Diputados es muy diferente a la que tenia la Cdmara Baja
de Prusia, en la aprobacion del Presupuesto. En nuestro orden juridico, el
Presupuesto tiene los efectos propios de una ley. Ello se desprende claramente
de la normatividad que integra el Decreto de Presupuesto que anualmente
aprueba la Cdmara de Diputados

El Presupuesto en nuestro pais estd sujeto a un régimen constitucional
propio, que tiene, entre otras, la peculiaridad de que una vez aprobado
obliga a que no puedan hacerse gastos que no estén comprendidos en él o
determinados por ley posterior.

El Presupuesto tiene una normatividad peculiar, porque como minimo
ha de aludir a todos los gastos del sector publico estatal. Tal previsiéon de
gastos no constituye una simple cuantificacién, sino que lleva la orden de
qgue en el curso del ejercicio financiero anual, la administracion acomode
su actuacién a la pauta marcada por el cuadro presupuestario, y que puede
contener la realizacion de determinadas actuaciones a la administracién en
materia de gestion de recursos, a través de las asignaciones detalladas de
partidas presupuestales.

De ahi que repetidamente en los Decretos de Presupuesto se establezca
que el ejercicio, el control y la evaluacién del gasto publico federal, se realizara
conforme en los ordenamientos legales y el Presupuesto de Egresos. De ahi
que reiteradamente en los Decretos de Presupuesto se consagren normas
de observancia general. %

Finalmente, es de destacar que en nuestro pais la Cdmara de Diputados
tiene facultad para modificar el proyecto de Presupuesto enviado por el Poder
Ejecutivo, facultad impensable en la época y en el lugar en que Paul Laband
planted su teoria del Presupuesto.

4. ;EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PUEDE SER
OBJETO DE OBSERVACIONES POREL TITULAR DEL PODER EJECUTIVO
(FACULTAD DE VETO)

Un punto de crecido debate en los ultimos afios es el que gira en torno a
la facultad o no del Presidente de la Republica para realizar observaciones

94\Ad., los Decretos los Presupuesto aprobados por la Camara de Diputados. En especifico, se
sugiere analizar los de los Ultimos diez afios.
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al Presupuesto de Egresos, cominmente conocida como derecho de veto.

El punto cardinal de la discusidn reside en si es necesario que existan textos
expresos constitucionales que determinen si procede o no el veto presidencial
en contra del Presupuesto aprobado por la CAmara de Diputados.

La disputa ha recibido el criterio dividido de los ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn al resolver la controversia constitucional
109/20054. Esa sentencia no alcanzo la votacidn necesaria para que tenga
efectos generales.

Precisamente, a esa controversia nos referiremos en este estudio, no
sin antes plasmar nociones especificas sobre la facultad del Presidente de la
Republica para realizar observaciones en el proceso legislativo.

4.1 ACOTACION DE LA FACULTAD DE HACER OBSERVACIONES DEL PODER
EJECUTIVO

El Poder Ejecutivo tiene facultad para oponerse a un proyecto de ley o
decreto, que el Congreso le envia para su promulgacion.

Este es un mecanismo que forma parte del sistema de contrapesos, en el
cual mientras el Presidente de la Republica puede hacer observaciones a un
proyecto de ley o decreto, el Congreso puede superar esas objeciones con el
voto de los dos tercios de miembros presentes de ambas Camaras.*®

Precisamente, la Constitucion Federal en el articulo 72 le reconoce al
Poder Ejecutivo la facultad para hacer observaciones a los proyectos de ley
o decreto, que para efectos de promulgacion, le envia el 6rgano legislativo.
Ello como un medio de oponerse a su vigencia. %

Dice el articulo 72 constitucional:

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

%\id., el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, Camara de Diputados, Instituto
de Investigaciones L egidativas, México, 1994, p. 1064.

9En el ambito federal, lafacultad de vetar le corresponde exclusivamente a Presidente dela
Republica. Nadie puede hacerlo en lugar de €.
Con el propdsito de evitar injerencias indebidas o0 inoportunas en la actuacién del Congreso
delaUnion o de las legidaturas de las entidades federativas, se establece con toda precision
el momento en que puede hacerse valer €l veto.
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A.- Aprobado un proyecto en la Cdmara de su origen, pasard para su
discusion a la otra. Si ésta lo aprobare, se remitird al Ejecutivo, quien, si
no tuviere observaciones que hacer, lo publicard inmediatamente.

B.- Se reputard aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto
con observaciones a la Cdmara de su origen, dentro de diez dias utiles; a no
ser que, corriendo este término hubiere el Congreso cerrado o suspendido
sus sesiones, en cuyo caso la devolucion deberd hacerse el primer dia util
en que el Congreso esté reunido.

C.- El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el
Ejecutivo, serd devuelto, con sus observaciones, a la Cdmara de su origen.
Deberd ser discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmado por las dos
terceras partes del numero total de votos, pasard otra vez a la Cdmara
revisora. Si por ésta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto
serd ley o decreto y volverad al Ejecutivo para su promulgacion.

Las votaciones de ley o decreto, serdn nominales.

D.- Sialgun proyecto de ley o decreto, fuese desechado en su totalidad por
la Cdmara de revision, volverd a la de su origen con las observaciones que
aquélla le hubiese hecho. Si examinado de nuevo fuese aprobado por la
mayoria absoluta de los miembros presentes, volverd a la Cémara que lo
desechd, la cual lo tomard otra vez en consideracion, y si lo aprobare por
la misma mayoria, pasard al Ejecutivo para los efectos de la fraccion A;
pero si lo reprobase, no podrd volver a presentarse en el mismo periodo
de sesiones.

E.- Siun proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte, o modificado,
o adicionado por la Cdmara revisora, la nueva discusion de la Cdmara de
su origen versard tunicamente sobre lo desechado o sobre las reformas o
adiciones, sin poder alterarse en manera alguna los articulos aprobados. Si
las adiciones o reformas hechas por la Cdmara revisora fuesen aprobadas
por la mayoria absoluta de los votos presentes en la Cdmara de su origen,
se pasard todo el proyecto al Ejecutivo, para los efectos de la fraccion
A. Si las adiciones o reformas hechas por la Cdmara revisora fueren
reprobadas por la mayoria de votos en la Cdmara de su origen, volverdn
a aquélla para que tome en consideracion las razones de ésta, y si por
mayoria absoluta de votos presentes se desecharen en esta segunda
revision dichas adiciones o reformas, el proyecto, en lo que haya sido
aprobado por ambas Camaras, se pasard al Ejecutivo para los efectos
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de la fraccion A. Si la Cdmara revisora insistiere, por la mayoria absoluta
de votos presentes, en dichas adiciones o reformas, todo el proyecto no
volverd a presentarse sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no ser
que ambas Cdmaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros
presentes, que se expida la ley o decreto sélo con los articulos aprobados,
y que se reserven los adicionados o reformados para su examen y votacion
en las sesiones siguientes.

F.- En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, se
observardn los mismos tramites establecidos para su formacion.

G.- Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado en la Cdmara de
su origen, no podrd volver a presentarse en las sesiones del afio.

H.- La formacion de las leyes o decretos puede comenzar indistintamente
en cualquiera de las dos Cdmaras, con excepcion de los proyectos
que versaren sobre empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre
reclutamiento de tropas, todos los cuales deberdn discutirse primero en
la Cdmara de Diputados.

I.- Las iniciativas de leyes o decretos se discutirdn preferentemente en la
Cdmara en que se presenten, a menos de que transcurra un mes desde
que se pasen a la comision dictaminadora sin que ésta rinda dictamen,
pues en tal caso el mismo proyecto de ley o decreto puede presentarse y
discutirse en la otra Cdmara.

J.- El Ejecutivo de la Union no puede hacer observaciones a las resoluciones
del Congreso o de alguna de las Cdmaras, cuando ejerzan funciones de
cuerpo electoral o de jurado, lo mismo que cuando la Cdmara de Diputados
declare que debe acusarse a uno de los altos funcionarios de la Federacion
por delitos oficiales.

Tampoco podrd hacerlas al decreto de convocatoria a sesiones
extraordinarias que expida la Comision Permanente.

La disposicion constitucional regula la funcidn legislativa, confidndola
al Poder Legislativo. Pero faculta al Ejecutivo a hacer observaciones al
proyecto de ley o decreto aprobado por ambas Camaras.  Tal atribucién no
es exclusiva del Poder Ejecutivo. El precepto faculta a la Cdmara revisora a
hacer observaciones al proyecto de ley o decreto aprobado por la Cdmara
97En nuestro sistema constituci ond, el articulo 72 alude a observaciones, pero del articulo 70
constitucional se infiere que a las mismas también se les puede aplicar la palabra veto.

%BAsi se desprende de la fraccion D de dicho articulo 72, que indica que si algdin proyecto
de ley o decreto fuese desechado en su totalidad por la Camara de revision, volveraalade su
origen con las observaciones que aquélla le hubiese hecho. Si examinado de nuevo fuese
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Por consiguiente, la facultad de realizar observaciones compete al
Poder Ejecutivo y al propio Legislativo, como una potestad de la Cdmara
revisora frente a la aprobacién del proyecto de ley o decreto por la Cdmara
de origen.

En el caso, nos interesa la facultad de hacer observaciones del Poder
Ejecutivo, conocida como “veto”.*

Ahora bien, en términos del precepto trascrito se nota que:

¢ El Presidente de la Republica puede vetar sdlo actos del Congreso de
la Unién, cuando sus camaras actian en forma separada, sucesiva e
independiente.

¢ Si el Poder Ejecutivo no tuviere observaciones qué hacer, publicara
inmediatamente el proyecto de ley o decreto aprobado por ambas
Camaras.

¢ Se reputard aprobado por el Poder Ejecutivo, todo proyecto no devuelto
con observaciones a la Camara de su origen, dentro de diez dias utiles;
a no ser que, corriendo este término, hubiere el Congreso cerrado o
suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolucion deberd hacerse el
primer dia util en que el Congreso esté reunido.

* Si el proyecto fuese desechado en todo o en parte por el Ejecutivo, sera
devuelto a la Cdmara de su origen, donde debera ser discutido de nuevo,
y si fuese confirmado por las dos terceras partes del numero total de
votos de sus miembros presentes, pasara a la Cdmara revisora. Si ésta
lo confirma por las dos terceras partes del nimero total de votos de sus
miembros presentes, el proyecto dejara de ser un mero proyecto para
convertirse en ley o decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion.
En este caso, el veto habra sido superado.

De conformidad con el articulo 72 mientras no se dé la promulgacién y
esté corriendo el plazo para hacer valer el veto presidencial, no puede hablarse
de que exista una ley o un decreto, sdlo se trata de un proyecto.

De dicho texto deriva que el Presidente no veta leyes o decretos, sélo

aprobado por la mayoria absoluta de los miembros presentes, el proyecto volveraalaCamara
gue lo desechd, la cual lo tomara otra vez en consideracion, y si lo aprobare por la misma
mayoria, el proyecto pasarda Ejecutivo paralos efectos delafraccion A; pero si 1o reprobase,
el proyecto no podra volver a presentarse en e mismo periodo de sesiones.

99Igna(:io Burgoa dice que €l veto consiste en la facultad que tiene el Presidente para hacer
observaciones a los proyectos de ley decreto que hubiesen sido aprobados por el Congreso
de la Unidn; es decir, por sus dos Camaras. Vid., Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional,
México, Editorial Porria, S. A., 1973, p. 776.
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objeta proyectos. 1®° Es decir, el Ejecutivo Federal impide temporalmente que
un proyecto de ley o decreto se convierta en ley o decreto. Pero superado
el veto, ya no se estara ante un proyecto, sino ante una ley o decreto, que se
devolvera al Ejecutivo para su promulgacion y publicacién.®!

Ignacio Burgoa menciona el cardcter suspensivo del veto, pues su
ejercicio no significa la prohibicidn o el impedimento insuperable para que
una ley decreto entre en vigor, sino la mera formulacién de objeciones a fin
de que, conforme a ellas, vuelvan a ser discutidos por ambas cdmaras los
proyectos aprobados por las mismas. Pero si las Cdmaras superan el veto,
las observaciones son consideradas inoperantes. En ese caso, ya no se estara
ante un proyecto, sino ante una ley o decreto, teniendo en este supuesto el
Ejecutivo la obligacion de proceder a la promulgacion respectiva. 1%

Al tenor del referido articulo 72, el veto es una institucion de alcances
limitados, ya que puede ser superado por el voto de las dos terceras partes
de los legisladores presentes de ambas Camaras.

Ahora bien, el proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte
por el Ejecutivo, sera devuelto en su totalidad a la CAmara de origen. Asi
lo prevé, nitidamente, el inciso C del articulo 72:

C.- El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por el
Ejecutivo, serd devuelto, con sus observaciones, a la Cdmara de su origen.
Deberd ser discutido de nuevo por ésta, y si fuese confirmado por las dos
terceras partes del numero total de votos, pasard otra vez a la Cdmara revisora.
Si por ésta fuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto serd ley o
decreto y volverad al Ejecutivo para su promulgacion. (El énfasis es nuestro).

El proyecto debe ser devuelto totalmente, no parcialmente. El precepto
no autoriza que pueda promulgarse y publicarse la parte no objetada.'®

100, 5 palabra veto proviene del latin veto que significa prohibido.

101E] veto es un acto del Poder Ejecutivo de no aprobacion del proyecto de ley o decreto que
le envia el Congreso. Ese acto impide que el proyecto —-mientras no sea superado €l veto- se
conviertaen ley o decreto; asimismo, impide la publicacion del mismo.

L os actos negativos no pueden ser objeto de veto. Si las Camaras del Congreso rechazan una
iniciativa no hay acto susceptible de observaciones.

192\4d., Burgoa Ignacio, Op. Cit., p. 848.

1083086 Marfa Serna de la Garza sefida gue la promulgacién parcia disminuiria la gravedad
de ladecisién del Presidente de interponer €l veto, gravedad que opera como un dique frente
ala eventua arbitrariedad del Ejecutivo, dado que éste debe dar cuenta de lo obrado a la
opinidn publica y justificar, con buenas razones, su decision. Asimismo, indica que el articulo
72, inciso C, permite el veto parcial, que no se debe confundir con la promulgacién parcial
admitida por Constituciones como la Argentina. El presidente argentino puede observar
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De ahi que José Maria Serna de la Garza razone que la posibilidad de
promulgacién parcial no se encuentra prevista en nuestra Constitucidn, lo
gue esta permitido es que el Poder Ejecutivo pueda hacer observaciones a
todo o a una parte del proyecto de ley o decreto, pero en ambos casos estara
obligado a devolver proyecto por entero, con sus observaciones, a la CdAmara
de origen. El Presidente no esta facultado, bajo ninguna circunstancia, para
publicar la parte no vetada del proyecto en cuestién. %

Asi, el veto presidencial puede referirse a todo el proyecto de ley o
decreto o sélo a una parte de éste. Empero, el proyecto no aprobado, sea
en todo, sea en parte, por el Poder Ejecutivo, deberd ser devuelto en su
conjunto a la Cdmara de su origen.

De lo anterior, es de resumir que el Constituyente concibié el veto como
una institucién de naturaleza suspensiva y alcances limitados, para que el
Presidente estuviese en condiciones de hacer llegar al Congreso de la Unidn
informacidn, objeciones y cuestionamientos adicionales que pudieran no
haber sido tomados en cuenta al discutirse y aprobarse el respectivo proyecto
durante el proceso legislativo.

Nunca se pensé en instaurar la figura juridica del veto como un instrumento
de caracter absoluto e insuperable que alterara la perfecta divisiéon de poderes
y entregara al Ejecutivo la parte decisiva en la formacion de leyes. Tampoco
penso establecerlo para casos distintos a los del procedimiento legislativo
en que intervienen ambas Camaras.

4.2 EL VETO PRESIDENCIAL Y EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA
FEDERACION

Algunos piensan que el Presidente de la Republica puede vetar el
Presupuesto de Egresos. Ello por virtud de la resolucién emitida por el Pleno
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn en la controversia constitucional
109/2004.

parciamente un proyecto de ley aprobada por el Congreso Naciona y promulgar la parte
no vetada. Esta posibilidad no es admitida por la Constitucién mexicana. Mid., Serna de la
Garza, José Maria, La reforma del Estado en América Latina: los casos de Brasil, Argentina
y México, Ingtituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México,
México, 1998, pp. 281 a 292.

1043086 Maria Sernade laGarza dice que con el veto las observaciones del Presidente operan
con un criterio derevision del juicio legidativo, que obligaa Congreso aevaluar nuevamente
¢l texto aprobado por sus cdmaras. Este elemento de revision con posibilidad de insistencia
(y, por tanto, de superacion del veto) se perderia con la promulgacién parcia, en relacion con
laparte no vetaday promulgada por el Presidente. |dem.
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Tal solucidn es dificil de compartir si se juzga que el Presupuesto
aprobado por la Camara de Diputados no es factible de veto, por las razones
siguientes:

1.En términos del articulo 72 constitucional el veto sélo es oponible en
relacidn con actos del Congreso de la Unidn, no contra actos que son de
la facultad exclusiva de una de las Camaras. 1 En el caso, la aprobacion
del Presupuesto de Egresos es atribucion exclusiva de la Camara de
Diputados. ¢

2.El veto sélo tiene lugar en el procedimiento legislativo previsto en el
articulo 72 constitucional. En el caso, el procedimiento de aprobacion del
Presupuesto no se encuentra consignado en el articulo 72 constitucional,
sino en el numeral 74. Es un procedimiento tocante a un acto de control

1053086 Maria Sernade laGarzadice gue de acuerdo con la Constitucion Federa |os actos que
pueden ser vetados son aquellos cuya resolucion no sea exclusiva de una de las camaras.

En respuesta a la pregunta de si el Ejecutivo esta facultado para vetar €l Presupuesto de
Egresos una vez que ha sido aprobado por la Camara de Diputados, Serna de la Garza re-
sponde que atendiendo a sentido literal de lo dispuesto por el encabezado del articulo 72, se
debe concluir que no. Idem.

106Eglj pe Tena Ramirez escribe que € Presupuesto no puede ser materia de veto presidencial.
Explica que el articulo 71 de la Constitucion de 1857, reformado y adicionado en 1874,
regulaba minuciosamente la tramitacién de todo proyecto de ley o Decreto, cuya resolucion
no fuese exclusiva de alguna de las Camaras. En dicho precepto figuraba la facultad de
veto del Ejecutivo; por lo tanto, la mencionada facultad sdlo podia referirse a los actos del
Congreso, no asi a los de una sola de las Camaras. Expone que, congruente con la finalidad
de que se doté €l veto, € autor de lareforma sefial & como Uinicos casos en que no procedia el
veto los consistentes en |as resoluciones del Congreso, prorrogando sus sesiones o g erciendo
funciones de cuerpo electoral o de jurado. Al igua que el articulo 71 de la Constitucion de
1857, el 72 de la vigente se refiere tan sdlo a la tramitacion de los proyectos cuya resolucion
no sea exclusiva de alguna de las Camaras. Sin embargo, €l inciso j) del articulo consigna
excepciones. Dice Tena Ramirez que da aentender €l precepto “a contrario sensu” que, fuera
de esos casos de excepcion expresamente sefial ados, son vetables |as resoluciones de cadauna
de las Camaras en uso de sus facultades exclusivas y las de la Comisién Permanente, lo que
es erréneo, porque € articulo 72 sélo concede a Ejecutivo lafacultad de veto respecto alas
resoluciones del Congreso delaUnién.

Tena Ramirez concluye que la facultad de vetar no existe respecto a las resoluciones ex-
clusivas de cada una de las Camaras, ni de las dos cuando se relinen en asamblea Unica, ni
de la Comision Permanente, porque en ninguno de tales casos se trata de resoluciones del
Congreso. Afiade: “ya sabemos que |os Poderes Federales no tienen otras facultades que las
expresamente recibidas de la Constitucion. El inciso J) del articulo 72 seria superfluo, si no
condujera a consecuencias equivocadas’. Vid., Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucio-
nal Mexicano, México, Editorial Porrta, S. A., 1981, pp. 260-261.
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presupuestario. 7

3.El veto sdlo objeta proyectos, y asi lo indica abiertamente el articulo 72
constitucional. 1 En el caso, el Presupuesto aprobado por la CdAmara de
Diputados, no es un proyecto, sino un acto concluido y perfecto, con
plena eficacia juridica. 1*°

4.El articulo 72 constitucional se refiere exclusivamente a las facultades que
ejercen separada y sucesivamente ambas Cadmaras, no a las funciones de
una sola de las Camaras.!®° En el caso del Presupuesto de Egresos, aplica
el procedimiento estatuido en el articulo 74 constitucional, en el cual sélo
participa la Cadmara de Diputados. Por eso en este procedimiento no es
dable el hablar de Cadmara de origen y Camara revisora.'!!

5.No existe disposicidn juridica alguna que faculte expresamente al
Presidente de la Republica para vetar el Presupuesto aprobado por la
Cdmara de Diputados.

6.Admitir que pueda ser vetado el Presupuesto significaria que la totalidad
del Presupuesto (Decreto, tomos y anexos) tuviera que devolverse a la
Camara de Diputados, lo cual envolveria que, de no superarse el veto, no
habria Presupuesto, aplicdindose cuanto mas lo dispuesto por el articulo
75 constitucional.

107g| derecho de veto solo puede ser gercido en los casos en que € Poder Legislativo
desempefia la facultad legislativa, no cuando gjerce otro tipo de funciones. De ahi que, por
giemplo, larevisién de la Cuenta Publica no puede ser materia de veto presidencial.

108E] Presidente no veta actos con plena eficacia juridica.

109 articulo 74 constitucional, fraccion IV, disti ngue entre el proyecto de Presupuesto
enviado por el Ejecutivo Federal y €l Presupuesto aprobado por la Camara de Diputados.
Ademas, cuando se trata de actos que emiten las Camaras en gercicio de facultades exclusi-
vas, no se esta frente aun proyecto, se estafrente aun acto concluido y perfecto, por 1o que no
existe la posibilidad juridica de que € Presidente le haga observaciones.

H0Asi 1o indican los diversos incisos que integran dicho precepto, queinvolucraalaCamara
de Diputados, a la Camara de Senadores 'y al Poder Ejecutivo. Las Camaras pueden actuar
como de origen o revisoras segun les corresponda tal papel en el procedimiento legidativo.
Ello porque la formacion de leyes y su reforma han sido confiadas al 6rgano legislativo en
su totalidad.

Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona escriben que es de sobra conocido que la
aprobacion del Presupuesto es facultad exclusiva de la Camara de Diputados y por lo tanto
no admite e veto presidencial. Vid., Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador,
Derecho Constitucional Mexicano y Comparado, México, Porria-UNAM, 2002, p. 681

lnApIicar e articulo 72 a las facultades exclusivas de las Camaras trae, entre otras, las
siguientes consecuencias: es contrario a texto constitucional expreso y es irredizable de
cumplir el articulo 72, yaque este numeral exigelaintervencién delas dos Camaras, situacion
imposible de verificar en el caso de las facultades exclusivas de cada una de ellas.
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7.Una vez aprobado el Presupuesto, ni siquiera el ente que lo aprobd -o seala
Camara de Diputados- lo puede modificar. Es a través de una ley posterior
gue se puede llevar a cabo algunaalteracién, no mediante veto presidencial.

8.La revisidon de diversos articulos constitucionales es suficiente para
meditar que pretender aplicar la facultad de veto del articulo 72 a los
actos de las Camaras en lo particular llevaria al desatino de aceptar el
veto presidencial -sin que exista base constitucional para ello- a:

La expedicion del Bando Solemne por la Cdmara de Diputados para
la declaracion del Presidente Electo que hubiere hecho el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de |a Federacion;

La revisidn de la Cuenta Publica Federal que realiza la Camara de
Diputados.

La coordinacién y evaluacién que la Cdmara de Diputados lleva a
cabo del desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion;

La designacion que la Camara de Diputados hace del titular de la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacion;

La eleccién por la Cdmara de Diputados de los consejeros del Instituto
Federal Electoral;

La designacién del titular de la Contraloria General del Instituto
Federal Electoral por la Cdmara de Diputados;

El andlisis que realiza el Senado respecto de la politica exterior del
Ejecutivo Federal;

La aprobacidn que realiza el Senado de los tratados internacionales
y convenciones diplomaticas;

La aprobacién que verifica el Senado de la decisién del Ejecutivo
de terminar, denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar
reservas y formular declaraciones interpretativas sobre los tratados
internacionales y convenciones diplomaticas;

La ratificacion que lleva a cabo el Senado de los nombramientos
que el Presidente de la Republica hace del Procurador General de
la Republica, ministros, agentes diplomaticos, consules generales,
empleados superiores de Hacienda, coroneles y demds jefes
superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales;

La autorizacidn que efectua el Senado para que el Presidente de la
Republica pueda permitir la salida de tropas nacionales fuera de los
limites del Pais, el paso de tropas extranjeras por el territorio nacional
y la estacion de escuadras de otra potencia, por mas de un mes, en




Quérum
HF. =

aguas mexicanas;

El consentimiento que da el Senado para que el Presidente de la
Republica pueda disponer de la Guardia Nacional;

La declaracion del Senado de nombrar un gobernador provisional,
cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de
un Estado, asi como la convocatoria a elecciones conforme a las leyes
constitucionales del mismo Estado;

Las resoluciones de las cuestiones politicas que surjan entre los
poderes de un Estado cuando alguno de ellos ocurra con ese fin
al Senado, o cuando con motivo de dichas cuestiones se haya
interrumpido el orden constitucional, mediando un conflicto de
armas;

La designacidn por el Senado de los Ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién (SCIN), de entre la terna que someta a su
consideracién el Presidente de la Republica;

El otorgamiento o negativa de aprobacién por el Senado a las
solicitudes de licencia o renuncia de los Ministros de la SCIN, que le
someta el Presidente de la Republica;

El nombramiento o remocion que realice el Senado respecto del Jefe
del Distrito Federal;

La autorizacién del Senado respecto de los convenios amistosos que
sobre sus respectivos limites celebren las entidades federativas;

Las resoluciones que dicte el Senado en los conflictos sobre limites
territoriales de las entidades federativas;

La aprobaciéon del Senado para que el Ejecutivo Federal pueda
reconocer la jurisdiccion de la Corte Penal Internacional;

La aprobacién por el Senado de los miembros de la Junta de Gobierno
del Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geografica;

La designacion por el Senado de los magistrados de los tribunales
agrarios;

La aprobacion por el Senado del nombramiento del Gobernador del
Banco de México;

La determinacién de la Cadmara de Diputados (el equivalente
al treinta y tres por ciento de los integrantes de la misma) de
interponer, ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, accidn
de inconstitucionalidad en contra de leyes federales o del Distrito
Federal expedidas por el Congreso de la Unidn;

La determinacion del Senado (equivalente al treinta y tres por ciento
de los integrantes) de interponer, ante la Suprema Corte de Justicia de
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la Nacidn, accién de inconstitucionalidad en contra de leyes federales
o del Distrito Federal expedidas por el Congreso de la Unién o de
tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano;

e Las resoluciones de la Cdmara de Diputados en los procedimientos
de declaracion de procedencia.

e Las resoluciones econdmicas que dicte cada Cdmara relativas a su
régimen interior.

Por lo demas, aceptar el veto presidencial al Presupuesto representa
desconocer que el Congreso, ademas de la formulacién de leyes, cuenta con
otras atribuciones para las cuales no aplica esa figura juridica.

A mayor abundamiento, reconocer que pueda ser vetado el Presupuesto
envuelve desconocer las facultades exclusivas de las Cdmaras como parte
del sistema de frenos y contrapesos constitucionales, atentando contra el
orden constitucional, al llevarlo a un presidencialismo en el cual nada podria
hacerse sin el "reparo" del Presidente de la Republica. Tal pretension seria
una ignorancia de las mas elementales reglas de equilibrio de poderes, asi
como un injustificado fortalecimiento del sistema presidencial, no dispuesto
en la Constitucion Federal.

Del mismo modo, desnaturalizaria las mas elementales reglas de la
aplicacion de la norma juridica. Y es que el articulo 72 constitucional —donde
consta la facultad de veto- esta disefiado para la elaboracidn de leyes.

En efecto, es en los actos en que intervienen ambas Camaras en la
formulacion de leyes donde opera el veto presidencial. En actividades
distintas no puede operar.

Lo contrario encerraria el que, sin que exista base constitucional, quedaran
sujetos al veto presidencial, por ejemplo, los actos del Congreso consistentes
en aprobar los empréstitos; reconocer y mandar pagar la deuda nacional;
declarar la guerra, en vista de los datos que presente el Ejecutivo; conceder
amnistias por delitos cuyo conocimiento pertenezca a los tribunales de la
Federacion, y aceptar la renuncia al cargo de Presidente de la Republica.

Es de advertir que quienes sefialan que, salvo prohibicién expresa, el
Ejecutivo Federal puede hacer observaciones al Legislativo en cualquier tipo
de actos, es contrario al articulo 16 constitucional, piedra angular del sistema
juridico mexicano —y del Estado de Derecho-.

Y es que la garantia de legalidad que manda que ninguna autoridad pueda
realizar o emitir un acto que no le esté expresamente permitido por la norma,
se opone a la idea de que una autoridad puede realizar todo aquello que
no le esté prohibido, principio aplicable para los particulares, pero no para
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los funcionarios publicos. Por ello, conforme al principio de legalidad, todo
acto de ejercicio del servicio publico debe estar fundado y motivado y debe
ser una autoridad competente la que lo emita, lo cual conlleva que exista un
precepto que lo faculte expresamente para ello. 2

En ese sentido, Eduardo Garcia Mdynez expresa:''?

H2En relacion con dicho principio, se pueden citar las tesis siguientes de la Suprema Corte
de Justiciade la Nacion:

e AUTORIDADES, FACULTADESDE LAS. Lasautoridades solo estan facultadas
para aquello a que la Constitucion Federal expresamente las autoriza, o aquello
a que las autoriza, también de modo expreso, una ley que se ajuste estrictamente
al cédigo politico.
Amparo civil directo 4398/48. Zamora David. 28 de septiembre de 1954. Unanimi-
dad de cinco votos. La publicacion no menciona el nombre del ponente
Vid., Semanario Judicial dela Federacion, Quinta Epoca, Tercera Sala, Tomo CVI,
p. 2075.

¢ AUTORIDADES, FACULTADESDE LAS. Nuestro régimen de facultades limita-
das y expresas ordena a las autoridades actuar dentro de la orbita de sus atribucio-
nes, de manera que aunque no haya algun precepto que prohiba a alguna autoridad
hacer determinada cosa, ésta no puede llevarla a cabo, si no existe disposicion
legal que la faculte.
Amparo civil en revision 7560/50. Diaz Solis Lucila. 29 de noviembre de 1950.
Unanimidad de cuatro votos. Ponente: Agustin Mercado Alarcon. El Ministro Hila-
rio Medina no estuvo presente por las razones que constan en el acta del dia.
Vid., Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Primera Sala, Tomo CV,
p. 270.

¢ AUTORIDADES, FACULTADES DE LAS. Las autoridades sélo pueden hacer
lo quelaley les permite.
Amparo penal en revision 2332/50. Blanco Pérez Maria. 10 de julio de 1950. Ma-
yoria de cuatro votos. Disidente: Luis Chico Goerne. La publicacion no menciona
el nombre del ponente.
Vid., Semanario Judicial dela Federacion, Quinta Epoca, Tercera Sala, Tomo CVI,
p. 2075.

¢ AUTORIDADES, FACULTADESDE LAS. Las autoridades solo pueden realizar
aquello para lo que estan expresamente autorizadas por lasleyes, como consecuen-
cia primordial del principio de legalidad que informa nuestro régimen constitucio-
nal, en virtud del cual, toda decision de caracter particular, debe estar basada en
una disposicion general, dictada con anterioridad. Por tanto, en todos aquellos ca-
sos en que las autoridades no justifiquen haber fundado sus actos en algun precepto
de derechos positivos, tales actos deben reputar se anticonstitucionales.
Amparo administrativo en revision 5345/42. Alcala J. Encarnacion.- 23 de septiem-
bre de 1942.- Unanimidad de cuatro votos. Relator: Gabino Fraga.
Vid., Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Segunda Sala, Tomo
LXXIII, p. 6957.
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“Algunas veces, el autor de la ley establece la regla de que “lo que no
estd expresamente prohibido estd implicitamente permitido”, otras, por
el contrario, declara que “lo que no estd expresamente permitido estd
implicitamente prohibido.” Tales prescripciones obedecen a consideraciones
de orden técnico... La primera suele establecerse como regla de interpretacion
en amplios sectores del derecho privado, y sirve para determinar las
facultades y deberes de los particulares, partiendo de los textos de la ley;
la segunda, emplease para la determinacion de las atribuciones de los
funcionarios publicos, cuando la actividad de éstos se halla sujeta a un
régimen de facultades expresas”. (El énfasis es nuestro).

En complemento, es de mencionar que el articulo 89 constitucional asigna
un catalogo de facultades y obligaciones el Presidente, sin que ninguna de
ellas lo faculte para realizar observaciones al Presupuesto aprobado por la
Cdmara de Diputados.

Mads aun, la fraccién XX del citado precepto prescribe que también
son facultades y obligaciones del Presidente: “Las demds que le confiere
expresamente esta Constitucion”.

Ello exige que de modo tajante y no por meras conjeturas se asignen
facultades explicitamente para gue existan.

e AUTORIDADES, FACULTADES DE LAS. No basta que una autoridad tenga
determinada facultad, para que pueda, en todo caso, exigirsele su gercicio, sino
que es necesario que € caso esté comprendido precisamente dentro de los limites
en que esa facultad debe ser puesta en accion.

Amparo administrativo en revision 1618/38. Ferndndez Mayor Fausto. 23 de julio

de 1938. Unanimidad de cinco votos. Relator: AZO}:lSO Aznar Mendoza.

Vid., Semanario Judicial delaFederacion, QuintaEpoca, Segunda Sala, Tomo XLI,
. 944,

. KUTORI DADES, FACULTADES DE LAS. Dentro del régimen de facultades ex-
presas que prevalece en nuestro pais, las autoridades solo pueden hacer lo que la
ley les permite.

Amparo administrativo en revision 1601/33. Limantour José Yves. 29 de mayo de
1934. Unanimidad de cinco votos. Relator: José Lépez Lira.

Vid., Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Pleno, Tomo XllI, p.
928.

« AUTORIDADES, FACULTADES DE LAS. Las autoridades no tienen méas facul-
tades que las quela ley les otorga.

Amparo administrativo en revision. Compaiiia de Tranvias, Luz y Fuerza de Puebla,
S. A. 12 de mayo de 1923. Unanimidad de once votos. La publicacion no menciona
el nombre del ponente. )
Vid., Semanario Judicial delaFederacion, Quinta Epoca, Pleno, Apéndice de 1995
Tomo: Tomo VI, Tesis 100, p. 65.
113\ﬂd., Garcia Méynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, México, Editoria
Porrua, 2002 (532.edicion), p. 363.
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Pues bien, en ningln precepto del Cédigo Supremo se consigna
disposicion que indique que el Presidente de la Republica puede realizar
observaciones al Presupuesto aprobado por la Cdmara de Diputados.

Mads aun, el articulo 74 constitucional que instituye la facultad presupuestal
de la Cdmara de Diputados, no faculta al Presidente de la Republica para vetar
el Presupuesto de Egresos. Y tampoco lo faculta para vetar alguno de los actos
en ese dispositivo previstos.'**

A lo anterior, no pasa desapercibido que el inciso “J” del articulo 72
constitucional establece casos en los la Carta Magna estatuye expresamente
gue el Poder Ejecutivo no puede hacer observaciones, a saber: cuando
alguna de las Camaras ejerza funciones de cuerpo electoral (articulo 84
constitucional) o cuando ejerza funciones de Jurado (articulo 76, fraccion VII,
y 110 constitucional), y cuando la CAmara de Diputados acuse ante el Senado
de la Republica en juicio politico (articulo 74, fraccién V, segundo parrafo,
y 110 constitucional. Tampoco podra hacerlas al Decreto de convocatoria
a sesiones extraordinarias que expida la Comision Permanente (articulo
67 constitucional). A esos supuestos, el articulo 70 constitucional suma el
gue indica que no pueda ser vetada, ni necesitard de promulgacion para
tener vigencia, la ley que regula la estructura y funcionamiento internos del
Congreso de la Unidn; esto es, la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.

En relacién con esas disposiciones, no falta quien deduce que el resto de
las resoluciones de las Camaras —ejercidas en conjunto o separadamente-
pueden ser objeto de observaciones por parte del Ejecutivo Federal, en tanto
gue no existe disposicién expresa que prohiba vetar.

Pero una interpretacidon de esa naturaleza choca con la piedra angular
del sistema juridico mexicano, consignada en el articulo 16 constitucional,
irrumpiendo contra el principio de facultades expresas. *°

114 Cabe mencionar quelafacultad de aprobacion del Presupuesto no es absoluta, tiene limites
en lapropia Constitucion. Tales restricciones se encuentran establecidas, por giemplo, en los
articulos 75, 123 apartado B fraccién 1V, 127y 2, apartado B, fraccion IX.

15 Lujambio Alonso Gutiérrez Jerénimo y Diego Valadés exponen que en el caso mexicano
no existe el veto en materia de Presupuesto. El articulo 72 constitucional, que regula el veto,
alude sblo a la posibilidad de vetar los proyectos de ley o decreto cuya resolucion no sea
exclusiva de aguna de las cdmaras. La aprobacion del Presupuesto corresponde solo a los
diputados, por lo que en este caso no resultan aplicables las normas previstas para el veto.
Dichosautoresaconsejan que debetenerse presenteel principio general de quelos 6rganosdel
poder actldan siempre conforme a facultades expresas, y que la ampliacion de esas facultades
mediante la interpretacién extensiva de la norma contraviene uno de |os postulados centrales
del Estado de Derecho: la seguridad juridica. Aclaran que larestriccién del veto en materia
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De ahi que es de reflexionar que las hipdtesis del inciso “J” del articulo
72 y la del articulo 70 constitucionales son disposiciones en las que el
Constituyente quiso categéricamente descartar la posibilidad de veto, lo cual
en modo alguno autoriza a interpretar que, fuera de esas prohibiciones, el
Presidente puede formular observaciones a cualquier acto del Congreso o
de alguna de sus Cadmaras.

Interpretar que el Ejecutivo Federal puede vetar cualquier acto del
Congreso, salvo lo indicado en el inciso “)” del articulo 72 y en el articulo
70, traeria al absurdo de especular que el Presidente puede vetar, incluso,
las reformas constitucionales.

De ahi que nos unamos a quien opina que el inciso “J” del articulo 72 es
totalmente “inutil” e inoperante, y que sin él quedaria purgada la Constitucion
de un precepto estéril y contradictorio, propicio a la confusién y al error.

Ahora bien, para conocer qué se puede vetar el Presidente es pertinente
atender al epigrafe la Seccién Il De la Iniciativa y Formacion de las Leyes, del
Capitulo Il Del Poder Legislativo de la Carta Magna, en que se halla inserto el
articulo 72 constitucional. Bajo la leyenda De la Iniciativa y Formacidn de las
Leyes se alude a la facultad legislativa del Congreso, no a otra u otras.

De ahi que queden excluidos del procedimiento de elaboracidn de leyes,
y con ello del veto presidencial, actos distintos a la facultad legislativa del
Congreso, cual es el caso de la aprobacién del Presupuesto y la revision de
la Cuenta Publica, que competen a las funciones financieras de la Camara
de Diputados.

IIJ ”

Por otra parte, no pasa inadvertido que la cabeza del articulo 72
constitucional trata de todo proyecto ley o decreto, cuya resolucién no sea
exclusiva de alguna de las Cadmaras. ¢

de Presupuesto no necesariamente corresponde a una omisién accidental ni a un error en el
disefio constitucional. La omision-dicen- puede ser problemética, pero fue deliberada, ya que
al restituirse el Senado en 1874, deliberadamente se excluy en cuanto a su participacion en
laelaboracion del Presupuesto, conservandose esta funcidn como exclusiva de |os diputados.
También indican que en el sistema constitucional de 1857 no existia e veto presidencial.
Finalmente, subrayan que laimprocedencia del veto en materia presupuestal es un elemento
gue encuentra su origen en la Constitucion de 1857, que sin duda tendié a favorecer a
Congreso en las relaciones entre los érganos del poder. MVid., Gutiérrez Jerénimo, Lujambio
Alonso y Valadés, Diego, El Proceso Presupuestario y las Relaciones entre los Organos del
Poder. El Caso Mexicano en Perspectiva Historica y Comparada, |nstituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, 2001, pp. 60a68y 80y 81.

16pe ahi que Jorge Carpizo McGregor indique:
Tal parece que todo aquello que no menciona el inciso j) (del articulo 72 constitucio-
nal) si es susceptible de ser vetado. Sin embargo no es asi, porque la regla sobre lo
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Ademas, en otros casos como es el de las reformas constitucionales
habrd que concluir que tampoco opera el veto. Ello porque el articulo
135 del Cédigo Supremo no le confiere al Presidente la facultad de hacer
observaciones.

Esa omision es suficiente para considerar que el Presidente no tiene
facultad para vetar las reformas constitucionales. ¥’

Para que el titular del Ejecutivo gozara de esa facultad seria menester
gue la Constitucion Federal la consagrara expresamente, pero eso -hoy por
hoy- no existe, 118

que puede vetar el Presidente de la Republica se refiere unicamente a la materia del
propio articulo 72: Las leyes o Decretos “cuya resolucion no sea exclusiva de alguna
delasCamaras’, esdecir, cualquier otro acto del Congreso no es susceptible de ser
vetado. Asi, especificando, el Presidente no tiene facultad de veto respecto a:

a) Lasfacultades exclusivas de cada una de las Camaras.

b) Las facultades de la Comision Permanente.

¢) Las facultades del Congreso, o de alguna de las Camaras actuando como cuerpo
electoral, de jurado o ejercitando acusacion.

d) Lasfacultades del Congreso reunido en asamblea Unica.

€) Y conforme con la reforma de 1977, en € articulo 70 se sefiala que tampoco tiene
facultad de veto respecto a la ley que regulara la estructura y funcionamiento inter-
nos del Congreso.

Y7E articulo 135 constitucional dispone literamente:

Articulo 135. La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para que
las adiciones o reformas Ileguen a ser parte dela misma, serequiere que el Congreso
de la Unidn, por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes,
acuerden las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de |os Estados.

El Congreso de la Unién o la Comision Permanente en su caso, hardn el computo de
los votos de las Legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones
o reformas.

18D citado articulo 135 se nota que la adicion o reforma constitucional requiere el voto de
cuando menos las dos terceras partes de los diputados y senadores presentes en la Camara
respectiva, y se exige también la aprobacion por parte de la mayoria de las legislaturas
de los Estados. A €llo es de meditar que seria sobrante € veto presidencial, porque €
porcentaje necesario para superar €l veto es el de las dos terceras partes de los diputados y
senadores presentes en la Camara respectiva, que es la proporcion exigida por el articulo 135
constituciona paralas referidas reformas.

Cabe mencionar que Jorge Carpizo M cGregor consideraque el Presidente no posee lafacultad
de veto respecto de las reformas constitucionales, aduciendo que el articulo 72 se refiere
Unicamente alasleyes o decretos de carécter federal dondeinterviene el Congreso delaUnion,
en cambio las reformas constitucional es estén regladas por el articulo 135 constitucional y son
obra del Poder Revisor de la Constitucion, drgano de jerarquia superior al Congreso, por 1o
gue el Presidente no puede vetar esas resoluciones. También argumenta que la Constitucion
eslaley Supremaelaboradapor el Poder Constituyente, y no puede ser vetada por un érgano
congtituido.

120



130

Ese mismo argumento debe ser suficiente para concluir que el Presupuesto
no puede ser vetado, pues el articulo 74 constitucional no consigna que el
Presidente tenga esa facultad.

Empero, la aprobacion del Presupuesto para el ejercicio fiscal 2005 dio
origen a la controversia constitucional 109/2004, en la que se discutié el tema
del veto presidencial en esa materia. A ella nos referimos a continuacion.

4.3 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 109/2004 PROMOVIDA POR EL PODER
EJECUTIVO FEDERAL, EN CONTRA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS RESPECTO
DE LA APROBACION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION
PARA EL EJERCICIO FISCAL 2005. VOTO PARTICULAR DE GENARO DAVID
GONGORA PIMENTEL

Sin duda un asunto trascendente en materia presupuestal es el ventilado
en la controversia constitucional 109/2004, interpuesta por el Poder Ejecutivo
de la Unidn en contra de la Cdmara de Diputados.

Dicha controversia, plantea la facultad del Titular del Ejecutivo Federal
para hacer observaciones al Presupuesto aprobado por la Cdmara de
Diputados y coloca en la mesa del debate el alcance de las atribuciones de
este organo legislativo para modificar el proyecto de Presupuesto enviado
por el Presidente.

A los antecedentes, desarrollo y resoluciéon de esa controversia nos
referiremos a continuacién, asi como al voto particular emitido por el Ministro
Genaro Géngora Pimentel.!*®

4.3.1 CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 109/2004

En principio, es de sefialar que la controversia 109/2004 tiene los
siguientes antecedentes:

1.ElI 8 de septiembre de 2004, el Ejecutivo Federal envié a la Cdmara de
Diputados el proyecto de Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal
2005.

Pero lo trascendente del articulo 135 constitucional es que no consigna que el Presidente
tenga facultad de ejercer el veto respecto de las reformas constitucionales, y ello es suficiente
para que no pueda vetarlas.

19\4d., la SENTENCIA, tres votos particulares, dos paralelos, uno de minoria y uno
concurrente, relativos a la Controversia Constitucional 109/2004, promovida por el Poder
Ejecutivo Federal, en contra de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién.
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2.En su sesidn de 15 de noviembre de 2004, continuada el 18 siguiente,
el Pleno de la Cdmara de Diputados aprobé el Presupuesto para el
ejercicio fiscal 2005, modificando el proyecto enviado por el Ejecutivo,
con fundamento en la fraccién IV del articulo 74 Constitucional.

3.El 22 de noviembre de 2004, la Cdmara de Diputados envio al Ejecutivo
el Decreto de Presupuesto para el ejercicio fiscal 2005 para efectos de
publicacidn.

4.EI30 de noviembre de 2004, el Ejecutivo Federal devolvié a la Camara de
Diputados el Decreto de Presupuesto, con observaciones, apoyandose
en el inciso “C” del articulo 72 constitucional.

5.El 14 de diciembre de 2004, el Pleno de la Cdmara de Diputados (en
votacidn de 332 votos en pro, 146 en contra y 0 abstenciones) acordd
respecto de las observaciones emitidas por el Poder Ejecutivo, lo siguiente:

PRIMERO.- No es de admitirse con el cardcter de observaciones para
tramite en la Cdmara de Diputados, el documento enviado por el Presidente
de la Republica a esta Soberania, mediante oficio No. SEL/300/4599/04,
suscrito por el Lic. M. Humberto Aguilar Coronado, Subsecretario de Enlace
Legislativo de la Secretaria de Gobernacion y fechado el 30 de noviembre de
2004, en relacion con el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2005.

SEGUNDO.- Devuélvase al Ejecutivo el original del documento suscrito por
el Presidente Vicente Fox Quesada en relacion con el Decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005, que fue remitido a
la Camara de Diputados el 30 de noviembre de este afio.

TERCERO.- Devuélvase al Ejecutivo el original del Decreto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005, con las firmas
autdgrafas de los Diputados Manlio Fabio Beltrones Rivera y Marcos Morales
Torres, Presidente y Secretario, respectivamente, de la Mesa Directiva, para
que proceda a su publicacion.

CUARTO.- Comuniquese al Ejecutivo para los efectos constitucionales.

6.El 15 de diciembre de 2004, la CAmara de Diputados notifico al Ejecutivo
Federal el Acuerdo referido del 14 de diciembre.

7.El 20 de diciembre de 2004, el Ejecutivo Federal publicé el Decreto de
Presupuesto para el ejercicio fiscal 2005.

8.El 21 de diciembre de 2004, el Ejecutivo Federal interpuso la controversia
constitucional 109/2004.1%°

120 os datos generales de la controversia constitucional son los siguientes:
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Ahora bien, los actos cuya invalidez fue invocada por el Ejecutivo en la
referida controversia residieron en:

1.El Acuerdo de la Mesa Directiva de la LIX Legislatura de la Cadmara de
Diputados, de 14 de diciembre de 2004, aprobado por el Pleno en sesién
de la misma fecha y notificado al Ejecutivo mediante oficio nimero DGPL
59-11-0-1276.

2.El Decreto de Presupuesto para el ejercicio fiscal 2005, publicado el 20
de diciembre del afio 2004, Unicamente en cuanto a las disposiciones,
renglones, anexos o articulos detallados en:

a.El Apartado B del Primer Concepto de Invalidez de la Seccién Segunda
del Capitulo VIl de la demanda.

b.El Apartado D del Segundo Concepto de Invalidez de la Seccién
Segunda del Capitulo VIII de la demanda.

c.Los numerales 1 a 5 del Apartado C del Tercer Concepto de Invalidez
de la Seccién Segunda del Capitulo VIl de la demanda.

3.Las supuestas érdenes derivadas de los Articulos Transitorios y anexos
del citado Decreto, con las que la parte actora dijo se pretendia obligar
al Ejecutivo Federal, asi como a sus dependencias y entidades a ejecutar
actos concretos y administrativos contrarios a la Constitucién Federal.

Los conceptos de invalidez que fueron invocados en la resefiada
controversia consistieron esencialmente en atribuir a la Cadmara de
Diputados:

«  Organo actor: El Poder Ejecutivo de la Union, Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, representado por € Consejero Juridico del Ejecutivo Federal.

+  Organo demandado: la Camara de Diputados.

¢ Radicado en: Unidad de Controversias Constitucionales y de Acciones de Incon-
stitucionalidad de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. La controversia se
admiti6 por auto de 22 de diciembre de 2004, emitido por los ministros Sergio Sal-
vador Aguirre Anguiano y José de Jestis Gudifio Pelayo, integrantes de la Comision
de Receso del Segundo Periodo de Sesiones de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, actuando con €l Lic. Luis Enrique Pérez Gonzélez, Secretario de la citada
Comision.

e Ministro Instructor: Guillermo |. Ortiz Mayagoitia.

¢ Expediente: 109/2004.
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1.La violacién de los articulos 49 y 72 constitucionales, y con ello, del
principio de division de poderes, al no aceptar las observaciones
formuladas por el Ejecutivo al Decreto de Presupuesto 2005.

2.Laviolacidn del articulo 72 y demas relativos constitucionales, al no haber
superado las observaciones formuladas por el Ejecutivo al citado Decreto.
Asimismo, no darles trdmite con la consecuente discusion y votacion
nominal de las dos terceras partes del nimero total de votos de la Cdmara
de Diputados, para poder superar el veto presidencial.

3.La contravencién de los articulos 49, 74 fraccion IV, 89 fraccién |, 90 y
133 constitucionales, por prescribir en el Decreto de Presupuesto 2005
la realizacién de acciones cuya determinacion corresponde al Ejecutivo
Federal, vulnerando los principios de separacidn de poderes y supremacia
constitucional. Lo anterior, toda vez que modificar al Presupuesto no es
substituirse en la funcidn administrativa del Ejecutivo Federal ni realizar
acciones propias de éste.

4.El quebrantamiento de los articulos 49 y 73 constitucionales por la
invasion de competencias por el Congreso General, al incluir una serie de
disposiciones que van mas alla del contenido material del Presupuesto.
Asimismo, la violaciéon del articulo 133 constitucional, relativo al principio
de jerarquia de las normas y excederse del contenido normativo
establecido al Presupuesto de Egresos.

5.Lainfraccién del articulo 26 de la Constitucidn Federal, porque al modificar
el proyecto de Decreto de Presupuesto 2005, la Cdmara de Diputados
hizo abstraccién del Sistema Nacional de Planeacidn.

El desarrollo de la aludida controversia constitucional tuvo lugar de la
siguiente manera:

e El 7 de diciembre de 2004, se publicé el Acuerdo General 12/2004, del
29 de noviembre del 2004, emitido por el Pleno de la SCIN, que otorgd
facultades a las Comisiones de Receso para proveer los tramites urgentes
de asuntos jurisdiccionales.'?

121 atramitacion delacontroversia constitucional 109/2004 tiene como antecedente e refer-
ido Acuerdo General 12/2004, del 29 de noviembre de 2004, en el que e Pleno dela SCIN
otorgo facultades a las comisiones de receso para proveer |os tramites urgentes de asuntos
jurisdiccionales.

Dicho acuerdo indicaba:

“UNICO. El Ministro o Ministros comisionados para los recesos de los periodos de
sesiones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ademds de proveer los tramites
urgentes en asuntos administrativos y en las controversias constitucionales y acciones
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¢ El 21 de diciembre de 2004 el Ejecutivo Federal presenté la demanda de
controversia constitucional, encontrdndose la SCIN en periodo de receso.

¢ Al dia siguiente, el 22 de diciembre de 2004, los ministros integrantes
de la Comision del Segundo Receso de la SCIN, con fundamento en
el citado Acuerdo General 12/2004, radicaron la controversia bajo el
expediente No. 109/2004, y acordaron remitir el expediente al ministro
Guillermo I. Ortiz Mayagoitia, para que fungiera como ministro instructor
del procedimiento. También, acordaron que como Ortiz Mayagoitia se
encontraba de vacaciones, proveerian lo conducente para la tramitacion
de la controversia, hasta que el ministro instructor se reincorporara a sus
actividades.'®

de incongtitucionalidad, también deberan proveer los tramites urgentes en los asuntos
Jjurisdiccionales a que se refiere el articulo 10 de la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacion.”

En relacién con la facultad de la SCIN para emitir acuerdos, el articulo 94 constitucional

establece que el Pleno estaré facultado para expedir: “acuerdos generales, a fin de lograr una
adecuada distribucion entre las salas de los asuntos de su competencia...”

A suvez €l articulo 11 fraccién X X1 de laLey Organicadel Poder Judicia de la Federacion
(LOPJF), facultaa Pleno para “dictar ... acuerdos generales en las materias de su compe-
tencia;”

En relacion con dichos preceptos, € articulo 14 fraccion XV dela LOPJF—vigente d inter-

ponerse la controversiade mérito- facultaa Presidente dela SCIN para“ nombrar al ministro

0 ministros que deban proveer los tramites en asuntos administrativos de carécter urgente
durante |os periodos de receso de la Suprema Corte de Justicia;”

De lo anterior se observa que de conformidad con el articulo 14 fraccion XVI1I de la LOPJF,

el nombramiento de los ministrosintegrantes de la Comision de Receso del Segundo Periodo
de Sesiones de la SCJN, que le dieron tramite ala controversiaen comento, solo los facultaba
paraproveer tramitesen asuntos administrativos de carécter urgente, y no como lo dispuso
el Acuerdo General nimero 12/2004, para “proveer tramites urgentes en asuntos jurisdic-
cionales’.

22De |0 anterior se colige que la Comisién de Receso del Segundo Periodo de Sesiones, no
obstante carecer de facultades para proveer tramites de asuntos jurisdiccionales, proveyé lo
conducente a la tramitacidn de la controversia 109/2004.

No pasa desapercibido que en € citado Acuerdo 12/2004, el Pleno fundament6 e consid-
erando: “TERCERO” en el “articulo 134 de un ordenamiento juridico inexistente, a saber: el
“Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Federales’. Ello para habilitar “todos

los diasy todas las horas al Ministro o Ministros comisionados’ .

De donde resulta que el citado Acuerdo carecio de fundamentacion y motivacion.

Es de hacer notar que el articulo 10 delaL OPJF invocado en €l Acuerdo General 12/2004, di-
spone en su fraccion | quela SCIN conocerd, funcionando en Pleno: “ Delas controversias
constitucionales a que se refieren las fracciones 1y II del articulo 105 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”

Es decir, en términos del citado articulo, compete a la SCIN funcionando en Pleno -no a

Comisiones- conocer de las controversias constitucionales. Pero, en el caso concreto, los min-
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¢ El mismo 22 de diciembre, la citada Comisiéon admitié la demanda, y
ordend el emplazamiento a la Cdmara de Diputados, para que presentara
su contestacion en un plazo de 30 dias habiles, contados a partir de que
surtiera efecto la notificacion. Asimismo, la Comisidon habilité los dias del
22 de diciembre de 2004 al 2 de enero de 2005.*%

e El propio 22 de diciembre, los ministros de la Comisidon concedieron
la suspensidn de los actos reclamados, para el efecto de que no se

istros Sergio Salvador Aguirre Anguiano y José de Jestis Gudifio Pelayo, integrantes de la
Comisién de Receso del Segundo Periodo de Sesiones de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, actuando con el Lic. Luis Enrique Pérez Gonzal ez, Secretario de la citada Comision,
conocieron de los tramites de la controversia 109/2004, encontrandose la SCIN en periodo
de receso. Ademés, en relacion con la actuacion de los ministros integrantes de la citada
Comisién, es de hacer notar lo siguiente:

«  Deconformidad con € articulo 24 de laLey Reglamentaria de las fracciones | y |1
del Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, una
vez recibida una demanda de controversia constitucional, compete al Presidente de
la SCJN designar a un Ministro Instructor, a fin de que ponga el proceso en estado
de resolucion.

* Ené€ caso concreto, € Presidente de la SCIN no hizo la designacion del ministro
instructor; la realizaron los integrantes de la citada Comisién, a pesar de no tener
facultades paraello (en €l acuerdo de 22 de diciembre de 2004 remitieron el expe-
diente al Ministro Guillermo |. Ortiz Mayagoitia, para que fungieracomo instructor
del procedimiento).

123En términos del articulo 25 de la Ley Reglamentariade las fracciones | y |1 del Articulo
105 dela Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, solo € ministro instructor,
no otro ministro ni comisionado alguno, puede examinar las demandas de controversia con-
stitucional y declarar su admision o desechamiento por improcedente.

En el caso en comento, los ministros comisionados proveyeron a respecto, asumiendo las
funciones de ministro instructor, argumentando que éste se encontraba de vacaciones. Lo
anterior, en contravencion de lareferida Ley Reglamentaria.

Ademas, de conformidad con el articulo 286 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles,
de aplicacion supletoriaalaLey Reglamentariade las fracciones | y |1 del Articulo 105 dela
Congtitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en ningin término se contaran los
dias en que no puedan tener lugar las actuaciones judiciales, “salva disposicion contraria
delalLey”.

No obstante lo dispuesto en €l citado articulo 286, los ministros integrantes de la multicitada
Comisién, mediante un simple acuer do, habilitaron del 22 de diciembre de 2004 & 2 de enero
de 2005, esto es, dias en que no podian tener lugar actuaciones judiciales por encontrarse la
SCJIN en periodo de receso. Esos dias se contaron en € término que le corri6 ala Camara
de Diputados para contestar la demanda. Lo anterior, con infraccion del citado articulo 286,
porque no existio disposicion en la ley que permitiera que se contaran esos dias; asimismo,
con violacion del articulo 3 fraccion 111 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y |1 del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que dispone que
los plazos: 111. No correran durante los periodos de receso, ni en los que se suspendan las
labores de la SCIN”
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realizaran las transferencias ni se aplicaran las partidas presupuestarias
previstas en el Decreto de Presupuesto 2005, en las obras, servicios y
transferencias que especificamente sefialé la actora en su escrito de
demanda, suspendiendo la aplicacion del gasto publico en rubros
que representaron un monto de $4,195,000,000, y no asi respecto de
la totalidad de los recursos autorizados, $1,818,441,700,000; es decir, la
suspension concedida fue del 0.23% de las erogaciones autorizadas en
el Presupuesto 2005.1%
¢ El referido 22 de diciembre se emplazé a la Cdmara de Diputados, por
conducto de la Comisién Permanente (el plazo de 30 dias para contestar
la demanda vencio el 28 de enero de 2005, por la habilitacion de dias
que hizo la Suprema Corte).
El 26 de diciembre del 2004, la Cdmara de Diputados interpuso dos
recursos de reclamacién y dos incidentes de nulidad. Uno de los recursos
de reclamacion (expediente 372/2004-PL) fue promovido en contra del
auto de 22 de diciembre de 2004, que admitié la demanda. El otro fue
promovido en el cuaderno del incidente de suspension (expediente
371/2004- PL), contra el auto de esa misma fecha por haberse concedido
la suspensidn solicitada por el Ejecutivo Federal. De los incidentes de
nulidad de actuaciones, uno se promovio en el cuaderno principal, y otro
en elincidental, ambos respecto de los acuerdos dictados por la Comision
de Receso, el 22 de diciembre de 2004, por las diversas irregularidades
en que incurrieron los ministros de la Comisidn. El 6 de enero de 2005
fueron desechados ambos incidentes, y contra ello se impusieron dos
recursos de reclamacidn: expedientes 24/2005 y 23/2005.

El 28 de enero de 2005, la Cdmara de Diputados contesté la demanda,
haciendo valer las siguientes causas de improcedencia:

—_—

.Que el Presidente no tiene facultades para hacer observaciones al
Decreto de Presupuesto, su facultad de veto se limita a proyectos de
leyes o proyectos de decretos, cuya resolucién no sea exclusiva de una
de las Camaras.

124E| articulo 14 de la Ley Reglamentaria de las fracciones | y |1 del Articulo 105 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos faculta al Ministro instructor para
conceder 0 negar la suspensiéon del acto reclamado. Sin embargo, en el caso concreto,
los ministros integrantes de la Comision de Receso del Segundo Periodo de Sesiones de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, proveyeron sobre la suspension, con infraccion del
citado dispositivo.
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2.Que el Decreto de Presupuesto es un acto consumado, por lo que el
Acuerdo del Pleno de la Cdmara de Diputados de 14 de diciembre de
2004 es un acto concluido.

3.Que los actos que impugna el Ejecutivo son actos consentidos, al no haber
realizado las observaciones a la Ley de Ingresos de la Federacidn, toda vez
que ésta y el Presupuesto de Egresos estan estrechamente vinculados.

Respecto de los conceptos de invalidez, la CdAmara de Diputados expuso,
basicamente:'*

1.Que al no aceptar las observaciones formuladas por el Ejecutivo al
Presupuesto 2005 no vulnera el principio de divisiéon de poderes y no viola
los articulos 49 y 72 de la Constitucién Federal. Ello, porque el Ejecutivo
no tiene la facultad de veto en el procedimiento de aprobacion del
Presupuesto, porque ese procedimiento esta especificamente regulado
en el articulo 74, fraccion IV, de la Carta Magna, no en el articulo 72. La
participacion del Ejecutivo —dijo la CAmara de Diputados- se limita a enviar
el proyecto de Presupuesto, a participar en los debates de los trabajos
de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica, y a la publicacién del
Presupuesto, aprobado por el Pleno de la Cdmara de Diputados.

2.Que a la actora en modo alguno le asiste la razén cuando aduce que la
Camara de Diputados, al no haber superado las observaciones formuladas
por el Poder Ejecutivo al Presupuesto 2005, viola los articulos 72 vy
demas relativos y aplicables de la Carta Magna. Ello, porque la Cdmara
de Diputados no tiene la obligacién en cuanto al Presupuesto de superar
el veto presidencial consagrado en el articulo 72 constitucional, porque
dicho precepto se refiere al procedimiento de iniciacion y formacion
de leyes previstos en la Seccidn Il del Capitulo Il del Titulo Tercero de la
Constitucién Federal. En tanto que el procedimiento para la aprobacion

125pe conformidad con lafraccion 11 del articulo 10 delaL ey Reglamentariadelasfracciones
I'y Il del Articulo 105 de la Constitucién Politica de |os Estados Unidos Mexicanos, tienen el
carécter de parte en las controversias constitucionales, como tercero o terceros interesados,
las entidades, poderes u o6rganos a que se refiere la fraccion I del articulo 105 en cita que, sin
tener el carécter de actores o demandados, pudieran resultar afectados por la sentencia que
Ilegare a dictarse.

En lacontestacién de lademanda, la Camara de Diputados sefial 6 como terceros interesados a
20 entidades federativas, 90 municipios, 3 Delegaciones (Cuauhtémoc, Coyoacan y Gustavo
A. Madero) y laasociacion civil “Entidad Mexicana de Acreditacion, A. C.”, que pudieran
verse afectados por la sentencia.
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anual del Presupuesto estd regulado en una Seccién distinta: la Seccion lll,
correspondiente a las facultades del Congreso vy, es a esta Seccion,yno a
la Seccion Il, a la que pertenece el articulo 74, precepto que no confiere
facultad al Presidente para hacer observaciones, ni al proyecto por él
enviado, ni al Presupuesto aprobado por la Cdmara de Diputados.

3.Que el Ejecutivo no tiene la facultad de hacer observaciones al Presupuesto,
interpretando a contrario sensu el inciso “j” del articulo 72 constitucional,
bajo el argumento de que por no encontrarse el Presupuesto dentro de
los supuestos mencionados en dicho inciso, resulta materia de veto.

4.Que no se debe ni se puede admitir una interpretacion contrario sensu
del inciso “j” del articulo 72 constitucional, porque las facultades deben
ser expresas, como principio de legalidad.

5.Que el Ejecutivo Federal no tiene la facultad de hacer observaciones
al Presupuesto, porque entre sus facultades y obligaciones claramente
definidas en las primeras XIX fracciones del articulo 89 de la Constitucion
Federal, no esta la de hacer esas observaciones.

6.Que el Ejecutivo pretende derivar su facultad de formular observaciones al
Presupuesto de su supuesta facultad exclusiva de iniciativa presupuestal.
Pero si ese argumento fuera cierto, el Presidente no tendria facultad de
veto en proyectos cuya iniciativa hubiese sido de algun diputado o senador
al Congreso de la Unidn o de las Legislaturas de los Estados.

7.Que el Presidente cuando presenta el proyecto de Presupuesto no lo hace
en ejercicio de un “derecho” de presentar una iniciativa, segun el articulo
71 Constitucional, sino en cumplimiento de una obligaciéon consagrada
en el articulo 74 fraccién IV de la Carta Magna; es decir, de un mandato
constitucional que debe cumplir inexcusablemente.

8.Que la actora considera que la Camara de Diputados, al modificar el
proyecto del Presupuesto, hizo total abstraccién del Sistema Nacional
de Planeacidn, violando el articulo 26 de la Constitucidn. Sin embargo, al
pretender que la facultad exclusiva que otorga el Constituyente ala Camara
de Diputados para aprobar el Presupuesto quede sujeta a los reglamentos
y programas que son emitidos por el Ejecutivo Federal, resulta insustancial
ante la consideracién de que el articulo 26 constitucional estatuye que
el Plan Nacional de Desarrollo lo emite el Ejecutivo Federal como guia
para su gestion de gobierno, y en dicho Plan el 6rgano legislativo tiene
facultades constitucionales para hacerle adecuaciones, a través del
Presupuesto que anualmente aprueba de conformidad con el articulo 74,
fraccion IV, en relacién con el Gltimo parrafo del articulo 26 constitucional,
y la Ley de Planeacion (articulo 5).12¢

126En 1a contestacion de la demanda, la Camara de Di putados también esgrimi6 que:
«  El argumento del Ejecutivo paratratar de vetar el Presupuesto, bajo el principio: “el
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gue puede lo mas puedelo menos’ , pertenece alas primeras épocas delacienciadel
derecho, y més que aplicarse al Derecho Constitucional, se vincula con el Derecho
Civil, en el que se permite llegar a deducciones |6gicas aplicadas al derecho como:
el que puede vender un bien, también puede arrendarlo o gravarlo. Pero ese prin-
cipio es inaceptable en nuestro régimen juridico, el cual manda a las autoridades a
realizar aquellos actos que expresamente se contienen en las leyes, 0 sea que son de
su exclusiva competencia, |o que se conoce como principio delegaidad, e cual rige
el actuar de los servidores publicos, como o es el Presidente de la Republica.

»  El Ejecutivo pretende que la Camara de Diputados prescribié |a realizacién de ac-
ciones cuya determinacién corresponde a Ejecutivo Federa. Pero la actora con-
funde la asignacion de partidas, propias de todo Presupuesto, con la realizacion
de actos administrativos, y en consecuencia otorga igual significado a la funcioén
normativadel presupuesto y alafuncion administrativa.

*  ElEjecutivod pretender quelaCémarade Diputados, a incluir unaserie dedisposi-
ciones en el Presupuesto 2005, va mas ala del contenido material del Presupuesto
-invadiendo competencias del Congreso Genera (articulos 49 y 73), violando €
principio de jerarquia de las normas (articulo 133 constitucional), y excediendo e
contenido normativo establecido al Presupuesto 2005- emite afirmaciones sin fun-
damento e interpreta erréneamente las disposiciones constitucionales para intentar
sustentar supuestas violaciones en que incurrié la Camara de Diputados, ya que
arguye, sin acreditarlo, afirmaciones que constituyen meras especulaciones, porque
no aporta elementos normativos o doctrinarios que la sustenten. Y aunque alega
lainvasion de competencia, la Cédmara de Diputados Gnicamente actud dentro del
marco de atribuciones que le confiere el articulo 74 fraccion IV de la Carta Magna
para aprobar el Presupuesto, previo examen, discusion y, en su caso, modificacion
del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal. Ademés, el 6rgano legidativo solo
se limit6 aaprobar recursos paralarealizacion de acciones concretas que habran de
gjercer los gjecutores de gasto.

»  El Ejecutivo no tiene razén cuando trata de fundar su supuesta facultad de veto
al Presupuesto en una practica parlamentaria seguida durante afios, porque en €
sistema juridico mexicano, contra la observancia de una ley o precepto constitu-
cional, no puede alegarse desuso, costumbre o practicaen contrario (articulo 10 del
Cadigo Civil Federal), pues no existe la costumbre derogatoria. Unaley sdlo pierde
vigencia por voluntad del legislador (articulo 9 del Cédigo Civil Federd); o sea,
unaley solo puede ser derogada o abrogada por otraley.

* El Ejecutivo Federal carece de razén a argumentar que la Cadmara de Diputados
prescribié en el Presupuesto 2005 la realizacion de acciones cuya determinacion
corresponde a propio Ejecutivo Federal, violando con €llo los articulos 49, 74,
fraccion IV, 89 fraccion |, 90 y 133 de la Constitucion y, consecuentemente, vulne-
rando los principios de separacion de poderes y de supremacia constitucional. Ello,
porque la Camara de Diputados en gjercicio de sus atribuciones presupuestales,
asigna recursos publicos a objetivos concretos, previamente contenidos en progra-
mas de laAdministracion Pablica Federal, quien en Ultimainstancia es la facultada
para gjecutarlos, determinando las acciones concretas para ello.

En ese concepto de invalidez, la Cdmara de Diputados argumenta que el Ejecutivo Federal no
prueba ni fundamenta su dicho, que lo planteado por ésta es vago e impreciso, por gjemplo:
cuando expresa que la Cdmara de Diputados incluyé “disposiciones en las que prescribe la
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o El 31 de enero de 2005, la SCIN declaré improcedentes los dos
recursos de reclamacion interpuestos en contra de los autos que desecharon
los incidentes de nulidad promovidos por la Camara de Diputados (expedientes
24/2005 y 23/2005).

e El 3 de febrero de 2005, fue considerado infundado el recurso de
reclamacién interpuesto por la Camara de Diputados el 26 de diciembre
de 2004, expediente 372/2004- PL, en contra del auto del 22 de diciembre
de 2004, por el que la SCIN admitié la demanda.

Por auto de 7 de febrero de 2005, la SCIN:

1. Tuvo por contestada la demanda y por presentadas las pruebas
documentales de la Cdmara de Diputados.

2. Reconocié el caracter de terceros interesados, a 20 entidades
federativas, 90 municipios y las 3 Delegaciones del Distrito Federal
(Cuauhtémoc, Coyoacan y Gustavo A. Madero), sefialados en la contestacion
de lademanda. Asimismo, acordd darles vista para que manifestaran lo que a
su derecho convinieray les requirié sefialar domicilio en la ciudad de México,
para oir y recibir notificaciones. ¥’

3.Admitio la prueba de inspeccidn judicial ofrecida respecto de la falta de
personalidad del Consejero Juridico del Ejecutivo Federal para desahogarse

en la oficina del Secretario Particular de la oficina presidencial, a

efecto de constatar si el Presidente de la Republica expidié un acuerdo

para que el Consejero juridico actuara en su representacion. Para su
desahogo se sefald el 23 de febrero de 2005, a las 12 horas.

4.Sefialé el 30 de marzo de 2005, para la celebracién de la audiencia de
ofrecimiento y desahogo de pruebas y alegatos.

El 10 de febrero de 2005, sesionando en Pleno, la SCJN entro a resolver el

realizaci6n de una serie de actos de administracion o € ecutivos (construccion de obras, adqui-
sicion de bienes e implantacion de politicas, entre otros)”, de lo que es imposible desprender
cudles son | os actos concretos de administracion o € ecutivos que se imputan a esa Camara.
En la contestacion de la demanda, la Camara de Diputados incluyé un apartado denominado:
“Constitucionalidad de los Actos Reclamados’.

127Respecto de la peticion vertida en la contestacion de la demanda de tener como tercero
interesado ala" Entidad MexicanadeAcreditacion, Asociacion Civil”, |aSCIN determiné que
no habialugar aproveer deconformidadalasolicitud; sinembargo, confundamentoene articulo
35delaley Reglamentariadelasfracciones| y |1 del articulo 105 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, determing admitir la opinién de dicha asociacién civil.
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recurso de reclamacion promovido por la Cdmara de Diputados en el cuaderno
delincidente de suspension, expediente 371/2004 -PL, en contra del auto de
22 de diciembre de 2004, por el que los ministros de la Comisidn del Segundo
Receso de la SCIN concedieron la suspension de los actos reclamados. La
sesion se prolongd hasta el dia 17 de febrero, resolviendo confirmar el auto
recurrido; pero también se resolvié para que continuara la suspension era
necesario que el Ejecutivo Federal enterara a la Tesoreria de la Federacion
el monto de los recursos suspendidos.

El 30 de marzo de 2005 se llevd a cabo la audiencia de ofrecimiento y
desahogo de pruebas y alegatos; asimismo, se cerrd la instruccion y el asunto
paso a proyecto de resolucion.

Finalmente, en sesiones del 12y 17 de mayo de 2005 el Pleno de la SCIN
emitid la sentencia, resolviendo:

1.Declarar fundada y procedente la controversia constitucional planteada
por el Ejecutivo Federal.

2.Declarar la invalidez del acuerdo de la Cdmara de Diputados de
14 de diciembre de 2004, que no dio tramite a las observaciones
formuladas por el Ejecutivo Federal al Presupuesto de Egresos 2005,
y en consecuencia, ordend a la Comisién Permanente del H. Congreso
de la Unidn que convocara a una sesidn extraordinaria de la Cdmara
de Diputados, para que se discutieran las observaciones del Ejecutivo
Federal al Presupuesto.

3.Declarar la nulidad parcial del Presupuesto 2005, Unicamente respecto
de las partidas especificas que fueron observadas por el Ejecutivo
Federal.

4.Dejar sin materia las objeciones de fondo formuladas al Presupuesto
2005 por el Ejecutivo Federal.

El Tribunal Pleno de la SCIN resolvié la controversia con las siguientes
votaciones:

¢ En la sesion publica celebrada el 12 de mayo de 2005, por mayoria de
seis votos, se decidié que el Presidente de la Republica esta facultado
para formular observaciones al Decreto de Presupuesto modificado y
emitido por la Cdmara de Diputados del Congreso de la Union. 1%

128 os Ministros Luna Ramos, Diaz Romero, Gongora Pimentel, Gudifio Pelayo y Sanchez
Cordero votaron en contra. Gudifio Pelayo reservé su derecho de formular voto concurrente.
Diaz Romero y Gongora Pimentel, razonaron el sentido de sus votos.
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¢ Enlasesién publica del 17 de mayo de 2005, por mayoria de diez votos, se
resolvié que la mayoria de seis votos producida en la sesidn celebrada el
dia 12, respecto de la facultad del Presidente para formular observaciones
al Decreto del Presupuesto aprobado por la Camara de Diputados, era
suficiente para declarar la nulidad de los actos impugnados. '*°

Por unanimidad de once votos, se estableciéo que se requiere la
votacidn de las dos terceras partes de los diputados presentes en la sesion
correspondiente para superar las observaciones formuladas por el Presidente
de la Republica.

Por mayoria de siete votos, se determind que los efectos de la
declaratoria de nulidad del Acuerdo de 14 de diciembre de 2004 y de las
disposiciones impugnadas del Decreto del Presupuesto para el 2005, fueran
gue la Comisién Permanente del Congreso de la Unidn convocara a sesiones
extraordinarias de la Cdmara de Diputados y que ésta, en ejercicio de sus
facultades exclusivas, se haga cargo, como en derecho corresponda, de las
observaciones formuladas por el titular del Poder Ejecutivo. 13°

Y por mayoria de ocho votos, se considerd que, dado el sentido de las
decisiones anteriores, era innecesario, por haber quedado sin materia, el
estudio de las demas cuestiones planteadas en la demanda. 3!

La resolucion de que el Presidente puede formular observaciones al
Decreto de Presupuesto -cabe advertirlo- fue aprobada por una mayoria de
seis votos contra cinco, teniendo efectos Unicamente respecto de las partes
en la controversia, no tiene efectos generales. Ello de conformidad con
el penultimo y ultimo parrafos del inciso ¢ de la fraccién | del articulo 105
constitucional.’®

Asimismo, es de mencionar que en el voto mayoritario de la SCJN, ésta
considerd al Presupuesto de Egresos como un acto administrativo.

129 Ministro Géngora Pimentel vot6 en contray reservé su derecho de formular voto par-
ticular.

130Cossio Diaz, Gongora Pimentel y SilvaMeza, votaron en contray porque, ademas, debiera
precisarse laforma de superacion, por parte de la Camara de Diputados, de las observaciones
formuladas por €l titular del Poder Ejecutivo; Valls Herndndez vot6 también en contra y
porque debieran fijarse los alcances y efectos de la sentencia, precisando, como dice la ley,
“los 6rganos obligados a cumplirla, las normas general es o actos respecto de los cuales opera
y todos aquellos elementos necesarios para su plena eficacia en el ambito que corresponde”, y
reservaron su derecho de formular votos particulares.

131G(’)ngora Pimentel, Sanchez Cordero y Silva Meza votaron en contra y reservaron su
derecho de formular voto de minoria.

132\d., el pentltimoy ultimo parrafodel incisocdelafraccion| del articulo 105 constitucional.
En complemente, véase los articulos 42 y 43 delaLey Reglamentariadelasfracciones| y Il
del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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A lo anterior, es pertinente enfatizar que la SCIN centro la litis de la
controversia constitucional 109/2004 en los tres aspectos siguientes:

* Si el Presidente, en su cardcter de Titular del Poder Ejecutivo, se encuentra
o no facultado constitucionalmente para realizar observaciones al Decreto
de Presupuesto aprobado por la Cdmara de Diputados del Congreso de
la Union.

e Silafacultad otorgada a la Cdmara de Diputados, en términos del articulo
74, fraccion |V, de la Constitucidn Federal, para modificar el Proyecto de
Presupuesto que le envia el Ejecutivo Federal, encuentra alguna limitacion
constitucional, o bien, si es absoluta.

¢ Silas modificaciones realizadas por la Camara de Diputados al Proyecto de
Presupuesto 2005, transgreden o no los principios de divisién de poderes
y supremacia constitucional, instituidos en los articulos 49, 74, fraccion
IV, 89, fraccion I, 90 y 133 de la Constitucion Federal.

De esos tres aspectos, la SCIN sélo atendio al primero, por lo que dejé de
determinar el alcance de lafacultad de la Cdmara de Diputados para modificar el
proyecto de Presupuesto enviado por el Ejecutivo Federal, y silas modificaciones
realizadas por dicho drgano al Proyecto de Presupuesto, transgreden
o no los principios de divisién de poderes y supremacia constitucional.

A lo anterior, es de referir que en el considerando SEXTO de la sentencia
de la controversia constitucional 109/2004, la SCJN manifesto que:

¢ De la interpretacion literal deriva que el articulo 74, no contiene
ninguna restriccion a la facultad del Presidente para hacer observaciones
al Decreto de Presupuesto, y tampoco contiene una regulacidn especifica y
formal del procedimiento para su aprobacidn, ya que no seiala la forma en
gue la Cdmara de Diputados debe proceder en cuanto a su discusion, votacion
y aprobacién, ademas de que no refiere que para la aprobacién del Decreto
deba seguirse un procedimiento diverso al previsto en el articulo 72, de la
norma fundamental.

¢ La interpretacion sistematica de los articulos 70, ultimo parrafo, 71, 72
y 74, fraccién 1V, constitucionales, confirma la conclusién derivada de
la interpretacion literal del articulo 74, fraccion IV, y evidencia que el
procedimiento legislativo, como tal, es uno solo; que no existen diversos
procedimientos que atiendan a la distribucidn constitucional de facultades,
tampoco especificos ni diferentes para la aprobacion de leyes, decretos
o resoluciones. Asimismo, que el Presidente se encuentra facultado
para realizar observaciones a cualquier proyecto de ley o decreto, con
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independencia que esto sea de competencia exclusiva de alguna de las
Camaras o bien del Congreso de la Unién y que las restricciones a este
derecho se encuentran consignadas en el Ultimo parrafo del articulo 70
y en el inciso J, del articulo 72, entre los que no se enumera el Decreto
de Presupuesto.

De lainterpretacion histdrica deriva el hecho de que desde la Constitucién
de 1857, sobre todo a raiz de la reforma de 1874, se establece expresa
y claramente en la Norma Fundamental, la facultad del Titular del Poder
Ejecutivo Federal de realizar observaciones respecto de proyectos de leyes
y decretos, las restricciones impuestas a tal derecho y las condiciones
para superarlo por el érgano legislativo.

De la interpretacion genético-teleoldgica se desprende claramente que
las causas que dieron lugar a instituir constitucionalmente el derecho de
veto del Ejecutivo, fueron el cimulo de acontecimientos que, por el exceso
de facultades otorgadas al Poder Legislativo y despojadas al Ejecutivo,
habian provocado crisis politicas y sociales en nuestra nacidn, en la
medida en que el Presidente de la Republica se vio impedido para poder
cumplir a cabalidad con su encargo, alterando el principio de equilibrio
de poderes. Asimismo, la finalidad de su inclusién fue mantener un justo
equilibrio entre los Poderes de la Unién.

En consecuencia, de los referidos métodos de interpretacion, la SCIN
concluyé por una mayoria de seis votos contra cinco, que el Presidente si
cuenta con facultades para hacer observaciones al Decreto del Presupuesto,
Yy que esas observaciones, una vez discutidas y votadas, pueden superarse
por la Cdmara de Diputados al rechazarse por las dos terceras partes de los
diputados presentes.

Asimismo, en el considerando SEPTIMO, la SCIN concluyé que, de las
soluciones obtenidas en el considerando SEXTO, se deriva que el Acuerdo
del Pleno de la Camara de Diputados, de la LIX Legislatura, aprobado en
sesiéon de 14 de diciembre de 2004, por el que se desecha, sin discusion,
el escrito de observaciones formuladas por el Presidente de la Republica,
a las modificaciones realizadas por la Cdmara de Diputados al proyecto de
Presupuesto de 2005, constituye una violacion a las formalidades esenciales
del procedimiento legislativo, en términos de lo establecido en los articulos
72y 74, fraccién IV, constitucionales, vicio que trasciende al decreto emitido
por dicho érgano legislativo, afectandolo de nulidad parcial.
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lgualmente, indico:

En consecuencia, procede declarar la invalidez del Acuerdo del
Pleno de la Camara de Diputados, de la LIX Legislatura, aprobado en sesion
de fecha catorce de diciembre de dos mil cuatro, por ser violatorio de los
articulos 72 y 74, fraccion 1V, de la Constitucion Federal;, motivo por el cual
se declara también la nulidad de dicho Presupuesto unicamente en la parte
que fue objeto de observaciones, para el efecto de que, la Cdmara de
Diputados demandada, en ejercicio de sus facultades exclusivas, se haga
cargo de las indicadas observaciones, como en derecho corresponda, a la
mayor brevedad posible. (El énfasis es nuest Ahora bien, tomando en
cuenta que en estos momentos estd funcionando la Comisién Permanente
del Congreso de la Unidn, a esta deberd notificarse la presente resolucion,
atento a lo establecido en los articulos 66 y 67 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. (El énfasis es nuestro).

No pasa inadvertido para este Tribunal Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn, que el Presupuesto de Egresos de la Federacion
se rige por los principios de anualidad, comprendido en el articulo 74 de
la Constitucion Federal, e inmodificabilidad por parte de la Camara de
Diputados, unicamaralmente, contenido en el diverso articulo 126 de la
propia Norma Fundamental; sin embargo, la facultad que excepcionalmente
se devuelve a la Camara de Diputados deriva de esta ejecutoria y para el
unico efecto antes precisado. (El énfasis es nuestro).

Es importante destacar que en virtud de que, en la resolucion incidental
de fecha veintidds de diciembre de dos mil cuatro, dictada por la Comision de
Receso del Segundo Periodo de Sesiones de esta Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, unicamente se decretd la suspension de diversas disposiciones
presupuestarias, por un monto de 6 mil 755.5 millones de pesos; respecto
de aquellas que no fueron suspendidas y que se ejerzan hasta la fecha en
que la Camara de Diputados emita su determinacion, deberd tomarse en
consideracion que los conceptos y cantidades aplicadas a ellos, no son
susceptibles de modificacion, en tanto que la presente resolucion no produce
efectos retroactivos.

Por ello, atento a que el Presupuesto de Egresos de la Federacion para
el Ejercicio Fiscal 2005 se ha venido ejerciendo, desde el primero de enero
del afio en curso, la Cdmara de Diputados deberd, en su caso, contemplar
la totalidad de los recursos correspondientes por lo que hace a las partidas
presupuestarias suspendidas y que se encuentran garantizadas en la Tesoreria
de la Federacion y, tratandose de las partidas observadas y no suspendidas,
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deberd tomar en cuenta unicamente los recursos que falten por ejercer,
conforme al calendario de presupuesto autorizado.

Por ultimo, en el considerando OCTAVO, la SCIN, atendiendo a que la
violacion al procedimiento legislativo conlleva la insubsistencia del Decreto
de Presupuesto para el ejercicio fiscal de 2005 en la parte que fue objeto
de observaciones, procedié a declarar sin materia las objeciones de fondo
formuladas al Presupuesto por el Ejecutivo Federal.

4.3.2 VOTO PARTICULAR DE GENARO DAVID GONGORA PIMENTEL

Ahora bien, en relacién con la sentencia de mérito es de mencionar el
voto particular formulado por Genaro David Géngora Pimentel,'* en el cual
el ministro plasma minuciosamente las razones por las que la resolucién de la
SCIN debié haber sido en sentido contrario al de reconocer que el Ejecutivo
Federal tiene facultad para hacer observaciones al Decreto de Presupuesto de
Egresos de |la Federacion aprobado por la CAmara de Diputados del Congreso
de la Unidén.®**

133N su voto particular, Genaro David Géngora Pimentel sefiala:

*  Que la controversia constitucional 109/2004 vino a significar el cuestionamiento de
las actuaciones del Alto Tribunal desde su admisién y la concesion de la suspension,
através de los Ministros de la Comision de Receso, asi como en la resolucion de los
recursos de reclamacion 372/2004 y 371/2004 interpuestos contra ambas determina-
ciones por medio de los cuales éstas fueron confirmadas, respecto de las que Gongora
Pimentel formul6 votos particulares, en donde dejé plasmado su desacuerdo con las
posiciones mayoritarias del Tribunal en Pleno.

*  Que € problema que esencialmente se planted ante el Alto Tribunal fue un problema
fundamental para la vida de la Republica: un conflicto entre poderes respecto del pro-
ceso presupuestario en € que debia dilucidarse el papel de la Camara de Diputadosy,
en general de la prevalencia del principio democrético que ésta representa, frente al
Presidente de la Republica, es decir, un conflicto entre el presidencialismo dominante
que ha caracterizado a nuestro pais 'y la nueva realidad democrética caracterizada por
la pluralidad y composicion de los Grupos Parlamentarios @ interior de las Camaras.
Un Presupuesto -dice Gongora Pimentel- es el reflejo de las fuerzas tributarias de un
pais, del estado de su cultura, de la situacion de su Hacienda y, esencialmente de sus
instituciones politicas y sociales.

*  Queladecision mayoritariaseincliné por dar larazon a Presidente de laRepublica, lo
que significa el reconocimiento de una facultad importantisima que pone en quiebre el
principio de division de poderes y erosiona de manera grave el principio democrético.

134Gc’mgora Pimentel expone que no comparte la conclusién de la sentencia, porque lo que
esencialmente se planted en el asunto fue un problema de division de poderes, de fuentes
normativas y de jerarquia de normas, en el que resulta esencial el esclarecimiento de la natu-
ralezajuridicadel Presupuesto, asi como su posiciony ubicacion en e sistemadefuentesdela
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Para ello, Géngora Pimentel expresa que para la aprobacién del
Presupuesto, el articulo 74, fraccidn IV, de la Constitucién Federal, establece
un procedimiento especial, que se organiza de la siguiente manera:

¢ El Poder Ejecutivo debe hacer llegar a la Camara la iniciativa del
Presupuesto de Egresos de la Federacién a mas tardar el ocho de
septiembre, debiendo comparecer el Secretario de Despacho.

¢ LaCamara, previo examen, discusiény, en su caso, modificacién del Proyecto
enviado por el Ejecutivo, aprobara el Presupuesto a mas tardar el 15
de noviembre.

¢ Cuando el Ejecutivo Federal inicie su encargo hara llegar a la Cdmara la
Iniciativa del Presupuesto a mas tardar el 15 de diciembre.

e Sélosepodraampliarel plazode presentacion delalniciativadel Presupuesto,
cuando medie solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio
de la Cdmara de Diputados, debiendo comparecer el Secretario de
Despacho correspondiente a informar las razones que lo motiven.3®

Goéngora Pimentel analiza la naturaleza juridica del Presupuesto y concluye
gue es una ley, producto del papel que la Constitucion otorga a la CdAmara de
Diputados en ejercicio de facultades exclusivas. 13¢

De la tesis que sostiene que el Presupuesto es un acto administrativo del
Gobierno Federal y, por tanto, que las modificaciones al mismo Unicamente
se pueden hacer con la anuencia del Ejecutivo, Gongora Pimentel considera
gue dicha interpretacidn desvirtda la naturaleza y el procedimiento integral

Constitucion Federal y el esclarecimiento desi el Presupuesto tiene un procedimiento especial
0 debe seguir las reglas del procedimiento ordinario.

135Géngora Pimentel anota que la Constitucién Federal prevé un procedimiento legisativo
especifico que incluye la iniciativa, discusion, examen, en su caso modificacion y aprobacion
del Presupuesto, que sdlo tendria que acudir a procedimiento legislativo ordinario regulado
por los articulos 71 y 72, en la parte relativa a primer parrafo del articulo 72 que dispone
gue todo proyecto cuya resolucién no sea exclusiva de alguna de las Camaras se discutiraen
ambas Cémaras.

136Explica Gongora Pimentel que del contenido del articulo 72 dela Constitucion Federal, asi
como de su correlacion con el articulo 70, se advierte que las Camaras si pueden emitir leyes
0 decretos actuando en gjercicio de sus facultades exclusivas.
Ello porque e primer parrafo del citado precepto indica:
Articulo 72.-_Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucion no sea ex-
clusiva de alguna de las CaAmaras, se discutira sucesivamente en ambas,
observandose € Reglamento de Debates sobre la forma, intervalos y
modo de proceder en las discusiones y votaciones.
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de formacion del Presupuesto.’® Al efecto, argumenta que:

¢ Del contenido de nuestra historia constitucional —para ello hace unrelato
pormenorizado que parte de la Constitucion de 1824- se puede advertir
que la naturaleza juridica del Presupuesto es la de una ley.

¢ Lareformadel 30 de julio de 2004, al articulo 74, fraccidn IV, constitucional
evidencia que el Poder Ejecutivo en su exposiciéon de motivos reconoce
la naturaleza especial y singular de la ley del Presupuesto, y establece
en forma clara que el Presupuesto no es susceptible de veto, toda vez
que ello implicaria obstaculizar el ejercicio del gasto publico. En dicha
reforma le fue reconocida expresamente a la Cdmara de Diputados la
facultad para modificar el proyecto de Presupuesto para fortalecer a
dicho drgano frente al Poder Ejecutivo, por lo que resulta contradictorio
gue aun cuando esa reforma tuvo por objeto ampliar las facultades de
la Cdmara en materia de Presupuesto, en la controversia 109/2004 se
haya dado la razén al Ejecutivo para restringir y limitar las facultades
concedidas a la Cdmara de Diputados en lo relativo a la modificacidn del
contenido del Presupuesto.

¢ En diversos articulos de la Constitucion se reconoce la naturaleza de ley
al Presupuesto.!®

137Gc’mgora Pimentel dice que e Presupuesto no puede ser estimado como un simple acto
administrativo, ni Unicamente como unaley en el aspecto formal, sino como unaley completa
con caracteristicas y singularidades que la identifican, en cuya aprobacién la Camara de
Diputados ejerce su funcion legislativa plena, la cual se confirma con la facultad que tiene
para realizar modificaciones a la iniciativa el Presupuesto. Expresa que la naturaleza juridica
del Presupuesto es la de una ley. Ello, porque nuestra caracterizacion histérica de laley no
parte de conceptos de generalidad y abstraccidn, sino que es entendida como lo que es de
interés comun dentro de la érbita de la sociedad.

138Gc’mgora Pimentel sefidla que e articulo 126 de la Constitucién Federa tiene como ante-
cedente el articulo 118 del Proyecto de la Constitucion de 1857, en el que se establecid que no
podria hacerse ningun pago por €l tesoro federa si no estaba establecido por laley. Ello fue
discutido en 1856 y, Guillermo Prieto sostuvo que por “ley” debia entenderse que se trataba
del Presupuesto. Luego de ladiscusion, el 12 de noviembre de ese mismo afio, se decidi6 re-
dactar €l articulo en los siguientes términos: “Ningun pago podra hacerse por €l tesoro federal
si no esta autorizado por e presupuesto o por algunaley posterior”. De lo anterior, concluye
que el articulo 126 en ningun ubicaal Presupuesto en un plano jerérquico de igualdad con la
ley. El citado jurista afiade que es de recordar que dicho precepto proviene de la Constitucion
de 1857, en donde solo existia la Camara de Diputados y en donde todos |os actos del Con-
greso tenian la naturaleza de ey, sin que exista algiin elemento histérico que permita concluir
que la reforma de 1874 tuvo como objeto disminuir el rango jerérquico a Presupuesto de
Egresos, sometiéndolo alaley.
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e El Presupuesto es una ley que regula el compromiso del gasto publico. **°

¢ El Presupuesto es una ley con caracteristicas singulares porque: a) la
Constitucién ha reservado facultades expresas a la CAmara de Diputados
para que ésta realice un procedimiento legislativo especifico para su
aprobacién; b) el Presupuesto tiene un periodo de vigencia anual que
exige que el tiempo para llevar a cabo el envio de la iniciativa, su proceso
y aprobacion, sea mas estricto y distinto al de otras leyes; y, c) una vez
aprobado el Presupuesto, el Poder Ejecutivo se encuentra obligado a
ejecutar el plan financiero correspondiente a ese periodo anual.}*

¢ El Presupuesto no constituye un simple acto administrativo, o un decreto,
sino que se trata de una ley que se aprobd mediante un procedimiento

___especial previsto por la Constituciéon Federal. 4
13Q'Gc’nngora Pimentel juzga que:

»  El gasto publico es unarelacion juridica que surge cuando laAdministracion obliga
o compromete al Presupuesto para el pago de diversas obras o servicios publicos.

*  Con la ordenacién de los gastos publicos, € Presupuesto tiene la naturaleza de
una ley respecto de los créditos presupuestarios, en tanto que tiene el valor de una
autorizacion cuantitativa, cualitativay temporal.

Asimismo, piensaque €l Presupuesto es unaley que se haformado gracias alacomposiciény
naturaleza democrética de nuestra actual Republica, por lo cual su aprobacion se encomienda
ala Cémara de Diputados del Congreso de la Unién, toda vez que se considera la represen-
tante més directa de la soberania popular.

Igualmente, considera que e Presupuesto constituye el instrumento en e que se concretan
las decisiones adoptadas que afectan el funcionamiento del Estado en su conjunto. Ademés,
se trata de una expresion juridica de las obligaciones y de los derechos, que competen a la
Administracion en materia financiera, lo cual escapa de los efectos y alcances que pudiera
tener un acto administrativo. Por ello, e Presupuesto es una norma juridica que contiene la
prevision contable, que constituye la expresion cifrada de las obligaciones y derechos del
Estado.

14OGc’Jngora Pimentel dice que el Presupuesto debe concebirse como unaley con caracteristi-
cas singulares, que es creada mediante un proceso legislativo cuya iniciativa corresponde al
Poder Ejecutivo Federal y su aprobacion a la Camara de Diputados en gjercicio de las fac-
ultades exclusivas establecidas por la Constitucion Federal. La singularidad del Presupuesto
como ley se concreta en el supuesto del articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion Federal,
por virtud del cual debe realizarse la aprobacién anual del gasto publico. Debatir si setratade
unaley formal o material, es un aspecto que en laactualidad ha perdido prioridad y relevancia
en ladoctrinainternacional, pues lo importante de esta ley es delimitar su funcion, contenido
normativo, asi como la obligacion de cumplir con el mandato constitucional que implicala
aprobacion del gasto pablico anual.

141 Gongora Pimentel dice que no se puede considerar que dicha norma (el Presu-

puesto) es inferior alas deméas normas con fuerza de ley dentro del sistema de fuentes, pues
la Camara de diputados esta actuando en gjercicio directo de las facultades exclusivas que le
otorga la Constitucion Federal, 1o que de ninguna manera puede ir en detrimento de lajerar-
quia normativa del Presupuesto.
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e El contenido del Presupuesto se integra por su articulado, asi como por
cada una de las secciones o anexos. Dicho contenido adquiere fuerza
de ley a través de su aprobacién, y no pierde tal caracter por el hecho
de que para su comprensién, interpretacién e incluso integracién sea
preciso acudir a otros preceptos, pues dicha caracteristica no es ajena
a otras normas juridicas. En este sentido, los estados numéricos del
Presupuesto que son consideraciones de tipo econémico y su articulado
son los mandatos concretos dirigidos a la Administracion. 42

En su voto particular, Géngora Pimentel arriba a las siguientes
conclusiones:

1.La aprobacidn del Presupuesto se rige por el articulo 74, fraccion IV, de la
Constitucién Federal, que establece un procedimiento especial, incluye
la iniciativa, discusién, examen, en su caso modificacién y aprobacién
del Presupuesto y, por tanto, en cuanto a los articulos 71 y 72, sélo
serd necesario tomar de este ultimo, el primer parrafo que dispone
que todo proyecto cuya resoluciéon no sea exclusiva de alguna de las
camaras se discutira en ambas, relativo a su inciso “F”, el cual senala
que en la interpretacién, reforma o derogacién de las leyes o decretos,
se observaran los mismos tramites establecidos para su formacidn, lo
gue es un principio esencial a las normas y, por ultimo, lo relativo a la
publicacion.

2.Considerar que el Presupuesto es un acto administrativo del Gobierno
Federal, desvirtua la naturaleza y el procedimiento integral de formacion
del Presupuesto, pues la facultad exclusiva encomendada a la Cdmara de
Diputados para aprobar el Presupuesto, no limita su fuerza de ley, sino
que reafirma su naturaleza de ser una ley singular.

3.De nuestra historia constitucional, se puede advertir que al Presupuesto,
nunca se le ha considerado un acto administrativo, por el contrario siempre
se le reconocié su naturaleza de ley respaldada por un procedimiento
legislativo. Inclusive cuando se llegé a establecer la diferencia entre ley y

Al respecto, € citado ministro realiza un andlisis pormenorizado del Presupuesto dentro del
sistema de fuentes.

142Gc’mgora Pimentel piensaque s bien escierto quelaestructuradel Presupuesto de Egresos
se redliza por el Ejecutivo Federa a través de la iniciativa, también lo es que la misma es
susceptible de modificarse por la Camara de Diputados porque las disposiciones que en un
momento dado se encuentran contenidas en la iniciativa del Presupuesto de Egresos, al ser
examinadas, discutidas y, en su caso, modificadas libremente en € proceso especiamente
previsto en la Constitucion Federal, adquieren un rango de ley.
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decreto, se consideré que la primera siempre seria aquella cuyos efectos
fueran dirigidos a la regulacién del interés general.

4.La Constitucion Federal, reconoce al Presupuesto como una ley, toda vez
que sus articulos 13, 75 y 126, establecen un principio de reserva de ley
en materia presupuestaria, con el que queda claro que es el Presupuesto
el que determina lo relativo al gasto publico.

5.El Presupuesto es una ley que regula el compromiso del gasto publico,
lo cual genera una relacién juridica que obliga y compromete a la
Administracién para el pago de diversas obras o servicios publicos, pues
s6lo con la autorizacion presupuestaria se pueden realizar los pagos, lo
gue es independiente y distinto a la existencia de obligaciones que son
antecedente, las que pueden tener su origen en las leyes o en los actos
privados como contratos y convenios. 14

6.El Presupuesto es una ley con caracteristicas singulares, porque la
Constitucién Federal le ha otorgado un periodo de vigencia anual y, por
otra parte, en el procedimiento legislativo otorga un tiempo delimitado
tanto a la Cdmara de Diputados, como al Ejecutivo, para su aprobacion.

7.El Presupuesto es una ley que se aprobd mediante un procedimiento
legislativo especial previsto por la Constitucidon Federal, en atencidn al
principio democratico por lo que no se puede considerar que dicha ley
es inferior a las demas normas generales con rango de ley. 1

8.La estructura del Presupuesto se integra por su articulado, asi como por
cada una de las secciones o anexos. 14

143 Géngora Pimentel indica que de igual forma, mientras que la Ley de Ingresos en su
articulado especial 0 minimo indisponible contiene una mera prevision de los ingresos, la
Ley de Presupuesto respecto de |os gastos, retiene y conserva el valor de una autorizacion
cuantitativa, cualitativa y temporal. Esto encuentra su fundamento en la composicion del
régimen republicano, e cua encomienda a los representantes populares la aprobacion del
gasto publico, lo que escapadelos efectosy alcances que puede tener un acto administrativo.

144para establecer cud es la posicion jerarquica del Presupuesto, Gongora Pimentel dice
gue se tiene que atender a su procedimiento democrético de creacion y ala vinculacién que
produce respecto de los Poderes Publicos, aun cuando su contenido temético esta limitado a
cuestiones relacionadas con |os gastos publicos y su control.

145Gc’nngora Pimentel concluye que Tanto los estados numéricos del Presupuesto que son
consideraciones de tipo econémico como su articulado son mandatos concretos dirigidos ala
Administracion, que no deben considerarse como elementos aislados. Asimismo, laestructura
del Presupuesto previo procedimiento legislativo, es susceptible de modificarse por la Camara
de Diputados, lo cual le confirma su naturaleza de ley, toda vez que ello seria imposible si s6lo
setratarade un acto administrativo, pues con ello se evidenciaque lasfacultades de la Camara
respecto del Presupuesto son plenay francamente de legislacion.
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De esas conclusiones, Gongora Pimentel considera que es claro que
un simple acto administrativo no podria contener todas las caracteristicas
y principios antes mencionados. Por tanto, no comparte el sentido ni
consideraciones tendentes a estimar que el Presupuesto es un acto
subordinado jerdrquicamente a las leyes, cuando el mismo concreta la
actividad financiera mas importante del Estado.

Por otra parte, en relacién con el veto, Géngora Pimentel hace ver que:

e El veto es la denominacién con la que se conoce la figura prevista en
el articulo 72 de la Constitucion Federal, consistente en la facultad del
Presidente para hacer observaciones a los proyectos de ley o decretos
que para su promulgacién le envia el Congreso de la Unién. Cuando el
Presidente ejerce su facultad de veto, los efectos que se producen son los
de suspender el acto legislativo, esto es, se paraliza de manera temporal
su vigencia y obliga al cuerpo legislativo a la conformacién de una mayoria
calificada para su superacion.

* En la Constitucién de 1917 dicha figura sdlo se refiere a aquellos actos
que son realizados de acuerdo con el contenido integral del articulo 72,
constitucional, esto es, aquellos en los que intervienen ambas Cadmaras,
pues se sujeta a la discusion de ambas camaras, las cuales para superarlo
tendrian que contar con dos tercios de los votos presentes de cada
Camara. ¢

¢ En cambio, por lo que respecta a la facultad concedida a la Cdmara de
Diputados en el articulo 74 constitucional de aprobar el Presupuesto, es el
propio Constituyente el que en el tema de la aprobacion del Presupuesto
determina la manera en la que se evitara que dicho érgano legislativo
se exceda en sus facultades. Ello es a través del contenido del articulo
75 de la Constitucion, incluso, el propio Constituyente, al aludir a este
precepto menciona que se hace para evitar atar de pies y manos al Poder
Ejecutivo. ¥

146Gc’;ngora Pimentel llegaaesa conclusién luego del andlisis detallado de las caracteristi-
cas de la figura del veto en la historia constitucional de nuestro pais.

147Asi o deja ver la Comision que estudio los articulos 65, 66, 67, 68, 69, 72, 73 fraccion
XXX, 74,75, 76, 77, 78, 79, y 93, en el Dictamen puesto a discusiéon el 13 de enero de 1917,
el cua dej6 sentado lo siguiente respecto del control de la facultad de aprobacion del Presu-
puesto:
“En cuanto a la facultad del Congreso y objeto de sus trabajos, contenida en los
articulos 65 y 73 del proyecto de reformas, también hay alguna diferencia, que pasa-
mos a explicar: La revision de la cuenta publica del aiio anterior, que antes era
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Ademas, Gongora Pimentel indica que la reforma del 30 de julio de 2004,
al articulo 74, fraccién IV de la Constitucidon vigente es de especial interés,
porque en ella se reconocid expresamente a la Cdmara de Diputados la
facultad para efectuar modificaciones al proyecto de Presupuesto de Egresos.
Ello para darle mayor intervencién en la discusidon y modificacién del proyecto
de Presupuesto al otorgarle mayor tiempo para su discusion.

En apoyo de su disertacidn, Géngora Pimentel hace notar que el veto se
caracteriza por lo siguiente:

¢ Es una figura que tiene por objeto producir que el Presidente suspenda
la entrada en vigor de un acto que, de promulgarse, podria afectar
a la administracion o invadir su esfera competencial. Ademds obliga
al legislativo a la conformacién de una mayoria calificada para su
superacion.

¢ Se trata de un acto que constituye una parte del proceso legislativo
ordinario y, concluye cuando el Presidente de la Republica promulga o
publica un proyecto de ley o decreto que le envia el Congreso de la Unidn.

¢ Es aplicable unicamente respecto de las resoluciones del Congreso de
la Union.

¢ Es una parte del procedimiento legislativo general para las leyes y decretos
emitidos porambasCamaras, perotalsituacidnnodebehacerse extensivapara
todoslos procedimientoslegislativos contenidos en la Constitucion Federal. 14

exclusiva de la Cdmara de Diputados, pertenece ahora al Congreso General, segin
las fracciones I del articulo 65 y XXX del articulo 73. Y se nota que aunque en la
fraccion Il del articulo 65 parece dejarse al Congreso la facultad exclusiva de ex-
aminar, discutir y aprobar el presupuesto, la fraccion IV del articulo 74, conforme
en esto con la Constitucion de 57, deja tal cosa o facultad exclusiva a la Camara de
Diputados. En este punto, que también era sefialado por nuestros tratadistasy por la
experiencia del pais, como una facultad muy peligrosa de que puede hacer mal uso
la Camara de Diputados, el proyvecto de la constitucion deja una especie de valvula
de seguridad en el articulo 75, en donde se previene que la Camara de diputados no
podra dejar de sefialar retribuciones a ningiin empleo, entendiéndose, en caso de que
falta este sefialamiento, que rige el presupuesto anterior, porque se ha dado el caso
de que la Camara de Diputados, con sélo no aprobar un Presupuesto de Egresos,
ata de pies y manos al Ejecutivo, y lo conduce a la caida o lo obliga a dar el golpe
de estado”
De ese modo, € mecanismo de control que establecio el Constituyente para evitar que €
Organo legidativo hiciera un mal uso de la facultad presupuestaria, fue el establecimiento de
una“vavulade seguridad” en € articulo 75. EI Congreso Constituyente considero ésta como
laforma de proteccion a Poder Ejecutivo Federa y, no lafacultad de vetar al Presupuesto, la
gue no estd prevista constitucionalmente.

148 si se observa que el articulo 72 de la Constitucion Federal, en la parte relativa a veto
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¢ Enlorelativo a la votacién requerida para la superacion del veto, el articulo
72 de la Constitucion Federal establece que se requerirdn las dos terceras
partes de los miembros presentes de cada una de las Cadmaras.

¢ De conformidad con el articulo 72 de la Constitucidn Federal, el veto sélo
se puede hacer valer en la tltima parte del proceso legislativo confiado
a los poder

e eslegislativos. En caso de que el Poder Ejecutivo decida no ejercer su facultad
de veto, la ley o decreto puede ser promulgada inmediatamente.

En esta tesitura, Géngora Pimentel asevera que seria constitucionalmente
inaceptable que el Presidente pudiera vetar el Decreto de aprobacién o
reprobacion de la Cuenta Publica o bien el bando solemne que dé a conocer a
toda la Republica la declaracién de Presidente electo realizada por el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacidn, o bien la aprobacidn de tratados
internacionales, o la ratificacion de nombramientos o los decretos que
resuelvan las cuestiones politicas que surjan entre los Poderes de un Estado.

Y afiade que en el caso del Presupuesto, es improcedente la aplicacion

establece |os siguientes puntos:

Aprobado un proyecto por las Camaras, se remitirdal Poder Ejecutivo, quien de no
tener observaciones lo publicara

En caso de que las hubiere, e Presidente de la Republica goza del plazo de 10 dias
para hacer observaciones.

En caso de que e Presidente no formule observaciones y pasen los diez dias Utiles,
el proyecto se reputara como aprobado por el Ejecutivoy, por tanto, se debera pub-
licar.

La Unica excepcion es larelativa a que cuando estuviere transcurriendo € plazo €l
Congreso suspendiera sus sesiones, en cuyo caso la devolucion o formulacion de
observaciones sera hasta el primer dia Gtil en que el Congreso esté reunido.

El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte por € Presidente, se de-
volvera con sus respectivas observaciones.

L uego sera nuevamente discutido por la Camara de origen y en caso de ser aproba-
do por las dos terceras partes del nimero total de votos, pasardala Camararevisora
y, s fuera sancionado por lamismamayoria, el proyecto volverda Poder Ejecutivo
para su promulgacion.

El Poder Ejecutivo no puede hacer observaciones a las resoluciones del Congreso
o de alguna de las Camaras, cuando g erzan sus funciones de cuerpo electoral o de
jurado, o cuando la Camara de Diputados declare que debe acusarse a atos funcio-
narios por delitos oficiales.

El veto supone la necesidad de contar con ambas Camaras, por 10 que es inexacto
considerar que €l veto puede gercerse en un proceso legislativo en el que sdlo par-
ticipaunadelas Camaras, pues ello implicariadesvirtuar su naturaleza que conlleva
un proceso dialéctico entre aquéllas.
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de las reglas del articulo 72, en tanto que existe un procedimiento especifico
en la Constitucion Federal establecido en el articulo 74, fraccién IV.

Ese procedimiento es distinto del procedimiento legislativo ordinario,
previsto esencialmente en los articulos 71 y 72 de la Constitucién Federal,
por lo siguiente:

¢ En el procedimiento legislativo ordinario, la facultad de iniciativa respecto
de leyes y decretos se regula en el articulo 71 de la Constitucién Federal,
a favor del Presidente de la Republica, los Diputados y Senadores del
Congreso de la Unidn, asi como las legislaturas de los Estados. En cambio,
en el procedimiento legislativo especial del Presupuesto, el articulo 74,
fraccidn IV, establece la facultad exclusiva del Presidente de presentar el
proyecto de Presupuesto a la Cdmara de Diputados.

En el procedimiento legislativo ordinario, aplicable a los procedimientos
donde intervienen ambas Camaras, la discusidn debe ser sucesiva en
ambas de acuerdo por lo dispuesto por el primer parrafo del articulo
72 de la Constitucién Federal (y tiene derecho de hacer observaciones
la Camara revisora). Asimismo, en sus incisos A, C, D, E, G, el articulo 72
determina diversos lineamientos que serdn aplicables a las discusiones
realizadas por las dos Cdmaras del Congreso de la Unidn. La caracteristica
comun de estos incisos, es que establecen una dindmica de reenvio,
pues una vez que fueren discutidos y aprobados una ley o decreto o sus
modificaciones, rechazo o adiciones pasara a la otra para los mismos
efectos. En cambio, en el caso del procedimiento legislativo especial del
Presupuesto, el articulo 74, fraccién |V, establece que el Presupuesto
serd examinado y discutido exclusivamente por la CAmara de Diputados.
Por otra parte, y como particularidad del procedimiento previsto en este
precepto, el Secretario del Despacho debe comparecer a dar cuenta
con el proyecto de Presupuesto. Es decir, el Poder Ejecutivo tiene la
posibilidad de ser escuchado, lo que es una importante diferencia con el
procedimiento ordinario.

El procedimiento legislativo ordinario, establecido en el articulo 72, inciso
E, de la Constitucién Federal, que se desarrolla en una dinamica bicameral,
regula lo siguiente respecto de las modificaciones: Un proyecto de ley
o decreto desechado en parte, modificado o adicionado por la Cdmara
revisora, deberd ser discutido nuevamente por la Cdmara de su origen, y
tal discusion sélo versara sobre dichas modificaciones. En caso de que las
modificaciones de la revisora las apruebe la CAmara de origen, el proyecto
pasara al Ejecutivo para efectos de la fraccién “A”. Si las modificaciones
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de la revisora no fueren aprobadas por la Cdmara de origen, tendran que
regresar nuevamente a la primera para que tome en consideracion las
razones de la segunda vy, si por mayoria absoluta se desecharen en esta
segunda revisién las adiciones o reformas el proyecto en lo que haya
sido aprobado, pasara para el Ejecutivo para los efectos de la fraccion
“A”. Si la Camara revisora insistiere en sus reformas y adiciones, todo
el proyecto no volvera a presentarse sino hasta el siguiente periodo de
sesiones, a no ser que ambas cdmaras acuerden con la mayoria absoluta
de los miembros presentes, que se expida la ley o decreto en los articulos
aprobados, reservando los adicionados para sesiones siguientes.

Estos lineamientos respecto de las modificaciones no pueden aplicarse

en el procedimiento legislativo especial del Presupuesto, porque estan
concebidos en una dindmica de dos Cdmaras.

e El procedimiento legislativo ordinario, previsto en el articulo 72 de la
Constitucién Federal, en sus incisos A, B, C, D, E y G, determina diversos
lineamientos relativos a la aprobacidn; sin embargo, en éstos no se
establece un término perentorio para efectos de la culminacién del
procedimiento legislativo, salvo en el caso de los diez dias del Presidente
para formular observaciones, e inclusive se prevé la posibilidad de que
en algunos casos los proyectos se discutan hasta el siguiente periodo
de sesiones o hasta el siguiente afio, lo cual resulta incompatible con el
Presupuesto. En el procedimiento legislativo especial del Presupuesto, el
articulo 74, fraccion 1V, la Cdmara de Diputados debera aprobar el a mas
tardar el 15 de noviembre del afio correspondiente. Por consiguiente, el
veto resulta incompatible con los plazos previstos en el citado precepto
constitucional.

El procedimiento legislativo ordinario no prevé una regla relativa para la
votacidn de los proyectos, por lo que debe acudirse a una interpretacion
en donde se tome en cuenta el articulo 63 de la Constitucién, que dispone
gue las Cdmaras no podran abrir sus sesiones ni ejercer su cargo sin la
concurrencia, en cada una de ellas, de la mitad mas uno del nimero
total de sus miembros, por lo que la regla de votacion se construye por
un principio de mayoria. En los incisos D y E del articulo 72 hay reglas
de mayoria absoluta, sin embargo, éstas sélo operan en el caso del
desechamiento total o parcial por parte de la revisora. El procedimiento
legislativo especial del Presupuesto del articulo 74, fraccién 1V, no
contempla una regla de votacidn, sin embargo, puede acudirse por la
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misma interpretacién a un principio de mayoria.

¢ En el procedimiento del Presupuesto no se contienen reglas sobre la
publicacidén. Sin embargo, tampoco se prevén de manera directa en el
procedimiento legislativo comun. %

Lo anterior, se corrobora con los articulos en los cuales se sustentd el
Poder Ejecutivo Federal, para la publicacién del Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2005, de los cuales se advierte que no
fundd la publicacién en el articulo 72, sino en los articulos 74, 87, 89, fraccion
| y 126 de la Constitucidn Federal, como se muestra a continuacion:

“Presupuesto publicado en la Primera y Segunda Secciones Vespertinas
del Diario Oficial de la Federacion, el lunes 20 de diciembre de 2004.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Presidencia de la Republica.

VICENTE FOX QUESADA, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
en cumplimiento de la obligacion que me imponen los articulos 74, 87, 89,
fraccion I, y 126 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
y” (el énfasis es nuestro)

A lo anterior, Gongora Pimentel concluye que la Constitucién Federal
establece un procedimiento completo y especial respecto del Presupuesto
de Egresos, razén por la cual resulta totalmente innecesaria e improcedente
la remisidon que se hace al articulo 72 de la Constitucidn y, por via de
consecuencia, la existencia del derecho de veto del Presidente de la Republica
respecto a dicha facultad exclusiva.?

149Explica Goéngora Pimentel que en e procedimiento legislativo ordinario, se prevé
la publicacién de las leyes y decretos; sin embargo, debe resaltarse que estas reglas estan
intimamenteligadascon el gjerciciodel derecho deveto, masqueconlapublicacionensi. Enel
procedimiento | egislativo especial del Presupuesto es total mente innecesario acudir al articulo
72 de la Constitucién Federal, pues €l principio de publicidad de las normas es aplicable a
todaslasleyes (ver laLey del DOF) y, ademas, no es necesario acudir a este precepto, porque
el articulo 89, fraccion I, establece que dentro de las facultades y obligaciones del Presidente
de la Republica se encuentrala de promulgar las leyes que expida el Congreso dela Unidn.

150 Goéngora Pimentel explica que:

»  ElPresupuestodeEgresosserigepor supropio procedimientolegislativoy nonecesita
acudir a articulo 72 para efectos de la determinacidn de su procedimiento.

» Lainterpretacion que realizala sentencia de la controversia en el sentido de que el
Presupuesto puede vetarse porquetodaslasleyesy decretos serigen por lo dispuesto
por e articulo 72 y, en consecuencia, todos son vetables, es inexacta porque, en
primer término, lafraccion IV del articulo 74 constitucional prevé un procedimiento
legislativo auténomo y distinto del previsto en e 72, toda vez que establece los
suj etos legitimados para intervenir en él; delimita su objeto y, ademas, establece
los plazos parallevarse a cabo.
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Por otra parte, menciona que en las sesiones de la SCIN en que se discutid
el asunto, se argumento la existencia de un veto parcial, lo que —dice- es
inexacto, pues la decisidn de publicar o no parcialmente una ley o decreto en
los articulos aprobados pertenece a las Cdmaras y no al Poder Ejecutivo, por lo
gue éste no podria decidir la publicaciéon parcial de lo no observado, pues ello
seriair mas alla de sus facultades constitucionales. Pero el veto parcial no existe
en nuestro sistema juridico y si se pretende instituir, debe hacerse a través de
una reforma constitucional y no a través de la interpretacion jurisprudencial.

Dice que para los Ministros mexicanos son muy atractivos los precedentes
de la Corte Suprema de los Estados Unidos, y para algunos, esos precedentes
resultan un argumento decisorio en sus intervenciones. Al respecto, menciona
gue la Suprema Corte de los Estados Unidos declaré inconstitucional el
derecho de veto parcial al Presidente que le habia sido concedido por una
ley federal, pues no estaba consignado en la Constitucion. !

Respecto a los sujetos que estén legitimados se encuentra el Presidente de la Republica,
quien es el Unico que tiene facultad de iniciativa con respecto a Presupuesto, ademas, el
Secretario de Despacho correspondiente que debe dar cuenta del mismo. Iguamente, la
Camara de Diputados es €l 6rgano legitimado parallevar a cabo la discusién parlamentariay
laaprobacion, € Ejecutivo Federal no puede obstaculizar este proceso presupuestario.

Por otro lado, lafraccion 1V del articulo 74 constituciona establece los plazos en los que se
deberan llevar acabo lasdistintasetapasdel proceso unicameral de aprobacion de Presupuesto,
como en el caso de lainiciativa, lacual debe hacerlallegar € Ejecutivo Federal a mas tardar
el 8 de septiembre, excepto cuando inicie su encargo, en donde podra entregarla a mas tardar
el 15 de diciembre. Ademas, se establece que la fecha limite para aprobarlo es, en principio,
el 15 de noviembre. El reconocimiento del veto podriallevar al incumplimiento de dichas
fechas|o que es contrario alaintencion del Organo Reformador .

Asimismo, ese dispositivo prevé el objeto de ese procedimiento el cual es la aprobacion
de una norma juridica con vocacion funciona especializada, en el cual € Poder Legidativo
asume un papel alin mas destacado que € que se realiza en el proceso ordinario de creacion
de leyes, pues se trata de la aprobacion del Plan maestro de politica econdmica, en donde se
afirma su papel representativo de la voluntad popular, por lo cual debe reflejar las aspiraciones
populares en el Presupuesto de Egresos.

Este procedimiento es totalmente auténomo del que establece e articulo 72, toda vez que
contiene los sujetos, objeto y demés formalidades como el plazo para su aprobacién, por lo
gue no es susceptible de ser vetado.

De conformidad con nuestros antecedentes, el constituyente sdlo previé unaforma de control
dela Camarade Diputados, una“vévulade escape’ y éstaeslaprevistaen el articulo 75, que
prevé que en caso de que se deje de sefidar laretribucion de un empleo establecido por laley,
seentendera sefidl adalaque hubieratenido en el presupuesto anterior o enlaley desu creacion.
De los puntos anteriores, es factible concluir que el Poder Ejecutivo no tiene facultad de veto
respecto del Presupuesto.

BlcitaawlliamJ. Clinton, President of the United States, et. Al., Apellantsv City of New York
et al., en que la Suprema Corte juzgo la constitucionalidad del “ line-item veto” , que permitia
al Presidente vetar partidas especiales de gasto aprobadas por €l Congreso en el Presupuesto.
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Explica que el reconocimiento del veto parcial del Presupuesto en favor del
Presidente significa dotarlo de un poder exorbitante, que puede eliminar la
facultad de la Cdmara de Diputados de modificar el Presupuesto que le otorga
la fraccion IV del articulo 74 de la Constitucidn, en tanto que el Presidente
forzard la conformacién de una mayoria calificada para la superacién del veto
y, en caso de que no se pudiera conformar, se publicara el Presupuesto en lo
aprobado, con lo cual se cerraran los espacios de negociacion en el proceso
presupuestario, pues la Cdmara no podra provocar una situacion de presion
gue obligue a una negociacién politica a fin de que exista Presupuesto.

Alo anterior, insiste en que el Decreto de Presupuesto no es un acto que
pueda ser vetado por el Poder Ejecutivo Federal en atencidén a que:**

Por una mayoria de 6-3 la Suprema Corte norteamericana decidi6 que el Congreso no poseia
autoridad de otorgar tal poder a Presidente, e cual sdlo tenia dos opciones: Promulgar €l
presupuesto o regresarlo completo a Congreso. Explica que la Corte Estadounidense se
autoimpone limites, cuando un silencio en la Constitucion tiene una trascendencia tal que la
interpretacion significaria una reforma constitucional.

152Gc’nngora Pimentel comenta las diversas argumentaciones sostenidas en las sesiones
publicas afavor del veto, en las sesiones de la SCIN en que se discutié € asunto. Dice que:

*  Sesostuvo que se debia acudir a unainterpretacion sistematica de la Constitucion
detal maneraque se encuentre armoniaentrelos preceptosdelamisma. Sin embar-
go, para sostener la existencia de un derecho de veto del Presidente de la Republica
se hicieron razonamientos forzados.

*  Seargumentd lainexistenciadel procedimiento legislativo especial del Presupuesto
y se sostuvo la facultad de veto en la aplicacion de las reglas del articulo 72 de la
Constitucion Federal.

*  Seacudié aargumentos sobre larectoria econémicadel Estado y se pretendié hacer
de esta facultad del Estado mexicano, un monopolio del Presidente de la Republi-
ca

*  Seindicaron fechasy calculos, diciendo que el tiempo al canzaba parala superacion
del veto.

*  Pero, sobre todo, se dijo que habia que confiar que la Camara de Diputados llegaria
aun consenso y que habria Presupuesto.

*  Seargumentd en pro de un veto parcial, inexistente en la Constitucion Federal.

*  Por ultimo, se insistié en que se debia resolver con base en la “confianza” en los
actores politicos.

En relacion con estas argumentaciones, Gongora Pimentel sefidaque el Alto Tribunal sostuvo
que por una interpretacion sistematica debe existir el derecho de veto a fin de equilibrar a los
poderes. Pero, Géngora Pimentel se pregunta: ¢Qué sistema puede existir, cuando la solucion
gue se propone provocara nuevos'y mas graves problemasy, ademas, se vacia de contenido a
las facultades exclusivas? ¢Se puede hablar de interpretacion sistemética cuando € resultado
gue se propone es la probable existencia de una crisis constitucional ? A esos cuestionamien-
tos, indica que una regla fundamental para la interpretacion sistemética de la Constitucion
Federal, es que la solucion de un problema constitucional no puede construirse a partir del
caos, y ese es € riesgo precisamente del reconocimiento del derecho de veto del Presidente
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¢ El reconocimiento del veto produciria la violacion del contenido del
articulo 74, fraccion IV, el cual establece sélo dos casos excepcionales
en los cuales puede prorrogarse en su aprobacion del Presupuesto,
pues es inconcuso que la interposicion del veto hara imposible que se
cumpla con los tiempos previstos en la Constitucién para la aprobacion
del Presupuesto.

* En relaciéon con los principios de universalidad, unicidad y no afectacion
que rigen el Presupuesto, el gasto publico no debe interpretarse como
susceptible de dividirse y, por tanto, de suspenderse en partes, por lo
cual tampoco podria aceptarse un veto parcial, en atencién a que cada
una de los gastos contemplados en dicho Presupuesto tiene efectos y
consecuencias en la totalidad del gasto publico.

Alo anterior, Gongora Pimentel alude a lainiciativa de reformas al articulo
74 constitucional, presentada el 5 de abril de 2001, por Vicente Fox, en la
que se proponia la existencia del veto parcial. *** De esa iniciativa dice que
no obtuvo veto parcial ante al Organo Reformador, pero si a través de la
interpretacion jurisprudencial de la mayoria del Tribunal en Pleno.?®* Afiade:
lo que no aprobd el Organo Reformador de la Constitucion fue concedido a
través de la resolucion de este Alto Tribunal.

Menciona que para el reconocimiento de veto, un ministro de la mayoria
afirmé que debian apelar a la confianza de los actores politicos.

Al respecto, Gongora Pimentel se pregunta ¢Hasta donde la confianza
es fuente de interpretacion? Y dice que si los Ministros llevan esa regla a
sus extremos no se justificaria la existencia de la Suprema Corte de Justicia

de la Republica: que no exista Presupuesto o, al menos, que se retrase indefinidamente su
aprobacion. Paraevitar |o anterior, revelaque lamayoria de los ministros en la sesion transito
por la construccion de un veto parcial. Esto desde luego —dice- suena seductor, pero si para
la determinacion de la existencia del Presupuesto se acudid a una interpretacion forzada. Y
pregunta ¢es legitimo que se haya acudido a una interpretacion que significa una abierta
reforma al texto constitucional?

153‘\/id., el PROYECTO POR EL QUE SE REFORMAN DIVERSOS ARTICULOS DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS MEXICANOS, EN MATERIA
PRESUPUESTARIA, presentado por Vicente Fox Quesada. Publicado en la Gaceta
Parlamentaria de la Camara de Diputados, afio IV, nimero 723, jueves 5 de abril de 2001.
Asimismo, Vid., el Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de
Presupuesto y Cuenta Plblicay de Hacienda'y Crédito Pablico con proyecto de decreto por
el que se reforma la fraccién IV del articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Publicado en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unidn, nimero 1476-11, €l jueves 15 de abril de 2004.

154Gc'>ngora Pimentel trascribe diferentes parrafos de lareferidainiciativa.




Quérum
HF. =

de la Naciéon como Tribunal Constitucional, pues con base en la confianza no
existirian problemas constitucionales.

Agrega que en la sesion se ilustré a los Ministros con nuevos métodos de
interpretacion. Uno muy seductor: el relativo a la “viabilidad democratica del
contenido de las atribuciones que se estaban interpretando.

Menciona que es curioso el resultado “democratico” que sostenia quien
enarbolaba esa interpretacion, a saber:

e La facultad exclusiva de iniciativa para el Presidente de la Republica.

¢ El derecho de veto para el Presidente de la Republica.

e La facultad limitadisima de la Cdmara de Diputados para hacer
modificaciones al proyecto de presupuesto. En donde tendria que
consultar cualquier modificacién al Secretario de Hacienda y Crédito
Publico.

¢ La subordinacidn a la rectoria econdmica del Estado, cuya direccion
“atribuye” al Poder Ejecutivo.

A la luz de este método de interpretacion, Géngora Pimentel cuestiona
¢Cual es el papel de la Cdmara de Diputados? El resultado —dice- parece
ser el de una oficina de tramite, en donde conviene preguntar no ya sobre
la viabilidad democratica de sus facultades, sino sobre la viabilidad de la
intervencién de la Cdmara de Diputados en el proceso presupuestario o bien
sobre la concepcién de democracia de quien sostiene tal teoria.

Aello, expone que en lasesidn se afirmd que el proceso presupuestario
es complejo; que la Cdmara de Diputados carece de informacion para tomar
decisiones presupuestarias; y que esta situacidn técnica nos debe llevar a
reconocer el derecho de veto y a limitar las modificaciones que puede realizar
la Cdmara de Diputados.

Al respecto, se pregunta: ¢ En dénde queda entonces el voto del electorado
gue ha reprobado las politicas publicas del Presidente, acabando con su
mayoria en la Cdmara de Diputados o disminuyendo su minoria? ¢Cual
es el significado del articulo 51 de la Constitucidn Federal al disponer que
los Diputados sean representantes de la Nacién, cuando por la via de la
tecnificacién de la administracion se pretende anular su intervencion en
la decisién de politica econdmica y de politica social de un pais, que es la
construccién de un Presupuesto de Egresos?

Y dice que la aprobacidon del Presupuesto es una facultad exclusiva de la
Camara de Diputados, porque asi lo dispone la Constitucion; que seria deseable
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gue interviniera también la Cdmara de Senadores en su aprobacion; seria
deseable, tal vez, que existiera un veto parcial del Presidente. Sin embargo,
el actual disefo constitucional resulta incompatible con el reconocimiento
jurisprudencial de la facultad de veto, pues la Constitucion sdlo establece
como proteccion al Presidente de la Republica una “valvula de escape”: la
reconduccién parcial del articulo 75, pero no la del veto.

Por las razones anteriores, el mencionado jurista manifiesta que la
mayoria del Alto Tribunal opté en lugar de una interpretacidn constitucional,
por una “reforma jurisprudencial de la Norma Fundamental”.

Ademas, revela que para efectos de la fijacion de la naturaleza del
Presupuesto de Egresos se cuestiond si évinculaba a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn la resolucidon tomada por mayoria de seis votos en el
recurso de reclamacion 317/2004 en el sentido de que las partidas especificas
respecto de las que se solicitaba suspension eran actos administrativos?*>®

SManifiesta que algunos ministros trajeron a colacion que al confirmar el otorgamiento de
la suspension en la controversia de referencia, € Tribunal Pleno resolvié que e Presupuesto
es un acto y no una norma general, por lo que afirmaron que el Tribunal Pleno se encontraba
obligado por dichas decisiones. Empero, la afirmacion de que la resolucién tomada en el
recurso de reclamacién 371/2004 vinculaba al Alto Tribunal erainexacta:

* Lavotacion que serealizd en el proceso de discusion paralaresolucién de recurso
de reclamacién respecto de la naturaleza del Presupuesto de Egresos tenia como
finalidad determinar si se actualizaba uno de los supuestos prohibitivos para la con-
cesion de la suspension.

+  Esadiscusiéon no podiatener efectos vinculatorios para el fondo, pues se habiareal-
izado en un accesorio que se tramita por cuerda separada del principal que no puede
vincular al Pleno para efectos del dictado de la sentencia definitiva.

»  Por otra parte, la votacion que se realiz6 en el recurso de reclamacion no tuvo el
mismo punto de partida para todos | os sefiores ministros, pues algunos concibieron
quelas partidas constituian un acto indisoluble con el Presupuesto de Egresos, razén
por lacual emitieron su opinidn considerando genéricamente la naturaleza de éstos.
Mientras que otros ministros realizaron su andisis y emitieron su opinion a partir
de la naturaleza de las partidas especificas respecto de las que se pedia suspension,
razén por la cual no podia concluirse que éste era un tema concluido, pues quedd
pendiente de andlisis de la naturaleza juridica del Presupuesto de Egresos.

* El andisisdelanaturalezajuridicadel Presupuesto de Egresos para determinar 1os
requisitos de validez de la sentencia y sus efectos no podia partir de la naturaleza
de las partidas especificas que se impugnaron, puesto que al haberse determinado
por mayoria la procedencia del veto, era evidente que el pronunciamiento en la
sentencia, seria un criterio respecto del Presupuesto de Egresos en su totalidad y a
futuro, sin que para ello tuviera trascendenciala natural eza de las partidas o articu-
los especificos que se impugnaron.

» Las consideraciones de la mayoria ni siquiera fueron plasmadas en el recurso de
reclamacién 371/2004, que se limitd a transcribir el contenido de la jurispruden-
cia P/J. 24/99, cuyo rubro indica “* ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ES
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Comenta que en el proceso de discusion se planted que para determinar el
alcance de la votacidn de seis votos era necesario resolver si el Presupuesto
es un acto administrativo o una norma general.

Era necesaria la dilucidacién de la naturaleza juridica del Presupuesto
de Egresos como acto administrativo o norma general, a fin de determinar
la aplicabilidad de la regla prevista por el articulo 105, fraccién I, de la
Constitucién Federal, en el sentido de que para que se produzca la invalidez
de una norma general debe existir una votacion calificada de cuando menos
ocho votos. Empero, el Alto Tribunal no abordd la naturaleza del Presupuesto
de Egresos.'*®

IMPROCEDENTE PARA RECLAMAR EL DECRETO DEL PRESUPUESTO DE
EGRESOS DEL DISTRITO FEDERAL PARA EL EJERCICIO FISCAL DE 1998,
POR NO TENER EL CARACTER DE NORMA GENERAL.”
En orden alo anterior, e Tribunal Pleno tenia libertad para determinar la naturaleza juridica
del Presupuesto de Egresos, la cual debid realizarse de manera abstracta como instrumento
constitucional, sin atender las partidas especificas que se impugnaron.

156Gc’nngoraPi mentel dicequed Presupuesto esunanormageneral y no un acto administrativo,
porque del contenido de nuestra historia constitucional, se puede advertir que a Presupuesto,
nunca se le ha considerado un acto administrativo; por €l contrario, siempre se le reconocio su
naturaleza de ley respaldada por un procedimiento legislativo y porque erarelativo a interés
genera. Argumenta que el Presupuesto de Egresos es una ley y no un acto administrativo,
porque:

*  Surge de un procedimiento legislativo especial.

* Interesa atodos los ciudadanos en tanto afecta el interés genera a ser el principal
instrumento de la politica econémica del Estado.

+  Congtituye una de las manifestaciones més importantes del principio democrético
que se refleja en que sea aprobado exclusivamente por la Camara de Diputados, lo
gue de ninguna manera le despoja de su caracter legidativo.

* LaCongtitucion ha reservado las funciones que tocan a los dos méximos protago-
nistas del procedimiento presupuestario, el Presidente de la Republicay la Camara
de Diputados, es decir, setratade unaley con un régimen constituciona propio. Sin
embargo, el Presupuesto es un acto unitario, no complejo; no se est4 ante una ley
en sentido formal, ni ante una ley de aprobacion o de autorizacion, sino ante una
ley normal, en laque la Camara de Diputados € erce su funcion legislativa normal,
aunque con particulares limitaciones que no desnaturalizan el carécter legislativo de
lafuncién parlamentariay representativa en su aprobacion.

*  Como minimo, ha de contener todos los gastos del sector publico estatal, es decir,
una prevision de estos gastos, que no constituye tan so6lo una cuantificacion de
dichos gastos, sino que lleva consigo la orden de que en € curso del gjercicio
financiero la Administracion acomode su actuacion a la pauta marcada por el cuadro
presupuestario, pues éste despliega toda su eficacia juridica en virtud de que los
créditos presupuestarios tienen carécter limitativo y vinculante en tres vertientes:
cuantitativa, en tanto no se puede gastar por encima del crédito presupuestario;
cualitativa, en tanto los créditos han de aplicarse a las finalidades aprobadas, y
temporal, en tanto los créditos han de emplearse dentro del gjercicio, quedando
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Goéngora Pimentel opina que la controversia constitucional debié haber
sido desestimada en el aspecto relativo al veto y en lo referente al acuerdo
impugnado, en tanto que la naturaleza juridica del Presupuesto es la de
una norma general, razén por la cual al constituir el acuerdo impugnado
un vicio del procedimiento legislativo del Presupuesto de Egresos para el
ejercicio fiscal de 2005, por lo que no podian ser desvinculados. Ello en
virtud de la doctrina reiterada por la SCIN de que los actos que integran el
procedimiento legislativo y la norma generada de aquellos constituyen una
unidad indisoluble.

En este sentido, debid acudirse a la regla prevista por el articulo 105,
fraccidén |, de la Constitucion Federal, que dispone como requisito sine qua

anulados, por regla general, los remanentes.

* LaLey de Presupuestos es una ley plenay no puede establecerse una separacion
entre la parte que contiene el plan financiero o los estados de prevision y el texto
legal que los aprueba porque ambos constituyen fragmentos de un todo organico.

» Laley presupuestaria, pues, es unanormaunitariay las cifras de gastos o recursos
revisten caracter sustancia e integran la norma misma; los agregados, cuadros,
comparativos, etc. cumplen funciones explicativas, pero no son juridicamente
independientes. Por otra parte, el hecho de que se tenga que acudir a otras normas
para su comprension e interpretacion, no le despoja de su carécter de ley, pues esta
caracteristicano es ajena a otras normas juridicas.

* Unavez aprobado el Presupuesto, la reserva de ley en materia presupuestaria que
existe en nivel federal -establecida por los articulos 13, 75 y 126- obliga a que no
puedan hacerse gastos que no estén comprendidos en e Presupuesto o determinados
por ley posterior, con lo que se confirma en plenitud su caracter normativo.

*  Ladegradacion del Presupuesto a través de la distorsion de su naturaleza juridica
al considerarlo como acto administrativo, vacia de contenido otras competencias
constitucionales como la de revision de la cuenta publica, pues si e Presupuesto
es un acto administrativo, como tal carece de fuerza vinculatoria respecto de la
administracion publica, razoén por la cual el verificar que se haya respetado el
Presupuesto de Egresos careceria de todo sentido.

* Ladistorsidon de la naturaleza legislativa del Presupuesto y su asuncién como
acto administrativo, aunado al reconocimiento del derecho de veto, traeria como
consecuencia una auténtica subordinacion de la Camara de Diputados a Poder
Ejecutivo, alaluz delacual no cabria preguntarse por la“viabilidad democréticade
las facultades que se interpretan”, sino por la viabilidad de la Camara de Diputados
en laintervencion del proceso presupuestario.

En consecuencia, el audido ministro cuestiona que la SCIN decretara la validez del acuerdo
intermedio por lamayoria simple de 6 votos, aungue se haya decretado lanulidad parcial del
presupuesto de egresos por via de consecuencia.

Ello porque en la sesion publica de 12 de mayo de 2005 solo se alcanz6 una votacion de seis
votos en favor de la inconstitucionalidad del acuerdo de la Camara de Diputados de fecha
14 de diciembre de 2004, que neg6 a Presidente de la Republica la facultad para formular
observaciones a Presupuesto de Egresos.
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non para la invalidez de una norma general,'*” una votacidn calificada de
cuando menos ocho votos en pro de la inconstitucionalidad.®

A lo anterior, el aludido ministro en su voto particular cuestiona si éson
correctos los efectos fijados en la sentencia respecto del acuerdo de la

7Esa regla, dice Gongora Pimentel, debe aplicarse sin importar que el motivo de lainconsti-
tucionalidad seala actualizacién de vicios formal es de procedimiento o por cuestiones sustan-
tivas del contenido de la norma, pues en Ultimainstancialo que estd en juego eslavalidez de
la norma misma. Al actualizarse un vicio del procedimiento legislativo que por su naturaleza
trasciende de manera fundamental a la norma, esto traeria como consecuencia la invalidez
tanto del acto intraprocedimental, como del producto legisativo de dicho acto, es decir, del
Presupuesto de Egresos en su totalidad, en tanto que el Ejecutivo devolvié todo el proyecto
de Decreto de Presupuesto, en términos del inciso C del articulo 72 de la Constitucion Fed-
eral, por lo cual resultaba indispensable acudir a la regla de los ocho votos exigidos por
lafraccion | del Articulo 105 de la Constitucion Federal para la invalidez de la norma, por
lo que a no haberse alcanzado dicha votacion en el presente asunto, debid desestimarse la
controver sia constitucional en este aspecto. Al igual que sucede con cualquier normageneral,
en virtud del impacto que lainvalidez parcial o total del Presupuesto de Egresos provoca en
la sociedad, debe exigirse una votacion calificada de al menos ocho votos por la inconstitu-
cionalidad, pues debe garantizarse la solidez de un criterio que produciré sus efectos sobre
la generalidad de la poblacién. Este es el espiritu que guio latesis aislada P. LX11/2004 del
Tribunal Pleno, con € rubro:* CONTROVERS AS CONSTITUCIONALES EN QUE SE IM-
PUGNAN DISPOSICIONES GENERALES QUE RIGEN EN UN AMBITO ESPACIAL DE
VALIDEZ MAYOR DEL QUE CORRESPONDE A LA ENTIDAD ACTORA. S NO SE ALCA-
NZA LA VOTACION DE OCHO VOTOS, CUANDO MENOS, A FAVOR DE LA INVALIDEZ,
PROCEDE SU DESESTIMACION.

Aclaraque ladecision de si el Presupuesto es 0 no una norma general impacta directamente
en el procedimiento de la controversia constitucional, pues al eliminar la categoria de norma
general Presupuesto de Egresos, se destruye también |a presuncion de la constitucionalidad de
las normas, 1o que tiene dos trascendentes consecuencias: implica que pueda ser procedente
la concesion de la suspension; y destruye el requisito de la votacion calificada para efectos de
ladeclaracion deinvalidez, pues al ser considerado acto administrativo, solo seran necesarios
seis votos paratal declaracion y no los ocho requeridos en el caso de normas generales.

158Gc’nngora Pimentel dice que € Presupuesto es una norma general sujeta a principio de
presuncion de constitucionalidad, misma que debi6 prevalecer hasta en tanto no se declare
lo contrario por la sentencia que resuelva el fondo de la controversia constitucional con una
votacion calificada de cuando menos ocho votos, por lo que antela votacién mayoritaria de
seisvotosafavor delainconstitucionalidad debid haber producido la desestimacién dela
controver sia en este aspecto y que a continuacion se estudiara el aspecto relativo aloslimites
de la modificacion del Presupuesto de Egresos. Explica que la controversia debid haber sido
desestimada con fundamento en el articulo 105, fraccién I, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanosy el articulo 42, segundo péarrafo de su Ley Reglamentaria. El que
se haya decidido por mayoria de diez votos que sélo se necesitaban seis votos para producir la
invalidez del Presupuesto con motivo de un vicio de procedimiento legislativo, sin pasar por
el andlisis de la naturaleza juridica del Presupuesto, le parece a Géngora Pimentel un grave
golpe al principio democrético y a principio de presuncién de constitucionalidad de laley.

165



166

Cédmara de Diputados y del Presupuesto de Egresos? Indica que la mayoria
de los ministros decidié declarar la nulidad del Presupuesto para el ejercicio
fiscal de 2005 Unicamente en la parte que fue objeto de observaciones.
Asimismo, sefiala que la sentencia es lacénica al fijar sus efectos y muchos
cuestionamientos y nuevos problemas constitucionales en potencia se quedan
sembrados en el camino.

Explica que en el considerando de la controversia relativo a los efectos
se indica lo siguiente:

1.Que el acuerdo de 14 de diciembre de 2004 de la Cdmara de Diputados,
constituye una violacién a las formalidades esenciales del procedimiento
legislativo, vicio que trasciende al decreto emitido por dicho acto
afectandolo de nulidad parcial.

2.Que procede declarar la invalidez del acuerdo asi como la nulidad
del Presupuesto tUnicamente en la parte que fue objeto de
observaciones.

Lo anterior, para el efecto de que la Comisién Permanente del Congreso
de la Unidn a la brevedad posible convocara a sesiones extraordinarias
a la Cadmara de Diputados y que ésta, en ejercicio de sus facultades
exclusivas, se hiciera cargo de las indicadas observaciones como en
derecho corresponda.

3.Que el Presupuesto se rige por los principios de anualidad previsto en
la fraccion IV del articulo 74 y el de “inmodificabilidad” regulado en el
diverso 126 ambos de la Norma Fundamental, sin embargo, “la facultad
gue excepcionalmente se devuelve a la CAmara de Diputados deriva de
esta ejecutoria”.

4.Que respecto de las partidas impugnadas que no fueron suspendidas
y se ejerzan hasta la fecha en que la Cdmara de Diputados emita su
determinacion deberd tomarse en consideracién que los conceptos
y cantidades aplicadas a ellos no son susceptibles de modificacion, en
tanto que la resolucidn no produce efectos retroactivos.

En relacion con dichos efectos, Gongora Pimentel comenta que:

e La sentencia adiciona al ordenamiento juridico mexicano una nueva
institucidn: La nulidad parcial. Esta figura no se encuentra prevista ni
por la Constitucion Federal ni por la Ley Reglamentaria de las Fracciones
Iy Il de su articulo 105, pues las sentencias en este tipo de asuntos son
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de invalidez y no de “nulidad parcial”. *°

o El efecto que se imprime a la sentencia es que la Comisidon Permanente
convoque a sesion extraordinaria a la Cdmara de Diputados para que
ésta se haga cargo de las observaciones formuladas por el Presidente
de la Republica y decida lo que en derecho corresponda. Esto produce
una grave interrogante ¢{Qué es lo correspondiente en derecho? Esta
pregunta no es contestada claramente por la sentencia, lo que resulta
violatorio de la fraccion IV del articulo 41 de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones | y Il del Articulo 105 de la Constitucidn Federal, que dispone
gue deben fijarse con claridad y precisidn los alcances y efectos de las
sentencias.

e La sentencia indica que a través de ella se esta construyendo una
excepcidon a los principios de anualidad e “inmodificabilidad” del
Presupuesto de Egresos. Y en efecto, se regresaron las observaciones
del Ejecutivo para efecto que la Cdmara de Diputados resolviera sobre su
superacion, constituyendo esta situacion una “excepcion” a los principios
de anualidad y de inmodificabilidad del Presupuesto.'®®

Eso resulta bastante irregular, porque a las creaciones jurisprudenciales del
veto respecto del Presupuesto de Egresos y de la existencia del veto parcial
debe sumarse una nueva creacién que rompe con cualguier principio
I6gico: El veto respecto de una norma que ya estd publicada. Ello porque
el veto es una institucién que opera dentro del procedimiento legislativo
cuando éste aun no ha culminado, evitando la publicacién inmediata de
lo aprobado por el Congreso, sin embargo, cuando el Poder Ejecutivo ya
ha publicado la norma no puede aceptarse la existencia del veto, porque
eso es contrario a la naturaleza intraprocedimental de dicho instituto. No

159Asimismo, expone que debe tomarse en cuenta que en algunos casos solo tienen efectos
paralas partes, sin embargo, en el caso de la controversia de referenciase prevé lainvalidez
general en e pentltimo parrafo de la fraccidn | del Articulo 105 de la Constitucion Federal,
al tratarse de un conflicto entre poderes, por lo que resulta inexplicable la terminologia
dela sentencia.

160A 10 determinado por la SCIN de introducir una excepcion alos principios de anualidad y
de inmodificabilidad del Presupuesto habrd que cuestionar si es de su competencia estatuir
esas excepciones o tal funcién compete a Poder Constituyente.

Asimismo, es de hacer notar quelaSCJIN al recurrir auna*“excepcion” alos principios de an-
ualidad y de inmodificabilidad del Presupuesto reconoce que una vez aprobado el Presupuesto
por la Cédmara de Diputados, ésta no puede modificarlo. Ello por disposicion del articulo 126
constitucional. Por consiguiente, tal principio de inmodificalidad implica la improcedencia de
lafacultad del Ejecutivo Federal arealizar observaciones al Presupuesto, las cuales llevarian
a la posibilidad de obligar a la Camara de Diputados a modificar lo que una vez aprobado por
ella le es inmodificable en el procedimiento de aprobacion.
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obstante, la sentencia transita por un novisimo camino del cual no se tiene
precedente en el mundo: El veto respecto de una norma ya publicada.

¢ La Suprema Corte no da ningln parametro en su sentencia sobre los
escenarios que se pueden presentar con respecto al estudio de las
observaciones, en aras de una supuesta autolimitacidon del Tribunal
Constitucional que resulta inexacta, pues lo que se logra con los efectos
cripticos de la sentencia es crear confusién y sembrar nuevos conflictos
envirtud de la interpretacion no ya de la Constitucion, sino de los efectos
de la sentencia.

Por otra parte, y en complemento, el aludido ministro cuestiona sobre
si en la controversia ¢debid estudiarse el tema relativo a los limites de
las facultades de la Cdmara de Diputados para modificar el proyecto del
Presupuesto que le envia el Presidente? y el alcance de las facultades de la
Cdmara para modificar el Presupuesto.

Al respecto, manifiesta que ese tema debid haber sido estudiado en
atencién al principio de exhaustividad regulado en el articulo 17 de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que dispone la
obligacién de los tribunales de emitir sus resoluciones de manera completa.

Finalmente, Gongora Pimentel juzga que los principios democraticos, de
supremacia constitucional y de seguridad juridica, han sido vulnerados con
la sentencia mayoritaria dictada en la controversia constitucional 109/2004,
y concluye que con esa resolucion:

e Se ha reformado jurisdiccionalmente la Constitucién creando una facultad
al Presidente de la Republica para vetar el Presupuesto de Egresos.

¢ Se ha reformado a través de la sentencia la Constitucidon, creando un
veto parcial a favor del Presidente que vulnera gravemente el principio
de division de poderes.

¢ Lavotacién requerida para lograr la invalidez del Presupuesto es de ocho
votos, pues su naturaleza juridica es la de una ley.

¢ Se ha realizado una interpretacion poco ortodoxa a través de los efectos,
reconociendo un derecho de veto respecto de normas que ya fueron
publicadas

¢ Se han fijado los efectos de manera criptica de tal manera que se han
sembrado nuevos problemas constitucionales.

* No se resolviod la litis en su integridad, postergando problemas juridicos
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actuales que se debieron haber resuelto y que pueden generar nuevos
y graves conflictos constitucionales.

4.4 CUMPLIMIENTO DE LA RESOLUCION EMITIDA EN LA CONTROVERSIA
CONSTITUCIONAL109/2004

La sentencia recaida a la controversia 109/2004 fue notificada a la Mesa
Directiva de la Cdmara de Diputados el 30 de mayo de 2005. En esa misma
fecha, la Mesa Directiva turnd la resolucién a la Comisidn de Presupuesto y
Cuenta Publica.

El 1 de junio de 2005, el Presidente de dicha Comisidn solicité a la
SHCP la informacion relativa a los recursos ejercidos y los pendientes de
ejercer correspondientes a las partidas observadas y no suspendidas en la
controversia constitucional, de acuerdo al desglose del Anexo 18 del Decreto
del Presupuesto 2005, por unidad responsable, partida, programa, proyecto
y regionalizacion.

El 3 de junio de 2005, la SCIN aclaré que el Poder Ejecutivo solicitd
solamente la suspensién de 4 mil 195 millones 5 mil 126 pesos; es decir,
aproximadamente el 0.23% del gasto neto total previsto en el Presupuesto
2005, el cual importd la cantidad de $1,818,441,700,000.00, correspondiente
al total de los ingresos aprobados en la Ley de Ingresos de la Federacion de
ese afio.

El 28 de junio de 2005, se publicé en la Gaceta Parlamentaria de la
Cdmara de Diputados el dictamen de la Comisién de Presupuesto y Cuenta
Publica con Proyecto de Decreto en cumplimiento de la sentencia dictada
en la controversia 109/2004.

El mismo 28 de junio, por 305 votos a favor, 151 en contra y 4 abstenciones,
el Pleno de la Cdmara de Diputados retiré del Orden del Dia el referido
Dictamen con Proyecto de Decreto, a propuesta de la Conferencia para la
Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos.

El 30 de septiembre de 2005, los integrantes de la aludida Comisién
solicitaron a la Junta de Coordinacion Politica se inscribiera, en el Orden del
Dia de la Sesidn, la Proposicién con Punto de Acuerdo relativo a los recursos
faltantes de ejercer y, en su caso, las partidas suspendidas.

El 4 de octubre de 2005, el Pleno de la Camara de Diputados aprobd
la referida Proposicién con Punto de Acuerdo, acordando, en vias de
cumplimiento de la resolucion recaida a la controversia 109/2004, recomendar
a la Comisidn de Presupuesto y Cuenta Publica que integrara un Grupo de
Trabajo plural a fin de que se realizara una negociacion ante el Poder Ejecutivo
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Federal para que se liberaran los recursos faltantes por ejercery, en su caso,
las partidas suspendidas, y se canalizaran de inmediato para la atencién de
las apremiantes necesidades del pueblo de México.*®*

El 10 de octubre de 2005, después de diversas reuniones entre funcionarios
federales -coordinadas por la SHCP, y la SEGOB- y el Grupo de Trabajo plural
de diputados, se acordd la liberacién de los recursos que faltaban por ejercer
y lo relativo a las partidas suspendidas para atender al fallo de la SCIN.

El 11 de octubre de 2005, la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica
sometid ala consideracién del Pleno de la Cdmara de Diputados el Dictamen
con Proyecto de Resolucion, en cumplimiento de la ejecutoria dictada por la
SCIN, dentro de la controversia 109/2004. El Pleno acordd su aprobacion.
162E| acuerdo fue turnado al Ejecutivo Federal para su publicacion. Asi, la
Cadmara de Diputados resolvié dar por cumplida la sentencia de la SCIN y
acordé con la SHCP que debia liberar recursos por la cantidad de 80,176.7
millones de pesos.

El 28 de octubre de 2005 se publicé en el DOF la “Resolucion en
cumplimiento de la sentencia dictada por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién dentro de la Controversia Constitucional 109/2004, relativa al Decreto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005”.%%*

1617 simismo, seexhortd al Ejecutivo Federal aque manifestarasu disposicion dellegar aacu-
erdos con € referido Grupo de Trabgjo, y liberara los recursos presupuestarios en beneficio
del pueblo de México.

Igualmente, se exhortd a Ejecutivo Federa y al Grupo de Trabajo para que procuraran lle-
gar a un acuerdo a mas tardar e 10 de octubre de 2005, debiendo informar en el seno de
la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica los resultados del acuerdo y el monto de los
recursos para ser aplicados en el ejercicio fiscal 2005, a efecto de que dicha Comision pudi-
era emitir su resolucion para ser presentada a Pleno de la Camara de Diputados, y con €llo
cumplimentar la resolucion dictada por la SCIN.

162E| Pleno aprobo e dictamen por votacién de 369 votos a favor, 3 votos en contray 1
abstencién. Es decir, el Dictamen fue aprobado por un 73.8%, con lo cual la Cdmara de
Diputados daba cumplimiento a la sentencia, y superaba las observaciones del Ejecutivo
Federal, con un porcentaje mayor alos dos tercios.

163Asimismo, la Camara de Diputados acord6 que en el caso de que la SCIN liberara los
recursos materia de la suspension, éstos se g ercieran conforme a los destinos aprobados en €l
Presupuesto 2005, y que en caso de que ciertos destinos resultaran de imposible gjecucion, la
Camara de Diputados los destine a los rubros de educacion, salud, comunicaciones, campo
e infraestructura para |as entidades federativas. Ademas, acordd que la SHCP en el informe
trimestral de finanzas publicas incluiria un anexo que reportara el ejercicio de los recursos
contenidos en la resolucion de la Camara de Diputados.

164/d., laRESOLUCION en cumplimiento de la Sentencia dictada por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion dentro de la Controversia Constitucional 109/2004, relativa a Decreto
de Presupuesto de Egresos de |a Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005.
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esolucion, textualmente, dice:

ARTICULO PRIMERO.- La Camara de Diputados en gjercicio de sus facultades
exclusivas y haciéndose cargo de las observaciones formuladas por € Poder Ejecu-
tivo Federal al Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal de 2005, considera mediante la presente resolucion por cumplida la sentencia
definitiva dictada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la controversia
constitucional 109/2004.

ARTICULO SEGUNDO.- Se acuerda con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico que libere recursos por la cantidad 80,176.7 millones de pesos para dis-
tribuirse conforme a lo siguiente, y en los términos del anexo.

[ Concepto [ Ampliacion |
(Millones de Pesos)

oder [ egidativo 69.7
EE 200.0
| H 4./
obernacion 3714
elaciones Exterio 4750
Hacien avCredlto Publlco 31553
SAGARPA 7.164.8
Ccomunicacionesy Tr ansoort&s 12,9535
Economia 11773
Educacion Publica 10,447.0
Salud 3.508.6
rabajo v Prevision Social 2.2
eforima Agraria 1.0/7/.8
GleIO Amb'entev Recursos Naturales 5, %3% %
esarrollo Social I éGI(Q)
Sequridad Publica 283.2
CONACYT 1,028.9
Ramo 19 300.0
Ramo 2y 6,396.5
amo 33 20158
AFEF [7.269.0
SSSTE [68.2
FE 5299 ]
OTAL 801767

ARTICULO TERCERO.- Se acuerda que en caso de que la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion libere los recursos materia de la suspension, éstos se ejerzan con-
forme a los destinos aprobados en el Presupuesto de Egresos para €l Ejercicio Fiscal
2005. En el caso de que ciertos destinos resulten de imposible ejecucion, se acordo
que la Camara de Diputados los destine a los rubros de educacion, salud, comunica-
ciones, campo e infraestructura para las entidades federativas.

TRANSITORIOS
PRIMERO.- La presente Resolucion entrara en vigor al dia siguiente de su publi-
cacion en el Diario Oficial de la Federacion.
SEGUNDO.- S acuerda con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico queen el
Informe Trimestral de Finanzas Publicas, seincluya un anexo quereporteel gercicio
de los recursos contenidos en la presente resolucion.
SALON DE SESIONES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS DEL HONORABLE
CONGRESO DE LA UNION.- México, D.F, a 11 de octubre de 2005.- Dip. Heliodoro
Diaz Escarraga, Presidente.- Dip. Marcos Morales Torres, Secretario.- Rubricas.
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Sin embargo, los recursos materia de veto aunque éste fue superado
en octubre de 2005, no pudieron ser destinados cabalmente a lo aprobado
originalmente por dicha Cdmara para ser distribuidos desde principios de
ese afio.

De donde resulta que la experiencia misma demostré lo ildgico e
infructuoso de pretender conferir al Ejecutivo Federal una facultad que el
Poder Constituyente no le atribuyé: la de hacer observaciones al Presupuesto
de Egresos de la Federacion aprobado por la Cdmara de Diputados.

Finalmente, es de hacer notar que el Ejecutivo Federal intenté oponerse
—sin lograrlo- a la determinacion de la Camara de Diputados, pero la SCIN le
ordend atender a la referida: “Resolucion en cumplimiento de la sentencia
dictada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn dentro de la Controversia
Constitucional 109/2004, relativa al Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005”.

CONCLUSIONES

1.La funcién que ejerce la Cdmara de Diputados al aprobar anualmente
el Presupuesto, previo examen, discusion y, en su caso, modificacion
del proyecto enviado por el Ejecutivo Federal es una funcién de control
parlamentario. El cabal ejercicio de esa atribucién y su plena autoridad
permiten garantizar que el principio de divisién de poderes se concreta
en un Estado Democratico.

2.En el devenir histdrico, las Constituciones de nuestro pais han
invariablemente establecido que la propuesta de gastos que realiza el
Poder Ejecutivo quede sujeta a la aprobacidon del Poder Legislativo.

3.La Constitucion Federal separa la tarea legislativa del Congreso de la funciéon
de la Camara de Diputados de aprobacién del Presupuesto de Egresos.

4.El procedimiento especial de aprobacién del Presupuesto se encuentra
consignado en la fraccién IV del articulo 74 constitucional. Ese dispositivo
faculta ala CAmara de Diputados para aprobar anualmente el Presupuesto,
previo examen, discusion y, en su caso, modificacion del proyecto enviado
por el Ejecutivo Federal.

5.El1 21 de diciembre de 2004, el Ejecutivo Federal interpuso la controversia
constitucional 109/2004 en contra de la Camara de Diputados por las
modificaciones que ésta introdujo al proyecto de Presupuesto para el
ejercicio fiscal 2005.

6.La SCIN centrd la litis de la controversia en tres aspectos: si el Presidente
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tiene o no facultad para realizar observaciones al Decreto de Presupuesto
aprobado por la Cdmara de Diputados; si la facultad otorgada a la Cdmara
de Diputados, en términos del articulo 74, fraccidn IV, constitucional, para
modificar el proyecto de Presupuesto que le envia el Ejecutivo Federal
encuentra alguna limitacién constitucional, o bien, es absoluta; y si las
modificaciones realizadas por la Cdmara de Diputados al proyecto de
Presupuesto, transgreden o no los principios de Divisién de Poderes y
Supremacia Constitucional. De esos tres aspectos, la SCIN sélo atendio
al primero.

7.En mayo de 2005 el Pleno de la SCIN resolvid la controversia constitucional
con base en que la SCJN considerd al Presupuesto como un acto
administrativo, no como una norma general.
En su resolucién, la SCIN otorga al Presidente de la Republica la facultad
de vetar el Presupuesto, no obstante que dicha atribucién no existe en
la Constitucion Federal.
Asimismo, instituye un veto parcial, aunque esa figura juridica no existe
en nuestra Norma Fundamental.
Igualmente, sin precedente, establece que el veto pueda operar respecto
de una norma ya publicada.
También adiciona al ordenamiento juridico mexicano la nulidad parcial,
sin considerar que dicha figura que no se encuentra prevista ni por la
Constitucién Federal ni por la Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il
de su articulo 105 constitucional.
Ademads, la resolucion es omisa en precisar los alcances y
efectos de la sentencia, para el supuesto de que la Cdmara de
Diputados no superara las observaciones del Ejecutivo Federal al
Presupuesto por las 2/3 partes de los diputados presentes. A la
par, es omisa en dar un parametro sobre los escenarios que se
podian presentar con respecto al estudio de las observaciones.

8. La SCJN emitid su resolucién con la premisa de que no habia normas
que dispusieran un procedimiento en especifico para la aprobacion del
Presupuesto.

9.El 1 de abril de 2006 entrd en vigor la LFPRH. Esa Ley consigna las pautas
especificas del procedimiento de aprobacién del Presupuesto. Dicha Ley
no atribuye al Ejecutivo facultad para hacer observaciones al Presupuesto
aprobado por la Cdmara de Diputados.

10.En relacién con la sentencia de la controversia 109/2004, Genaro
David Géngora Pimentel emitié un voto particular en el cual plasma
minuciosamente las razones por las que la resolucion de la SCIN debid
haber sido en sentido contrario.
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11. El 11 de octubre de 2005, la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica
sometid a la consideracién del Pleno de la Camara de Diputados el
Dictamen con Proyecto de Resolucidn, en cumplimiento de la ejecutoria
dictada por la SCJN, dentro de la controversia constitucional 109/2004.

Aunque el veto fue superado, los recursos materia de la suspensidon no
pudieron ser destinados a lo aprobado originalmente por dicha Cdmara
de Diputados, pues fueron liberados casi a finales de 2005, cuando debian
haber sido distribuidos a principios de ese afio.
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PROPUESTAS

1.Es necesario adicionar en la Constitucion Federal una norma que
disponga expresamente los casos en que el Titular del Ejecutivo Federal
tiene facultad para hacer observaciones. Ello sin perjuicio de establecer
prohibiciones determinadas de veto presidencial.

2.Es menester que entre los supuestos especificos en los que al Presidente
de la Republica se le prohiba vetar se incluya al Presupuesto de Egresos
de la Federacién aprobado por la Cdmara de Diputados.

3.Esindispensable precisar en el Cédigo Supremo la naturaleza juridica del
Presupuesto de Egresos de la Federacion.

4.Esimperioso determinar en la Ley Fundamental el alcance de lafacultad
exclusiva de la Cdmara de Diputados para modificar el proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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I. (EL ESTADO COMO ENTE CON RESPONSABILIDAD?

La responsabilidad social estatal es en realidad el resultado de una reciente
transformacién en la concepcion de los fines y funciones correspondientes
al ente juridico-politico llamado Estado Nacional, en la que el papel del
mismo deja de ser exclusivamente el de vigilante de la conducta y de las
relaciones sociales, para convertirse en actor de las mismas e intervenir en el
desarrollo de las sociedades, fundamentalmente en los aspectos econdmicos
y culturales. A esta nueva faceta en la actuacién del Estado se ha bautizado
de diferentes formas: Estado Benefactor, Estado Interventor, Estado Social
de Derecho, entre otros.

“En cuanto a las concepciones de Estado social y Estado de bienestar,
término este preferido por los anglosajones, Requejo Coll subraya que el
proceso de expansion del Estado no fue lineal, que el término de Estado social
se asocia a las primeras regulaciones publicas de materia socioecondmica,
mientras que, por el contrario, hablaremos de Estado de bienestar en el
sentido temporal mas restringido, esto es, circunscrito sélo a las democracias
liberales de la segunda posguerra’. Como quiera las expresiones Estado social
o Estado de bienestar surgen para subrayar la mayor participacién publica en
el dominio social y econdmico, origindndose el fenédmeno en diversas causas:
el pacto social que surge entre las fuerzas politicas de los paises europeos
después de la consagracion de los derechos sociales; la incorporacién
de ciertos principios de cardcter econdmico en la ley fundamental; y el
propio ‘keysenianismo’, que como corriente dominante implica una mayor
intervencion del Estado en la economia.”?!

Es asi que se considera la conveniencia de que, en primer término,
se presente un panorama del Estado, para posteriormente referirnos a
su responsabilidad social. En este entendido, hay que traer a colacién la
definicion mas elemental del Estado, aquella ensefiada en los primeros
semestres de la carrera de derecho y que responde a la comprensién del
Estado como una figura juridico-politica cuyos elementos son el territorio, la
poblacidn y el gobierno o poder; es decir, como “una sociedad humana con
determinadas caracteristicas, unificada por la consecucidon de unos mismos
fines, sujeta a un poder que dimana del propio Estado y asentada en un
territorio determinado”.?

Fix-zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador. Derecho Constitucional Mexicano y
Comparado. Tercera Edicion. Ediorial Porriay UNAM. México, 2003. Pag. 534.

2PORRUA PEREZ, Francisco. Teoriadel Estado. Ed. Porrtia, S.A. Vigésimo Segunda Edicion.
México, 1988. Pag. 191.
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Ahora bien, esta concepcidn simplista del Estado se complica cuando
las caracteristicas muy particulares de los elementos sefialados hacen
combinacién y a ellos se agregan otros de fuerza determinante como lo son
los factores econémicos, a partir de los cuales se pretende e incluso se ha
derivado una clasificacién de diversos tipos o formas de Estado actuantes
en la historia.

Aunque la economia ha cobrado una importancia superlativa en la
concepcidn del Estado, vale la pena atender la reflexién de Hermann
Heller, quien al referirse a las conclusiones de Marx y Engels sobre el tema,
afirma:“Innegable mérito de la concepcidon materialista de la historia ha
sido el poner de relieve, ahincadamente, la importancia de las condiciones
econdmicas del acontecer estatal. Pero cuando intenta negar la legalidad
peculiar de lo politico y reducirla a las leyes de la economia, viene a atribuir
a ésta el mismo papel metafisico —del que por lo consiguiente no puede
ocuparse la ciencia de lo real- que los romanticos habian sefialado al espiritu
del pueblo. (...) lo injustificado de la reduccion que hace el marxismo del
Estado a lo econdmico consiste, precisamente, en que solo le atribuye
funciones de dominacién de caracter econdmico. Sdlo asi, mediante esa
unilateralizacién econdmica, puede el marxista llegar a obtener la afirmacion
, a primera vista coherente, de que la sociedad sin clases sea una sociedad
“sin poder, sin coaccidn, sin subordinacién y sin un especial aparato coactivo
llamado Estado.”®

Muchos han sido los intentos por determinar los tipos o formas de Estado.
Especialistas del Derecho Politico utilizan el término “forma de Estado”
en relacién al grado de descentralizacion del poder publico que, con base
territorial, existente en un Estado, pudiendo distinguir entre Estado Federal,
Estado Confederado o Estado Centralista.

También hay autores que utilizan el concepto como sinénimo de las “formas
de gobierno”: Estado Democratico, Estado Monarquico, Estado Republicano,
Estado Totalitario, etc, asi como sus correspondientes derivaciones y
combinaciones. Por ultimo, la clasificacion y concepcion mas reciente de
“formas de Estado” parece ser aquella que se refiere al papel que el Estado en
la gestidon del orden social y a la vez intimamente ligado al elemento de orden
econdmico, desde cuyo enfoque pueden distinguirse tres tipos esenciales
de Estado: El Liberal, concebido en el siglo XIX por efecto de la Revolucién
Industrial; el Social, gestado durante la primera mitad del siglo XX producto
de los llamados derechos humanos de segunda generacion; y, el de Bienestar,

3Heller, Hermann. Teoriadel Estado. Fondo de Cultura Econdmica. Segunda edicion en espa-
fiol. México, 1988. Pp. 219y 221.
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gestado en el tiempo inmediato posterior a la Segunda Guerra Mundial.

Aunque Loewenstein considera que el material histérico variado y
rico, derivado de las diferentes corrientes o comportamientos econdmicos
adoptados por las naciones, no es suficiente para realizar una clasificacion
pura de las formas de Estado?, se considera conveniente, para los efectos de
este estudio, partir de la ultima clasificacion seialada en el parrafo anterior.

El Estado Liberal es producto, como su nombre lo indica del liberalismo
politico, econdmico y cultural que se enmarcé en el conocido “Estado
de Derecho”. Se origina en contraposicién del absolutismo monarquico,
sustentandose en la garantia de los derechos vy libertades individuales,
mediante la referencia a un conjunto de elementos que configuran un orden
juridico-politico que, al tiempo de salvaguardar los derechos ciudadanos,
somete la actuacion de gobernantes y gobernados a la Constituciény a la ley.

Con base en lo anterior, el individuo adquiere la seguridad juridica de
no estar sometido a la arbitrariedad del poder, ya que al haber un “Estado
minimo” que no interviene en la economia, el mercado libre y el ejercicio
ilimitado de la propiedad privada “ensalzan” la libertad individual. Asi, la
aboliciéon de los estamentos deriva en que todos los ciudadanos seran tratados
igual ante la ley, pero las clases sociales se conformaran “libremente” de
acuerdo a la posesion de la riqueza.

Sin duda, muchas de las teorias econdmicas de Adam Smith, considerado
padre del “liberalismo econdmico”tienen gran valor en cuanto a la naturaleza
y produccidn de la riqueza; sin embargo, el hecho de considerar a la poblacion
o0 alasociedad como simple mercancia, sin tomar en cuenta las necesidades y
constantes cambios inherentes al ser humano, otorga un elevado margen de
error a toda proyeccion a futuro de los esquemas y principios de este sistema.

El Estado Social surge precisamente a partir de la necesidad de voltear
a ver al ser humano, ya que el exagerado respeto a los derechos ejercidos
por el individuo del Estado Liberal, finalmente resulté en la mas férrea
desigualdad, por lo que se presenta el reto a la estructura politica de actuar
bajo la idea de que sélo puede conseguirse un auténtico ejercicio de las
garantias individuales, a través de que el Estado proporcione las condiciones
minimas de existencia material de las personas.

Este nuevo enfoque del Estado advierte la reivindicacion y tutela de los
grupos socioecondémicos mds débiles. La transformacién del Estado Liberal en
Estado Social tuvo lugar en las sociedades industrializadas del siglo XX, como

4CFR. Loewensteins, Karl. Teoriade la Constitucion. Editorial Ariel. Segunda Edicion. Méx-
ico, 1976. Pp. 48 a50
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consecuencia de las diferencias econdmicas, sociales o politicas derivadas
de la total prohibicidon que tenia el Estado para inmiscuirse en la actividad
individual, sobre todo en la de cardcter productivo, ya que actos de tal
naturaleza eran tomados como violacién a la proteccion legal y constitucional
del individuo.

“Tanto el liberalismo como el individualismo tenian su soporte en el
concepto de igualdad legal. Todo hombre es igual a todos ante los ojos de
la ley, decian los revolucionarios franceses. Consiguientemente, ningin
Estado podia quebrantar esa igualdad legal favoreciendo a unos o a otros.
Sin embargo, “este igualitarismo legal” correspondia realmente a una
verdadera desigualdad social, puesto que olvidaba las diferentes situaciones
materiales en que dos individuos pudieren encontrarse. La abstencidn por
parte del Estado en el sentido de no intervenir en las relaciones sociales,
con las salvedades indicadas, trajo tremendas consecuencias para las clases
desposeidas, lo que se palpaba principalmente en las relaciones obrero-
patronales... Afios después de la implantacidn del individualismo como
régimen econdmico y juridico, los politicos franceses se dieron cuenta de
gue los postulados inmaculados de libertad e igualdad resultaban en realidad
puras paradojas, pues la sociedad presentaba una desigualdad cada vez mas
marcada entre sus diversos componentes.”®

Es asi que en un clima de injusticia y de “igualdad desigual”, empiezan los
primeros movimientos reivindicatorios de los intereses sociales, los cuales
dieron como resultado la conformacién de una nueva concepcidn de Estado
constitucional, el Estado Social, en el que se incorporan nuevos derechos y
garantias a fin de que la libertad y la igualdad de los individuos fuesen reales
y efectivas, removiendo los obstdculos para lograr su plenitud y facilitando la
participacion de los ciudadanos en la vida politica, econdmica, social y cultural.
El Estado, hasta entonces liberal, se transforma y diversifica su actividad
para llenar el vacio de regulacidn y remediar la injusta distribucién de los
recursos generada por las leyes del mercado; representa el pasaje del mercado
autorregulado al control social de la economia, convirtiéndose el poder
publico en actor econdmico y garante de proteccion social generalizada.

El Estado Social establece un nuevo modelo de relacién entre la sociedad
y el poder, mas cercana, mds comprometida moralmente para trabajar en
la satisfaccidon de las necesidades basicas de las personas que conforman a
dicha sociedad. En este orden de ideas, se incorporan constitucionalmente
normas referidas a la regulacion del orden econémico y social, se reconocen

5Burgoa, Ignacio. Las Garantias Individuales. Editorial Porria, S.A. 272 Edicion. México,
1995. Pp. 694y 697.




Quérum
HF. =

derechos del individuo de cardcter social y se advierte la prioridad del interés
general en la regulacién de ciertos aspectos del desarrollo de los paises,
tomdndolos como principios rectores de la politica econdmica y social. El
constitucionalismo social, tal como es recogido en las constituciones de ese
corte, tutela las relaciones econdmicas con el fin de evitar abusos, a través de
los derechos sociales, la regulacién de las actividades privadas y la promocidn
de la participacién ciudadana.

Por su parte, el Estado de Bienestar no es mas que una nueva concepcion o
vision del Estado Social que encuentra su origen en el pensamiento de Keynes,
el cual va mas alla del reconocimiento de derechos sociales y evoluciona a
otorgar importancia a los elementos del mercado, siempre y cuando éste se
encuentre orientado por el Estado.

Asi, “el ala social-demodcrata del movimiento obrero ha renunciado
a la supresion del mercado, en el cual ha reconocido un instrumento
insustituible para realizar el uso racional de los recursos limitados y para
estimular al maximo la productividad, pero , al mismo tiempo, ha logrado
hacer prevalecer la instancia de regular la distribucion de la riqueza segin
criterios no estrictamente econémicos. De tal modo que el capitalismo ha
sido, al menos parcialmente, socializado, es decir, sometido al control de las
estructuras imperativas de la comunidad politica.”®

Este nuevo enfoque otorga al Estado un papel central en la economia
con la responsabilidad de disefiar y ejecutar una politica econdmica que
cree las condiciones para el desarrollo del empleo, aunada a una solidaridad
para el reparto justo de los esfuerzos y de los resultados del crecimiento,
manteniendo el equilibrio econédmico general, mediante el compromiso
entre los actores del proceso de crecimiento y la persecucién de fines de
justicia social.

El estado de bienestar; segun Bobbio, posee elementos caracteristicos
como:

¢ La expansién progresiva de servicios publicos en materia de educacion,
vivienda, seguridad social.

¢ Creacion de una sistema fiscal con tasacion progresiva.

¢ Redistribucién de la riqueza para garantizar un rédito minimo a cada
persona.

e Otorgar una pensidn alos trabajadores ancianos para asegurar dicho rédito.

®Bobhio, Norberto y Matteucci, Nicola. Diccionario de Politica. Siglo XX Editores. SA.
Esparia, 1982. Voz:” Estado de Bienestar”. Pp. 612 y 613.
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¢ Perseguir el objetivo de empleo pleno, para garantizar la fuente de rédito.

El tipo de Estado encargado de los requerimientos sociales fue en general
aceptado, en su momento, e incluso ha tenido buen prestigio; sin embargo,
recientemente el modelo estatal ha sido objeto de rigidos cuestionamientos
en un importante sector del pensamiento econdmico y politico, debido en
buena parte a que las corrientes econdmicas de corte neoliberal, inspiradas
fundamentalmente en las leyes del mercado: oferta y demanda, obviamente
se contraponen con la ideologia del Estado social, aunque desde la lupa
inherente a la politica y el derecho se analiza su actuar, argumentando que
el bienestar pretendido se ha convertido en un malestar propio del “Estado
megalémano”, que se ha traducido en el fenémeno general de privatizacion de
lo publicoy en el proceso de desregulacion de diferentes actividades estatales.

II. LOS DERECHOS SOCIALES Y LA RESPONSABILIDAD DEL
ESTADO.

El Estado social, benefactor o interventor, solamente puede actuar
a partir de lo que se ha llamado “derechos sociales” reconocidos en las
Constituciones de corte democratico; sin embargo, al tratar de conceptuar
a los derechos sociales, surge el primer problema o imprecisién juridica. Al
respecto, Margarita Luna Ramos apunta la necesidad de aclarar el concepto
social, afirmando que aunque este tipo de derechos se adjetivan de tal
forma, en realidad la sociedad no es reconocida como persona juridica que
se encuentre facultada para ejercer los derechos sociales, ya que la sociedad
es un concepto que pertenece a la sociologia y no precisamente al ambito
juridico; en este sentido, solamente las personas fisicas o morales (de derecho)
podran ser titulares de dichos derechos sociales.

“Es verdad que el derecho puede entrar en relacién con ciencias a las que
se les puede estimar como sus auxiliares, entre ellas, la sociologia, lo que de
hecho acontece y acarrea como consecuencia que a ciertas personas sean
otorgados determinados derechos en atencidon a razones fundamentalmente
sociales, lo que significa que algunas personas que se encuentran en
determinada ubicaciéon social puedan ser titulares de algunos derechos
conceptuados como sociales, sin que ello implique que la sociedad, como
ente abstracto, sea titular de tales derechos.

“Simplemente en via de ejemplo, puedo sefalar los multiples casos en
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gue un sindicato ha intervenido en procedimientos jurisdiccionales. No nos
parece extrafio que un sindicato promueva juicio de amparo en defensa de los
derechos de sus agremiados, haciendo valer sus correspondientes intereses
juridicos; pero nunca hemos visto que la sociedad en general, ni siquiera la
clase trabajadora, como ente abstracto, promueve a juicio de amparo al no
ser un ente titular de derechos ni, menos, de garantias individuales.””

La Ministra de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, en el afan de
ubicar en su justa dimension a los llamados derechos sociales y con ello,
la responsabilidad social del Estado, advierte la necesidad de tener en la
mente conceptos como “norma programatica” e “interés difuso”, haciendo
énfasis en que las primeras, como su nombre lo indica, tienen el objetivo
de establecer la obligacion para el Gobierno Federal de crear y llevar a cabo
programas, a fin de atender los requerimientos sociales en determinadas
areas del desarrollo; en tanto que los intereses difusos, consisten en aquellos
“atribuibles a una colectividad pero que no suponen intereses juridicos
individuales de las personas que integran a la propia comunidad”.?

Es asi que de una forma muy sintética, se entiende que un interés difuso
es algo legitimamente exigible, pero legal y judicialmente imposible de
reclamar, por no existir accion juridica para tal efecto; pero que pueden ser
el objetivo o motivo de una norma programatica, la cual tampoco cuenta
formalmente con la posibilidad juridica de hacerse exigible, ya que el Estado
cumple con su obligacidn al elaborar los programas conducentes, destinarles
prosupuesto y realizarlos, pero existen también infinidad de razones practicas
gue podrian intervenir en satisfaccién de los objetivos establecidos, casi
siempre cuestiones econdmicas.

Ahora bien, dentro de los derechos sociales y no como los Unicos, pero si
como los exigibles juridicamente, existen las denominadas “garantias sociales”,
las cuales son entendidas como los derechos que constitucionalmente se
otorgan a las personas que pertenecen a una clase social que requiere de una
proteccidn especial. Esta clase de derechos sociales implican accién e interés
juridicos de las personas que se encuentren dentro de la clase social protegida.

Siguiendo este orden de ideas, podria inferirse que la responsabilidad
gue el Estado tiene en materia social puede ser de dos tipos o bien, ubicarse
en un par de dreas: Primero, si se atiende a los derechos sociales concebidos
como normas programaticas, dicha responsabilidad del Estado se circunscribe

’Luna Ramos Margarita Beatriz. “Los derechos sociales en la constitucion Mexicana”. Me-
moriadel Coloquio sobre Derechos Sociales. Suprema Corte de Justiciade laNaciény Sena-
do de la Republica. México, 2005. Pag. 47.

8 dem. Pag 52.

189



190

a la obligacién constitucional de integrar y llevar a cabo programas para el
desarrollo; y, segundo, desde el aspecto estrictamente juridico en el que se
involucra el ejercicio de los derechos de corte social, se trata de que el Estado
debe cumplir y hacer cumplir los derechos subjetivos publicos contenidos en
las garantias sociales constitucionalmente reconocidas.

Sin embargo, circunscribir la responsabilidad social del Estado mexicano
a lo sefialado con anterioridad, significaria que todo se encuentra dicho en
la materia, porque juridicamente nadie esta obligado ante lo imposible y, si
el Estado crea programas, pero argumentando la insuficiencia de recursos
econémicos no los concreta, o bien los objetivos de los mismos no se alcanzan
satisfactoriamente, ni constitucionalmente ni legalmente se encuentra
previsto recurso o procedimiento alguno para que un titular del derecho social
exija al Gobierno Federal que, por ejemplo, le sea asignada una vivienda con
determinadas caracteristicas, o le sean dadas las condiciones de desarrollo
cultural a que aspira.

Es decir, que con el animo de superar lo ya conocido, habra que pensar
en la existencia de una responsabilidad social del Estado que va mds alla del
ambito juridico, aunque no necesariamente lo excluye, ya que las actuaciones
de gobierno, de representacion popular y de imparticion de justicia, se
deben al servicio publico, al logro de un fin, el desarrollo social, el cual se
traduce en la responsabilidad de orden politico adjudicable a la estructura
estatal, en la cual gobernantes y gobernados tienen participacion, siendo los
drganos encargados del ejercicio del poder en los que recae la rectoria de los
esfuerzos para alcanzar el desarrollo social y, por lo tanto, la responsabilidad
de alcanzar el mismo.

III. LA INSTAURACION CONSTITUCIONAL DE LOS DERECHOS
SOCIALES Y LA CONCEPCION INTERNACIONAL DE LOS MISMOS.

Ahora bien, en el caso especifico de México, el derecho social se gestd
en la lucha revolucionaria de 1910 y encontré forma juridica en el texto
constitucional de 1917, principalmente en dos materias: la laboral y la
referente a la tenencia de la tierra, articulos 27 y 123, respectivamente.

Los dos preceptos constitucionales sefialados contienen la esencia de los
motivos de lucha de la revolucionaria nacional del siglo XX, o por lo menos,
los de la mayoria de los hombres que se levantaron en armas: la tenencia
de la tierra y las condiciones de trabajo, ambos englobados en lo que se
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conoceria como “justicia social”.

Por lo que hace al Derecho del Trabajo, el Maestro Mario de la Cueva
asevera: “Nacid como un derecho nuevo, creador de nuevos ideales
y de valores; fue expresion de una nueva idea de la justicia, distinta y
frecuentemente opuesta a la que estd en la base del derecho civil. En el
derecho del trabajo, la justicia dejé de ser una féormula fria, aplicada a las
relaciones externas de los hombres entre los hombres, y se convirtié en la
manifestacion de las necesidades y de los anhelos del hombre que entrega
su energia de trabajo al reino de la economia. El derecho del trabajo de la
Revolucién social mexicana quiso ser el mensajero y el heraldo de un nuevo
mundo, de un mundo en el cual el trabajador seria elevado a la categoria
de persona, no para quedar simplemente registrado con ese titulo en una
forma legal, sino para vivir como persona en la realidad de la vida social: en
el futuro, el derecho ya no seria tan sélo una forma de convivencia, sino una
fuerza activa al servicio de la vida, un instrumento de la comunidad para
garantizar alos hombres la satisfaccion de las necesidades de orden material
y espiritual que impone la dignidad de la persona humana.”®

Ignacio Burgoa al tratar lo relativo a las garantias sociales afirma que en
dos areas especificas se fundoé el espiritu social de la Constitucion de 1917;
una, el ambito laboral y la otra, sin duda, la materia agraria. Al referirse a la
segunda, realiza las siguientes sefialamientos: “La génesis de la Revolucién
mexicana de 1910 radicd, en el anhelo popular para remediar radicalmente la
angustiosa situacion de las masas campesinas de la Republica, mediante una
justa y equitativa redistribucién de las tierras, que, para llevarse a cabo, exigia
por modo ineludible el fraccionamiento de los latifundios en beneficio de los
pueblos o comunidades agrarias, despojadas, segun dijimos, de personalidad
juridica, por el articulo 27 de la Constitucién de 1857.”%°

Por lo que hace a la materia laboral Héctor Fix Zamudio y Salvador Valencia
opinan que fue el motivo principal y detonador del levantamiento armado,
ya que: “Durante el transcurso del movimiento revolucionario el problema
laboral ocupd ya una atencion preferente. Antecedentes importantes del
articulo 123 fueron el Programa del Partido Liberal de los hermanos Flores
Magoén, los decretos y las leyes que en materia laboral se expidieron por
los jefes de las tropas revolucionarias y los propios mensajes de Carranza
gue hicieron referencia importante a dicho problema. Es explicable por
tales antecedentes, que cuando se presentd en el Constituyente el escueto

De la Cueva, Mario. EI Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo. Editorial Porrda, S.A. Deci-
motercera Edicion. México, 1993. Pég. 45.

1OBurgoa, Ignacio. Op. Cit. Pég. 716.
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proyecto del articulo 5° sobre la libertad de trabajo decepcionara a los
legisladores, mismos que decidieron formar una Comisién que se encargara
de estudiar y presentar un nuevo proyecto... La Comision a la cual brindé su
apoyo Carranza, con mucha sensibilidad politica, a través de Rouaix y Macias
presentd, después de agobiadoras sesiones internas, un nuevo dictamen a
discusion del pleno, la cual no revistié ya mayor importancia, en virtud de
que el proyecto ya estaba maduro y consensuado.”!

Aunque en los hechos el Congreso Constituyente de 1917, consagro en los
textos de los articulos 27 y 123 las dos garantias pilares del constitucionalismo
social mexicano, tal y como se ha reconocido internacionalmente, la busqueda
de opiniones fuera de lo comun respecto al fundamento ideoldgico del
referido sentido social de dichas normas, se encontré un articulo del maestro
Néstor de Buen que capta notablemente la atencidn, pues lejos de ensalzar
a los lideres revolucionarios como gestores del derecho social, hace evidente
gue el aprobado por el Constituyente de 1916-1917, no fue exactamente un
reflejo del espiritu social de sus integrantes.

Asi, Néstor de Buen afirma que Francisco |. Madero no era precisamente
un luchador social y que su interés principal estaba en el establecimiento
del principio de la “no reeleccion” y que olvidé o quiso olvidar la parte
fundamental que en el movimiento antiporfirista significaron Zapata y Villa,
absteniéndose ya en el poder de hacer reformas de caracter social.

“Después vinieron muchas cosas, Venustiano Carranza encabezd, sin
duda, la lucha contra Huerta. Para ello lanzé el Plan de Guadalupe (1913),
gue nada tenia de revolucionario. Su propdsito: asumir la jefatura de la
Revolucién: Algun discurso posterior en Mazatlan, no dudo que inspirado y
tal vez escrito por José Natividad Macias, puso de manifiesto que primero
habia que recuperar el poder y después llevar a cabo la lucha de clases. Me
temo que no sabia lo que decia... Su discurso inaugural del Constituyente,
el 1° de diciembre de 1916, no presentd ningun contenido social. Lo Unico
que le interesaba y lo logrd, fue que el Poder ejecutivo que él, sin duda, iba
a representar, rompiera el equilibrio con el legislativo.”*?

Por las razones que hubieran sido, el constitucionalismo social mexicano
fue punta de lanza en la socializacién de los estados liberales y las normas
de la Ley Fundamental mexicana, en su momento, sirvieron como ejemploy
guia a las naciones anhelantes de incorporar a sus regimenes democraticos

HFix-zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador. Op. Cit. Pp. 550 y 551.

2De Buen, Néstor. “LaConstitucion y lanuevacuestioén socia “, en Revista L atinoamericana
de Derecho Socia. NUumero 1. Julio-Diciembre, 2005. Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM. México, 2005. Pp. 16 y 17.
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los minimos elementales para garantizar a la poblacién una vida digna y una
relativa igualdad.

Los postulados del articulo 27 constitucional se enfocaron en la
consecucién de objetivos muy concretos y claramente determinados:*?

e El fraccionamiento de latifundios para el desarrollo de la pequefia
propiedad agricola en explotacién.

¢ La dotacién de tierras y aguas a favor de los nucleos de poblacién que
carecieran de ellas o no las poseyeran de manera suficiente para la
satisfaccion de sus necesidades.

e Larestitucion de tierras y aguas en beneficio de los pueblos que hubiesen
sido de ellas privados.

e La declaraciéon de nulidad de pleno derecho de todos los actos juridicos
judiciales o administrativos que hubiesen tenido como consecuencia la
privacién mencionada.

e La nulificacién de divisiones o repartos viciados o ilegitimos de tierras
entre vecinos de algun nucleo de poblacién.

¢ El establecimiento de autoridades y érganos consultivos.

e La instauracion de procedimientos dotatorios y restitutorios de tierras
y aguas.

Asi este precepto sienta las bases de lo que se conoce como la Reforma
Agraria mexicana, la cual seglin Jesus Morett, “es una etapa de destruccion del
latifundio tradicional y de redistribucion de la propiedad del suelo y también
es, desde la época de Lazaro Cardenas un proceso de creacién tanto de la
propiedad social como de la pequeiia propiedad privada... El proceso atendio
en primer lugar las peticiones de los peones y campesinos pobres, logrando
gue, para 1940, practicamente la totalidad de los jefes de familia del agro,
tuvieran acceso a una parcela de tierra. Una vez rebasado este periodo, se
pasd a otro momento en el que se apoyd a los productores privados. Fue una
auténtica reforma agraria porque abolié la anterior estructura de la tenencia
de la tierra e implanté una nueva.”*

De conformidad con lo dicho por este autor y con la evidencia que en los
hechos se presenta, la tierra para dotaciones se agotd a mediados de los afios
sesenta, y aungue se encontraban establecidas dos formas de “reformar” la
1BCFR. Burgoa, Ignacio. Op. Cit. Pég. 717.

Morett Sanchez. Jesiis Carlos ReformaAgraria: Del latifundio al neoliberalismo. Plazay
Valdez editores. México, 2003. Pég. 12.
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propiedad de la tierra productiva: dotar y reasignar aquella que no estuviese
siendo trabajada, las modificaciones del articulo 27 constitucional realizadas
en 1992 y la nueva legislacidn secundaria que en la materia fue expedida,
permitié que la tierra se poseyera sin el requisito, hasta entonces ineludible,
de la explotacion.

“El reparto agropecuario ha sido sin duda uno de los procesos sociales
mas vinculados con nuestro nacionalismo. Su extraordinaria vitalidad —afirmé
la Iniciativa firmada por el Ejecutivo Federal en 1991- transformé de raiz la
estructura propietaria del territorio nacional. Dio prosperidad a la patria y
justicia a los campesinos: los liberé de la hacienda, restaind las raices de su
orgullo y de su sostenimiento, restituyd la vida del pueblo, de la comunidad,
del ejido, y se consagré en la Constitucion y en las leyes del pais. Sin embargo,
pretender en las circunstancias actuales que el camino nacionalista debe
seguir siendo el mismo de ayer, el del reparto agrario, pone en riesgo los
objetivos mismos que persiguio la reforma agraria y la Revolucidon Mexicana.
Ese extraordinario cambio es y seguird siendo motivo de orgullo en nuestra
historia. Pero hoy debemos emprender nuevos caminos”. 1

De 1917 hasta 1992, el articulo 27 fue reformado tantas veces como
ajustes requirid la politica agraria de cada gobierno, pero las multiples
deficiencias de la planeacién y en la ejecucion de programas dirigidos al
ambito rural, dio como resultado el lamentable estado que guarda el campo
mexicano de la actualidad, que no refleja otra cosa que la pobreza en que
viven los agricultores cuyas tierras, en muchas de las ocasiones, no les
reportan productos ni para el autoconsumo.

Por otro lado, los muy meritorios postulados laborales del texto original de
1917, también han sufrido diversas reformas, de contenidos diversos, seguin
expone de forma didactica el maestro De Buen, para finalmente concluir que:
“De las veinte oportunidades de reforma, son aceptables la federalizacién de
la legislacion laboral, que elimind muy importantes motivos de discrepancia
entre las leyes locales, e inclusive con el propio articulo 123; la declaracion de
ser de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social; la supresiéon
de la prohibicion de ejercer el derecho de huelga a los trabajadores de las
fabricas de armas del gobierno; la constitucionalizacién de la JFCA; que
vivia una amarga situacion de inconstitucionalidad (imputable al presidente
Plutarco Elias Calles) y la consagracién del principio de igualdad entre hombres
y mujeres. Resultan de interés muy escaso la prohibicién del trabajo de

15Exposi cion de Motivos de la Iniciativa de Decreto por € que se reforma el articulo 27 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, presentada por €l Presidente de la
Republica, Lic. Carlos Salinas de Gortari. 7 de noviembre de 1991.
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menores de 16 afios después de las diez de la noche; las modificaciones a la
edad minima para trabajar; la obligacién empresarial de adiestrar y capacitar
a sus trabajadores, que estd muy mal disefiada, y el invento de las zonas
geograficas para separar los salarios minimos.”?®

Hoy por hoy se habla de la obsolescencia de la Ley Federal del Trabajo,
se ha afirmado en diversos foros que la realidad laboral del pais y del mundo
es otra muy distinta a la de 1917 y que las normas requieren modernizarse
y adecuarse a las condiciones actuales, pero hay quienes también ven con
peligro hacer la modificaciones a la ligera, ya que se corre el peligro de
despojar del sentido social a la legislacién laboral.

Con posterioridad a la expedicién de la Constituciéon vigente, y en
la mayoria de las ocasiones con el principal objetivo de armonizar la
normatividad nacional con las declaraciones y compromisos internacionales
gue se adoptaron con el paso del tiempo, se incorporaron otros derechos
sociales a la Carta Fundamental, tales como los derechos indigenas, el derecho
a la educacién y a la alimentacién de nifias y nifios, al medio ambiente y
a la salud en general; asimismo, se han ampliado la concepcidn de otros
relacionados con el trabajo y los agrarios, tales como: la seguridad social, la
vivienda, el desarrollo rural, entre otros. Sin embargo, es de notar que si bien
la Constitucidn contiene un nimero considerable de los llamados derechos
sociales, éstos se encuentran mezclados con las garantias individuales, y mas
aun, dentro de los derechos sociales constitucionalmente reconocidos, no hay
forma de catalogar cuéles pertenecen a los identificados anteriormente como
intereses difusos y qué otros son verdaderas garantias con procedimientos
establecidos para reclamar el ejercicio de las mismas

Por otro lado, se observa una serie de variaciones constitucionales a fin
de acentuar el papel interventor del Estado en la vida econdmica del pais, y
de alguna manera determinar el ambito de accidn de éste en la consecucién
de fines sociales (sin que ello determine exactamente su responsabilidad).
Siguiendo esta linea se incorporaron preceptos constitucionales relativos a
materias como la rectoria del Estado en el desarrollo econdmico nacional, el
sistema de planeacién democraticay, en general el desarrollo social, concepto
este uUltimo que no aparece especificamente en el texto constitucional, sin
gue ello obste para que se expidiera una ley marco en la materia, a la que se
hara referencia detallada mas adelante.

En el ambito internacional, los derechos sociales fueron concebidos
como derechos humanos de la segunda generacién y coinciden con la

18De Buen, Néstor. Op. Cit. Pag. 23.
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transformacion del Estado Liberal (caracterizado por las garantias individuales)
en Estado Social. De esta forma, en la actualidad nos encontramos con que la
Carta Internacional de Derechos Humanos estd integrada por la Declaracién
Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales. Es en este ultimo instrumento en el que se da un concepto de
vida digha que estd intimamente relacionado con el ejercicio y disfrute de
los derechos humanos concebidos integralmente, es decir como derechos
inherentes a la naturaleza de las personas y a la dignidad que les corresponde
en tanto sociedad. Lo anterior significa el derecho a que los seres humanos
vivan sin obstaculos para el desarrollo, sin carencias materiales en los aspectos
basicos como la alimentacién, el vestido, la vivienda, la salud, el trabajo, la
seguridad social y la educacioén.

México ratificd en Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (PIDESC) en 1981 y de conformidad con el articulo 133
constitucional, todo instrumento internacional en el que México sea parte
y que hubiese sido ratificado por el Senado de la Republica, es Ley Suprema
de la Unidn. Es asi que los derechos econémicos, sociales y culturales (DESC)
reconocidos en este pacto y, por lo tanto, que corresponden a todos los
mexicanos son:

¢ Derecho a la libre determinacion. (Articulo 1)

Es el fundamento del derecho al desarrollo de todos los pueblos porque
implica el establecimiento de condiciones politicas para el desarrollo
econdmico, social y cultural, disposicion de riquezas y recursos naturales
en posesion plena de medios propios de subsistencia.

¢ Derecho al trabajo (Articulos 6, 7 y 8)

Oportunidad de toda persona para ganarse la vida mediante una
labor libremente escogida o aceptada y obtenida sin discriminacién,
ejerciéndola en condiciones seguras, equitativas y satisfactorias. También
implica la libertad sindical y de huelga.

¢ Derecho a la seguridad social. (Articulo 9)

Serie de medidas tendentes a la proteccién de la poblacidon con
necesidades especiales o en cualquier situacion que le dificulte o
imposibilite los ingresos necesarios para vivir dignamente.

e Derecho a la proteccién y asistencia a la familia. (Articulo 10)
Proteccidn a la poblaciéon infantil y juvenil, asi como a los aspectos de
maternidad.

e Derecho a la alimentacion. (Articulo 11)
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Tener en todo momento acceso a los medios para obtener alimentos
adecuados.

¢ Derechos a la vivienda. (Articulo 11)

Tener acceso a lugares adecuados y dignos para vivir, lo cual se traduce en
espacio suficiente, seguridad en la tenencia, disponibilidad de servicios
materiales e infraestructura, entre las mas importantes.

¢ Derecho a la salud y a un medio ambiente sano. (Articulo 12)

Significa vivir en equilibrio ecolégico y aprovechamiento racional de
los recursos naturales que garantice el desarrollo de las generaciones
presentes y futuras, es decir una vida sana y productiva en armonia con
la naturaleza.

¢ Derecho a la educacién. (Articulo 13 y 14)

Tener acceso a una educacidn orientada hacia el pleno desarrollo de la

personalidad humana y del sentido de su dignidad, y debe fortalecer

el respeto por los derechos humanos vy las libertades fundamentales.

La educacidon debe capacitar a todas las personas para participar

efectivamente en una sociedad libre, favorecer la comprension, la

tolerancia y la amistad entre todas las naciones y entre todos los grupos
raciales, étnicos o religiosos, y promover las actividades de las Naciones

Unidas en pro del mantenimiento de la paz.

Derechos culturales. (Articulo 15)

Esencialmente consisten en la posibilidad de participar en la vida

cultural y gozar de los beneficios del progreso cientifico y de sus

aplicaciones.

En los términos del propio Pacto, los derechos econdmicos, sociales y
culturales estan interconectados, siendo practicamente imposible separarlos
en tanto se pretenda dar cumplimiento al articulo 25 de la Declaracién
Universal de Derechos Humanos: “Toda persona tiene el derecho a un nivel
de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar,
y en especial la alimentacidn, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y
los servicios sociales necesarios; tiene asimismo el derecho a los seguros en
caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez y otros casos de
pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes
de su voluntad.”
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IV. LA ESTRUCTURA ESTATAL Y EL CUMPLIMIENTO DE
SUS RESPONSABILIDADES EN MATERIA DE DESARROLLO
ECONOMICO Y SOCIAL.

Si el desarrollo, respeto y ejercicio de los derechos humanos de primera
generacion en los paises miembros de la comunidad internacional ha sido una
ardua tarea, el trabajo de cimentar y hacer efectivos los derechos sociales se
ha tornado auin mas complicado, ya que no basta la mencion de los mismos
en las cartas constitucionales de los paises, sino que su implementacién y su
cumplimiento, al contrario de la que corresponde a los derechos individuales,
requiere de una actividad decidida del Estado, aderezada de un cuantioso
financiamiento. Por lo tanto, su observancia esta determinada por el grado
de desarrollo y recursos econdmicos con los que cuente cada pais y con base
en tal determinacidn, se ha adjetivado a dicho cumplimiento de “progresivo”;
asimismo, al requerir una ineludible dotacién de bienes o un servicio por
parte del Estado, son considerados como“derechos de prestacién”.

“Lo impreciso de las obligaciones estatales respecto de los DESC es causa
de que los paises no los aterricen en acciones especificas claras en su derecho
interno, por lo que su satisfaccién queda supeditada a los intereses politicos
en cada caso, asi como a la evidente disponibilidad de recursos. Es claro que
el planteamiento del PIDESC parte de la concepcion de que al requerirse
recursos y desarrollo social e institucional para la plena vigencia de los DESCen
cada pais, dificilmente en un instrumento multilateral se podrian determinar
minuciosamente las medidas que seria necesario adoptar en cada pais, por
eso la generalidad de la férmula usada, lo que, sin embargo, no justifica su
falta de desarrollo en el derecho interno de cada pais.”"’

En el caso de México, por ejemplo, las redacciones constitucionales
vigentes contienen un amplio catdlogo de derechos econdmicos, sociales
y culturales, pero para efectos juridicos son meras declaraciones que, en el
mejor de los casos, remiten a la legislacidn secundaria, a fin de determinar los
modos de acceder a los programas que se habran de crear, pero la legislacién
secundaria generalmente es ambigua o imprecisa en cuanto al ejercicio
efectivo de los derechos constitucionalmente establecidos

“Por poner un ejemplo, podemos ver el caso del derecho a la proteccién
de la salud, reconocido en nuestro texto constitucional mediante una reforma

YMartinez Bullg, Victor Manuel. “La construccion juridica de los derechos humanos,
econdmicos, sociales y culturales en México.” Los Derechos, Econdmicos, Sociales y Cul-
turales. Hacia una cultura de bienestar. Comisién Naciona de Derechos Humanos. México,
2007. Pag. 29.
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publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 3 de febrero de 1983, y
reglamentado mediante la Ley General de Salud publicada al afio siguiente, y
que ensuarticulo 1° reitera lo sefialado en el articulo 4° constitucional, respecto
a que establece las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud
y la concurrencia entre los distintos niveles de gobierno sobre la materia.

“Ensu articulo 2° la ley establece las finalidades del derecho a la proteccién
de la salud con una gran amplitud y generalidad, pero sin establecer en
ningun lado a qué tiene derecho cada persona, esto es, qué puede exigirle
al Estado respecto de la atencién y proteccion de su salud, y mucho menos
se establecen los medios para poder exigir la satisfaccion del derecho.”®

Aunque la imprecisién normativa de los DESC no es exclusiva de los paises
latinoamericanos como el nuestro, si se puede afirmar que es en ellos en
donde con mas frecuencia se presenta la evasidon de un compromiso estatal
verdadero y prolifera el uso demagédgico de los mismos, aprovechando el
terreno mas fértil que ofrecen las precarias economias latinoamericanas
para las practicas populistas adoptadas por algunas corrientes ideolégicas,
agravando asi el ya de por si complicado panorama de aplicacién y consecucion
de estos derechos humanos de segunda generacion.

Generalmente, cuando se habla de responsabilidad social del Estado,
se identifica como Unico sujeto responsable al Gobierno Federal (Poder
Ejecutivo Federal), cuando en realidad la responsabilidad recae, de diversas
formas y grados, tanto sobre los tres érganos encargados del ejercicio del
poder estatal a nivel federal, como en los tres érdenes de gobierno: federal,
estatal y municipal o del Distrito Federal y delegacional, segln sea el caso.
Aungque todos y cada uno de los niveles y érganos de gobierno tienen por
si mismos una responsabilidad en materia de desarrollo social en el pais, es
razonable establecer que son los poderes Ejecutivo y Legislativo, primero
federales y en segundo término locales, a quienes podria adjudicarseles
mayor compromiso, en razén de que son estas ramas del poder publico las
gue constitucionalmente se encuentran a la cabeza de las dos actividades de
las que depende intimamente el desarrollo social y por lo tanto, la vigencia
de los DESC: la planeacion de acciones encaminadas a tal desarrollo y la
creacion del marco normativo necesario para llevar a cabo dicha planeacién
y la correspondiente evaluacidn, asi como para otorgar seguridad juridica a
los titulares de los derechos sociales.

En cuanto a la programacién y ejecucion de acciones para la atencién
de las necesidades sociales, todos los actores mencionados se desempefian

181 dem. Pag. 31.
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dentro del marco de la Ley de Planeacidn, bajo la batuta, por supuesto,
en primera instancia, del Poder Ejecutivo Federal, y los de las entidades
federativas, dentro del Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Sin el
animo de quitar mérito a la materia de planeacidn, se dejard aqui solamente
anotada, por ser materia especifica de un estudio inmediato posterior a éste.

Dentro del ambito normativo y para hacer frente a su responsabilidad
en materia social, el Estado Mexicano ha creado diversas y variadas leyes,
programas, instituciones e instrumentos que, en mi opinién, carecen de
una estrategia integral que impide la optimizacién de esfuerzo, recursos y
tiempo, con lo cual se atienden las necesidades sociales de manera por demas
insuficiente e ineficiente. Los mds recientes ejemplos de normas de contenido
social en México, son la Ley de Desarrollo Rural Sustentable y la Ley General
de Desarrollo Social, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion de fechas
7 de diciembre de 2001 y 4 de enero de 2004, respectivamente.

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable se ubicd, desde su concepcion
original, como un ordenamiento de caracter preponderantemente econdmico,
cuyo objetivo principal y elemento ideoldgico-legitimador radicé en la
promocién del sector agropecuario y el bienestar de la sociedad rural de
nuestro pais.

Aunque no es facil aceptar la idea de que este ordenamiento legal sea una
consecuencia inmediata de los ideales que dieron sustento a la revolucion y
a los postulados de la Constitucidn, si es correcto afirmar que es un producto
tardio de la politica econdmica que se gesta a partir de los afios ochenta del
siglo pasado, con la incorporacion entre otros preceptos, de la vigente fraccion
XX del articulo 27 constitucional.

La creacién de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable se ubicé en un
contexto de enorme complejidad en materias econdmica, social y politica,
tanto en los dmbitos nacional como internacional. Después de la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), y ante la inminencia
de su entrada en vigor, anunciada por las medidas de caracter gradual en
la comercializacién libre de algunos productos agropecuarios, el Gobierno
Federal se vio presionado para atender a los productores del campo y cumplir
con el ofrecimiento de promover la legislacién necesaria para el desarrollo
rural integral, ofrecida desde la década de los afios ochenta.

Asi los primeros proyectos legislativos fueron elaborados y coordinados
desde la entonces Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural,
incorporando por fuerza las demandas, y puntos de vista del sector campesino,
particularmente de los diputados de la LVII Legislatura (1997-2000) con los
gue se formd una comisién bilateral, en la que también participaron los
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senadores y funcionarios de otras secretarias. La negociacién y discusién de
los temas que involucraria una ley de este tipo arrojaron de inicio las siguientes
preguntas: ¢ Por quéy para qué una Ley de Desarrollo Rural?, ¢Con una nueva
Ley se combatira el rezago en el agro?, éA quién beneficiara dicha Ley?

Empecemos afirmando que el planteamiento inicial respecto de la
necesidad de legislar en materia de desarrollo rural, fue una coincidencia
de todos los grupos parlamentarios constituidos en la Cdmara de Diputados,
el Senado de la Republica y del mismo Gobierno Federal. Sin embargo, al
pretender dar respuesta a las dos siguientes interrogantes, los pretendidos
trabajos de consenso pronto se vieron frustrados, ya que la busqueda de
plasmar los intereses politicos y econdmicos fue mas fuerte que cualquier
propédsito de lograr dicho consenso, al cual se interponia la obtencién del
éxito por parte de cada interlocutor a como diera lugar.

Los grupos parlamentarios del PAN, PRD y PT de la CAmara de Diputados
(entonces convenientemente unidos en un propdsito comun hacer frente al
PRI) elaboraron y aprobaron en la Comisién de Agricultura un dictamen con
base en los trabajos ya adelantados y con las opiniones de algunas personas
de la Universidad Chapingo. El documento se caracterizaba esencialmente
por incluir una serie de obligaciones econdmicas de caracter asistencial
atribuidas al gobierno. Por su parte, los diputados del PRI presentaron un voto
particular®® que incluia un proyecto legal alternativo, también realizado con
base en los trabajos que se habian hecho en conjunto, pero con mecanismos
menos subsidiarios y mas orientados a la economia de mercado.

Asi, el descuerdo no radicaba en el qué, sino en el cdbmo. No existia una
interpretacidn comun entre los participantes de la interlocucidn respecto de
sus necesidades partidistas (mecanismos de atencién de los problemas del
campo), aunque si coincidian en las necesidades de los habitantes del medio
rural. Quienes se encontraban en la posicion de gobernar, no aceptaban
una serie de obligaciones que legalmente se atribuian principalmente a la
administracidn publica de los tres niveles de gobierno, las cuales en muchas
ocasiones rebasaban los limites razonables, convirtiéndolas en una carga
fuera de pardmetros que seguramente seria imposible de cumplir.

Sin embargo, la propuesta de los grupos parlamentarios que en la LVII
(1997-2000) Legislatura de la Camara de Diputados formaban mayoria se
aprobé por 229 votos a favor, emitiéndose 220 en contra, enviando al Senado
la Minuta respectiva, para los efectos constitucionales de CAmara Revisora, la
cual lo detiene y lo deja en el rezago. La siguiente LVIII Legislatura del Senado

19Opi nion manifestada por |os integrantes de una Comision legislativa que se mantuvieron
en contra del dictamen aprobado por la mayoria.
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(2000-2006) vuelve a estudiar la Minuta, pero ahora la misma no es apoyada
por el PAN (que pasé de partido de oposicién a partido en el gobierno),
pero si por el PRI (cuya fraccidon parlamentaria en la Cdmara de Diputados
en la anterior Legislatura manifesto su total desacuerdo, por encontrarse en
ese entonces en la posicidn de partido en el gobierno) y el PRD, que juntas
hacian mayoria en la integracién de las Camaras del Congreso, expidiendo
finalmente la Ley.

Los argumentos expresados por las fracciones parlamentarias del
Senado sobre sus cambiantes posiciones, no fueron claros ni convincentes;
la diferencia aqui en realidad la hacia la titularidad del Poder Ejecutivo en
manos del Partido Accién Nacional. Los escenarios y criterios ya habian
cambiado, el PAN estaba en el Gobierno y entonces si se vio afectado por
una ley asistencialista, llena de compromisos superlativos dificiles de cumplir
para la administracién federal e inutil para alcanzar los objetivos comerciales
del nuevo gobierno “del cambio”, quien ya avizoraba a la Ley como ineficaz
e ineficiente.

Al llegar la ley expedida al Ejecutivo, para efectos de promulgacion y
publicacion éste la veta, lo cual es informado a la Cdmara de origen (la de
diputados) el 16 de marzo de 2001. Pese a lo extraiio del veto presidencial
gue incluia un proyecto alternativo que no se aclaraba si constituia parte de
las observaciones a que se refiere el inciso c) del articulo 72 constitucional,
la Camara prefirié no intentar la superaciéon del mismo y, en acuerdo con
el propio gobierno, procedié a elaborar una nueva iniciativa, a la que se
designé como de “Ley de Desarrollo Rural Sustentable”, la cual fue producto
de negociaciones entre las fuerzas politicas nacionales, que aprovecharon
todo lo que ya se habia avanzado, por lo que no se distingue en su discusion
mas que discursos politicos que apuntaban a la aprobacidn de 412 votos en
la Cdmara de Diputados y 102 en la de Senadores.

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable aprobada es un conjunto de
enunciados generales acerca de la participacion presupuestal y administrativa
del Gobierno Federal y de los gobiernos de la entidades federativas en los
diferentes programas, asi como el establecimiento de criterios generales
de disefio de los programas mencionados y de la interrelacion del Estado
con los productores agricolas. Con base en todo lo anterior, la Ley dispone
la necesidad de expedir o adecuar en caso de ya existir, las leyes técnicas
especificas en cada una de las dreas de implementacién de programas para el
fomento agropecuario y el desarrollo rural integral, diluyendo, a mi parecer,
la responsabilidad exclusiva y directa del Estado y postergando la seguridad
juridica de los productores del campo, en tanto que la competencia comercial
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los alcanza sin los elementos suficientes para hacerle frente.

Resulté en ese entonces iluso, como se ha comprobado en siete afios de
vigencia del ordenamiento, creer que el complejo y multidisciplinario problema
del campo se resolvera Unica y exclusivamente mediante declaraciones legales
(que no normas juridicas propiamente dichas) que impusieran al Estado
solamente “obligaciones” de promover o fomentar el desarrollo del medio
rural, sin establecer directamente la responsabilidad del mismo.

Esta breve sintesis del proceso de formacién de una de las principales
leyes de contenido social de México, sirve de base para entender la razén y
contenido de la que posteriormente fue expedida y denominada Ley General
de Desarrollo Social. Este ordenamiento, que en estricta ldgica debid ser el
primero en su especie, fue producto de diversas iniciativas presentadas tanto
por diputados como por senadores de las diversas corrientes ideoldgicas,
iniciativas que al igual que aquéllas que dieron origen a la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable, diferian en cuando a la forma y responsabilidad que se
adjudicaria al Gobierno Federal.

El complejo y disparejo camino legislativo que recorrid la ley rural, sirvié
de ejemplo a las corrientes politicas quienes llevaron a cabo un proceso de
negociacion sobre los contenidos de regulacion social a nivel nacional, en el
gue se privilegid la normatividad respecto a los lineamientos de la planeacién
y programacion, sin que a consideracion de la que escribe, se tenga un
concierto uniforme desde el punto de vista normativo.

El objeto de la Ley vigente, establecido en el articulo 1, se encuentra
dividido en ocho fracciones que parecen mds bien objetivos o acciones que
se pretenden impulsar con este ordenamiento. Asi el primer articulo a la
letra dispone:

Articulo 1. La presente Ley es de orden publico e interés social y de
observancia general en todo el territorio nacional, y tiene por objeto:

|. Garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consagrados en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asegurando el
acceso de toda la poblacion al desarrollo social;

Il. Sefialar las obligaciones del Gobierno, establecer las instituciones
responsables del desarrollo social y definir los principios y lineamientos
generales a los que debe sujetarse la Politica Nacional de Desarrollo Social;

Ill. Establecer un Sistema Nacional de Desarrollo Social en el que participen
los gobiernos municipales, de las entidades federativas y el federal;

IV. Determinar la competencia de los gobiernos municipales, de las entidades
federativas y del Gobierno Federal en materia de desarrollo social, asi como
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las bases para la concertacién de acciones con los sectores social y privado;

V. Fomentar el sector social de la economia;

VI. Regular y garantizar la prestacién de los bienes y servicios contenidos
en los programas sociales;

VII. Determinar las bases y fomentar la participacion social y privada en
la materia;

VIII. Establecer mecanismos de evaluacién y seguimiento de los programas
y acciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social, y

IX. Promover el establecimiento de instrumentos de acceso a la justicia, a
través de la denuncia popular, en materia de desarrollo social.

Llama la atencién el enunciado de las dos primeras fracciones, ya que seria
en el desarrollo de las mismas en donde se concentraria la esencia normativa
de la responsabilidad social del Estado. Es decir, en estricto sentido estas
dos fracciones indican que mediante el ordenamiento legal en comento se
hara efectivo el ejercicio juridico de los derechos sociales establecidos en la
Constitucidn, ya que no se puede entender otra forma de garantizar, que no
sea el otorgar la posibilidad juridica de hacerlos efectivos, aunada a la clara
determinacion de las obligaciones a cargo de las estructuras gubernamentales
respecto de la garantia de los derechos sociales; sin embargo, las expectativas
gue crean estas dos primeras fracciones que conforman el objeto de la ley,
pronto quedan nuevamente en calidad de simples enunciados sin fuerzajuridica.

De manera inmediata, el Titulo Segundo “ DE LOS DERECHOS Y LAS
OBLIGACIONES DE LOS SUJETOS DEL DESARROLLO SOCIAL”, en un capitulo
Unico determina que “Son derechos para el desarrollo social la educacién,
la salud, la alimentacidn, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano,
el trabajo y la seguridad social y los relativos a la no discriminacién en los
términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.” (Articulo
6); asimismo, que “toda persona tiene derecho a participary a beneficiarse de
los programas de desarrollo social, de acuerdo con los principios rectores de
la Politica de Desarrollo Social, en los términos que establezca la normatividad
de cada programa.” (Articulo 7). Después, nunca mas se encuentra en el texto
de la ley referencia alguna a los derechos sociales como derechos subjetivos
publicos exigibles, ya que en esta calidad solamente pueden ubicarse los que
se refieren a “participar y beneficiarse de los programas”, siempre y cuando
se cumplan las disposiciones de las reglas de operacidn de cada uno de ellos,
asi como los que se deriven de la calidad de “beneficiario” de los programas
que se lleven a cabo.

La parte sustancial de la ley consiste basicamente en establecer lineas
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generales para la planeacién en materia de desarrollo social, las reglas para
la definicion y mediciéon de la pobreza, la implementacidon de un mecanismo
permanente de concurrencia, colaboracién, coordinacidn y concertacion en
la materia denominado Sistema Nacional de Desarrollo Social, dentro del
cual interacttan los sectores social, privado y publico, asi como los siguientes
organismos creados en la propia ley:

e Consejo Consultivo de Desarrollo Social. Organo de participacion
ciudadana y conformacioén plural, que tendra por objeto analizar y
proponer a la Secretaria de Desarrollo Social programas y acciones que
incidan en el cumplimiento de la Politica Nacional de Desarrollo Social.
El Consejo estara integrado por un Presidente que sera el titular de la
Secretaria; un Secretario Ejecutivo que designara éste, asi como por los
consejeros invitados por la Secretaria, los cuales deberdn ser ciudadanos
mexicanos de reconocido prestigio en los sectores privado y social,
asi como de los dmbitos académico, profesional, cientifico y cultural
vinculados con el desarrollo social.

Comisién Intersecretarial de Desarrollo Social. Concebida como
instrumento de coordinacion de las acciones del Ejecutivo Federal para
garantizar la integralidad en el disefo y ejecucién de la Politica Nacional
de Desarrollo Social. Estard integrada por los titulares de las secretarias
de Desarrollo Social, quien lo presidird; Gobernacién; Hacienda y Crédito
Publico; Educacion Publica; Salud; Medio Ambiente y Recursos Naturales;
Energia; Economia; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién; Comunicaciones y Transportes; la Funcién Publica; Trabajo
y Previsién Social; Reforma Agraria y Turismo. Podran ser invitados
a participar, con derecho a voz, los titulares de otras dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal.

Comisién Nacional de Desarrollo Social. Es un instrumento que tiene
por objeto consolidar la integralidad y el federalismo sobre bases de
coordinacidn, colaboracién y concertacion de estrategias y programas de
desarrollo social. Presidida por el titular de la Secretaria de Desarrollo
Social, seintegra por los titulares de las Secretarias de Educaciéon Publica;
Salud; Trabajo y Prevision Social; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacidn; Medio Ambiente y Recursos Naturales; con los
titulares de las dependencias responsables del desarrollo social en cada
gobierno de las entidades federativas, asi como con los presidentes de
las comisiones de Desarrollo Social de las Cdmaras de Diputados y de
Senadores; y, finalmente, un representante de cada una de las asociaciones
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nacionales de autoridades municipales, legalmente reconocidas. Ademas,
existe la posibilidad de que los organismos sectorizados de la Secretaria de
Desarrollo Social sean invitados a participar en reuniones especificas, asi
como los titulares de otras dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal.

e Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.
Organismo publico descentralizado, con personalidad juridica, patrimonio
propio, autonomia técnica y de gestidn, que tiene por objeto normar vy
coordinar la evaluacién de las Politicas y Programas de Desarrollo Social
que ejecuten las dependencias publicas, y establecer los lineamientos
y criterios para la definicion, identificacion y medicidn de la pobreza,
garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha
actividad. El Consejo se integrard con el titular de la Secretaria de
Desarrollo Social, seis investigadores que sean o hayan sido miembros
del Sistema Nacional de Investigadores, con amplia experiencia en la
materia y que colaboren en instituciones de educacion superior y de
investigacion inscritas en el Padrén de Excelencia del Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia; y, con un Secretario Técnico que designara el
Ejecutivo Federal.

Aunque todavia con algunas imprecisiones parece ser que la estructura
y los actores del Sistema que prescribe esta ley, presentan un “plus”
respecto de los creados para las distintas disciplinas vinculadas con el
desarrollo rural, y éste es la parte correspondiente a la evaluacion de las
politicas de desarrollo social; sin embargo, sigue siendo un ordenamiento
de caracter mas programatico que juridico, porque las consecuencias de una
evaluacion negativa de la actuacién de quienes tienen la responsabilidad de
aplicar la politica social, se limitan a que el Consejo emite las sugerencias y
recomendaciones que considere pertinentes al Ejecutivo Federal y las hace
del conocimiento publico. (Articulo 80).

A pesar de los enunciados constitucionales y de legislacion marco
expedida, la regulacidn en materia de desarrollo social sigue siendo mas
declaraciones y normas de las llamadas “programaticas”, que disposiciones
juridicas coherentemente relacionadas con politicas integrales. En este
escenario, el México de la actualidad presenta significativas diferencias y
desigualdades en la distribucion de la riqueza, lo cual se traduce en una escasa
buena calidad de vida de la mayoria de la poblacidn, factor mediante el cual
se puede determinar el grado de desarrollo social de un pais.
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Mariano Palacios Alcocer afirma en este sentido que “México representa
profundas asimetrias que muestran una sociedad crecientemente
fragmentada, esa realidad nos plantea un desafio formidable hacia una nueva
generacion del derecho social.” ?° En este sentido, durante su participacién en
el Coloquio sobre Derechos Sociales realizado en 2005 por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn y el Senado de la Republica, el Doctor Palacios Alcocer
realizé una serie de reflexiones, para finalmente proponer tres dimensiones
basicas a considerar, para que se transite en México por una nueva generacion
0 una nueva etapa de atencién de lo social:

“Primero. Repensar el Estado, la redefiniciéon del Estado que habra de
ejercer estas facultades, estas atribuciones y estas competencias, ha de
ejercer una funcién rectora para conjuntar acciones y ordenarlas hacia los
propdsitos nacionales.

“No pensar el Estado en la visién simplista de gobierno, sino a partir de
su dimension ética, politica y filoséfica, como una organizacién de la sociedad
para cumplir los fines colectivos y juridicamente asignados.

“En esta perspectiva el Estado no se confronta con la sociedad, sino que
la representa, y ha de tener presente siempre el interés general al tiempo
de ordenar e integrar la accidn colectiva.

“Através del Estado se habra de cohesionar los ambitos de gobierno para
hacer efectivas las politicas sociales, las de distribuciéon y redistribucion, las
estructurales y las compensatorias.

“Segundo. Es indispensable analizar con objetividad cual ha sido la
contribucion, desde el punto de vista institucional para hacerle frente a los
derechos sociales desde el punto de vista de la creacién de instituciones y
los requerimientos de su transformacion para los tiempos nuevos.

“Incorporar en la ecuacién los nuevos derechos, como el acceso a la
informacion, la rendicidn de cuentas, el fortalecimiento de los organismos
encargados de la informacidon demografica, econémicay social de la poblacion.

“Con estos aportes construir un nuevo andamiaje para la definicion de
politicas y programas que nos permita conocer e identificar la naturaleza de
los problemas y orientar puntualmente acciones pertinentes para transformar
la realidad, y

“Tercero. Este ultimo enfoque estaria relacionado con una vision del
desarrollo que combina tres aspectos: lo social, lo regional y la sustentabilidad
en el marco de la corresponsabilidad del federalismo mexicano.

Dpg aci os Alcocer, Mariano. “Una Nueva Generacion de Derecho Social”, en Memoria del
Cologuio sobre Derechos Sociales. Suprema Corte de Justicia de la Nacidn y Senado de la
Republica. México, 2005. Pag. 66.
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“Se requiere conjuntar estas tres vertientes, porque la perspectiva del
desarrollo no puede serlo si no contiene un claro sentido humanista. El
desarrollo tiene que ser claramente social, es decir de la sociedad como
conjunto integral y en condiciones de equidad, agrupar lo regional supone
reconocer que el individuo requiere acceder efectivamente a condiciones
diferenciadas en sus centros de origen para desplegar cabalmente sus
potencialidades y capacidades.

“Si el desarrollo social no es regional, se producen consecuencias negativas
como los flujos migratorios indeseables, los procesos centralizadores y otros
fenémenos sociales complejos en el territorio nacional.

“A su vez, en el desarrollo sustentable se establece una explotacién
racional, una convivencia légica con los recursos naturales renovables para
lograr un desarrollo econémico y social manteniendo el equilibrio de los
ecosistemas.”?!

Finalmente, es un hecho que a casi un siglo de haber sido promulgada
la Constitucidon que se distinguidé por su innovador corte social, las
garantias sociales siguen vigentes y son una deuda del Estado Mexicano,
fundamentalmente, cuando se observa la cantidad de personas que en
pleno siglo XXl viven en pobreza alimentaria en nuestro pais, porque todavia
se carece de politicas de bienestar orientadas a satisfacer las necesidades
y expectativas de la sociedad, porque se carece del imperativo legal que
establezca la obligacion de disefiar e implementar los programas dirigidos a
la atencién de esta materia; asi como la responsabilidad que se fincaria ante
el incumplimiento de la obligacién mencionada.

2L dem. Pp. 68 y69.
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INTRODUCCION

La responsabilidad en los cargos publicos, es una de las instituciones
con las que ha contado toda organizacidn social, con la finalidad de poner
limite y castigar a los que ejercen la funcidn publica de manera contraria a
la Constitucion y a las leyes, con el consecuente detrimento del bienestar
colectivo o particular, y beneficio del interés particular.

La responsabilidad en los cargos publicos se ha ampliado y evolucionado.
En las primitivas civilizaciones se instituyeron las responsabilidades civil y penal.
Posteriormente, se establecieron las responsabilidades politicay administrativa.

En el sistema juridico mexicano, hasta la cuarta parte del siglo XX, se
regulaban solamente las responsabilidades de los servidores publicos de
indole civil y penal. Por virtud de la reforma al Titulo Cuarto de la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion de 28 de diciembre de 1982, se adicionaron otros dos tipos de
responsabilidades de los servidores publicos: la politica y administrativa.

Esta gama de responsabilidades, contiene dos modalidades: represiva y
resarcitoria. La represiva recae directamente en los servidores publicos, tal es
el caso de la responsabilidad penal, con la pena de prisidn; la responsabilidad
politica, con las sanciones de destitucidn e inhabilitacién; y la administrativa,
con las sanciones de apercibimiento, amonestacion, suspension, destitucion
o inhabilitacion.

En la modalidad resarcitoria, teniamos por antonomasia la responsabilidad
civil, en la que se condenaba al servidor publico al pago de los danos y
perjuicios que hubiese ocasionado en el ejercicio del cargo. Esta misma
modalidad figura en la responsabilidad penal, por lo que se refiere a la sancién
pecuniaria relativa a la reparacién del dafio. También se encontraba en esta
modalidad la responsabilidad administrativa, en lo que se refiere a la sancién
econdmica impuesta con motivo de los dafios y perjuicios ocasionados a los
particulares o al propio Estado.

Sin embargo, en la medida en que la produccidn legislativa, principalmente
de naturaleza administrativa, fue incrementdndose, el Estado mexicano
empezo a asumir su responsabilidad con motivo de los actos u omisiones de
sus servidores publicos. Esto se puede observar, en la Ley Federal para Prevenir
y Sancionar la Tortura, Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, Ley General de Bienes Nacionales, Ley del Servicio de
Administracién Tributaria, Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares,
Ley de Aviacién Civil, Ley Aduanera, Ley del Servicio Postal Mexicano, Ley
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General de Acceso de las Mujeres a una vida libre de violencia, Ley General
de Vida Silvestre, etc.

En principio, la responsabilidad del Estado fue subsidiaria, después
solidaria, inclusive en algunos casos en forma directa, para finalmente
asumirla de manera directa y objetiva, en tratdndose de su actividad
administrativa irregular.

Esta responsabilidad patrimonial del Estado mexicano, directa y objetiva,
es el objeto de estudio del presente trabajo. Para ello, se emprende en
primer término el concepto de responsabilidad y su evolucidn; en seguida el
origen de la responsabilidad patrimonial del Estado; después, en el ambito
nacional, se destaca la exposicidon del marco constitucional y legal de dicha
responsabilidad, desde el contenido de las iniciativas con proyecto de decreto
de reforma constitucional, y de su ley reglamentaria, los dictdmenes que al
respecto fueron emitidos, hasta su aprobacién.

A continuacién, se precisan los diversos ordenamientos legales aplicables
al sistema de responsabilidad patrimonial del Estado mexicano y las leyes que
tienen un régimen especial de responsabilidad patrimonial del mismo.

Posteriormente, se pone de relieve, de la doctrina nacional, las opiniones
de diversos juristas con respecto a la responsabilidad patrimonial del Estado
propuesta en la reforma constitucional y en el proyecto de su ley reglamentaria.

Con el fin de conocer las experiencias de otros paises, que han
implementado la Institucién que nos ocupa, expondremos las criticas
de juristas extranjeros al sistema adoptado en sus respectivos paises,
principalmente de Espafia, cuyo sistema de responsabilidad patrimonial
del Estado se tomd como modelo en las iniciativas para la reforma al Titulo
Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su
denominacion, asi como para la adicién de un parrafo segundo al articulo
113 de ese mismo cuerpo normativo; y para su ley reglamentaria.
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I
LA RESPONSABILIDAD

El vocablo responsabilidad proviene del verbo latino respondeo-
respondes-respondere-respondi-responsum, compuesto de un prefijo, un
verbo y un sufijo. El prefijo inseparable es -re-, que significa intensidad,
repeticidn; el verbo es spondeo que significa obligarse a su vez, responder a
una obligacidn; y el sufijo es —dad- que indica cualidad. !

La responsabilidad implica la manera en que se va a responder, ante
quién se va a responder y de cudles actos se debe responder. Si se responde
a este Ultimo cuestionamiento, en el sentido de que se debe responder por
los actos regulados en prescripciones juridicas, con ello se responden a las
otras dos preguntas, pues juridicamente se sigue que se responderd ante los
6rganos autorizados por la ley y en la forma que seiiala ésta. Sila respuesta a
la pregunta ¢a qué tipo de actos se debe responder?, es a los actos morales, la
respuesta a otra de las preguntas ya no es ante el juez, sino ante la sociedad o
ante la misma persona que realizé el acto inmoral. Con lo anterior podemos
diferenciar la responsabilidad juridica de la responsabilidad moral. 2

En la literatura jusfilosdfica se analiza el concepto de responsabilidad con
preponderancia a laluz de la justificacion de la pena en el campo del derecho
penal. Ser responsables significa ser lamados a responder de, o por algo, una
accion, una omisién, un pensamiento. 3

Alguien es responsable juridicamente cuando a él se le piden cuentas de
un acto —imputable a él- contrario a una prescripcién juridica. Pero no basta
ello, sino una serie de condiciones de responsabilidad, segun las cuales el
acusado es declarado como culpable o responsable; condenado a una pena,
al resarcimiento del dafio o a otra sancién. *

El jurista danés Alf Ross lo expresa en los términos siguientes: “Quien
comete una infraccion incurre, bajo ciertas condiciones, en una culpa.
Quien es culpable de la infraccidn, por ello mismo es responsable. Y quien
es responsable de la infraccion puede o debe ser castigado. ®

Dehesa Davila, Gerardo * Etimologia Juridica”, primera edicidn, editado por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, México, 2004, pég. 372.

%Rentaria, Adrian “ Discrecionalidad Judicial y Responsabilidad” , segunda edicién, editorial
Distribuciones Fontamara, S.A., México, 2002, pag. 130.

$idem, pag. 129.
4idem, pag. 134y 136.
SCitado por Adrian Rentaria, op. cit., pag. 136, nota a pie de pagina nimero 21.
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La responsabilidad esta vinculada a la actividad del hombre, quien es
su fuente préxima o directa, es el que genera la responsabilidad publica o
privada. Materialmente los dafios son causados por la naturaleza, por hechos
o actos del hombre o por cosas (animadas o inanimadas) que dependen
o responsabilizan al mismo hombre, siendo en los dos ultimos casos que
conllevan consecuencias juridico-patrimoniales. ®

La actuacion de las personas fisicas responsabiliza a éstas y a las personas
juridicas creadas por el hombre. No hay responsabilidad sin dafio imputable
directa o indirectamente a una persona que deba la reparacién, sea porque
la ley lo determine en ciertas situaciones, como el caso de la responsabilidad
objetiva, por culpa o dolo (responsabilidad subjetiva) u otras excepciones
apoyadas en normas positivas especiales de responsabilidad sin culpa.’

En ese orden, la responsabilidad se originé y evoluciond. Las primitivas
congregaciones humanas debieron resolver los conflictos derivados de la
convivencia social, en forma empirica con pautas bdsicas y después con su
evolucidn nacen las grandes ramas del saber humano, como el derecho. En
la primitiva concepcidn de justicia (la venganza privada, en la que aparecid la
ley del talidn) la responsabilidad objetiva se habia atenuado mientras cobraba
vida la idea de responsabilidad subjetiva. El ojo por ojo, diente por diente,
etc., se fue sustituyendo por un ataque al patrimonio y no a la persona, dando
lugar al instituto de la composicién. Se confunde en el derecho primitivo
romano los conceptos de reparacién y pena, con los cuales en un proceso
de espiritualizacidon nace la idea de culpa como eje de la responsabilidad
en las postrimerias de la republica romana. Las ideas positivistas del campo
penal, influyeron para que naciera la idea de responsabilidad sin culpa en la
version moderna. &

En la época primitiva, la responsabilidad estaba involucrada en la idea
genérica del dafio, se confundia con el dolo, el cual era sinébnimo de hecho
perjudicial. La responsabilidad del autor, por tanto, era puramente objetiva y
surgia por la sola circunstancia de la injuria, entendida ésta como el causar un
perjuicio sin derecho. Ejemplo de ello, es la Ley del Talién expuesta en el Exodo,
enel Codigo de Hammurabi, en las Leyes de Manu, con puntos de inflexion, en las
leyes de los pueblos de raza amarilla, en el derecho helénico, en la Ley de las XII

6Vézquez, Adolfo Roberto, “ Responsabilidad Aquiliana del Estado y sus Funcionarios’,
segunda edicion, editorial LaLey, BuenosAires, Argenting, 2001, pég. 1.

"idem, pag. 29.
8idem, pags. 14y 15.
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Tablas, con transicion de la composicion voluntaria a la composicion legal, etc. °

Posteriormente, se empieza a considerar la intencién o el animo
del autor del dafo; los impuberes estaban libres de pena aunque no de
indemnizar por el dafio que hubiesen ocasionado, etc. Pero el elemento
animico, la intencionalidad, era menos tomado en cuenta que el hecho
del dafio considerado en forma objetiva. Con la Ley Aquilia en el derecho
romano, a fines del siglo V, a. C, se empieza a perfilar un nuevo derrotero, se
reemplazan las penas fijas por reparacion pecuniaria del dafio. Los dafios se
reprimian como delitos, con la condicién de que existiera un daifio material,
gue se causara sin derecho (aunque no se haya querido causar e implicaba
ultraje) y un acto del hombre, sin importar si la lesidon venia del acto en si o
de una negligencia u omision culpable. Es decir, con dafio, injuria y hecho, el
agente quedaba obligado ex delito, frente al perjudicado y debia pagar una
indemnizacién de mayor o mas alto valor alcanzado por el objeto dafiado en el
periodo previo al evento. La palabrainjuria se convirtié en sinénimo de culpa.
En el derecho clasico, la existencia de una culpa resulta de las circunstancias
objetivas que rodean al dafo, en lugar del estado del espiritu del autor. De
los conceptos de la Ley de las Xl Tablas, se llegd con la Ley Aquilia y con la
evolucidn jurisprudencial pretoriana, a un desarrollo que sustentd el principio
de la reparacién de todo dafio contrario a derecho, como base del moderno
criterio de la culpa extracontractual. ¥

Después, en el derecho intermedio, en la Ley Salica, tanto sajona como
frisona, eraignorado el concepto de culpay el responsable era tenido por tal
sin que el elemento subjetivo desempeiiara ningln papel. En el Fuero Juzgo
de Espaiia se distinguio la culpa de la injuria, que se aplicaron a las Leyes de
Partida. El desarrollo de los conceptos de culpa, injuria y responsabilidad,
promovid una de las conquistas de la ciencia juridica, que fue elevar la
posicién del hombre en la sociedad y frente a sus semejantes, a partir de que
se considerd el factor animico, subjetivo, de que se deslindaron las sanciones
civiles de las criminales y se tomé en cuenta la proporcionalidad entre el
hecho y la pena o indemnizacién. 1!

Al modificarse la nocion de dafio y de injuria, en el derecho moderno
guedo abierta la puerta para la responsabilidad, sin un retorno absoluto a
la responsabilidad objetiva. La responsabilidad tiene en cuenta la situacion
de la victima y la necesidad de acreditar la culpa del agente transgresor, a

%idem, pag. 20.
Ojdem, pags. 20y 21.
Midem, péag. 22
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veces imposible; la cantidad de agentes con el maquinismo, hizo que naciera
la idea de la responsabilidad sin culpa en la versién moderna. Dio origen al
derecho laboral y a las revolucionarias ideas de Saleilles durante el final del
siglo XIX. Asi nace la teoria del riesgo, que defendid Josserand, Demogue y
Savatier, y el moderno concepto de responsabilidad objetiva. *2

Posteriormente, se difundid la idea de la seguridad social. Por medio del
ente colectivo, cada individuo absorbera, en proporcioén a su parte infima, la
desgracia econdmica entre las personas y de esta forma ya no se produciran
las injusticias que ese excesivo alargamiento de la idea de responsabilidad
sin culpa puede ocasionar 13

En el derecho contemporaneo existen diversos tipos de responsabilidades,
con sus propios matices: responsabilidad administrativa, responsabilidad
civil, responsabilidad civil por causa de delito, responsabilidad concurrente,
responsabilidad contractual (especie de la civil), responsabilidad
extracontractual, responsabilidad judicial, responsabilidad ministerial,
responsabilidad objetiva, responsabilidad penal, responsabilidad politica,
responsabilidad por el hecho ajeno, responsabilidad por el hecho propio,
responsabilidad solidaria y responsabilidad subsidiaria. * En el derecho
mexicano, ademas de los anteriores tipos de responsabilidades, existen la
responsabilidad hacendaria y la responsabilidad civil por dafios nucleares.

En este tipo de responsabilidades esta presente la culpa o el dolo. Culpa
como violacién dafiosa del derecho ajeno, cometida con libertad, pero sin
malicia, por alguna causa que debe y puede evitarse. El dolo como designio
de producir el perjuicio que emana de la violacion predeterminada de aquél,
que busca ex profeso el efecto que acarrea su actitud. *°

En el derecho contemporaneo, ademds de las personas fisicas, las
personas juridicas privadas y publicas deben responder por la actividad de
sus representantes o miembros de las mismas. Con respecto al Estado, se
ha evolucionado de la milenaria irresponsabilidad a la responsabilidad, con
el desarrollo de doctrinas, de contenido filosdfico y politico, para justificar
la responsabilidad administrativa del Estado, tales como la teoria de la
expropiacion (de Consolo); teoria del sacrificio especial (de Mayer); teoria de
la igualdad ante las cargas publicas (de Teissier); teoria del enriquecimiento
sin causa y del abuso del derecho (de Hauriou); teoria de los derechos

jdem, pag. 23.
Bibid.

i dem, pags. 6 a8.
Sidem, pag. 29.
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adquiridos (de Gierke); teoria del riesgo y del seguro social (de Duguit), etc.,
cuyo principal vehiculo para su aplicacién en los paises que tienen desde
hace tiempo establecida la institucidn de la responsabilidad patrimonial del
Estado, ha sido la legislacion y la jurisprudencia.

Otros autores agrupan las teorias de la manera siguiente: del sacrificio
especial; de igual ante las cargas publicas; por falta en el servicio y funcién
publica; por enriquecimiento sin causa; como garantia de la propiedad; y de
los derechos adquiridos. ¥

En general, la responsabilidad exige la concurrencia de ciertos
presupuestos, los cuales varian de acuerdo a la legislacidn, jurisprudencia y
doctrina. Asi, Laurent sefiala: un hecho dafoso; un acto ilicito; imputabilidad;
y culpa. Para Demolombe: imputabilidad, hecho ilicito y dafio. Para Colombo:
hecho del agente (positivo o negativo); violacion del derecho ajeno; perjuicio
efectivo; nexo causal entre el daio y la consecuencia; e imputabilidad. Para
Atilio A. Alterini: incumplimiento o infraccion de un deber (incumplimiento
de un contrato), violacion del deber de no dafiar; factor de atribucion
de responsabilidad (puede ser subjetivo —culpa o dolo-o bien objetivo
—teoria del riesgo-; el dafio —lesién del derecho subjetivo de la victima
juridicamente atribuible; y relaciéon de causalidad. Para Jorge Bustamante
Alsina: antijuridicidad; dafio; relacion de causalidad entre el dafio y el hecho;
y factores de imputabilidad o atribucion legal de responsabilidad.

II
ORIGEN DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DEL ESTADO

La actividad ilicita del Estado ha transitado de la absoluta irresponsabilidad
a la responsabilidad directa, pasando por la responsabilidad del servidor
publico y la responsabilidad subsidiaria y solidaria del mismo Estado.

El jurista mexicano Alvaro Castro Estrada, siguiendo al jurista espafiol
Fernando Garrido Falla, menciona que el primer indicio respecto al
reconocimiento de indemnizar a los particulares con motivo del ejercicio del
poder, se encuentra en la etapa denominada del Estado-policia. En la teoria
del fisco se soluciona el dilema entre la irresponsabilidad del Estado frente a
la necesidad de indemnizar ante las reclamaciones justificadas, a través de la

1% dem, pag. 102.
Yidem, pag. 103.
18 dem, pag. 116.
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asimilacion del fisco a un particular, aplicdndole las disposiciones del derecho
comun y demanddandolo ante los tribunales, considerandolo una persona
moral del derecho civil, al igual que al Estado pero de derecho publicoy a
quien no se le podia demandar. *°

Otro jurista mexicano, Manuel Moguel Caballero, sostiene que el
antecedente del instituto de la responsabilidad patrimonial del Estado se
encuentra en el triunfo de la revolucién francesa, que permitié que en la
Declaracidon de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 26 de agosto
de 1789, en su articulo 15, se estableciera: “La sociedad tiene el derecho de
pedir cuentas a todo agente publico de su administracion”.

Ademas, sefiala que los autores franceses refieren que el articulo 75 de su
Constitucion del afio VIII (13 de diciembre de 1799), es el fundamento que dio
origen a la responsabilidad civil extracontractual de la administracion publica,
al disponer lo siguiente: “Los agentes del Gobierno, aparte de los ministros,
no pueden ser perseguidos por hechos relativos a sus funciones, sino en virtud
de una decision del Consejo de Estado: En este caso, el procedimiento tiene
lugar delante de los tribunales ordinarios”. %

Agrega que en la doctrina francesa existen tres doctrinas al respecto:

a) La civilista: busca la aplicacién de los principios del Cédigo Civil o
Napolednico, para resolver los conflictos en la responsabilidad civil
extracontractual de la administracion publica y de sus agentes.

b) La de los autores clasicos: ubican la jurisprudencia del Consejo de Estado,
en el marco de los principios generales del derecho publico.

c) La de los publicistas: se adhieren a la jurisprudencia del Consejo de
Estado, tanto administrativa como civil. %

El jurista francés Duez menciona que la responsabilidad de la que va a
tratar, busca esencialmente restablecer, por el pago de dafos y perjuicios, un
equilibrio roto por el poder publico en detrimento de un particular. 2

El derecho francés entiende por accién indemnizatoria, aquella que tiene

SCastro Estrada, Alvaro, “RESPONSABI LI DAD PATRIMONIAL DEL ESTADO” , tercera
edicion, editorial Porrda, México, 2006, pags. 52 y 53.

20\m oguel Caballero, Manuel, “LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO",
primera edicion, editorial Porrlia, México, 1996, pag. 3.

“Y{dem, pag. 4.
2| bid.
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la victima de un dafio extracontractual de exigir el pago de dafios y perjuicios. 2

Este tipo de responsabilidad civil, no tiene su fuente en un contrato sino
en donde no ha existido acuerdo de voluntades. *

Eljurista francés René Chapus, expresa que la doctrina francesa e italiana,
denominan vinculo de preposicidn a la relaciéon que une al autor del dafio
con quien responde por él, por lo que es erréneo decir que el agente no es
empleado de la administracion publica. Chapus afirma que la responsabilidad
del Estado por su empleado es indirecta, es responsabilidad por el hecho de
otro. ®

Asi también, nos sefiala Moguel Caballero que en Inglaterra la
responsabilidad es de la Corona, cuyo origen, pese al precedente del common
law que sostenia la irresponsabilidad de la Corona: “The King can do not
wrong”, el rey no puede agraviar, se encuentra en la Ley de Procedimientos
Judiciales, de 1947, “Crown Proceedings Act”, en la que se encarga a la
jurisdiccion civil de conocer y resolver los juicios respectivos. 26

En el derecho anglosajén, la responsabilidad civil del gobierno fuera de
contrato, deriva de un catdlogo de torts (hechos ilicitos o delito civil). No
admite un derecho administrativo, es el derecho comun el que se aplica
y los tribunales ordinarios tienen competencia para conocer y resolver las
controversias que se suscitan con la administracién publica. ¥

Desde los origenes del derecho inglés hasta el siglo Xll no existia distincién
clara entre responsabilidad penal y civil, siendo Enrique |l quien separ6 el tort
de la ley criminal. El delito se perseguia porque violaba la paz del rey y no se
concedia derecho alavictima para reclamar dafios y perjuicios, porque no existe
la parte civil y porque la demanda ante los tribunales civiles no procedia. %

Anteriormente, los empleados del gobierno podian ser perseguidos
y respondian con su patrimonio particular, actualmente de acuerdo al
articulo 2, apartado 1), de la Crown Proceedings Act de 1947, establece la
responsabilidad civil delictual de la Corona en un régimen legal privado como
si fuera particular, al disponer lo siguiente:

Areserva de las disposiciones de la presente ley, la Corona estara sometida

Zjdem, pag. 5.
2 bid.

2idem, pag. 8.
2jdem, pag. 61.
N \bid.

2 dem, pag. 63.

219



220

al régimen de responsabilidad delictual que le seria aplicable si ella fuera
una persona privada mayor y plenamente capaz:

a) Por lo que respecta a los delitos cometidos por sus empleados o agentes;

b) Por lo que respecta a las faltas a toda obligacidn por las que una persona
esta obligada en relaciéon a sus empleados o agentes, segin el common
law, por el hecho de ser ella su empleador; y

c) En lo que concierne a la falta a toda obligacién prevista en el common
law referente a la propiedad, la ocupacién, la posesién o al control de
bienes inmuebles.

La Corona no responde por actos de Estado (ejercicio de la soberania:
actos de politica exterior, declaracidn de guerra, etc. Los actos judiciales son
responsabilidad de quienes ejercen el poder judicial y no de la Corona, la
cual tampoco responde por los actos del Parlamento. *

Para quienes se interesen en la evolucién de los demas sistemas
representativos, como el de los Estados Unidos de América, de Alemania y
otros, nos da cuenta de ello en forma somera Alvaro Castro Estrada en su
obra mencionada.

A continuacidn, veremos de qué manera se propuso y adopté en México
el instituto de la responsabilidad patrimonial del Estado, sin haber contado
previamente con doctrina nacional suficiente que permitiera entender
cabalmente su naturaleza, su contenido, sus conceptos y su alcance, que
siguen siendo objeto de debate después de mas de medio siglo que fue
implantado en diversos paises del continente europeo.

III
MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL DE LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO EN MEXICO

A)
MARCO CONSTITUCIONAL.

1. Antecedentes. Integrantes del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional, presentaron en la Camara de Diputados del
H. Congreso de la Unién, una iniciativa datada el 22 de abril de 1999, con

idem, pag. 118.
fdem, pags. 122y 123.
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proyecto de Decreto por virtud del cual modifica la denominacién del Titulo
Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y se
adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la misma, en materia de
responsabilidad patrimonial del Estado, en los términos siguientes:

“Articulo Primero. Se modifica la denominacién del Titulo Cuarto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

TITULO CUARTO

De la responsabilidad patrimonial del Estado y las responsabilidades de
los servidores publicos

Articulo Segundo. Se adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como
sigue:

Articulo 113. ...

Todo aquel que sufra una lesion en sus bienes y derechos, con
motivo de la actividad del Estado, tendrd derecho a ser indemnizado
en forma proporcional y equitativa, conforme a lo dispuesto en las
leyes que al efecto expidan el Congreso de la Unidn y las legislaturas
de los estados dentro del dmbito de sus respectivas competencias. Las
controversias derivadas de la aplicacion de las leyes correspondientes,
serdn conocidas por los tribunales contencioso-administrativos,
cuando éstas se originen por la actividad administrativa del Estado”. 3!

En la iniciativa se expone que uno de los objetivos del Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000, es consolidar un régimen de derecho, y para
ello es necesario un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado
de caracter objetivo y directo, dado que a 81 afos de haberse expedido la
Constitucion de 1917 no se ha logrado consolidar un mecanismo que resuelva
satisfactoriamente el problema que se presenta cuando, a consecuencia de
la actividad que realiza el Estado, sea regular o irregular, licita o ilicita, se
ocasionan dafos y perjuicios a un particular o gobernado, sin que tenga éste

3lyéase lainiciativa en la Unidad Administrativa denominada “ Documentacion Legislativa’
de la Biblioteca de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, en la carpeta de
reformas ala Constitucion Politica de os Estados Unidos Mexicanos.
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la obligacidén juridica de soportarlos. Un acercamiento a ese sistema lo fue la
Ley de Depuracion de Créditos de 1941, la cual se abrogd en 1988 por falta
de operatividad técnica; asimismo, la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios
Nucleares, la Ley Federal del Trabajo, en lo referente a los riesgos de trabajo,
la Ley Aduanera, Cédigo Civil y la Ley de Vias Generales de Comunicacién,
respecto de dafios causados en la operacidn de una aeronave (actualmente
contenido este supuesto en la Ley de Aviacion) prevén algunos supuestos de
responsabilidad objetiva o por riesgo creado.

Que la anterior legislacién es insuficiente para iniciar una accién de
responsabilidad extracontractual contra el Estado, que es el supuesto de
la responsabilidad como es entendida, ya que es necesario previamente
identificar al servidor publico causante del dafio, demostrar su culpabilidad
directa y su insolvencia en juicio, para poder iniciar una acciéon de
responsabilidad subsidiaria contra el Estado, exclusivamente por hechos
o actos ilicitos, en el entendido de que a partir de las reformas en 1994 al
Cadigo Civil del Distrito Federal, se prevé el supuesto de responsabilidad
solidaria del Estado, cuando en el hecho o acto ilicito hubo dolo, la cual no
resuelve completamente el problema, pues ha sido superada por la doctrina
mas actual, ya que la responsabilidad solidaria postula que el perjudicado
pueda acudir indistintamente en contra del servidor publico o del Estado para
hacer su reclamo; mientras que en un régimen de responsabilidad directa, el
Estado es el Unico responsable frente el particular para efectuar el pago de
la indemnizacién respectiva, sin perjuicio de que después el Estado pueda
exigir en via de regreso el pago hecho al particular afectado, en contra del
servidor publico que sea declarado responsable por falta grave.

Que las actuales disposiciones legales que abordan aspectos de la
responsabilidad patrimonial del Estado, tienen como criterio rector la
responsabilidad civil subsidiaria y solidaria, previsto en los cédigos civiles,
asi como un sistema de responsabilidad administrativa de los servidores
publicos, que en ciertos casos facilita el resarcimiento de los dafios y perjuicios
ocasionados a un particular, por los actos anormales oiilicitos de los servidores
publicos, mas no por los dafos derivados de una actuacion licita. Por lo
gue en el sistema de responsabilidad administrativa, no esta establecido
un régimen de responsabilidad directa del Estado, aun cuando se tenga
la posibilidad de acudir ante las dependencias, entidades o a la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, para que ellas directamente
reconozcan la responsabilidad de indemnizar, lo que no se trata de una
responsabilidad patrimonial directa del Estado, ya que para demandar a
éste es indispensable que los particulares hayan denunciado los hechos, se
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sustancie el procedimiento respectivo en contra del servidor publicoy en la
resolucion se le declare responsable.

Asimismo, la iniciativa sefala las dificultades que ha tenido la teoria de
la culpa en su pretendida aplicacidn a las acciones u omisiones ilicitas de la
administracion publica, mas precisamente de sus servidores publicos.

Por lo anterior, se afirma que en la iniciativa se pretende que se incorpore
en la Constitucidn una garantia de integridad patrimonial a favor de los
particulares contra la actividad lesiva en el funcionamiento regular o irregular
del Estado, que es la base para establecer el deber del Estado de indemnizar al
particular que ha sufrido una lesién en su patrimonio, asi como el fundamento
para que los ordenamientos legales secundarios desarrollen los mecanismos
gue permitan a los particulares reclamar la indemnizacion correspondiente,
por las lesiones patrimoniales causadas por la autoridad estatal y que no
tenga la obligacién juridica de soportar.

En tal virtud, la propuesta de reforma pretende incorporar en el texto
constitucional: una nueva garantia que proteja la integridad y salvaguarda
patrimonial de los individuos, respecto de la actividad del Estado y la
obligacion correlativa de éste a la reparacion de las lesiones antijuridicas
gue con su actividad irrogue en el patrimonio de todo individuo que goce
de dicha garantia.

Con estas modificaciones se permitira en la ley reglamentaria, desarrollar
un sistema de responsabilidad directa y objetiva del Estado, en razén de lo
cual se reconoceria la obligacidn de éste, de resarcir los dafios y perjuicios que
cause a los particulares, cuando éstos no tengan la obligacion de soportarlos, y
al mismo tiempo impulsar la eficiencia y el control de las actividades estatales.

Que laindemnizacidn proporcional y equitativa, se basa en un principio de
ponderacidn, ya que el impacto negativo a un patrimonio personal abundante
no es igual a uno exiguo, si pensamos que la afectacién proporcional en el
primer caso es menor que en el segundo, lo cual no violenta el principio de
igualdad, porque el que tiene mediano o abundante patrimonio tendria que
acreditar que esta en idéntica circunstancia con respecto a aquél o a aquéllos
gue reciben una indemnizacién mayor. Es una garantia dar igual trato a los
iguales y desigual trato a los desiguales.

Que se respeta la competencia de la Federacién y de las entidades
federativas, para que adopten las medidas legales que contemplen los
lineamientos y requisitos que regularian las caracteristicas del dafio resarcible,
bases para cuantificar el dafo, los supuestos de imputabilidad del Estado,
las relaciones de causalidad entre el dafio y la actividad de éste, asi como el
procedimiento de reclamacién, entre otros aspectos.
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Enlainiciativa se prevé que sean los tribunales contencioso-administrativos
los que conozcan y diriman las controversias o reclamaciones con motivo de la
responsabilidad patrimonial del Estado, afin de establecer unajurisdiccién Unica.

Para la efectividad de las reformas constitucionales, segun la iniciativa,
se propone en el articulo segundo transitorio, que el Congreso de la Unidny
las legislaturas de los Estados, dentro del afio siguiente a la entrada en vigor
a estas reformas constitucionales, deberan expedir las leyes respectivas de
responsabilidad patrimonial del Estado, asi como realizar las modificaciones
legales necesarias para proveer a su cumplimiento; tiempo suficiente
para integrar los estandares de calidad en los servicios publicos y se tenga
oportunidad de revisar y corregir las deficiencias previamente a la entrada
en vigor de las leyes correspondientes.

La reforma constitucional, resalta la iniciativa, no busca convertir al
patrimonio publico en una especie de aseguradora universal, ni entorpecer la
actividad de las funciones publicas, mas bien distribuir las cargas publicas para
terminar con laimpunidad de las actividades lesivas del Estado a particulares
gue no tienen obligacion de soportarlas.

Que la institucién de la responsabilidad patrimonial del Estado tiene las
finalidades siguientes: la reparacion del dafio, que tendria un doble efecto:
contribuir a robustecer la majestad, respetabilidad y confianza en el derecho,
y en el Estado, que se traduce en genuina expresién del Estado de Derecho;
y propiciar la elevacion en la calidad de los servicios publicos.

La anterior iniciativa se turnd a las Comisiones Unidas de Gobernacion y
Puntos Constitucionales, y del Distrito Federal, asi como otra presentada por
los integrantes del Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacional, en la
qgue también se propuso modificar el Titulo Cuarto constitucional, adicionar
un duodécimo parrafo al articulo 16, un segundo parrafo al articulo 113, una
fraccidn Vlll al articulo 116 y un segundo parrafo a la Base Quinta, apartado C,
del articulo 122, todos ellos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en cuyo dictamen en su apartado de las consideraciones, se
coincide en integrar al ordenamiento juridico un sistema de responsabilidad
patrimonial del Estado, lo que contribuye a fortalecer el Estado de Derecho
en México.

Que efectivamente la imposibilidad de hacer efectiva esa responsabilidad,
estriba en que ésta se funda en los principios de la teoria de la culpa civil y
en los de la responsabilidad subsidiaria. La doctrina moderna y los sistemas
juridicos de otros paises, coinciden en regular la responsabilidad patrimonial
del Estado bajo los principios del derecho publico, concretamente del derecho
administrativo, estableciendo responsabilidad directa y objetiva, sin necesidad
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de demostrar la culpa del servidor publico, siendo indispensable la prueba del
dafio causado y el nexo causal con la actividad del Estado; por lo que ambas
iniciativas consiguen dicho propdsito.

En dicho dictamen se puntualiza lo siguiente:

Se estima que la responsabilidad patrimonial del Estado se establezca
en la Constitucion, para obligar y limitar al legislador ordinario, a fin
de garantizar que esa responsabilidad sea directa y objetiva en la
legislacién federal y en la de las entidades federativas; de no ser asi,
guedaria a discrecion del legislador ordinario establecer un sistema
de responsabilidad directa o subsidiaria, con lo que no se protegeria
plenamente al particular y se darian sistemas distintos en cada entidad
federativa, con la consiguiente iniquidad e inseguridad juridica.

Las iniciativas ubican la instituciéon de responsabilidad patrimonial
del Estado, tanto en la parte dogmatica como en la organica de la
Constitucién. Las comisiones consideran ubicarla en la ultima parte,
porque la iniciativa tiene como objetivo establecer un mandato al
legislador ordinario y por lo tanto regular, limitdndola, la facultad
legislativa, correspondiendo, por ende, a la parte organizativa de las
funciones del Estado. Asimismo, porque aun cuando es evidente que
al establecer una obligacién para la autoridad, se otorga un derecho al
particular, éste no se pierde nitampoco su efectividad por encontrarse en
la parte organica. Que la doctrinay la jurisprudencia coinciden en que los
derechos establecidos en la Constitucién gozan de la misma proteccion
y jerarquia, independientemente de su ubicacidn formal. Por lo que por
técnica legislativa se evitan reiteraciones en la parte dogmatica.

Es correcta la ubicacidn de la responsabilidad patrimonial del Estado en
el Titulo Cuarto de la Constitucion, por tratarse de un titulo referente a
la responsabilidad de los servidores publicos, quienes son los que llevan
finalmente la actividad estatal. Coinciden en distinguir la responsabilidad
de los servidores publicos y la patrimonial del Estado.

Concuerdan con la terminologia de bienes y derechos, no solamente
bienes, con el fin de proteger todos los ambitos de afectacidon que
pueden ser dafados por la autoridad, ya que los dafios no se refieren
exclusivamente a los bienes, sino que pueden darse dafios morales, por
ejemplo, que deben quedar protegidos.

La propuesta de la primera iniciativa habla de indemnizacidn proporcional
y equitativa; en la segunda, solamente se habla de indemnizacién con
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equidad, que aunque son términos utilizados en la materia impositiva
y fiscal, y en los debates del Constituyente de 1917 no se distinguen,
aunque en la doctrina en forma conjunta como justicia, consideran
las comisiones no incluir tales términos como parametro de justicia
por lo siguiente: el establecimiento del derecho a una indemnizacién
implica que sera justa, o sea proporcional y equitativa, pero si se acota
con estas dos palabras es necesario interpretarlas, dando lugar a que
se reduzca el alcance del derecho o bien se haga nugatorio, por lo que
la no inclusion de ambos términos consagra un derecho mas amplio y
contundente. Que la indemnizacién debe estar regida por el principio
de la equidad, en atencidn a que se pretende resolver un problema
propio de la justicia distributiva. De ahi, que en la indemnizacidn debe
atenderse a las circunstancias particulares del caso, como puede ser la
gravedad del dafio, las condiciones en que se encontraba el bien dafado,
la capacidad econdmica de la persona lesionada, el posible abuso de
poder, la cuantia de los dafios, el nimero de personas afectadas, etc.
Por tanto, corresponde a la ley secundaria establecer las bases sobre las
cuales se aplicard el principio de equidad que quedaria implicito.

Que en la iniciativa se pretende establecer la garantia de integridad
patrimonial a favor de los particulares y el respectivo deber de la
autoridad de indemnizar por los dafos causados. Para alcanzar este fin,
consideran las Comisiones Unidas establecer en el texto constitucional
que la responsabilidad patrimonial del Estado es directa y objetiva, de
manera que el legislador ordinario quede obligado a establecerenlaleyla
responsabilidad directa del Estado, no pudiendo establecer un régimen de
responsabilidad patrimonial subsidiaria e indirecta, pues éste es el status
quo que pretende modificarse. Los particulares no tienen la obligacion
juridica de soportar el daifio que sufran por la actividad administrativa
del Estado, ya que tal dafo es antijuridico por si mismo, al quebrantar
los principios de equidad, bien comun e igualdad, por un imperativo
de justicia se debe restablecer la igualdad que se vulnera, por lo que el
Estado debe repararlo.

La responsabilidad del Estado sdlo surge tratdndose de dafios causados en
su actividad publica, distinguiéndola de la privada, en donde no se aplican
los principios de derecho publico y en ese caso el régimen adecuado seria
el de responsabilidad civil, conforme a la legislacion del derecho privado.
Queda claro, que al establecer la responsabilidad patrimonial del Estado,
no se derogarian los principios civiles de responsabilidad objetiva por
riesgo creado, por actos ilicitos, etcétera, que rigen las relaciones entre
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personas juridicas de derecho privado.

Las Comisiones Unidas consideran conveniente proponer que la
responsabilidad patrimonial del Estado se aplique exclusivamente a los
actos de la administracién publica, por lo siguiente: la institucién se ha
ubicado y avanzado en el derecho administrativo. No se niega que se
puedan causar dafos por actos legislativos o judiciales, pues en algunas
legislaciones extranjeras se contempla la responsabilidad del Estado
por error judicial; sin embargo, la naturaleza y caracteres de los actos
legislativos y judiciales, lleva a dichas Comisiones Unidas a proponer
excluirlos por ahora de la responsabilidad patrimonial. Tratdndose de
los actos legislativos, leyes o decretos que producen efectos generales,
si se hiciera procedente una accidn de responsabilidad por los dafios que
causaran, se podrian derivar graves inconvenientes, ya que por un lado
se estaria creando una accion paralela a la de la inconstitucionalidad de
leyes y decretos, pues para que una accidn de responsabilidad proceda
requiere de un presupuesto de antijuridicidad, al menos en su resultado;
y por otro lado podrian sobrevenirse demandas de indemnizacién masiva,
que dificilmente podrian ser soportables con el presupuesto real. En el
caso de los actos judiciales, existe el riesgo de estar creando una instancia
mas de revisidn, pues el objeto de la accion tendria que ser el fondo de
la sentencia que cause un dafio, toda vez que si la sentencia es conforme
a derecho, no se puede considerar que su dictado ni su ejecucién, sean
antijuridicas ni dafiinas. Que la prudencia aconseja esperar el desarrollo
de ladoctrinay de la experiencia juridica, tanto nacional como extranjera,
antes de ampliar el régimen de responsabilidad a los actos legislativos y
judiciales. Que es preferible no incluir los actos legislativos ni judiciales
dentro de la responsabilidad patrimonial del Estado, pero si los dafios
causados por los actos administrativos que realizan los érganos legislativo
y judicial, ya que el criterio de separacién seguido es en razén de su
naturaleza y de sus efectos, no asi del érgano que lo expide.

Respecto a la pertinencia de establecer un régimen amplioy general de la
responsabilidad patrimonial del Estado, que abarque toda actividad lesiva
de la administracién publica que fuese consecuencia del funcionamiento
ya sea regular o irregular, han considerado las Comisiones Unidas
restringir, por algin tiempo, tal responsabilidad exclusivamente a su
actividad administrativa irregular, porque hay resistencias de aceptar que
el Estado pudiese ser responsable de los dafios y perjuicios que con su
actuar irrogue a los particulares en el caso de haber actuado de acuerdo
a los estdndares medios de los servicios publicos, o sea de su actividad
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administrativa regular o normal.

Que no es necesario reformar los articulos 113,111y 116 constitucionales,
como se propone en la segunda iniciativa, para establecer la obligaciéon
de indemnizar de la Federacion, de los estados, del Distrito Federal y
de los municipios, porque es un mandato al legislador y va en contra
del principio de economia constitucional. Por lo que debe entenderse
que el Congreso de la Unidn vy las legislaturas locales de las entidades
federativas quedan facultadas para expedir las leyes administrativas en
el ambito de su competencia, por lo que no hay necesidad de sefialar
expresamente la facultad de expedir tales leyes ni hacer la distribucion
de competencias. La responsabilidad patrimonial correspondera a la
Federacidn, estados o Distrito federal, segin de quién dependa el 6rgano
que llevé a cabo la actividad daiina. En cuanto a los municipios que son

autoridades administrativas susceptibles de responsabilidad, corresponde
a las legislaturas locales establecer los procedimientos para hacer valer

la responsabilidad frente a los municipios.

Que al tratarse de una responsabilidad administrativa regida por leyes
de la misma materia, es légico que sean los tribunales de lo contencioso-
administrativo, a nivel federal, el Tribunal Fiscal de |la Federacion, los que
conozcan de las acciones en contra del Estado por las lesiones causadas.
Sin embargo, consideran las Comisiones Unidas que no es necesario ni
conveniente establecerlo a nivel primario, porque la Constitucidn en su
articulo 116, fraccién V, establece que dicha Constitucién y las leyes de
los estados podrdn instituir tribunales de lo contencioso-administrativo,
sin obligarlos a ello, por lo que cabe la posibilidad constitucional de que
un estado resuelva la competencia de sus conflictos administrativos por
otros tribunales, ademds de que el procedimiento especifico es materia
propia de una ley secundaria.

Que las Comisiones Unidas estan conscientes de la problematica
financiera y presupuestal que puede significar establecer la obligacion
del Estado, de indemnizar directamente a los particulares que se cause
un dafo, independientemente de si su actuacion es licita o ilicita. No se
busca convertir al patrimonio publico en una especie de aseguradora
universal. Corresponderda al érgano legislativo establecer, bajo el
principio de equidad, los montos, bases, limites y procedimientos para
la indemnizacion. Por lo que el legislador federal y el de las entidades
federativas, deberd armonizar el principio de la responsabilidad directa
con la capacidad presupuestal, respetando omnimodamente el principio
de equidad. Es por ello, que el articulo transitorio del proyecto que se
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somete a consideracion de la Cdmara de Diputados, sefiala el plazo de
dos afos para que la Federacién y las entidades federativas expidan las
leyes reglamentarias correspondientes y a su vez los municipios llevan a
cabo las modificaciones necesarias en sus respectivos ordenamientos para
proveer el cumplimiento de la garantia constitucional, en el entendido
de que en las tres instancias de gobierno, deberd incluirse una partida en
sus presupuestos para hacer frente a las indemnizaciones.

Para evitar un desajuste financiero contraproducente a los fines que
se persiguen, las Comisiones Unidas sefialan lo siguiente: como la
modificacién constitucional constituye un cambio diametral en la
estructura juridica y administrativa, es necesario sefialar un periodo de
vacatio legis suficiente, para que se corra el proceso ldgico de adaptacién,
por lo que debera regir la presente reforma el 1 de enero del segundo
afio siguiente al de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.
Las autoridades administrativas deberan sefialar una partida presupuestal
para el ejercicio fiscal que corresponda, que se aprobara dentro del
presupuesto de cada una de las instancias de gobierno. De acuerdo a
la legislacion comparada y experiencia aportada, es factible que en la
legislacién secundaria se estudie la capacidad financiera y se establezcan
limites de indemnizacién segun las diversas dreas de servicio o actividad
publica.

La responsabilidad patrimonial del Estado, favorece la eficiencia en los
servicios, despierta la confianza en las autoridades e incentiva la inversion
privada, nacional y extranjera.

2. Texto aprobado en la reforma constitucional. Por las anteriores
consideraciones, las citadas Comisiones Unidas propusieron en su dictamen
de 28 de abril de 2000, el texto de reforma siguiente:

“TITULO CUARTO

De las responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del
Estado

Articulo 113. La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo
de su actividad administrativa irreqgular, cause en los bienes o derechos de
los particulares, serd objetiva y directa. Los particulares tendrdn derecho
a una indemnizacion conforme a las bases, limites y procedimientos que
establezcan las leyes.
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ARTICULO TRANSITORIO

Unico. El presente decreto entrard en vigor el 12 de enero del sequndo
afio siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

La Federacion, las entidades federativas y los municipios contardn con el
periodo comprendido entre la publicacion del presente decreto y su entrada
envigor, para expedir las leyes o realizar las modificaciones necesarias, segun
sea el caso, a fin de proveer el debido cumplimiento del mismo, asi como para
incluir en sus respectivos presupuestos, una partida para hacer frente a su
responsabilidad patrimonial.

La aprobacion de la reforma constitucional implicard necesariamente
la adecuacion a las disposiciones juridicas secundarias, tanto en el dmbito
federal como en el local, conforme a los criterios siguientes:

a) El pago de la indemnizacion se efectuard después de seguir los
procedimientos para determinar que al particular efectivamente le
corresponde dicha indemnizacion y

b) El pago de la indemnizacion estard sujeto a la disponibilidad presupuestaria
del ejercicio fiscal de que se trate.

Para la expedicion de las leyes o la realizacion de las modificaciones
necesarias para proveer al debido cumplimiento del decreto, se contaria con
el periodo comprendido entre la publicacion del decreto y su entrada en vigor.
Segun la fecha de aprobacion del Decreto y su consiguiente publicacion, el
citado periodo no seria menor a un afio ni mayor a dos”.

Esta propuesta de proyecto de Decreto de reforma contenida en el
dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales
y del Distrito Federal de la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Union,
fue aprobada por las Cdmaras de Diputados y Senadores, asi como por la
mayoria de las legislaturas locales, realizando la Comisidn Permanente el
computo de votos y declaracion de aprobada la reforma constitucional, la
cual se promulgd por el Poder Ejecutivo y se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion de 14 de junio de 2002.
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B)
MARCO LEGAL.

1. Antecedentes.

El 24 de septiembre de 2002, Senadores de varios partidos politicos
presentaronal PlenodelaCamaraenlaquerealizansusfunciones, lainiciativacon
proyectode DecretodelaLeyFederal de Responsabilidad Patrimonial del Estado. *

En la exposicidon de motivos de la iniciativa en comento, se afirma que
el principio de legalidad y la responsabilidad patrimonial del Estado son
los pilares del Derecho Administrativo, pues no puede haber dafio sin
reparacién a menos que haya obligacidn juridica expresa de soportar ciertos
dafios. Uno de los principios que inspiran la responsabilidad patrimonial del
Estado, es el de la solidaridad social, por el cual se acepta que las cargas que
conlleva la convivencia social deben repartirse entre sus integrantes. Que
la reforma constitucional establecié en forma expresa una nueva garantia
gue protege la integridad y salvaguarda patrimonial de los individuos
respecto de la actividad administrativa del Estado y establece el deber del
Estado de reparar las lesiones antijuridicas que con su actividad cause en el
patrimonio de todo individuo que goce de dicha garantia. La incorporacion
de la responsabilidad patrimonial extracontractual del Estado en la ley
suprema es la base para establecer la obligacion del Estado de indemnizar
al particular que haya sufrido una lesién en su patrimonio, que no tenga la
obligacion legal de soportar, asi como para que los ordenamientos legales
secundarios desarrollen los mecanismos a partir de los cuales los particulares
podran reclamar laindemnizacién respecto de aquellas lesiones patrimoniales
causadas por la autoridad federal.

Que subsiste el régimen de responsabilidad subjetiva e indirecta del Estado
en el Cadigo Civil Federal, por lo cual no se puede demandar directamente
al Estado, sino primeramente al servidor publico probable responsable,
acreditar la culpa de éste y su insolvencia, para después reclamarle al Estado
la indemnizacién por dafios y perjuicios. Aunque se modificd en 1994 el
Cédigo Civil Federal, solamente se agregé la responsabilidad solidaria del
Estado en los casos dolosos en las actuaciones ilicitas. Otra via, también
de una responsabilidad del Estado, subjetiva e indirecta, es la que prevé el
articulo 33 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

32/ éase la Gaceta del Senado en laque se publicé laIniciativade laLey Federal de Respon-
sabilidad Patrimonial del Estado, en la unidad administrativa denominada “Documentacion
Legislativa’ de laBibliotecade la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Union.
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Servidores Publicos. En cambio, en la iniciativa se propone la responsabilidad
objetiva y directa del Estado, por tres finalidades: cumplir con un imperativo
de justicia y fortalecer el Estado de Derecho mexicano; elevar la calidad de
los servicios publicos; y restablecer la confianza de los gobernados frente al
Estado, asi como en la respetabilidad del Derecho, como el mejor instrumento
de solucidn de los problemas de la convivencia social.

Los dafios susceptibles de ser reparados no tienen exclusion, pueden ser
material, personal o moral, extensibles a los que causen por las funciones
y actos materialmente administrativos que realicen los érganos legislativo
y judicial. Que la obligacién indemnizatoria se ajustaria a los términos y
condiciones que establecieran las leyes organicas respectivas, y en lo no
dispuesto seria aplicable la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, en lo conducente.

Que las cuatro causas identificadas en la doctrina de la imputacién de
responsabilidad patrimonial al Estado, de caracter objetivo y directo, son:

a) La realizacién directa y legitima —sin falta- de dafios incidentales
resarcibles por parte de la Administracion Publica, siempre y cuando no
hubiese obligacién juridica de soportarlos —nocidn objetiva de perjuicio
antijuridico-;

b) La actuacion ilicita de la administracion publica, a través del actuar
reprochable de sus agentes o servidores publicos —incluidos los dafios
impersonales o anénimos, siendo éste el supuesto mas comun de
imputacién-;

¢) Los dafios y perjuicios producidos a consecuencia de los llamados casos de
riesgo creado por la administracion publica, no cualquier dafio imaginable
qgue llevaria a posicidn indeseable e insostenible econdmicamente,
conocida como socializacidn del riesgo; y

d) Los dafios derivados de enriquecimiento sin causa aplicables a la
administracion publica.

La propuesta de ley consta de cuarenta articulos y tres transitorios,
divididos en cinco capitulos.

En el Capitulo | se sefialan disposiciones generales, relativas al ambito de
aplicacion de la ley; requisitos de los dafos y perjuicios que cause el Estado
para poder ser indemnizados; la fijacion del monto presupuestal que debe
destinarse para cubrir las erogaciones por responsabilidad patrimonial del
Estado; y la obligacién de indemnizar las lesiones probadas.
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Este capitulo comprende del articulo 1al 11. En el articulo 1, se reconoce
la responsabilidad directa del Estado, para cuya declaraciéon no es necesario
determinar previamente en un procedimiento la responsabilidad del
servidor publico, ni acreditar la insolvencia de éste para poder demandar
al Estado. Se deja a un lado la teoria de la culpa porque no comprende la
responsabilidad por la produccidn de dafios derivados del actuar licito o
normal de la Administracién Publica, a diferencia de la responsabilidad de
caracter objetivo que se adopta en este proyecto, que funda la responsabilidad
sobre el concepto de patrimonio dafiado, el cual constituye un sistema
conocido como teoria de la lesién antijuridica, y no sobre la conducta dafiosa
del servidor publico.

Es un principio general del derecho publico la presuncién de que los
actos administrativos son validos, legitimos y ejecutables, por lo que los actos
administrativos irregulares es un fenémeno aislado. El texto constitucional al
referirse a actividad irregular no es para vincularlo con el término actividad
ilicita, sino con la obligacién de reparar los dafios que el Estado haya causado
a un particular que no tenga la obligacidn juridica de soportar. Cuando se
asocia ilicitud con el dafio se actualiza la responsabilidad subjetiva, la cual se
ha superado con la reforma constitucional. En la responsabilidad objetiva y
directa del Estado, no es determinante que el dafio causado sea consecuencia
de la actividad regular o irregular, sino el deber y la obligacidn de resarcir el
dafo. Siempre que la actividad del Estado cause dafio a los particulares,
se estara en presencia de una actividad administrativa irregular, porque
lo irregular en la responsabilidad objetiva es la produccién del dafio en si
mismo. No puede calificarse como regular una actividad administrativa, que
como tal, cause dafios a los particulares o gobernados.

En tal virtud, para los efectos del articulo 1, por actividad administrativa
irregular debe entenderse aquella que cause dafo a los bienes y derechos
de los particulares que no tenga la obligacion juridica de soportar; este
presupuesto de procedencia en la doctrina se le denomina antijuridicidad
objetiva, a diferencia de la antijuridicidad subjetiva que se relaciona con la
conducta que causa el dafio. Se debe tolerar el dafo si existen causas de
justificacion, de lo contrario es una lesiéon indemnizable, salvo que se acredite
gue el dafio no se causé como consecuencia de la actividad del propio Estado
en el ambito administrativo.

Para establecer unificacidn jurisdiccional en la materia, se afirma en la
exposicion de motivos de lainiciativa, que se ha dispuesto que laresponsabilidad
en que incurra el Estado, particularmente la Administracion Publica Federal,
através de sus actos administrativos irregulares, cuando actue en relaciones
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de derecho privado, también estardn sujetas a la ley reglamentaria.

Que el articulo 1 al referir que la responsabilidad del Estado serd
extracontractual, debe entenderse por ésta la que tiene su origen en un hecho
o un acto juridico, sin que exista vinculo previo entre las partes, situacién
distinta a la responsabilidad contractual que resulta del incumplimiento de
obligaciones que tienen como origen un convenio o acuerdo de voluntades.

En el articulo 2, se propone su aplicacion en toda la republica en el &mbito
federal; asimismo, que las disposiciones del Capitulo Il seran aplicables,
en lo conducente, para cumplimentar las recomendaciones aceptadas y
los fallos que dicten la Comisidn y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, respectivamente, en cuanto se refieren al pago de indemnizaciones
reparatorias a cargo del Estado mexicano, por concepto de responsabilidad
patrimonial de caracter internacional.

En el articulo 3, se exceptua de la obligacién de indemnizar los dafos
y perjuicios que no sean consecuencia de la actividad administrativa del
Estado, asi como los casos de fuerza mayor. A la Administraciéon Publica le
correspondera probar la existencia de la fuerza mayor, a fin de desvirtuar
el vinculo causal que el particular intente acreditar como responsable del
dafio supuestamente resarcible. Asimismo, de acuerdo a la experiencia en
el derecho comparado, se incluye otra excepcién: los dafios producidos
por hechos o circunstancias que no se hubieran podido prever o evitar de
acuerdo con los avances cientificos o técnicos de la materia al tiempo de su
acaecimiento.

En el articulo 4, se establecen los requisitos de los dafios y perjuicios
materiales que constituyan la lesién patrimonial, es decir, que sea el dafio
real, o sea, cierto y no posible o contingente; actual y no eventual, aunque
también futuro, siempre que haya certeza de que ocurrira el daio, asi como
concreto. Por razones de individualidad del dafio en una persona o grupo de
ellas, asi como por razones econdmicas, no es factible reparar dafios de toda
una poblacién ni de montos simbdlicos por su baja cuantia. El dafio debe
referirse a una persona o grupo de personas.

En los articulos 5 y 6, en lo concerniente al problema financiero que
implica la responsabilidad patrimonial del Estado, se propone que el monto
presupuestal total que se destine para tal fin, guarde relacion proporcional
con el crecimiento o decrecimiento econdmico presupuestal en el pais,
con lo que se evitaria que en una crisis econémica se desproporcione el
presupuesto federal, comprometiendo otros rubros importantes para el
desarrollo del pais.

Enelarticulo 7, se propone que las dependencias, entidades y organismos
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gue integran la administracién publica, deberan establecer en sus respectivos
presupuestos un porcentaje similar al prefijado por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, para atender los reclamados de responsabilidad
patrimonial. Para el caso de que aquéllas por sus funciones no causen dafios
y perjuicios, podran traspasar sus recursos asignados para la responsabilidad
patrimonial, previa autorizaciéon de la secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo. En
forma complementaria, se propone en el articulo 19 que la dependencia o
entidad lleve un registro de indemnizaciones por concepto de responsabilidad
patrimonial, en el cual queden registradas las resoluciones o sentencias
definitivas condenatorias, de manera que la atencién e indemnizacién se
realice segun el orden de emisidon que sefiale tal registro, el cual puede
ser consultado publicamente. Cuando las reclamaciones excedan el monto
maximo presupuestal destinado a la responsabilidad patrimonial en un afio
determinado, de acuerdo al articulo 8, deberdn registrarse como las primeras,
para el ejercicio presupuestal siguiente inmediato, independientemente
de la generacidn de intereses por demora. Las partes podran celebrar
convenios para dirimir las controversias derivadas de los dafios causados a los
particulares por el Estado en su actividad administrativa, bajo la supervision
de la Contraloria Interna u Organo de Vigilancia. Se incorpora el seguro de
la responsabilidad patrimonial de la Administraciéon Publica, de modo que
la reparacion debida en caso riesgoso podria cubrirse con los recursos de
la suma asegurada. En relacién con el dafio moral se propone fijar un tope,
correspondiente a 20,000 veces el salario minimo general diario vigente
en el Distrito Federal. Que con estas medidas se resuelven las objeciones
econdmicas al tema de la responsabilidad patrimonial del Estado.

En el articulo 9, la responsabilidad patrimonial se extiende a las funciones
y actos materialmente administrativos de los érganos legislativo y judicial. A
falta de supuestos especificos de responsabilidad patrimonial, la caracteristica
de generalidad de la responsabilidad estriba en la pretension de comprender
toda la actividad o funcionamiento del Estado, referida a la administrativa.

Sin embargo, en el articulo 10, se respetan los regimenes especiales de
responsabilidad patrimonial del Estado (responsabilidad objetiva o por riesgo
creado) contenidos en diversas leyes administrativas, en el entendido de que
la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado seria supletoria a
dichas leyes especiales.

En el articulo 11, se propone un mecanismo para desalentar reclamaciones
improcedentes o dafios simulados, consistente en imponer multa de veinte
a ciento veinte dias de salario minimo general vigente en el Distrito Federal,
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asi como la obligacion de las dependencias y entidades de denunciar ante
el Ministerio Publico a toda persona que directa o indirectamente participe,
coadyuve o simule la produccién de dafios para obtener indebidamente
alguna de las indemnizaciones.

En el capitulo Il, se aborda lo relativo a las indemnizaciones, destacandose
gue la iniciativa se basa en la teoria de la lesién antijuridica, la cual funda la
responsabilidad en el concepto de patrimonio dafiado y no sobre la conducta
dafiosa del servidor publico, es decir, establece un régimen que no busca
identificar culpables sino restituir al particular afectado en su patrimonio
por medio del pago de una indemnizacién. Por ello, en los articulos 13y 14
se incluye un criterio de ponderacién para honrar el principio de solidaridad
social y de justicia, pues no es igual el impacto negativo a un patrimonio
abundante que a uno exiguo, ya que la afectaciéon es menor en el primer
caso. Que se opta por una indemnizacidn integral para los que menos tienen
y una indemnizacion equitativa para los que mas tienen, con lo cual no se
viola el principio de igualdad. Prescribe indemnizaciones integrales para los
reclamantes lesionados como consecuencia del actuar manifiestamente
deficiente o ilegal de la Administracidn Publica; e indemnizaciones equitativas
para los reclamantes lesionados como consecuencia del actuar licito o normal
de la Administracién Publica.

La indemnizacién integral consiste en el pago del dafio emergente, lucro
cesante o perjuicio, resarcimiento por dafio personaly moral, para personas cuyos
ingresos son menores a cuatro salarios minimos; y laindemnizacién equitativa
comprende el pago del dafio emergente, resarcimiento de dafio personal y
moral, para quienes obtienen ingresos mayores a cuatro salarios minimos.

Los articulos 14 y 16 se refieren al quantum de la indemnizacién, es decir,
a su determinacion y actualizacidn, para lo cual se estimé no establecer reglas
sobre avallo y actualizacidn de valores, sino remitir a otros ordenamientos que
precisan la forma, tales como las disposiciones en materia de expropiacién o
fiscales. Dado que el dafio es diferente en la fecha en que se causay la fecha en
gue se repara, se propone que a la cantidad indemnizatoria deberan sumarse
los intereses devengados hasta la fecha de pago, para ser congruentes con el
principio de indemnizacidn integral, propia de la responsabilidad patrimonial
del Estado.

En el articulo 12, se prevé laindemnizacién en dinero en forma preferente,
pero puede ser en especie previo acuerdo con el reclamante.

En el articulo 15, se establece la forma de calcular los montos de las
indemnizaciones, segun si se trata de dafios personales o muerte, o bien dafio
moral, del cual se ha fijado un tope para no aplicar el articulo 1916 del Cédigo




Quérum
HF. =

Civil Federal, ya que seria iniquitativo determinar lo complejo de la capacidad
econdmica del Estado para precisar el monto de laindemnizacidn, al aducirse
gue siempre es solvente y aprovechar reclamo de pago excesivo.

Los intereses seran equivalentes a los recargos por mora, lo que sustenta
en el articulo 17, que los intereses de demora que se pudieran generar
por el retraso en la ejecucion de la indemnizacidn fijada por la autoridad
administrativa o jurisdiccional, segln el caso, deberan empezar a correr
una vez transcurridos 15 dias después de que quede firme la resolucidn
gue ponga fin al procedimiento reclamatorio en forma definitivay se da ala
autoridad un plazo de 180 dias para quienes tengan derecho a la reparacién
por equidad. Plazos que son razonables para la autoridad en torno al tramite
interno tendente al pago y congruentes con las disposiciones fiscales.

En el articulo 18, se incluye la figura del seguro de responsabilidad
patrimonial de la Administracion Publica, la cual lo contrataria y cuyo monto
asegurado cubriria la reparacion debida.

En el Capitulo I, se contempla el procedimiento de reclamacién, el cual
puede iniciarse de oficio o a peticion de parte interesada. Respecto a este
ultimo supuesto, en el articulo 21, se estima que las reclamaciones deban
presentarse indistintamente ante la dependencia o entidad respectiva, o
ante la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo; pero si ésta
con su actividad causa dafios, es ante ella misma que se debe hacer la
reclamacioén, cuya resolucién puede impugnarse de manera opcional: en la
via administrativa con el recurso de revisién o en la via jurisdiccional.

En el articulo 22, se autoriza a la Comisiéon Nacional de Derechos
Humanos recibir las reclamaciones y turnarlas a las dependencias y entidades
presuntamente responsables para que realicen la valoraciéon correspondiente,
y si fuera el caso se resuelva por los tribunales contencioso-administrativos,
independientemente de que se haya aceptado la recomendacién del
organismo que debe defender los derechos humanos.

El articulo 23, autoriza la aplicacidn supletoria de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo. En caso de optar por la via judicial, el
procedimiento a seguir, antes o después de presentar el recurso de revision,
debe ajustarse al que regula el Cédigo Fiscal de la Federacion.

En el articulo 25, se seialan los criterios que debe observar el reclamante
para acreditar la existencia de la relacién de causalidad entre la lesidn
patrimonial y la actividad administrativa.

En los articulos 26, 27 y 28, se regula la carga de la prueba, el contenido
de las sentencias o resoluciones que se dicten con motivo de los reclamos y
la impugnacién de éstas mediante el recurso de revision.
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En el articulo 29, en materia de prescripcion, se establece el plazo de un
afio, que aunque no coincide con el previsto en el Cddigo Civil, si coincide
con el contemplado en el articulo 34 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos. Tratdndose de un dafio en el
gue sus efectos cesan de inmediato, el afio empieza a correr a partir del dia
siguiente en que se produjo la lesidon patrimonial; mientras que en el dafio
con efectos continuos, comenzard a contar el afio a partir del dia siguiente
a aquél en que hubiesen cesado los efectos lesivos. En lo que respecta a
dafios personales, fisicos o psiquicos, el plazo de un afo iniciara a partir de
la curacidn de la victima, o en su defecto, cuando sea médicamente posible
determinar el alcance de sus secuelas.

Asimismo, se establece en el articulo 24 que la nulidad o anulabilidad de
los actos administrativos por la via administrativa o por la via jurisdiccional,
no presupone por si misma derecho a la indemnizacién, porque no todo
acto administrativo genera dafios y perjuicios, por lo que cabe la posibilidad
gue cuando la sentencia quede firme se pueda presentar reclamo de dafios
y perjuicios, pero ante la eventualidad de que después del juicio se hallara
prescrita la accién, se evita previendo que el afio empiece a computar cuando
exista resolucién administrativa o jurisdiccional definitiva.

En el articulo 30, se establece la posibilidad de que las partes lleven a
cabo un convenio para dirimir la controversia derivada de dafios causados
al patrimonio de particulares, los cuales pueden celebrarse a partir de la
presentacion del reclamo, incluso después de haber resuelto administrativa
o jurisdiccionalmente el asunto, cuyo objeto en estos ultimos casos es la
forma de pago, toda vez que el quantum ya estaria fijado por las autoridades;
convenios que serian validados por los érganos internos de control.

En el Capitulo IV, relativo a la concurrencia, se establecen los criterios
de imputacién que deberdn tomar en cuenta las autoridades administrativas
o jurisdiccionales para repartir o distribuir la carga indemnizatoria que
representa la reparacidon de la lesién patrimonial causada a un particular o
grupo de particulares, por parte de los coautores del mismo, en los casos de
concurrencia en la produccién del dafio. La concurrencia puede presentar
varias modalidades: entre la Administracion Publica y la victima; entre la
Administracién y un tercero particular; entre la Administracion, la victima y un
tercero particular; y entre dos o mds entidades de la propia Administracion.

Pararesolver el problema de concurrencia, se ha establecido el criterio de
solidaridad. En el articulo 31, se propone que la regla debe ser la distribucién
proporcional entre todos los causantes de la lesidn patrimonial reclamada,
de acuerdo a su participacion respectiva. Y la excepcion, la solidaridad
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entre los cocausantes, sdlo para los casos en que no sea posible identificar
indubitablemente la exacta participacién de cada uno de los causantes
concurrentes en la lesidn patrimonial producida, segin el articulo 33, en
cuyo caso el particular lesionado podra reclamar el total de la indemnizacién
a cualquiera de los coautores. Asimismo, hace mencidn de los criterios de
imputacién que auxilien a las autoridades administrativas y jurisdiccionales
sobre la distribucién proporcional de la indemnizacidn, a fin de identificarala
entidad o entidades que resulten total o mayormente obligadas a responder
por la lesidn patrimonial. El nivel de decisién es diverso en unay otra entidad
publica, y los grados de subordinacién o dependencia difieren entre si,
asi como las tareas de vigilancia entre unas y otras entidades publicas no
siempre se encuentran delimitadas y los servicios publicos se concesionan
bajo diversas modalidades.

Por lo que quien tenga la facultad de resolver sobre qué patrimonio
debe radicarse la obligacion resarcitoria del Estado, debe analizar dichas u
otras circunstancias para que su sentencia imponga la obligacién respectiva
de pago sobre la entidad o entidades que tengan mayor injerencia en el
dafio ocasionado. Estos criterios de imputacién no relevan a la autoridad
administrativa o jurisdiccional de realizar las valoraciones para efectuar la
graduacion correspondiente a cada caso concreto.

En el articulo 35, se establece que en los casos de concurrencia causal
correspondientes a dos o varias entidades publicas deben ser conocidos
por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, oyendo, por
su impacto financiero, la opinién de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, en virtud de que seria indeseable que fuese una entidad cocausante
de un dafio resarcible quien determine el porcentaje de participacion de
otras entidades publicas y lo que es mds aun cuestionable, el porcentaje de
participacion causal y por ende indemnizatorio.

En el articulo 34, se incluyé la figura de la subsidiariedad para resolver
ciertos casos de responsabilidad concurrente, particularmente los relativos
a la participacion de los concesionarios de los servicios publicos que con sus
actos u omisiones generan dafios patrimoniales resarcibles. Esta propuesta
rompe con dos ideas extremas: La Administracién Publica debe resarcir, en
todos los casos, los dafos producidos por los concesionarios; y que éstos
sean, en todos los casos, los que deban responder directamente por los
dafios ocasionados.

En el Capitulo V, se contempla el derecho del Estado de repetir en
contra de los servidores publicos. En el articulo 36, se mantiene la facultad
potestativa del Estado para repetir en contra de los servidores publicos
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gue hayan causado un dafio en el patrimonio de los particulares. No basta
la existencia de cualquier reparacién para que se justifique la repeticién,
sino que es necesario seguir un procedimiento administrativo disciplinario
de responsabilidad para analizar la conducta en el evento particular por el
servidor publico, y sélo en el caso de que dicha conducta pueda encuadrarse
como falta o infraccién grave, habria la posibilidad de exigirle el reembolso
correspondiente. De no ser de esta forma, existiria el riesgo de paralizar
la actuacién de la Administracion Publica, pues ningun servidor publico se
expondria a actuar si con ello pudiera ocasionar algun dafo resarcible por
el Estado, y que posteriormente repitiera contra aquél.

En el segundo pérrafo del articulo en comento, para efectos de establecer
la gravedad de la falta, se han incorporado los elementos que prevé el articulo
14 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos para imponer las sanciones administrativas. Asimismo, se integraron
criterios relacionados con la gravedad cualitativa de las faltas administrativas
y que las autoridades administrativas y jurisdiccionales tendran que atender
antes de calificar como grave una falta, de cuya consideracidn derivara la
posibilidad de reclamar la repeticidn del pago desembolsado por el Estado, afin
de reparar los dafios antijuridicos indemnizables ocasionados a los particulares.

El articulo 37, reconoce que la afectacion de bienes y derechos de los
particulares por parte de los servidores publicos debe extenderse a los del
propio Estado, caso en el cual puede seguirse el mismo procedimiento que
para los particulares en contra del Estado, para exigirle a los infractores con
falta grave la indemnizacion correspondiente, cuando los bienes y derechos
de aquél hubiesen sido lesionados como consecuencia de la actuacién de
sus agentes.

Los servidores publicos que hayan resultado responsables por
falta grave, como consecuencia de haberles seguido el procedimiento
administrativo disciplinario de responsabilidad, deben contar con medios
de defensa equivalentes a los que prevé la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, para cualquier sancién
administrativa o econdmica.

En el articulo 39, se propone una modalidad en materia de prescripcién
en lo referente a la interrupcion de los plazos que se prevén actualmente
en el articulo 34 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, para que el superior jerarquico y la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo impongan las sanciones que la misma
ley establece.

Y en el articulo 40, se considera que las sumas que se obtengan con




()uérum
H}"—'- =

motivo de las sanciones econdmicas que las autoridades competentes
impongan a los servidores publicos, se integren al presupuesto especifico
para responsabilidad patrimonial, antes que al erario federal.

En el articulo primero transitorio, se propone que entre en vigor el
proyecto de Decreto el primero de enero de dos mil cuatro, en congruencia
con el articulo Unico transitorio de la reforma constitucional del articulo 113
mencionada en el inciso b) del numeral 1 del capitulo IV de este trabajo.

En el articulo segundo transitorio, se propone derogar los preceptos
correspondientes de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, asi como del Cédigo Civil Federal, que se oponen
con el sistema de responsabilidad patrimonial de caracter general, objetivo,
directo y ponderado del Estado. Especificamente, el articulo 1927 del
Cédigo Civil Federal, que tiene como criterio un enfoque de responsabilidad
civil subsidiaria y solidaria; y los articulos 33 y 34, de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, no constituyen
un auténtico régimen de responsabilidad patrimonial del Estado, sino de
servidores publicos.

Esta derogacidon es para evitar duplicidad de sistemas diversos que
se contraponen: suprimir el régimen de responsabilidad de naturaleza
indirecta y subjetiva del Estado, regulada por el derecho comun; y el sistema
de responsabilidad de los servidores publicos, ya que la misma quedaria
subsumida en la objetiva y directa del Estado. Asimismo, evita la doble
jurisdiccion: civil y administrativa, que permite unificar en un solo sistema
de responsabilidad patrimonial del Estado, cuyas controversias se resolverian
exclusivamente en la via contencioso-administrativa.

En el articulo tercero transitorio, se respeta el principio de la
irretroactividad de la ley, al mencionar que los asuntos en tramite en las
dependencias, entidades o en la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo relacionados con laindemnizacién a los particulares, derivada
de faltas administrativas de servidores publicos, se atenderan hasta su total
terminacién de acuerdo con las disposiciones legales aplicables a la fecha en
gue inicié el procedimiento administrativo correspondiente.

2. Texto aprobado de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado.

La Cdmara de origen, que en este caso fue la de Senadores, aprobd la
iniciativa con proyecto de Decreto, por lo que la minuta con proyecto de
Decreto de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, de 14
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de noviembre de 2002, se remitié a la Cdmara de Diputados, como revisora,
quien por conducto de la Comision de Justicia y Derechos Humanos, emitié
el dictamen respectivo de 29 de septiembre de 2004, en el que en su tercera
consideracién se propusieron algunas modificaciones a los articulos 2, 5, 6,
7,12, 16, 19, 20, 21, 25, 27, 28, 29, 31 y 34; asi como la eliminaciéon de los
articulos 9, 11, 22 y 35.

El 31 de diciembre de 2004, se publicé en el Diario Oficial de la Federacién
la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, en los términos
siguientes:

CAPITULOI
Disposiciones Generales

ARTICULO 1.- La presente Ley es reglamentaria del sequndo pdrrafo del
articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus
disposiciones son de orden publico e interés general; tiene por objeto fijar
las bases y procedimientos para reconocer el derecho a la indemnizacion a
quienes, sin obligacion juridica de soportarlo, sufran dafios en cualquiera
de sus bienes y derechos como consecuencia de la actividad administrativa
irregular del Estado. La responsabilidad extracontractual a cargo del Estado
es objetiva y directa, y la indemnizacion deberd ajustarse a los términos y
condiciones sefialados en esta Ley y en las demds disposiciones legales a que
la misma hace referencia.

Para los efectos de esta Ley, se entenderd por actividad administrativa
irregular, aquella que cause dafio a los bienes y derechos de los particulares
que no tengan la obligacidn juridica de soportar, en virtud de no existir
fundamento legal o causa juridica de justificacion para legitimar el dafio de
que se trate.

ARTICULO 2.- Son sujetos de esta Ley, los entes publicos federales. Para
los efectos de la misma, se entenderd por entes publicos federales, salvo
mencion expresa en contrario, a los Poderes Judicial, Legislativo y Ejecutivo
de la Federacion, organismos constitucionales auténomos, dependencias,
entidades de la Administracion Publica Federal, la Procuraduria General de
la Republica, los Tribunales Federales Administrativos y cualquier otro ente
publico de cardcter federal.

Los preceptos contenidos en el Capitulo Il y demds disposiciones de esta
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Ley serdn aplicables, en lo conducente, para cumplimentar los fallos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, asi como las recomendaciones de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, aceptadas estas ultimas por
el Estado Mexicano, en cuanto se refieran a pago de indemnizaciones.

La aceptacion y cumplimiento de las recomendaciones a que se refiere el
pdrrafo anterior, en su caso, deberd llevarse a cabo por el ente publico federal
que haya sido declarado responsable; lo mismo deberd observarse para el
cumplimiento de los fallos jurisdiccionales de reparacion. Serd la Secretaria
de Relaciones Exteriores el conducto para informar de los cumplimientos
respectivos, tanto a la Comision como a la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, segun corresponda.

ARTICULO 3.- Se exceptuan de la obligacion de indemnizar, de acuerdo
con esta Ley, ademds de los casos fortuitos y de fuerza mayor, los dafios y
perjuicios que no sean consecuencia de la actividad administrativa irregular
del Estado, asi como aquellos que se deriven de hechos o circunstancias que
no se hubieran podido prever o evitar segun el estado de los conocimientos
de la ciencia o de la técnica existentes en el momento de su acaecimiento y
en aquellos casos en los que el solicitante de la indemnizacidn sea el unico
causante del dafio.

ARTICULO 4.- Los dafios y perjuicios materiales que constituyan la lesién
patrimonial reclamada, incluidos los personales y morales, habrdn de ser
reales, evaluables en dinero, directamente relacionados con una o varias
personas, y desiguales a los que pudieran afectar al comun de la poblacion.

ARTICULO 5.- Los entes publicos federales cubrirdn las indemnizaciones
derivadas de responsabilidad patrimonial que se determinen conforme a esta
Ley, con cargo a sus respectivos presupuestos.

Los pagos de las indemnizaciones derivadas de responsabilidad patrimonial
se realizardn conforme a la disponibilidad presupuestaria del ejercicio fiscal
correspondiente, sin afectar el cumplimiento de los objetivos de los programas
que se aprueben en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En la fijacion de los montos de las partidas presupuestales deberdn
preverse las indemnizaciones que no hayan podido ser pagadas en el ejercicio
inmediato anterior, segun lo dispuesto en los articulos 8 y 11 de la presente Ley.

ARTICULO 6.- Los entes publicos federales, tomando en cuenta la
disponibilidad de recursos para el ejercicio fiscal correspondiente, incluirdn
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en sus respectivos anteproyectos de presupuesto los recursos para cubrir las
erogaciones derivadas de responsabilidad patrimonial conforme al orden
establecido en el registro de indemnizaciones a que se refiere el articulo 16
de la presente Ley.

La suma total de los recursos comprendidos en los respectivos presupuestos
aprobados de los entes publicos federales, no podrd exceder del equivalente
al 0.3 al millar del gasto programable del Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal correspondiente.

ARTICULO 7.- El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, en los términos de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, deberd autorizar el traspaso de los montos presupuestales
aprobados a las diferentes dependencias o entidades de la Administracion
Publica Federal para responsabilidad patrimonial, cuando por la naturaleza

de la actividad administrativa de las mismas, sea pertinente y se justifique
ante las autoridades competentes.

En el caso de las entidades no sujetas o sujetas parcialmente a control
presupuestal, los traspasos correspondientes deberdn ser aprobados por los
drganos de gobierno respectivos.

ARTICULO 8.- Las indemnizaciones fijadas por autoridades administrativas
que excedan del monto mdximo presupuestado en un ejercicio fiscal
determinado serdn cubiertas en el siguiente ejercicio fiscal, segtin el orden
de registro a que se refiere el articulo 16 de la presente Ley.

ARTICULO 9.- La presente Ley se aplicard supletoriamente a las diversas
leyes administrativas que contengan un régimen especial de responsabilidad
patrimonial del Estado. A falta de disposicion expresa en esta Ley, se
aplicardan las disposiciones contenidas en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, el Codigo Fiscal de la Federacion, el Cédigo Civil Federal y los
principios generales del derecho.

ARTICULO 10.- Los entes publicos tendrdn la obligacidn de denunciar ante
el Ministerio Publico a toda persona que directa o indirectamente participe,
coadyuve, asista o simule la produccion de dafios con el propdsito de acreditar
indebidamente la Responsabilidad Patrimonial del Estado o de obtener alguna
de las indemnizaciones a que se refiere esta Ley.

ARTICULO 11.- La indemnizacién por Responsabilidad Patrimonial del
Estado derivada de la actividad administrativa irregular, deberd pagarse al
reclamante de acuerdo a las modalidades que establece esta Ley y las bases
siguientes:

a) Deberd pagarse en moneda nacional;
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b) Podrd convenirse su pago en especie;

¢) La cuantificacion de la indemnizacion se calculard de acuerdo a la fecha
en que la lesion efectivamente se produjo o la fecha en que haya cesado
cuando sea de cardcter continuo;

d) En todo caso deberd actualizarse la cantidad a indemnizar al tiempo en
que haya de efectuarse el cumplimiento de la resolucion por la que se
resuelve y ordena el pago de la indemnizacion;

e) En caso de retraso en el cumplimiento del pago de la indemnizacion
procederd la actualizacion de conformidad con lo dispuesto en el Codigo
Fiscal de la Federacion, y

f) Los entes publicos federales podrdn cubrir el monto de la indemnizacion
mediante parcialidades en ejercicios fiscales subsecuentes, realizando
una proyeccion de los pagos de acuerdo a lo siguiente:

1. Los diversos compromisos programados de ejercicios fiscales anteriores
y los que previsiblemente se presentardn en el ejercicio de que se
trate;

2. El monto de los recursos presupuestados o asignados en los cinco
ejercicios fiscales previos al inicio del pago en parcialidades, para
cubrir la Responsabilidad Patrimonial del Estado por la actividad
administrativa irregular impuesta por autoridad competente, y

3. Los recursos que previsiblemente serdn aprobados y asignados en
el rubro correspondiente a este tipo de obligaciones en los ejercicios
fiscales subsecuentes con base en los antecedentes referidos en el
numeral anterior y el comportamiento del ingreso-gasto.

ARTICULO 12.- Las indemnizaciones corresponderdn a la reparacion
integral del daio y, en su caso, por el dafio personal y moral.

ARTICULO 13.- El monto de la indemnizacidn por dafios y perjuicios
materiales se calculard de acuerdo con los criterios establecidos por la
Ley de Expropiacion, el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley General de
Bienes Nacionales y demds disposiciones aplicables, debiéndose tomar en
consideracion los valores comerciales o de mercado.

ARTICULO 14.- Los montos de las indemnizaciones se calculardn de la
siguiente forma:

I.  Enel caso de dafos personales:

a) Corresponderd una indemnizacion con base en los dictdmenes médicos
correspondientes, conforme a lo dispuesto para riesgos de trabajo en
la Ley Federal del Trabajo, y

b) Ademds de la indemnizacidn prevista en el inciso anterior, el
reclamante o causahabiente tendrd derecho a que se le cubran los
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gastos médicos que en su caso se eroguen, de conformidad con la
propia Ley Federal del Trabajo disponga para riesgos de trabajo.

Il. Enelcaso de dafio moral, la autoridad administrativa o jurisdiccional,
en su caso, calculard el monto de la indemnizacion de acuerdo con los
criterios establecidos en el Codigo Civil Federal, debiendo tomar en
consideracion los dictdmenes periciales ofrecidos por el reclamante.

La indemnizacion por dafio moral que el Estado esté obligado a cubrir
no excederd del equivalente a 20,000 veces el salario minimo general
diario vigente en el Distrito Federal, por cada reclamante afectado, y
Ill. En el caso de muerte, el cdlculo de la indemnizacion se hard de
acuerdo a lo dispuesto en el Codigo Civil Federal en su articulo 1915.

ARTICULO 15.- Las indemnizaciones deberdn cubrirse en su totalidad
de conformidad con los términos y condiciones dispuestos por esta Ley y a
las que ella remita. En los casos de haberse celebrado contrato de seguro
contra la responsabilidad, ante la eventual produccion de dafios y perjuicios
que sean consecuencia de la actividad administrativa irregular del Estado, la
suma asegurada se destinard a cubrir el monto equivalente a la reparacion
integral. De ser ésta insuficiente, el Estado continuard obligado a resarcir la
diferencia respectiva. El pago de cantidades liquidas por concepto de deducible
corresponde al Estado y no podrd disminuirse de la indemnizacion.

ARTICULO 16.- Las sentencias firmes deberdn registrarse por el ente publico
federal responsable, quienes deberdn llevar un registro de indemnizaciones
debidas por responsabilidad patrimonial, que serd de consulta publica.

Las indemnizaciones por lesiones patrimoniales serdn pagadas tomando
en cuenta el orden cronoldgico en que se emitan las resoluciones de las
autoridades administrativas.

CAPITULO Il
Del Procedimiento

ARTICULO 17.- Los procedimientos de responsabilidad patrimonial
de los entes publicos federales se iniciardn por reclamacion de la parte

interesada.

ARTICULO 18.- La parte interesada podrd presentar su reclamacion ante el
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Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a lo establecido
en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Los particulares en su demanda, deberdn sefialar, en su caso, el o los
servidores publicos involucrados en la actividad administrativa que se
considere irregular.

Siiniciado el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, se
encontrare pendiente alguno de los procedimientos por los que el particular
haya impugnado el acto de autoridad que se reputa como dafioso, el
procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado se suspenderd
hasta en tanto en los otros procedimientos, la autoridad competente no haya
dictado una resolucion que cause estado.

ARTICULO 19.- £l procedimiento de responsabilidad patrimonial deberd
ajustarse, ademds de lo dispuesto por esta Ley, a lo dispuesto por el Codigo
Fiscal de la Federacion, en la via jurisdiccional.

ARTICULO 20.- La nulidad o anulabilidad de actos administrativos por la
via administrativa, o por la via jurisdiccional contencioso-administrativa, no
presupone por si misma derecho a la indemnizacion.

ARTICULO 21.- El dafio que se cause al patrimonio de los particulares
por la actividad administrativa irregular, deberd acreditarse tomando en
consideracion los siguientes criterios:

a) En los casos en que la causa o causas productoras del dafio sean
identificables, la relacion causa-efecto entre la lesion patrimonial y la
accion administrativa irregular imputable al Estado deberd probarse
fehacientemente, y

b) En su defecto, la causalidad tnica o concurrencia de hechos y
condiciones causales, asi como la participacion de otros agentes en
la generacion de la lesion reclamada, deberd probarse a través de la
identificacion precisa de los hechos que produjeron el resultado final,
examinando rigurosamente las condiciones o circunstancias originales o
sobrevenidas que hayan podido atenuar o agravar la lesion patrimonial
reclamada.

ARTICULO 22.- La responsabilidad del Estado deberd probarla el
reclamante que considere lesionado su patrimonio, por no tener la obligacion
juridica de soportarlo. Por su parte, al Estado corresponderd probar, en su
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caso, la participacion de terceros o del propio reclamante en la produccion de
los dafios y perjuicios irrogados al mismo; que los dafios no son consecuencia
de la actividad administrativa irregular del Estado; que los dafios derivan de
hechos o circunstancias imprevisibles o inevitables segun los conocimientos de
la ciencia o de la técnica existentes en el momento de su acaecimiento, o bien,
la existencia de la fuerza mayor que lo exonera de responsabilidad patrimonial.

ARTICULO 23.- Las resoluciones que dicte el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa con motivo de las reclamaciones que prevé la presente
Ley, deberdn contener como elementos minimos los siguientes: El relativo a
la existencia de la relacion de causalidad entre la actividad administrativa y
la lesion producida y la valoracion del dafio o perjuicio causado, asi como el
monto en dinero o en especie de la indemnizacion, explicitando los criterios
utilizados para su cuantificacion. Igualmente en los casos de concurrencia
previstos en el Capitulo IV de esta Ley, en dicha resolucidn se deberdn razonar
los criterios de imputacion y la graduacion correspondiente para su aplicacion
a cada caso en particular.

ARTICULO 24.- Las resoluciones del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa que nieguen la indemnizacion o que, por su monto, no satisfagan
al reclamante podrdn impugnarse directamente por via jurisdiccional ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

ARTICULO 25.- El derecho a reclamar indemnizacion prescribe en un afio,
mismo que se computard a partir del dia siguiente a aquel en que se hubiera
producido la lesion patrimonial, o a partir del momento en que hubiesen
cesado sus efectos lesivos, si fuesen de cardcter continuo. Cuando existan
dafios de cardcter fisico o psiquico a las personas, el plazo de prescripcion
serd de dos afios.

Los plazos de prescripcion previstos en este articulo, se interrumpirdn al
iniciarse el procedimiento de cardcter jurisdiccional, a través de los cuales
se impugne la legalidad de los actos administrativos que probablemente
produjeron los dafios o perjuicios.

ARTICULO 26.- Los reclamantes afectados podrdn celebrar convenio con los
entes publicos federales, a fin de dar por concluida la controversia, mediante la
fijacion y el pago de la indemnizacion que las partes acuerden. Para la validez
de dicho convenio se requerird, segun sea el caso, la aprobacion por parte de
la contraloria interna o del érgano de vigilancia correspondiente.
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CAPITULO IV
De la Concurrencia

ARTICULO 27.- En caso de concurrencia acreditada en términos del
articulo 21 de esta Ley, el pago de la indemnizacion deberd distribuirse
proporcionalmente entre todos los causantes de la lesion patrimonial
reclamada, de acuerdo con su respectiva participacion. Para los efectos de la
misma distribucion, las autoridades administrativas tomardn en cuenta, entre
otros, los siguientes criterios de imputacion, mismos que deberdn graduarse
y aplicarse de acuerdo con cada caso concreto:

a) Deberd atribuirse a cada ente publico federal los hechos o actos
dafiosos que provengan de su propia organizacion y operacion, incluyendo
las de sus érganos administrativos desconcentrados;

b) Los entes publicos federales responderdn tnicamente de los hechos
0 actos dafiosos que hayan ocasionado los servidores publicos que les
estén adscritos;

c) Losentes publicos federales que tengan atribuciones o responsabilidad
respecto de la prestacion del servicio publico y cuya actividad haya
producido los hechos o actos dafiosos responderdn de los mismos, sea
por prestacion directa o con colaboracion interorgdnica;

d) Los entes publicos federales que hubieran proyectado obras que
hayan sido ejecutadas por otras responderd de los hechos o actos dafiosos
causados, cuando las segundas no hayan tenido el derecho de modificar
el proyecto por cuya causa se generd la lesion patrimonial reclamada.
Por su parte, los entes publicos federales ejecutores responderdn de los
hechos o actos dafiosos producidos, cuando éstos no hubieran tenido
como origen deficiencias en el proyecto elaborado, y

e) Cuando en los hechos o actos dafiosos concurra la intervencion de
la autoridad federal y la local, la primera deberd responder del pago de
la indemnizacion en forma proporcional a su respectiva participacion,
quedando la parte correspondiente de la entidad federativa en los
términos que su propia legislacion disponga.

El Gobierno Federal, a través de la Secretaria de la Funcion Publica,
en el dmbito de sus respectivas atribuciones, podrd celebrar convenios de
coordinacion con las entidades federativas respecto de la materia que reqgula
la presente Ley.
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ARTICULO 28.- En el supuesto de que el reclamante se encuentre entre
los causantes de la lesion cuya reparacion solicita, la proporcion cuantitativa
de su participacion en el dafio y perjuicio causado se deducird del monto de
la indemnizacion total.

ARTICULO 29.- En el supuesto de que entre los causantes de la lesién
patrimonial reclamada no se pueda identificar su exacta participacion en la
produccion de la misma, se establecerd entre ellos una responsabilidad solidaria
frente al reclamante, debiéndose distribuir el pago de la indemnizacion en
partes iguales entre todos los cocausantes.

ARTICULO 30.- En el supuesto de que las reclamaciones deriven de
hechos o actos dafiosos producidos como consecuencia de una concesion
de servicio publico por parte de la Administracion Publica Federal, y las
lesiones patrimoniales hayan tenido como causa una determinacion del
concesionante que sea de ineludible cumplimiento para el concesionario, el
Estado responderd directamente.

Los concesionarios tendrdn la obligacion de contratar seguros u otorgar
garantias a favor del concesionante, para el caso de que la lesion reclamada
haya sido ocasionada por la actividad del concesionario y no se derive de una
determinacion del concesionante.

CAPITULO V
Del Derecho del Estado de Repetir contra los Servidores Publicos

ARTICULO 31.- El Estado podrd repetir de los servidores publicos el pago
de la indemnizacion cubierta a los particulares cuando, previa substanciacion
del procedimiento administrativo disciplinario previsto en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, se determine
su responsabilidad, y que la falta administrativa haya tenido el cardcter de
infraccion grave. El monto que se exija al servidor publico por este concepto
formard parte de la sancion econdmica que se le aplique.

La gravedad de la infraccion se calificard de acuerdo con los criterios
que establece la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. Ademds, se tomardn en cuenta los siguientes criterios:
Los estdndares promedio de la actividad administrativa, la perturbacion de la
misma, la existencia o no de intencionalidad, la responsabilidad profesional
y su relacion con la produccion del resultado dafioso.
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ARTICULO 32.- El Estado podrd, también, instruir igual procedimiento
a los servidores publicos por él nombrados, designados o contratados y, en
general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de
cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal, cuando le hayan
ocasionado dafios y perjuicios en sus bienes y derechos derivado de faltas o
infracciones administrativas graves. Lo anterior, sin perjuicio de lo dispuesto
por otras leyes aplicables en la materia.

ARTICULO 33.- Los servidores publicos podrdn impugnar las resoluciones
administrativas por las que se les imponga la obligacién de resarcir los
dafios y perjuicios que el Estado haya pagado con motivo de los reclamos
indemnizatorios respectivos, a través del recurso de revocacion, o ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en términos de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

ARTICULO 34.- La presentacion de reclamaciones por responsabilidad
patrimonial del Estado interrumpird los plazos de prescripcion que la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
determina para iniciar el procedimiento administrativo disciplinario a los
servidores publicos, los cuales se reanudardn cuando quede firme la resolucion
o sentencia definitiva que al efecto se dicte en el primero de los procedimientos
mencionados.

ARTICULO 35.- Las cantidades que se obtengan con motivo de las sanciones
econdomicas que las autoridades competentes impongan a los servidores
publicos, en términos de lo dispuesto por la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos se adicionardn, segun corresponda,
al monto de los recursos previstos para cubrir las obligaciones indemnizatorias
derivadas de la responsabilidad patrimonial de los entes publicos federales.

ARTICULO SEGUNDO.- Se derogan el articulo 33 y el ultimo pdrrafo del
articulo 34 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, para quedar como sigue:

ARTICULO 33.- (se deroga)
ARTICULO 34.- ...

(Ultimo pdrrafo se deroga)
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ARTICULO TERCERO.- Se deroga el articulo 1927 del Cédigo Civil Federal,
para quedar como sigue:

ARTICULO 1927.- (se deroga)
TRANSITORIOS
PRIMERO.- La presente Ley entrard en vigor el 1o. de enero del afio 2005.

SEGUNDO.- Los asuntos que se encuentren en tramite en los entes publicos
federales, relacionados con la indemnizacion a los particulares derivada de
las faltas administrativas en que hubieren incurrido los servidores publicos,
se atenderdn hasta su total terminacion de acuerdo con las disposiciones
aplicables a la fecha en que inicié el procedimiento administrativo
correspondiente.”

3. Diversos ordenamientos legales aplicables al sistema de responsabilidad
patrimonial del Estado mexicano.

a) El Presupuesto de Egresos de la Federacién. Del contenido de los
articulos 5y 6 de la ley reglamentaria, se advierte que es de importancia
mayuscula el Presupuesto de Egresos de la Federacién del ejercicio fiscal
correspondiente, toda vez que en el mismo se debe prever la partida
relacionada con la responsabilidad patrimonial del Estado, para poder
disponer de los recursos econdmicos destinados para tal efecto.

b) Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. El articulo
7 de la ley reglamentaria, establece que el Ejecutivo Federal, a través de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en los términos de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, debera autorizar
el traspaso de los montos presupuestales aprobados a las diferentes
dependencias o entidades de la Administracion Publica Federal para
responsabilidad patrimonial, cuando la naturaleza de la actividad
administrativa de las mismas, sea pertinente y se justifique ante las
autoridades competentes.

Sin embargo, por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacidn
de 30 de marzo de 2006, se expidid la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, en vigor a partir del 1 de abril de ese mismo afio,
segun su articulo primero transitorio, pero se abrogé la Ley de Presupuesto,
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Contabilidad y Gasto Publico Federal, por asi disponerlo el articulo segundo
transitorio de esa nueva ley; de tal manera, que la ley a que se refiere el
articulo 7 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, esta
abrogaday no es susceptible juridicamente de aplicarse, pero si la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que es la que regula lo relativo
a los traspasos, concretamente en su articulo 74.

c) Codigo Fiscal de la Federacion. En términos de la ley reglamentaria,
segln su articulo 9, para suplir a las leyes especiales a falta de
disposicion expresa en la misma ley reglamentaria; para actualizacion
de indemnizacion, de acuerdo al articulo 11, inciso e); para calcular el
monto de la indemnizacidn de los dafios y perjuicios materiales, segln
su articulo 13; y para el procedimiento de responsabilidad patrimonial
en la via jurisdiccional, segun su articulo 19, es aplicable el Cédigo Fiscal
de la Federacion.

d) Ley Federal de Procedimiento Administrativo. De conformidad con la
ley reglamentaria, se aplica supletoriamente a las leyes con regimenes
especiales de responsabilidad patrimonial, segin su articulo 9; y para
gue la parte interesada presente su reclamacion ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a dicha ley, segun el articulo
18 de la ley reglamentaria.

e) Cédigo Civil Federal. De acuerdo a la ley reglamentaria, se aplica
supletoriamente a las diversas leyes administrativas con régimen especial
de responsabilidad patrimonial del Estado, segln su articulo 9; para
calcular el monto de la indemnizacién en el caso de dafio moral, por
parte de la autoridad administrativa o jurisdiccional, con la limitacidn que
sefiala el articulo 14, fraccidn ll, de la ley reglamentaria; y para calcular el
monto de la indemnizacién en caso de muerte de acuerdo con el articulo
1915 del Cédigo Civil Federal, segun lo dispone el articulo 14, fraccion lll,
de la ley reglamentaria.

f) Ley de Expropiacidn. Se aplica para calcular el monto de laindemnizacion
por dafios y perjuicios materiales, con la consideracién de los valores
comerciales o de mercado, segun el articulo 13 de la ley reglamentaria.
g) Ley General de Bienes Nacionales. Se aplica también para calcular
el monto de la indemnizacién por dafios y perjuicios materiales, con la
consideracién de los valores comerciales o de mercado, segun el articulo
13 de la ley reglamentaria.

h) Ley Federal del Trabajo. En términos de la ley reglamentaria, se aplica
para calcular el monto de las indemnizaciones de los dafios personales,
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segun su articulo 14, fraccidn |, inciso a); y para calcular el monto de
las indemnizaciones para el caso de dafios personales, respecto de los
gastos médicos que se eroguen, segun el articulo mencionado, fraccidn
, inciso b).

i) Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo. El
procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, se regula por su
ley y por el Cédigo Fiscal de la Federacién, segun el articulo 19 de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, en lo que se refiere a
laimpugnacién de la resolucién que niega laindemnizacién o no satisface
al interesado su monto. Empero, cuando se presentd la iniciativa de esta
ley, 24 de septiembre de 2002, estaba en vigor el Titulo Sexto relativo
al Juicio Contencioso Administrativo y a los recursos, entre ellos, el de
revisién, que comprendia del articulo 197 al 263, del Cédigo Fiscal de la
Federacion, cuyo ordenamiento seria el aplicable en la via jurisdiccional,
pero tratandose de la impugnacién en contra de las resoluciones que
nieguen la indemnizacidn o no satisfaga al interesado su monto, segun
se explica en la exposicion de motivos de tal iniciativa.

Sin embargo, si bien la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre
de 2004, entrd en vigor el 1 de enero de 2005, segun lo dispuso su articulo
transitorio primero, posteriormente se derogé el “Titulo Sexto relativo al
Juicio Contencioso Administrativo, que comprendia del articulo 197 al 263,
del Codigo Fiscal de la Federacidn, por Decreto publicado en el Diario Oficial
de la Federacion de 1 de diciembre de 2005, conforme a su articulo transitorio
segundo; derogacién con efectos a partir del 1 de enero de 2006, fecha en que
entraria envigor la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
segun lo establecié el articulo primero transitorio del mencionado Decreto.

Pese a lo anterior, en el articulo segundo transitorio del anterior
Decreto, se previd que las leyes que remitieran a esos articulos derogados
se entenderian que estan referidos a los de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo. En este sentido, el articulo 19 de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, al disponer que el procedimiento de
responsabilidad patrimonial debera ajustarse, ademas de lo dispuesto en esta
ley, a lo dispuesto por el Cédigo Fiscal de la Federacion, en la via jurisdiccional,
nos esta indicando que debe aplicarse la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, en la via jurisdiccional, tratdndose del tramite
del recurso de revisidn que se interponga en contra de las resoluciones que
nieguen la indemnizacidn o que no satisfaga al interesado el monto de la
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indemnizacién, lo cual es ldgico porque el Cédigo Fiscal de la Federacién,
solamente prevé el procedimiento de ejecucién y medios impugnativos
respecto del mismo, los cuales son totalmente inaplicables al procedimiento
de responsabilidad patimonial del Estado.

También la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo fue
reformada por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 27
de diciembre de 2006, cuyo articulo duodécimo modificd el articulo 63, en
lo relativo al recurso de revisidn, en los términos siguientes:

“Las resoluciones emitidas por el Pleno, las Secciones de la Sala Superior
o por las Salas Regionales que decreten o nieguen el sobreseimiento, las que
dicten en términos de los articulos 34 de la Ley del Servicio de Administracion
Tributaria y 6° de esta Ley, asi como las que se dicten conforme a la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado y las sentencias definitivas que
emitan, podrdn ser impugnadas por la autoridad a través de la unidad
administrativa encargada de su defensa juridica o por la entidad federativa
coordinada en ingresos federales correspondiente, interponiendo el recurso
de revision ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente en la sede
del Pleno, Seccion o Sala Regional a que corresponda, mediante escrito que
se presente ante la responsable, dentro de los quince dias siguientes a aquél
en que surta sus efectos la notificacion respectiva, siempre que se refiera a
cualquiera de los siguientes supuestos:

I. Sea de cuantia que exceda de tres mil quinientas veces el salario minimo

general diario del drea geogrdfica correspondiente al Distrito Federal,
vigente al momento de la emision de la resolucion o sentencia.
En el caso de contribuciones que deban determinarse o cubrirse por
periodos inferiores a doce meses, para determinar la cuantia del asunto
se considerard el monto que resulte de dividir el importe de la contribucion
entre el numero de meses comprendidos en el periodo que corresponda
y multiplicar el cociente por doce.

Il. Sea de importancia y trascendencia cuando la cuantia sea inferior a la
sefialada en la fraccion primera, o de cuantia indeterminada, debiendo el
recurrente razonar esa circunstancia para efectos de la admision del recurso.

Ill. Sea una resolucion dictada por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, el Servicio de Administracion Tributaria o por autoridades fiscales
de las Entidades Federativas coordinadas en ingresos federales y siempre
que el asunto se refiera a:
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a) Interpretacion de leyes o reglamentos en forma tdcita o expresa.

b) La determinacion del alcance de los elementos esenciales de las
contribuciones.

c) Competencia de la autoridad que haya dictado u ordenado la
resolucion impugnada o tramitado el procedimiento del que deriva
o al ejercicio de las facultades de comprobacion.

d) Violaciones procesales durante el juicio que afecten las defensas del
recurrente y trasciendan al sentido del fallo.

e) Violaciones cometidas en las propias resoluciones o sentencias.

f) Las que afecten el interés fiscal de la Federacion.

IV. Sea una resolucidon dictada en materia de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

V. Sea una resolucion dictada en materia de comercio exterior.

VI. Sea una resolucion en materia de aportaciones de seguridad social,
cuando el asunto verse sobre la determinacion de sujetos obligados, de
conceptos que integren la base de cotizacion o sobre el grado de riesgo
de las empresas para los efectos del seguro de riesgos del trabajo o sobre
cualquier aspecto relacionado con pensiones que otorga el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

VII. Sea una resolucion en la cual, se declare el derecho a la indemnizacion,
o se condene al Servicio de Administracion Tributaria, en términos del
articulo 34 de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria.

VIIl. Se resuelva sobre la condenacion en costas o indemnizacion
previstas en el articulo 62 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

IX. Sea una resolucion dictada con motivo de las reclamaciones previstas
en la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

En los juicios que versen sobre resoluciones de las autoridades fiscales de
las entidades federativas coordinadas en ingresos federales, el recurso podrad
ser interpuesto por el Servicio de Administracion Tributaria, y por las citadas
entidades federativas en los juicios que intervengan como parte.

Con el escrito de expresion de agravios, el recurrente deberd exhibir una
copia del mismo para el expediente y una para cada una de las partes que
hubiesen intervenido en el juicio contencioso administrativo, a las que se les
deberd emplazar para que, dentro del término de quince dias, comparezcan
ante el Tribunal Colegiado de Circuito que conozca de la revision a defender
sus derechos.
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En todos los casos a que se refiere este articulo, la parte que obtuvo
resolucion favorable a sus intereses puede adherirse a la revision interpuesta
por el recurrente, dentro del plazo de quince dias contados a partir de la fecha
en la que se le notifique la admision del recurso, expresando los agravios
correspondientes; en este caso la adhesion al recurso sigue la suerte procesal
de éste.

Este recurso de revision deberd tramitarse en los términos previstos en la
Ley de Amparo en cuanto a la regulacion del recurso de revision.

Es decir, en esta reforma se le otorgé a los entes publicos federales,
o sea, al Estado, el derecho de impugnar a través del recurso de revision
las resoluciones que emita la autoridad del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, que conozca del procedimiento de responsabilidad
patrimonial del Estado. Dicha reforma obedece a que en la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, en el articulo 24, solamente se
previo el supuesto de afectacion del reclamante y su derecho a impugnar la
resolucion que contenga esa afectacién, pero no dandole el mismo derecho
de impugnar a los entes publicos federales, cuando éstos consideren que la
resolucion es ilegal porque el reclamante no tiene derecho a la reclamacion
o0 para sostener que es ilegal el monto de la indemnizacién establecido en la
resolucion. Por tanto, la reforma en cita ajusté un desequilibrio en el derecho
de impugnacién de las partes.

4. Leyes que tienen un régimen especial de responsabilidad patrimonial
del Estado.

La aplicacidon de estas leyes en primer término, se establece en el
articulo 9 de la ley reglamentaria mencionada. De la consulta que se realizd
a nuestra legislacion, podemos afirmar que tales leyes son, entre otras, la
Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares, Ley de Aviacién Civil,
Ley Aduanera, Ley del Servicio Postal Mexicano, Ley General de Acceso de
las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, Ley General de Vida Silvestre,
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Ley del Servicio de
Administracién Tributaria, Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura.

Leyes especiales a las que se les aplicara supletoriamente la ley
reglamentaria aludida y a falta de disposicién expresa se aplicara la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, el Cddigo Fiscal de la Federacion
y los principios generales del derecho.

El estudio de cada uno de los regimenes de responsabilidad patrimonial
del Estado previsto en las anteriores leyes es importante e interesante;
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sin embargo, el desarrollarlo excederia el alcance del presente trabajo e
implicaria requerir de mas tiempo, lo cual no obsta para que en un futuro
se lleve a cabo.

C)
LEYES DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS

Con motivo de la adicién del segundo parrafo al articulo 113 constitucional,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 14 de junio de 2002, se
dispuso en el articulo transitorio Unico del Decreto respectivo, que tal adicion
entraria en vigor el 1 de enero del segundo afio siguiente al de su publicacién.
Asimismo, que la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios,
contarian con el periodo comprendido entre la publicacién de dicho Decreto
y su entrada en vigor, para expedir sus leyes o realizar las modificaciones
necesarias, a fin de proveer al debido cumplimiento del mismo.

Es decir, si la adicidn constitucional entré en vigor en el mes de enero de
2004, debieron la Federacién y las Entidades Federativas expedir previamente
las leyes de responsabilidad patrimonial respectivas.

Sin embargo, en el ambito federal, la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado se publicé en el Diario Oficial de la Federacién hasta
el 31 de diciembre de 2004. O sea, once meses después.

Y respecto a las Entidades Federativas, de la fecha de publicacion
del Decreto por el que se adiciond un segundo parrafo al articulo 113
constitucional, a la fecha en que se realizd este trabajo, han transcurrido casi
seis afios, sin que algunas de ellas hayan expedido sus leyes respectivas.

En efecto, las Entidades Federativas que no cuentan con Ley de
Responsabilidad Patrimonial del Estado respectivo y Municipios, son las
siguientes: Aguascalientes, Campeche, Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Distrito
Federal, Durango, Guerrero, Hidalgo, Estado de México, Michoacan, Morelos,
Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Yucatdn y Zacatecas.

En resumen, las tres cuartas partes de las Entidades Federativas, desde el
14 de junio de 2002 en que se publicé el Decreto por el cual se adiciond un
segundo parrafo al articulo 113 constitucional, relativo a la responsabilidad
patrimonial del Estado, no cumplieron con el articulo transitorio Unico de ese
Decreto, ya que no han expedido sus respectivas leyes de responsabilidad
patrimonial, con lo cual la nueva “garantia individual” prevista en dicho
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precepto constitucional, resulta nugatoria para los habitantes de esas
entidades federativas.

IV
DOCTRINA NACIONAL Y EXTRANJERA ACERCA DE LA

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

A)
DOCTRINA NACIONAL.

1) Manuel Moguel Caballero.

a) En cuanto a la terminologia utilizada en la reforma constitucional del
Titulo Cuarto y adicidn del segundo parrafo al articulo 113, seiiala lo siguiente:

Responsabilidad. Considera que no se puede estudiar el significado
del término responsabilidad, si no se advierte que forma parte de un
todo, que es la obligacidon de satisfacer ésta para extinguirla, lo que
constituye la responsabilidad, la cual usamos para referirnos solamente a
su cumplimiento.

Que el vocablo responsabilidad es aplicado en la doctrina y en nuestra
ley, para precisar que el Estado es un deudor, cuando afecte alglin derecho
patrimonial, corporal o moral de una persona particular. La doctrina francesa
fue quien aplicé el vocablo por primera vez y desarrolld la responsabilidad
del Estado, con el nombre de responsabilidad civil extracontractual de la
administracidn publica y de sus agentes.

La utilizacién del término responsabilidad, elude sutilmente hablar de
si se trata de una obligacién o qué significa. La responsabilidad implica una
obligacion. La responsabilidad es la segunda parte de la obligacién impuesta
por la ley de satisfacer la deuda contraida frente al acreedor, por parte de
guien cometa un hecho ilicito y asi extinguir la obligacion.

Patrimonial. Puede tener dos significados: El Estado sélo responde de
obligaciones de dar o que sélo responde de dafios causados en el patrimonio
de otra persona por una actividad ilicita. Dado que el Estado responde no
solamente por dafos al patrimonio, sino por afectaciones corporales y
morales, el significado de patrimonial Unicamente puede referirse al primer
significado.

Estado. Sdlo las personas pueden ser titulares de derechos y obligaciones.
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El Estado es una persona, segun se desprende del articulo 25, fraccion |, del
Cddigo Civil Federal, en el que al disponer quiénes son personas morales,
sefiala a la Nacién en el sentido de Estado Federal, que es el titular de los
derechos y de las obligaciones, mas no la Administracion Publica, que es
una de las funciones del Estado. Los organismos descentralizados tienen
personalidad juridica propia, por tal razén son solamente ellos responsables,
ya que no existe solidaridad con el Estado.

Servidores. Del analisis de los articulos 123, apartado B, 127
y 128 constitucionales, concluye que servidor publico es desde
el Presidente de la Republica hasta el mas modesto trabajador. 33

b) En lo referente a la ley reglamentaria, opina, respecto de los sujetos
de la obligacidn, que el articulo 1 establece que se aplicara dicha ley en los
casos en los que el Estado realice una actividad administrativa irregular,
pero el articulo 2 sefala a los sujetos obligados a pagar la indemnizacién
correspondiente por cometer un ilicito, a través de una enumeracion de los
entes publicos federales, la cual es contradictoria con lo expresado en el
articulo 1 de la ley en comento, que determina que la indemnizacién queda
abierta a consecuencia de una “Actividad administrativa irregular” y no del
actuar de los entes publicos federales (poderes Judicial, Legislativo y Ejecutivo
de la Federacidon, organismos constitucionales auténomos, dependencias,
entidades de la Administracion Publica Federal, Procuraduria General de la
Republica, Tribunales Federales Administrativos y cualquier otro ente publico
de caracter federal). Para ello, se basa en una parte del considerando VIII del
dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales
y del Distrito Federal de la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn, de 28 de abril de 2000, respecto a la reforma constitucional del Titulo
Cuarto y adicién del segundo parrafo al articulo 113, en el que se sefiala “...
consideran conveniente proponer que la responsabilidad patrimonial del
Estado se aplique exclusivamente a los actos de la administracion publica”.
Y agrega el autor, los “organismos constitucionales auténomos, etc.”, a que
se refiere la ley reglamentaria en comento, realizardn las actividades a ellos
encomendadas, pero no puede decirse que se refieran a las actividades
administrativas, porque no realizan estas tareas. 3

La anterior critica de Moguel Caballero, nos merece los comentarios
siguientes: excluye del concepto de Estado a los organismos constitucionales
auténomos, lo cual nos parece incorrecto, porque también son drganos

33Op. cit., pags. 179 a 184.
4 dem, pag. 186.
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creados con rango constitucional y con funciones publicas, tan es asi que los
gue las realizan adquieren la calidad de servidores publicos y los titulares
de los mismos son nombrados con ciertos mecanismos, en los que en la
mayoria de los casos intervienen el Poder Legislativo o el Poder Ejecutivo,
como es el caso de los Consejeros del Instituto Federal Electoral, del Consejo
Consultivo y Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
y de las personas encargadas de la conduccidn del Banco Central de México,
etc, al grado de que, por ejemplo, los Consejeros del IFE gozan de fuero
constitucional y para removerlos del cargo es necesario fincarles juicio
politico. Ahora bien, al referirse a los organismos constitucionales auténomos
y “etcétera”, da entender con esta ultima palabra que no solamente estos
organismos sino otros entes publicos federales, como los poderes Judicial y
Legislativo de la Federacién, realizan las actividades a ellos encomendadas
y no realizan actividades administrativas.

A este respecto, debe decirse que el autor de nuestra atencién soslayé lo
gue se expone en elinciso b), parrafo primero, del considerando VlIl de dicho
dictamen, que es del tenor siguiente: “La institucion de la responsabilidad
patrimonial del Estado se ha ubicado y ha avanzado preferentemente en el
dmbito del derecho administrativo, debido a que se hace recaer en los actos
administrativos, que son aquellos que producen efectos singulares y tienen
como finalidad la aplicacion de una ley. No se niega que se puedan causar
danos por actos legislativos o incluso judiciales, esta es la razén de que en
algunas legislaciones extranjeras se contemple la responsabilidad del Estado
por error judicial; sin embargo, la naturaleza y caracteres de los actos
legislativos y judiciales, nos lleva a proponer excluirlos, cuando menos por
ahora, de la responsabilidad patrimonial”.

Asimismo, lo sefialado en el mismo inciso b) pdarrafo sexto: “Por lo
analizado y expuesto en estas lineas, concluimos que es preferible no incluir
los actos legislativos ni los actos judiciales dentro de la responsabilidad
patrimonial del Estado. Es pertinente hacer la aclaracion de que si quedarian
incluidos los dafios causados por los actos administrativos que realizan los
érganos legislativo y judicial, ya que el criterio de separacion seguido es en
razon de su naturaleza y de sus efectos, no asi del érgano que lo expide”.

Es decir, el multirreferido dictamen de la reforma constitucional, al hablar
de la actividad administrativa irregular del Estado, no la limité a los actos de
naturaleza administrativa del Poder Ejecutivo, sino también a los de naturaleza
administrativa de los Poderes Legislativo y Judicial que causen dafios.

Si tomamos en cuenta las anteriores consideraciones del precitado
dictamen a la reforma constitucional, lo que dijo Moguel Caballero, aunque
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no de manera tajante, es que no deberian ser sujetos del régimen de
responsabilidad patrimonial del Estado, en la ley reglamentaria, los organismos
constitucionales auténomos, porque no realizan actividad administrativa.

La anterior aseveracion de Moguel Caballero, nos parece inexacta, toda
vez que los organismos constitucionales auténomos, tales como la Universidad
Nacional Auténoma de México, el Banco de México, el Instituto Federal
Electoral, el Organo Superior de Fiscalizacién, la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos, Petréleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios, entre
otros, si son susceptibles de realizar actividades administrativas que pueden
causar dafio. Por ejemplo, el Instituto Federal Electoral: su Junta General
Ejecutiva, tiene la atribucién de recibir informes del contralor general respecto
de expedientes relativos a las faltas administrativas y, en su caso, sobre
imposicidn de sanciones a los servidores publicos del Instituto, segln el articulo
122, incisom), del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.

Tan realiza actividad administrativa el organismo constitucional auténomo
mencionado, que el mismo Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, en su Titulo Segundo, referente a las responsabilidades de los
servidores publicos del Instituto Federal Electoral, en su Capitulo Primero,
regula las responsabilidades administrativas, cuyo procedimiento para
determinarla, se iniciard de oficio o a peticion de parte, por queja o denuncia,
segun el articulo 381 de dicho Cdédigo. Es decir, que la actividad administrativa
del IFE, puede afectar o no a un particular, inclusive a un servidor publico.
Cuando no afecta tal actividad administrativa en su esfera juridica, no
obsta para que cualquier persona ejercite el derecho a denunciar la falta
administrativa. Cuando afecta al particular o a un servidor publico en sus
esferas juridicas, tienen el derecho, no de presentar denuncia, sino una queja
por falta administrativa. Pensemos en la actividad administrativa consistente
en el tramite, elaboracién y expedicién de una credencial para votar.

En el caso de un particular, le puede afectar que el servidor o servidores
publicos del IFE le expidan la credencial para votar con errores en su contenido
o que dupliquen su credencial y se haga uso indebido de la misma, como
contraer obligaciones a nombre del titular de ella y a favor de un tercero que
oculta su identidad y se hace pasar como titular de dicho documento, para
recibir bienes o servicios.

En el caso de un servidor publico del IFE que es suspendido temporalmente
en su empleo, cargo o comision, por considerarlo la autoridad competente
probable responsable de una falta administrativa, y después dicha autoridad,
previo procedimiento administrativo, resuelve que no es responsable, debe
esa autoridad ordenar que a tal servidor publico se le restituya en sus
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derechos de los que fue privado con la suspension temporal. Esta actividad
administrativa de la autoridad del IFE que lo suspendié temporalmente,
le puede causar dafio al servidor publico por la suspension de su empleo,
cargo o comision y por haber sido sujeto a procedimiento administrativo
disciplinario, en el que quizd se vio en la necesidad de contratar a un abogado
para su defensa, lo que le puede irrogar, ademas de los dafios patrimoniales,
dafio moral.

Consideramos que lo importante en lo que respecta a los sujetos que
refiere el articulo 2, parrafo primero, de la ley reglamentaria, como entes
publicos federales, no es si realizan o no actividad administrativa, sino
la interpretacion que se le dé al aspecto autondmico de los organismos
constitucionales. Es decir, si se considera la autonomia, generalmente de los
organismos descentralizados, por ejemplo, como la facultad y responsabilidad
de gobernarse a si mismo, como la Universidad Nacional Autdnoma de México;
o bien, como autoridad independiente en sus decisiones y funcionamiento,
como el Instituto Federal Electoral, lo cual implicaria que estos organismos
constitucionales auténomos no son subrdganos, 6rganos desconcentrados,
ni unidades administrativas que dependan jerarquica y funcionalmente del
Poder Ejecutivo, del Legislativo ni del Judicial.

Pero si se interpreta que tales organismos constitucionales auténomos
realizan una funcién estatal, como lo expresa el articulo 41, fraccidn lll,
constitucional, antes de su ultima reforma, o como actualmente lo sefiala el
mismo articulo 41, pero en su fraccién V, en el sentido de que la organizacion
de las elecciones federales es una funcién estatal que se realiza a través de un
organismo publico auténomo denominado Instituto Federal Electoral, dotado
de personalidad juridica y patrimonio propios, se desarrollaria la idea de que
la Constitucion se refiere a la responsabilidad patrimonial del Estado con
motivo de su actividad administrativa irregular, o sea, en la funcién estatal,
independientemente de que ésta en el aspecto administrativo la realice un
organismo constitucional auténomo.

En este sentido, la férmula utilizada en el articulo 2 de la ley reglamentaria,
consistente en “entes publicos federales”, en la que incluye a los organismos
constitucionales auténomos, tendria sustento constitucional, porque
no regula la responsabilidad de los entes publicos federales, sino la
responsabilidad del Estado, cuyas funciones ya sea que la realicen los poderes
Ejecutivo, Legislativo o Judicial, las dependencias de aquel primer poder, las
entidades de la administracion publica paraestatal, que coadyuvan al poder
Ejecutivo, la Procuraduria General de la Republica, cuyo titular es nombrado
y removido por el Ejecutivo Federal, en el dmbito administrativo, de todas
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formas el Estado, como ente abstracto constituido por la suma de los entes
publicos federales (que conllevan gobierno, poder, independientemente
del territorio y poblacién que en la teoria del Estado se consideran también
como elementos de éste) tiene obligacion de responder de los dafios fisicos,
personales y morales, pero a través de los mencionados entes publicos
federales, que es donde emand la actividad administrativa irregular del Estado
y que ocasiond dafios a particulares, ya sea con el patrimonio del propio
Estado mexicano, o bien con el patrimonio propio que tengan constituido
constitucional y legalmente los organismos publicos descentralizados u
organismos constitucionales auténomos.

Ahora bien, respecto a las formas de cometer el ilicito, Moguel Caballero
sefiala que se puede perpetrar por uno o varios servidores publicos
identificables; por uno o varios servidores publicos no identificables e
identificables; con el uso de objetos peligrosos, como lo establece el articulo
1913 del Cédigo Civil Federal; en cualquiera de los modos previstos en este
ordenamiento legal; y por infringir las disposiciones de la ley reglamentaria
gue son de orden publico, al constituir uniilicito en términos del articulo 1830
del Cédigo Civil Federal. Critica lo que la ley reglamentaria dispone en su
articulo 1, parrafo segundo, acerca de lo que debe entenderse por actividad
administrativa irregular, proponiendo la redaccion siguiente: “Para los efectos
de esta Ley, laresponsabilidad del Estado procedera cuando el dafio provenga
de una actividad administrativa ilicita”.

Menciona como requisitos de la obligacién de reparar o satisfacer la
afectacion, los siguientes:

Responsabilidad extracontractual. El articulo 1 de la ley reglamentaria se
refiere a la responsabilidad del Estado extracontractual, lo cual también puede
decirse “obligacién civil del Estado de pagar los daios y perjuicios que cause
en los derechos patrimoniales, y de satisfacer las afectaciones corporales o
morales causadas fuera de contrato de manerailicita”.

Responsabilidad objetiva. Quiere decir que la persona causante del dafio
responde de él, sin tomar en cuenta la voluntariedad en la comisidn del ilicito,
intervenga o no algun servidor publico en la produccion del dafo. El Estado
debe responder.

Dafio causado por un servidor publico. Si en la produccion del dafio
interviene voluntariamente un servidor publico, la responsabilidad objetiva
del Estado se funda en el principio de solidaridad, el cual permite ir en contra
de cualquier deudor solidario, pero la ley reglamentaria sefiala al Estado,
quien al pagar puede regresar en contra de su servidor publico, si éste
procedio con dolo o culpa grave en la produccién del dafo.
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Responsabilidad directa. El Estado tiene la obligacién de responder por su
servidor, sea remunerado o no, directamente frente a la victima, como si él
mismo hubiera cometido el dafio, a reserva de repetir en contra de su servidor
publico. El Estado actua por medio de sus servidores publicos; si causa un
dafio un servidor publico, es como si el propio Estado lo hubiera cometido.

La Antijuridicidad. Los actos administrativos pueden ser regulares o
irregulares. Son regulares los que autoriza la ley hacer al ente publico; e
irregulares los que son antijuridicos, es decir, contrarios a las normas o lesivo
a los bienes tutelados por el derecho.

Asevera también que el dafio patrimonial, previsto en el articulo 13 de
la ley reglamentaria, queda a juicio de peritos determinar el valor del bien
patrimonial dafiado, los cuales debe ofrecer la victima para que indiquen el
valor comercial de los dafios. **

A este Ultimo respecto, debemos recordar que la Ley General de Bienes
Nacionales, en su articulo 144, fracciones Xl y XII, establece que previamente
a la celebracidn de los actos juridicos a que se refiere dicho articulo, en los
gue intervenga las dependencias, la Procuraduria General de la Republica,
las unidades administrativas de la Presidencia de la Republica y las entidades,
éstas podran solicitar a la Secretaria de la Funcidn Publica, a las instituciones
de crédito o a los especialistas en materia de valuacién con cédula profesional
expedida por autoridad competente, que determinen:

“XI. El monto de la indemnizaciéon por concepto de reparacion del
dafo cuando en un procedimiento administrativo disciplinario se
haya determinado la responsabilidad de un servidor publico y su falta
administrativa haya causado dafios y perjuicios a particulares;”

Xll.- El monto de la indemnizacion que se deba cubrir en concepto de
daios y perjuicios a las personas afectadas en sus bienes, propiedades,
posesiones y derechos por actos de autoridad, cuando medie resolucion
que ordene la restitucion en su favor y ésta sea fisica o juridicamente
imposible, y”

Esta Ley General de Bienes Nacionales, fue publicada en el Diario Oficial
de la Federacion de 20 de mayo de 2004, es decir, después que se expidio la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
publicada en el mismo érgano informativo el 13 de marzo de 2002, en cuyo
articulo 33 se establecié que cuando en un procedimiento administrativo

%idem, pags. 186 a 198.
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disciplinario, se haya determinado la responsabilidad del servidor publico y
ésta haya causado dafios y perjuicios a los particulares, éstos podran acudir a
la Secretaria de la Funcién Publica o al Contralor Interno respectivo, para que
elabore el dictamen correspondiente y se lo comuniquen a la dependencia
o entidad en la que el infractor se encuentre adscrito, para que en su caso
determinen sireconocen la responsabilidad de indemnizar en cantidad liquiday
ordenen su pago, sin necesidad de acudir alainstanciajudicial o a cualquier otra.

Sin embargo, tal articulo 33, fue derogado por el articulo segundo del
Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre
de 2004, en cuyo articulo primero se expidié precisamente la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado. La razén de esta derogacidn, es segun
la iniciativa de esta ley, porque se opone con el sistema de responsabilidad
patrimonial de caracter general, directo, objetivo y ponderado del Estado y
evitar sistemas contrapuestos, quedando subsumida la responsabilidad de
los servidores publicos en la objetiva y directa del Estado.

Es decir, antes de ser derogado el articulo 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, quienes
determinaban el monto de la indemnizacién de los dafos y perjuicios
cometidos a un particular por un servidor publico, era la Secretaria de la
Funcién Publica o el Contralor Interno de la dependencia o entidad en la que
se encontraba adscrito el servidor publico declarado responsable y productor
de los dafios y perjuicios. Y pese a la reforma de Decreto publicado en el
Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre de 2004, que derogé esta
facultad, no se dispuso en el mismo la derogacion del articulo 144, en sus
fracciones Xl y Xll, transcritas de la Ley General de Bienes Nacionales. Lo
intocado de estas fracciones, nos parece indicar que no pugnan con el sistema
de responsabilidad objetiva y directa del Estado previsto en el segundo parrafo
del articulo 113 constitucional y en su ley reglamentaria.

En efecto, no pugnan las fracciones mencionadas del articulo 144 de la
Ley General de Bienes Nacionales, sino que por el contrario consideramos que
complementan el sistema de responsabilidad objetiva y directa del Estado,
al disponer el articulo 13 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado lo siguiente:

“El monto de la indemnizacion por danos y perjuicios materiales se
calculard de acuerdo con los criterios establecidos por la Ley de Expropiacion,
el Cédigo Fiscal de la Federacion, la Ley General de Bienes Nacionales y demds
disposiciones aplicables, debiéndose tomar en consideracion los valores
comerciales o de mercado”.

Ciertamente, uno de los criterios previstos en la Ley General de Bienes
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Nacionales, en su articulo 144, fraccién Xl, es el que tratdndose de El
monto de la indemnizacion por concepto de reparacion del dafio cuando
en un procedimiento administrativo disciplinario se haya determinado
la responsabilidad de un servidor publico y su falta administrativa haya
causado dafos y perjuicios a particulares, le corresponde su determinaciéon
a la Secretaria de la Funcion Publica, a las instituciones de crédito o a los
especialistas en materia de valuacién con cédula profesional expedida por
autoridad competente.

Este criterio de la Ley General de Bienes Nacionales, sefala ademads
guiénes son las personas legitimadas para solicitar la determinacion del
monto de los dafios y perjuicios, o sea, las dependencias, la Procuraduria
General de la Republica, las unidades administrativas de la Presidencia de la
Republica y las entidades.

Este criterio debe ser el mismo para aquellos casos en que el Estado
debe indemnizar a un particular por los dafios y perjuicios ocasionados
por alguno de sus servidores publicos, antes de haberse iniciado el
procedimiento administrativo disciplinario en contra del servidor publico
involucrado. Esto debe ser asi, por un principio elemental de légica: el
monto de la indemnizacidn de los dafos y perjuicios que pague el Estado
al particular, debe ser el mismo que se determine en el procedimiento
administrativo disciplinario. Ciertamente, pues el articulo 31 de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, establece:

“El Estado podrd repetir de los servidores publicos el pago de la
indemnizacion cubierta a los particulares cuando, previa substanciacion
del procedimiento administrativo disciplinario previsto en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, se determine
su responsabilidad, y que la falta administrativa haya tenido el cardcter de
infraccion grave. El monto que se exija al servidor publico por este concepto
formard parte de la sancion econémica que se le aplique”.

Esto es, el Estado lo que va repetir es el monto que pagd por concepto de
indemnizacién y formara parte de la sancidon econémica que se le imponga
al servidor publico.

Respecto de la sancidn econdmica, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en su articulo 13, parrafo primero, parte segunda, dispone
“... Dichas sanciones, ademds de las que sefialen las leyes, consistirdn en
suspension, destitucion e inhabilitacion, asi como en sanciones econémicas,
y deberdn establecerse de acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos
por el responsable y con los daios y perjuicios patrimoniales causados por
sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion Ill del articulo 109, pero
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que no podrdn exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los
daios y perjuicios causados.

Norma constitucional que reproduce La Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, en su articulo 15, al disponer:

“Procede la imposicion de sanciones econémicas cuando por el
incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8 de la Ley,
se produzcan beneficios o lucro, o se causen dafos o perjuicios, las cuales
podrdn ser de hasta tres tantos de los beneficios o lucro obtenidos o de los
daios o perjuicios causados.

En ningun caso la sancion econémica que se imponga podrd ser
menor o igual al monto de los beneficios o lucro obtenidos o de los dafios
o perjuicios causados”.

En resumen, el Estado lo que va a repetir es el monto que pagé por
concepto de indemnizacion y formara parte de la sancién econdmica que se
le imponga al servidor publico, cuyo papel es ser el referente para imponer
como sancion econdmica el doble o el triple, pero nunca menor o igual al
monto de los dafios y perjuicios ocasionados. Por ejemplo, si un servidor
publico causé dafios y perjuicios por cien mil pesos y el Estado paga esta
cantidad por concepto de indemnizacion, lo que va a repetir el Estado son
esos cien mil pesos, por conducto de la autoridad administrativa (Titular de
la Secretaria de la Funcién Publica, Titular del Organo Interno de Control o
Titular del Area de Responsabilidades) al imponerle la sancién econémica, en
la que tomard en consideracidn el monto de los dafos y perjuicios causados y
pagados, para imponer como sancion econémica el doble o el triple de dicho
monto. Si es el doble serian doscientos mil pesos de sancién econdmica; si es
el triple serian trescientos mil pesos de sancién econémica. En esta sancién
econdmica, ya sea el doble o el triple del monto de los dafios y perjuicios
ocasionados, esta incluido el monto que corresponde a los dafios y perjuicios
gue pagod el Estado y que tiene derecho a repetir a través de la sancién
econdmica impuesta por la autoridad competente.

Bajo esta Optica, consideramos incorrecta la afirmaciéon de Moguel
Caballero en el sentido de que la victima debe ofrecer los peritos para que
indiquen el valor comercial de los dafios, ya que la sola expresién contenida
en el articulo 13 de la ley reglamentaria en comento, consistente en “
debiéndose tomar en consideracion los valores comerciales o de mercado”,
no permite concluir, sin razonamiento alguno, que son los peritos que
ofrezca la victima los que determinaran el monto de los dafos y perjuicios
considerando el valor comercial o de mercado.

Ma3s bien, la expresion aislada en que se apoya Moguel Caballero, debe
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entenderse en el sentido de que la Secretaria de la Funcidn Publica, las
Instituciones de Crédito o los especialistas en materia de valuacion con cédula
profesional expedida por autoridad competente, deben meditar, juzgar o
estimar los valores comerciales o de mercado, como un referente limitativo,
en su aspecto minimo o maximo, para determinar el monto de los dafos y
perjuicios causados, sin que ello implique que el monto deba ser el mismo
del valor comercial o de mercado.

En cuanto a la afectacidn corporal, dice Moguel Caballero que el articulo 14,
fraccion |, inciso a), de la ley reglamentaria, al mencionar dictdmenes médicos,
éstos deben ser proporcionados por el afectado, porque el procedimiento
se lleva a cabo a instancia de parte, lo que quiere decir que es acusatorio,
no por gestion de autoridad, que seria un procedimiento inquisitorio. 3

Sobre este particular, por nuestra parte consideramos importante apuntar
dos cuestiones: la primera, que la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, en su articulo 18 dispone que la parte interesada podra presentar
su reclamacion ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
conforme a lo establecido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
Es de llamar la atenciéon que ambas leyes no contemplan reglas acerca del
ofrecimiento de las pruebas, por lo que en términos del articulo 2 de la ley
mencionada en segundo término, le es aplicable supletoriamente el Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles, el cual en su articulo 79, parrafo segundo,
dispone que “Los tribunales no tienen limites temporales para ordenar
la aportacion de las pruebas que juzguen indispensables para formar su
conviccion respecto del contenido de la litis, ni rigen para ellos las limitaciones
y prohibiciones, en materia de prueba, establecidas en relacién con las partes”.
Esta regla plantea la facultad del juzgador de allegarse de pruebas, entre
ellas, los dictdmenes periciales, reconocidos como medios de prueba por el
articulo 93, fraccién 1V, del precitado Cddigo Federal.

Respecto a las partes, de conformidad con el articulo 145 del mencionado
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, cada una tiene el derecho de
nombrar a un perito, a no ser que se pusieren de acuerdo en el nombramiento
de uno solo.

Sin embargo, la segunda cuestién, es que el Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles, contiene un sistema de reglas para resolver una
controversia, mientras que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, no
contiene ese tipo de sistema. El primer ordenamiento parte del supuesto de la
existencia de un conflicto de intereses, en tanto que el segundo ordenamiento

%%idem, pags. 198 y 199.
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legal no lo contiene, sino que regula los actos, procedimientos y resoluciones
de la Administracién Publica Federal centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto
en los Tratados Internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los
actos de autoridad, los servicios que el Estado preste de manera exclusiva, y
a los contratos que los particulares sélo puedan celebrar con los organismos
descentralizados de la administracion publica federal paraestatal, segun lo
dispone su articulo 1.

Asimismo, es aplicable a la actuacién de los particulares ante la
Administracion Publica Federal, y a los actos a través de los cuales se
desenvuelve la funcidon administrativa, segun el articulo 12 de la mencionada
Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

En otras palabras, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no es
el ordenamiento legal aplicable para que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa resuelva una controversia entre los entes publicos federales
y los particulares.

Se afirma que existe una controversia, porque en la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, en su articulo 18, parrafo segundo,
se refiere que los particulares en su demanda deberdn seialar, en su caso,
el o los servidores publicos involucrados en la actividad administrativa que
se considere irregular.

Asimismo, ensuarticulo 22, se le arroga la carga de la prueba al reclamante,
respecto de la responsabilidad del Estado, y a éste se le atribuye la carga de
la prueba acerca de la participacion de terceros o del propio reclamante en
la produccién de los dafos y perjuicios arrogados al mismo; asi como que
los dafios no son consecuencia de la actividad administrativa irregular del
Estado; que los dafios derivan de hechos o circunstancias imprevisibles o
inevitables segun los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes
en el momento de su acaecimiento, o bien, acreditar la existencia de la fuerza
mayor que lo exonera de responsabilidad patrimonial.

Las anteriores cargas probatorias, requieren de una actividad procesal
intensa de las partes, desde la demanda, a fin de que se fije la litis y se resuelva
la postura contradictoria de las partes.

Pese a ello, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no regula
lo relativo a la parte demandada, la forma de contestar, la personalidad, la
manera de defenderse en el procedimiento, etc., ni tampoco la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Consideramos que el legislador no debidé sefialar como ordenamiento
legal aplicable al procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado,
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, sino la Ley Federal de
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Procedimiento Contencioso Administrativo, pues quien va resolver es una
instancia ajena a los entes publicos federales e imparcial.

Efectivamente, porque desde la iniciativa de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, se propuso para reclamar la
indemnizacién una via: la administrativa, es decir, ante la dependencia,
entidad presuntamente responsable, o ante la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo, por tal razén se propuso aplicar la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, para regular los actos de los particulares, los
actos y el procedimiento que debian seguir las dependencias, las entidades
presuntamente responsables o la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, actualmente Secretaria de la Funcidén Publica, a fin de
determinar la existencia o no de responsabilidad patrimonial del Estado. Este
procedimiento administrativo estaba disefiado para que el propio ente publico
federal atendiera el reclamo del particular, es decir, el ente iba a examinar sila
actividad administrativa de sus servidores publicos fue irregular, o sea, si con
ella ocasionaron dafios y perjuicios a un particular, y ademas si entre dicha
actividad existe un nexo causal con los dafios y perjuicios, a fin de determinar
si hay o no responsabilidad patrimonial del Estado.

Sin embargo, en el texto aprobado se establecié como via para reclamar
la indemnizacion, no la administrativa sino la jurisdiccional, es decir, ante
el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, cuyo instrumento
normativo para resolver las controversias que se le plantean de acuerdo a su
competencia, es la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Ciertamente, ya que el articulo 1, parrafo primero, de la mencionada Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, dispone lo siguiente:

“Los juicios que se promuevan ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, se regirdn por las disposiciones de esta Ley, sin perjuicio
de lo dispuesto por los tratados internacionales de que México sea parte. A
falta de disposicion expresa se aplicard supletoriamente el Codigo Federal de
Procedimientos Civiles, siempre que la disposicion de este ultimo ordenamiento
no contravenga las que regulan el juicio contencioso administrativo federal
que establece esta Ley”.

En otras palabras, el articulo 18 de la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, estd en contradiccién con lo que dispone el articulo
1, parrafo primero, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

La Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado entrd en vigor
el primero de enero de 2005, segun su articulo primero transitorio, mientras
gue la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo empezd

271



272

a tener vigencia el primero de enero de 2006, segun su articulo primero
transitorio. Pero ademads, en esta Ultima ley, en su articulo tercero transitorio
se dispuso lo siguiente:

“Quedan sin efectos las disposiciones legales, que contravengan o se
opongan a lo preceptuado en esta Ley”.

Este articulo tercero transitorio derogd lo establecido en el articulo
18 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, o sea, el
instrumento normativo del procedimiento de responsabilidad del Estado ya
no lo es la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, sino la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, que es el apropiado para
resolver las controversias derivadas de la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado.

Ahora bien, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
en su articulo 14, fraccidn V, establece que la demanda debera indicar: las
pruebas que ofrezca. Y en caso de que se ofrezca prueba pericial o testimonial
se precisaran los hechos sobre los que deban versar y sefialardan los nombres
y domicilios del perito o de los testigos.

Con fundamento en el anterior precepto legal, el reclamante afectado en
su integridad corporal, tiene el derecho de ofrecer a su perito en la ciencia de la
medicina del drea especializada que requiera, para que éste rinda su dictamen
médico, que sera la base para el monto de la indemnizacién, conforme a lo
dispuesto para riesgos de trabajo en la Ley Federal del Trabajo.

Es decir, coincidimos con Moguel Caballero respecto a que el reclamante
de la indemnizacion por dafios corporales, es quien debe ofrecer su perito,
asi como también el ente publico federal demandado. Pero ¢Qué sucede
si los dictdmenes de los peritos ofrecidos por las partes son discordantes?.
El articulo 43, fraccidn V, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, dispone que el perito tercero sera designado por la Sala
Regional de entre los que tenga adscritos; y en el caso de que no hubiere
en la ciencia o arte sobre el cual verse el peritaje, la sala designara bajo su
responsabilidad a la persona que deba rendir dicho dictamen.

Consideramos que tal regla debe complementarse con lo que dispone
el Decreto por el que se Crea la Comisidn Nacional de Arbitraje Médico, en
cuyo articulo 4, fraccién IX, le otorga la facultad a dicha Comisién Nacional,
de elaborar los dictamenes o peritajes médicos que le sean solicitados por
las autoridades encargadas de la procuracién e imparticidn de justicia. Esta
misma disposicién le otorga la facultad al Tribunal Federal de Justicia Fiscal
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y Administrativa, de solicitar a la Comisidn Nacional de Arbitraje Médico la
elaboracién del dictamen, cuyo suscriptor tendra la calidad de perito tercero en
discordia. En efecto, pues dicho Tribunal, dada su esfera de competencia, carece
de personal médico especializado adscrito para que intervenga como perito.

Moguel Caballero, continuando con la afectacidn corporal y comentando
el articulo 14 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
considera que sila victima no percibe algun salario o ingreso, no tiene derecho
a indemnizacién alguna, solamente a todos los gastos que sefiala el articulo
487 de la Ley Federal del Trabajo. ¥

Nosotros, disentimos de este punto de vista porque el derecho a la
indemnizacién no esta supeditado a si el afectado tiene o no trabajo, lo cual
pugna con los principios de igualdad y de no discriminacion.

Moguel Caballero arriba a su mencionada afirmacidn, porque en el
articulo que invoca se dispone que los trabajadores que sufran un riesgo de
trabajo tendran derecho a: I. Asistencia médica y quirurgica; Il. Rehabilitacion;
lIl. Hospitalizaciéon, cuando el caso lo requiera; IV. Medicamentos y material
de curacion; V. Los aparatos de prdtesis y ortopedia necesarios; y VI. La
indemnizacion fijada en el presente Titulo. Y después lo relaciona, aunque
no lo sefiala, con el articulo 484 de la misma Ley Federal del Trabajo, el cual
dispone que para determinar las indemnizaciones a que se refiere este Titulo,
se tomara como base el salario diario que perciba el trabajador al ocurrir
el riesgo.

Este razonamiento lo estimamos inexacto, porque ademads de que atenta
contra los derechos fundamentales de igualdad y a la no discriminacion, es
inaplicable para los efectos que sefiala el articulo 14, fraccién |, inciso a) de la
Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, en lo referente a los
dafios personales, toda vez que lo que dispone este Ultimo precepto son reglas
para calcular los montos de las indemnizaciones para los dafios personales,
y una de ellas es remitir a la Ley Federal de Trabajo, en el rubro de riesgos de
trabajo. En esta ley se parte del supuesto de la calidad de un trabajador, que
percibe un salario y que sufre un riesgo en el desempefio del mismo; pero
ello no quiere decir, que el derecho a laindemnizacidn esté supeditado a que
el afectado trabaje, habida cuenta de que el articulo 113, parrafo segundo,
constitucional, no excluye de tal derecho a los desempleados, que ya de por
si estan en una situacién deplorable, Unicamente remite a las bases, limites y
procedimientos que establezcan las leyes. La primera ley, que es la reglamentaria
de dicho precepto constitucional, no contiene ningun articulo en el cual se

%' dem, pag. 198.
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excluya a los desempleados del derecho a la indemnizacién por la actividad
administrativa irregular que les llegare a afectar en su integridad corporal.
Por lo que si la Constitucion ni la ley reglamentaria mencionada, excluyen
a ninguna persona, las disposiciones de Ley Federal del Trabajo no pueden
estar por encima de la Carta Magna ni de la ley reglamentaria en comento.

Consideramos que en el caso de que una persona que carezca de trabajoy
es afectado en su integridad corporal por la actividad administrativa irregular
del Estado, tiene derecho a que se le indemnice en términos del articulo 14,
fraccidn |, incisos a) y b) de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, por las razones siguientes, ademas de las anteriores.

Respecto del inciso a), que es el que nos ocupa, relativo a laindemnizacion
con base en los dictdmenes médicos correspondientes conforme a lo dispuesto
para riesgos de trabajo en la Ley Federal del Trabajo, ya se menciond que el
afectado debera ofrecer a su perito, pero como no trabaja no puede pagar a
un perito su dictamen, pero puede solicitar al Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa que solicite uno, para que dictamine si los daios personales
producen incapacidad temporal, incapacidad permanente parcial, incapacidad
permanente total o muerte (derivada de la actividad administrativa irregular
del Estado) que prevé el articulo 477 de la Ley Federal del Trabajo, respecto
de lo que producen los riesgos de trabajo.

Una vez clasificado el dafo corporal, en alguna de las anteriores
incapacidades (excepto en el caso de muerte, porque ya no es dafio corporal
sino de lavida y porque dicho caso se regula por la fraccién lll, de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, que remite al articulo 1915 del
Cadigo Civil Federal), se aplicard el articulo correspondiente de la Ley Federal
del Trabajo que contemple el tipo de incapacidad dictaminado, en el cual
también aparezca la cantidad de salarios minimos diarios que debe percibir
el reclamante, pero como éste no trabaja, se debe aplicar lo dispuesto en
el articulo 485 de la Ley Federal del Trabajo, el cual dispone que la cantidad
gue se tome como base para el pago de las indemnizaciones no podra ser
inferior al salario minimo.

Este salario minimo que consideramos debe aplicarse, se tomara como
base y sera el que rija en la zona geografica en la que ocurrid la actividad
administrativa irregular, el cual se utilizara para multiplicarlo por el nimero de
veces de salario minimo que se dispone en el tipo de incapacidad clasificada,
para obtener la cantidad liquida del monto de la indemnizacién, a la cual se
le tiene que agregar el dinero que el reclamante haya utilizado por concepto
de gastos médicos, seguin lo dispone el inciso b), de la fraccidn I, del articulo
14 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado. Estos gastos
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realizados pueden ser con préstamos recibidos por el reclamante, dada su
condicién de desempleado, los cuales comprenden los sefialados en el articulo
487, de su fraccion | a la V, de la Ley Federal del Trabajo.

Dicho sea de paso, Moguel Caballero asevera que la victima que no percibe
algun salario o ingreso, el desempleado, no tiene derecho a indemnizacién
alguna, sino sélo “derecho a todos los gastos que sefiala el 487 L.FT.”

Sobre el particular, debemos enfatizar que el gastar no es un derecho, sino
implica el cumplimiento de una obligacidn de dar. En todo caso, lo que debid
decir es que tiene el desempleado el derecho a que se le cubran los gastos
médicos que en su caso erogue. Pero si no percibe un salario o ingreso, ¢ CO6mo
va a gastar, mejor dicho, cémo va pagar los servicios médicos que requiera?
Y éCémo va reclamar el pago de gastos que no efectud por falta de dinero,
ya que carece de salario o ingreso?. Debid concluir Moguel Caballero, en su
punto de vista, que un desempleado no tiene derecho a la indemnizacidn,
solamente al pago de los gastos médicos que hubiese erogado, en el caso de
que algun tercero le hubiese proporcionado el dinero para ello.

Con respecto al procedimiento para fincar la responsabilidad patrimonial
del Estado, Moguel Caballero identifica la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo con la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, a pesar de que son ordenamientos legales distintos.

En efecto, se observa nitidamente nuestra anterior aseveracion, al decir
Moguel Caballero que el interesado podra presentar su reclamacion, segin
el articulo 18 de la ley reglamentaria, ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, “conforme a lo establecido en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo. (Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo es el titulo completo de la ley)”. 3®

Los anteriores comentarios que hemos hecho a las afirmaciones de
Moguel Caballero, nos dan una idea de la complejidad interpretativa que
encierra la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

2. Alvaro Castro Estrada.

Refiere que el 8 de marzo de 1976, el jurista y politico Antonio Carrillo
Flores dicté una conferencia acerca de la responsabilidad del Estado en
México, la cual le impresioné al saber que éste era irresponsable por los
dafios o lesiones que en ejercicio de sus funciones causara. *°

%{dem, pag. 200.
3Castro Estrada, Alvaro, op. cit., pag. XIX.
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Esta impresidn la materializd en su tesis doctoral y la publicé en 1997, lo
gue le da un bagaje sobre el tema de no menos de 10 afios, al grado que ha
sido objeto de innumerables felicitaciones; incluso, sefiala que el lector de su
obra debe saber que las propuestas contenidas en la misma fueron la base
para la adicién del segundo parrafo al articulo 113 constitucional y para la
expedicién de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado. *°

En efecto, si comparamos las propuestas de Castro Estrada contenidas
en su obra “Responsabilidad Patrimonial del Estado”, para modificar la
denominacién del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y adicionar un segundo parrafo al articulo 113 de dicha
Constitucion, asi como de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, con las iniciativas de reforma y adicién al Titulo Cuarto de la
Constitucién y de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
podemos afirmar que estas Ultimas son un trasunto de aquéllas.

Algunas de las propuestas de mucha monta de Castro Estrada, contenidas
en las mencionadas iniciativas, fueron limitadas en los dictdmenes respectivos
que fueron aprobados y en algunos casos superadas, basicamente en los
puntos siguientes:

En la relativa a la Constitucidon, Castro Estrada se refirid a la actividad
del Estado (lo que implicaba todas las funciones de los tres Poderes de la
Unidn); en los dictdmenes se limitd a la actividad administrativa irregular
de los tres Poderes y de otros entes publicos federales. Aquél considerd
la indemnizacidn en forma proporcional y equitativa, mientras que en los
dictdmenes se sustituyd por la férmula “indemnizacién conforme a las bases,
limites y procedimientos que establezcan las leyes”.

El jurista mencionado no considerd referir en forma expresa la
responsabilidad objetiva y directa del Estado. En los dictdmenes se sefialé
expresamente esa responsabilidad directa y objetiva.

Respecto a la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
Castro Estrada sefiala que la responsabilidad puede derivar de la actividad
administrativa regular o irregular. En los dictdmenes se limité a la actividad
administrativa irregular, dando un concepto de ésta y se sefiala que la
responsabilidad del Estado es extracontractual, objetiva y directa.

El autor en el ambito de validez espacial de la ley lo extiende al Distrito
Federal. En los dictamenes se elimina ese alcance.

El mencionado jurista extiende la obligacién de indemnizar, por los

“Oldem, pag. XXXIX.
“lidem, pags. 493 a505.
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actos legislativos del Congreso de la Unién y de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, cuando sean declarados inconstitucionales, en cuyo caso
la reparacién se hara de acuerdo a las leyes organicas de dichos cuerpos
colegiados. Asimismo, la extiende a las actividades relativas a la imparticién de
justicia en el ambito federal y del Distrito Federal. En los dictdmenes se limité
alos actos materialmente administrativos de los Poderes Federales Legislativo
y Judicial, eliminando los actos de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
y los de la funcidn de imparticidn de justicia en el Distrito Federal.

Las modalidades de indemnizacién de acuerdo al nivel de ingreso de los
interesados, aunque se recogio en el dictamen de la Cdmara de Senadores,
se modificd en el dictamen de la Cdmara de Diputados, de acuerdo al tipo
de dafio, personal y moral, asi como en el caso de muerte, remitiendo para
cada caso a la Ley Federal del Trabajo o al Cédigo Civil Federal.

Castro Estrada limitd la indemnizacién por daifo moral a 20,000 veces
el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, por cada
reclamante afectado. En los dictdmenes aprobados se recogid tal limite de
indemnizacién para el dafio moral.

El autor propone en su obra que la reclamacidn se pueda presentar
indistintamente, ante la dependencia, entidad presuntamente responsable u
organismo constitucional auténomo, o bien ante la Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo (actualmente denominada Secretaria de la
Funcion Publica) y que el procedimiento de responsabilidad patrimonial
deberd ajustarse a la ley reglamentaria y a lo dispuesto en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo en la via administrativa, y a lo dispuesto por
el Cadigo Fiscal de la Federacion en la via jurisdiccional.

Propuesta que con una mayor explicacién en la obra del propio autor
de la misma, sefiala para reclamar la indemnizacién una sola instancia, la
administrativa, ante la dependencia, entidad u organismo constitucional
autdonomo probablemente responsable, o bien ante la Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo, con la aplicacion de la ley reglamentaria y de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Plantea que las resoluciones
emitidas por las autoridades administrativas, que nieguen la indemnizacién
o no satisfagan al interesado en el monto de la indemnizacién, podran ser
impugnadas de manera opcional, en la via administrativa por medio del
recurso de revisiéon con la aplicacidn de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, o en la via jurisdiccional ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, con la aplicacion del Cédigo Fiscal de |la Federacion
(Léase Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, ya que se
derogd del Cddigo Fiscal de la Federacion todas las disposiciones relativas
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al procedimiento contencioso y al recurso de revisidn, para trasladarlas,
actualizarlas y mejorarlas en una nueva ley denominada Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo).

Propuesta que es mas amplia en argumentos, los cuales recogié lainiciativa
de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, y en lo relativo al
procedimiento, se expuso que siguiendo los principios de economia, celeridad,
eficacia, publicidad y buena fe, que recoge la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en su articulo 13, resulta consecuente prescribir que las
reclamaciones podran iniciarse de oficio o a peticidn de parte interesada.
Es por lo anterior, que se prevé que la Administracion esté facultada para
iniciar, ante si misma, un procedimiento de reclamacién por responsabilidad
patrimonial. Que conforme a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
pero concretamente al articulo 21 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, se ha estimado conveniente que
las reclamaciones puedan presentarse indistintamente ante la dependencia
o entidad presuntamente responsable, o ante la Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo, en esta ultima como autoridad distinta, ante la
idea a veces infundada de que aquéllas protegeran a sus servidores publicos.
Que lo importante es que el administrado cuente con la alternativa para optar
ante quién presentar su reclamacién, aunque habria una excepcion, la cual
consiste en que si el reclamo es consecuencia de una lesidon indemnizable
por la actividad de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
la reclamacion tendria que iniciarse y recibirse Unicamente ante y por ella
misma; si bien, contra su resolucién si habria la opcidn de elegir entre
la via administrativa —recurso de revision- o la via jurisdiccional. Por lo
gue hace al procedimiento que debe seguirse en caso de optar por la via
jurisdiccional, sea antes de presentar el recurso administrativo de revision,
o bien, posteriormente, una vez resuelto éste en contra de las pretensiones
del interesado reclamante, la iniciativa establece que dicho procedimiento
jurisdiccional debera ajustarse al que regula el Cédigo Fiscal de la Federacion
(Léase Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo)

Propuesta ésta que recogio el dictamen de la Cdmara de Senadores,
pero en el dictamen de la Cdmara de Diputados, como revisora, se destacé
gue la reclamacién podria presentarse, no ante la dependencia, entidad
presuntamente responsable u organismo constitucional auténomo, o
bien ante la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, sino
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, y que el procedimiento de
responsabilidad patrimonial deberd ajustarse, ademas de lo dispuesto en la
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ley reglamentaria, a lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la Federacién, en la
via jurisdiccional, lo cual fue aprobado y en esos términos se expidié la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Asimismo, advertimos que en el dictamen de la Cdmara de Diputados, como
revisora, se considerd que los procedimientos de responsabilidad patrimonial
deben ser iniciados por reclamacidn de la parte interesada, excluyendo que
sea de oficio y que sea el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
conforme a lo establecido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
ante quien deba interponerse la reclamacion, por cuestiones de objetividad
e imparcialidad, al cual menciona en diversos articulos para adecuarlos,
pero a pesar de que no se refirid a la impugnacion de las resoluciones de
dicho tribunal, se entiende que sus resoluciones ya sea que nieguen la
indemnizacién o no satisfagan al interesado en cuanto al monto, podran ser
impugnadas ante el propio Tribunal en la via jurisdiccional, es decir, con la
aplicacion de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Por esas razones, de la redaccién de los articulos 18 y 19 de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, se advierte que la Unica instancia
para reclamar laindemnizacidn es ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, conforme a lo establecido en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo; sin embargo, ya explicamos que el articulo 18 expresado
guedd derogado en lo que se refiere a la aplicacion de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo y en su lugar es aplicable la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo. Asimismo, que el procedimiento
de responsabilidad patrimonial del Estado debera ajustarse, ademas de
lo dispuesto en la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
a lo dispuesto por el Cddigo Fiscal de la Federacién (Léase Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo) en la via jurisdiccional.

Es decir, si el ente publico federal no esta de acuerdo con la resolucidn que
emita el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en términos de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, podra interponer
el recurso de revisién previsto en esta ley, ante la propia autoridad y lo
sustanciara y resolvera el Tribunal Colegiado de Circuito correspondiente.

En el caso de que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
niegue la indemnizacién o que su monto no satisfaga al reclamante, de
conformidad con el articulo 24 de la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, el particular podrd impugnarla directamente por via
jurisdiccional ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Pero dado que no existe medio de impugnacién ordinario en la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado ni en la Ley Federal de
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Procedimiento Contencioso Administrativo, que le permita al particular
impugnar la sentencia en los casos mencionados, debemos entender que
la impugnacidn es a través del juicio de amparo directo, cuya presentacién
deberd hacerse ante la propia autoridad responsable, la que le dara tramite
y lo enviara al Tribunal Colegiado de Circuito competente, en términos de la
Ley de Amparo y de la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacion.

En fin, en términos generales las propuestas del Dr. Castro Estrada las hizo
suyas el Congreso de la Unidn, limitando el alcance de algunas de ellas.

3. Juan Carlos Marin Gonzalez.

Expondremos a continuacién en sintesis las ideas de este jurista contenidas
en su obra “La responsabilidad patrimonial del Estado en México”. Durante el
procedimiento legislativo de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, sostuvo que, ajena a la tradicién juridica mexicana, el sistema
adoptado por el legislador mexicano en esa materia, es una mala copia del
gue actualmente rige en Espafia, el cual estd en franca crisis, en proceso
de modificacidn y demolicién. Que nadie puede decir qué se va a entender
por actividad administrativa irregular y por responsabilidad objetiva, que
encierra una contradiccién, abdicando el legislador con ello a su soberania
y dejando la materia a la discrecionalidad de los tribunales de justicia. Que
el legislador no tomé en cuenta que la doctrina en México acerca de esta
materia ha evolucionado poco.

Estima que se pretende pasar de un régimen de irresponsabilidad
del Estado a un sistema de absoluta responsabilidad por su actividad
administrativa, el cual conduce al camino de transformar al Estado en un
vasto sistema de seguridad social, en lugar de acotarlo a la falta de servicio
como en Francia y en Chile.

Considera que el legislador mexicano no entiende bien la funcién que
en un Estado de Derecho satisface primordialmente la responsabilidad civil
extracontractual, que se basa en principios de justicia conmutativa y no en
principios de justicia distributiva. La responsabilidad civil no tiene como
propdsito efectuar una redistribucién de las cargas publicas, ni menos una
funcidn de redistribucién de las rentas de los contribuyentes, ya que para ello
hay otras instituciones que lo hacen mejor, sino una funcién que consiste en
reintegrar el patrimonio de un sujeto cuando el causante del dafio ha actuado
ilicitamente, o cuando por la actividad peligrosa que desarrolla la ley lo obliga
aindemnizar, aun cuando su comportamiento haya sido perfectamente licito,
tal como lo consagra el articulo 1913 del Cddigo Civil Federal. El régimen
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propuesto es perverso en la distribucion de la renta, ya que laindemnizacion
consiste en dar al rico su riqueza y al pobre su pobreza.

Afirma que el origen doctrinal de la reforma al articulo 113 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se encuentra en Espafia,
cuya Constitucion Politica en su articulo 106 dispone: “Los particulares, en los
términos establecidos en la ley, tendrdn derecho a ser indemnizados de toda
lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos
de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento
de los servicios publicos”.

La Ley espafiola 30/92 de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo comun, prevé
en su articulo 139.1: “Los particulares tendrdn derecho a ser indemnizados
por las administraciones publicas correspondientes, de toda lesion que sufran
en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,
siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal
de los servicios publicos”.

Destaca que desde hace algunos afios la doctrina administrativa espafiola
estd cambiando de opinidn. Que el profesor Garcia de Enterria, representante
de la postura tradicional, se ha pronunciado a favor de rectificar el sistema,
pues como redactor del articulo 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa y
de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo comun, nunca tuvo la idea de que la
responsabilidad patrimonial de la Administracidon en el derecho espafiol
tuviese que ser una responsabilidad objetiva y absoluta, capaz de incluir
supuestos ilimitados de indemnizacién en cuanto hubiese intervenido un
agente publico.

Marin Gonzalez pregunta ¢Es que el Estado tendrd que indemnizar por
todos los apagones y cortes de electricidad fortuitos que ocurran en México?.
¢El Estado tendrd que indemnizar a los sujetos que sean defendidos por
abogados publicos, aun cuando éstos hayan empleado muy bien los articulos
de la ley, que pierdan el juicio porque su contraparte contraté el estudio mas
caro de México?. ¢El Estado debera responder por accidentes de transito
por el regular funcionamiento de los semaforos, asi como porque alguien se
ahoga en una playa publica?.

Sefiala que Carrillo Flores expresé hace mas de 25 afios en su consabida
conferencia sobre la responsabilidad patrimonial del Estado en México, que
no estaba convencido de que tenga utilidad abandonar un concepto tan
elaborado como la culpa del servicio publico, para adoptar otros, tales como
gue la responsabilidad del Estado es una especie de seguro para distribuir
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mas equitativamente entre todos los miembros de la comunidad los riesgos
inevitables en la operacidn del Estado moderno.

Marin Gonzalez afirma que no ha logrado entender por qué en la nueva
normativa se pone el énfasis en el perjuicio antijuridico del administrado y
no en la culpa del funcionario publico.

Abordd Marin Gonzalez cinco temas del entonces proyecto de ley que
considera conflictivos en los términos siguientes:

Es censurable que el articulo 2 transitorio del proyecto de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, derogue al articulo 1927 del Cddigo
Civil Federal, ya que debe permanecer vigente para cubrir aquellos casos que
no estan previstos en dicho proyecto de ley. ¢ Qué ley y qué responsabilidad
van a regir respecto de todas aquellas actividades no administrativas que
realice el Estado y que provoquen un dafio a los particulares?.

Existe disonancia entre actividad administrativa irregular y responsabilidad
objetiva. Esta Ultima esta reservada al Estado en sus actividades riesgosas, en
términos similares a lo que dispone el articulo 1913 del Cédigo Civil Federal.
Si se provoca algun dano producto de una actividad administrativa regular
éste serd un perjuicio que los particulares si tienen la obligacidn juridica de
soportary, por lo tanto, no daran lugar a indemnizacién por Responsabilidad
Patrimonial del Estado.

El articulo 3 del proyecto de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, tiene su origen en el articulo 141.1 de la ley espafiola 30/1992,
reformado por la Ley 4/1999 de 13 de enero, el cual establece “No serdn
indemnizables los dafios que se deriven de hechos o circunstancias que no se
hubiesen podido prever o evitar segun el estado de los conocimientos de la
ciencia o de la técnica existentes en el momento de produccion de aquéllos”.

Al respecto, la doctrina espafiola ha mencionado que obedece a una
reaccién frente a ciertas condenas de responsabilidad administrativa por
la transmisidn de VIH en transfusiones de sangre realizadas en hospitales
publicos, antes de la implantacidn de controles de plasma. Dicha norma tiene
como propésito limitar la idea de que el Estado tenga que indemnizar todas
las lesiones y secuelas que se produzcan en la correcta atenciéon médica a un
paciente, por el hecho de realizarse en un hospital publico.

En Espaiia, se diferencian el caso fortuito y la fuerza mayor como eximente
de responsabilidad patrimonial de las administraciones publicas; en México,
no hay base doctrinal ni normativa para distinguirlos, por lo que en lugar
de regular solamente en el proyecto de Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado la fuerza mayor, debid incluirse también el caso fortuito.

En la responsabilidad objetiva, la causalidad es fundamental. El




()uérum
H}"—'- =

demandado en su defensa debe probar que no existe vinculo causal entre
el hecho que se le imputa y el dafo que se ha producido. En México, no hay
una doctrina que distinga los hechos externos (hecho de la victima, de un
tercero o fuerza mayor) de los hechos internos (caso fortuito) que pueden
llevar a la exoneracién de responsabilidad, lo cual va complicar mas la
interpretacion de las disposiciones del proyecto contenidas en los articulos 3
(dafosy perjuicios que no sean consecuencia de la actividad administrativa),
25 (criterios para acreditar la lesién patrimonial como consecuencia de la
actividad administrativa), 26 (el deber del Estado de acreditar que los dafios
no son consecuencia de la actividad administrativa del Estado) y 27 (las
resoluciones deberan contener, entre otros elementos, la existencia o no
de la relacidn causal entre la actividad administrativa y la lesion producida),
porque dichos articulos parecen inspirarse en la distincién entre hechos
externos que seran causas de exoneracion (articulo 26, prevé participacion
de terceros, del propio reclamante o bien la existencia de la fuerza mayor)
de los hechos internos que no lo serian.

El sistema se va a convertir en uno de responsabilidad por culpa, porque
si el Estado prueba en términos del articulo 26 del proyecto, que el daiio que
se reclama no ha sido ocasionado por actividad administrativa irregular, sino
por una actividad regular, o sea, normal o licita, es decir, si prueba actos de
diligencia o que los dafios derivan de hechos o circunstancias imprevisibles o
inevitables segln los conocimientos de la ciencia o de la técnica existente en
el momento del acaecimiento, no va a tener ningln tipo de responsabilidad.
Por ello no se puede sostener que en México se ha reglamentado un régimen
de responsabilidad objetiva.

La distincidn que hace el articulo 13 del proyecto de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, entre reparacion integral y reparacion
equitativa, es de dudosa constitucionalidad e introduce un elemento subjetivo
(dos sujetos que sufren el mismo dafio por la misma accidn, uno gana los
cuatro salarios minimos generales vigentes en el Distrito Federal, el otro un
peso mas, pero tendran distintas indemnizaciones) que pugna con el caracter
objetivo de la responsabilidad del Estado en México.

En el derecho moderno existe la tendencia de mitigar el pago de lo que
en estricto derecho tienen los lesionados, no es una reparacion integral sino
lo que buenamente el legislador quiera dar a las victimas, como en el caso
del articulo 1915 del Cdédigo Civil Federal, en que el grado de reparacion se
determina de acuerdo a la Ley Federal del Trabajo, cuyos montos en sus tablas
de indemnizacién son irrisorias para la época. Ademas, el proyecto de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, limita acreditar cuatro
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salarios minimos generales vigentes en el Distrito Federal, si gana un peso
mas se es rico y no hay que indemnizarle todo el dafio que sufrid.

El derecho del Estado a repetir es potestativo, lo cual no es correcto sino
que debio establecerse como obligacién. 4

4. José Roldan Xopa.

Le atrae el tipo de responsabilidad que establece la Constitucion y el
tipo de funcidn estatal que la origina. En cuanto al primer punto, sefiala que
los antecedentes académicos que le sirvieron a la reforma constitucional,
destacan la responsabilidad objetiva del Estado, como aquella que le es
imputable cuando quien sufre el dafio causado por la actividad del Estado,
no tiene el deber juridico de soportarlo. La extension de la idea de que lo
objetivo se deriva de la inexistencia del deber juridico de soportar el dafo,
ha motivado que sea el argumento principal para presentar la demanda de
accion de inconstitucionalidad por la minoria de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal en contra de diversas disposiciones legislativas.

Estima que la reforma constitucional no se plasmé en términos de su
génesis, que fue una reproduccion del articulo 139, 1 de la Ley del Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas, que abarcé el funcionamiento
normal y anormal de los servicios publicos, mientras que en nuestra
reforma constitucional comprende la actividad administrativa irregular. Lo
anterior significa una diferencia en el tipo de responsabilidad objetiva y hace
contradictoria a la Constitucion al recurrir a fincar la responsabilidad en la
inexistencia del deber juridico de soportar el dafo, la cual es propia de un
sistema amplio de responsabilidad legal como el espafiol.

En efecto, porque si el deber de indemnizar proviene de la inexistencia
del deber de soportar el dafio, es irrelevante que la actividad sea regular o
irregular. En cambio, en Espaia es congruente la teoria de la lesién antijuridica,
gue comprende el funcionamiento normal o anormal, con el sistema legal.

En Espafia se requiere el funcionamiento de los servicios publicos; en
México, ademas del funcionamiento, se requiere que la actividad administrativa
seairregular; la irregularidad es condicion para la responsabilidad estatal, lo
cual se pretende salvar con el argumento de que precisamente lo irregular
cause dafio.

Lo irregular no reside en la actividad sino en la lesién, la interpretacion
vuelve similares los casos donde hay actividad regular como irregular, ya que

4Marin Gonzéalez, Juan Carlos, “La responsabilidad patrimonial del Estado en México”
primera edicion, editorial Porria, México, 2004.
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en ambos casos, el pago depende de la inexistencia del deber de soportar el
dafio. Tal interpretacidn convierte a un sistema de responsabilidad acotada en
un régimen de responsabilidad amplia, que es rechazado por el constituyente.

Del analisis de las ideas que expone el jurista espafiol Eduardo Garcia
de Enterria, respecto de la responsabilidad en los origenes de la ley
espafnola en materia de expropiacion, sintetiza Xopa que la responsabilidad
objetiva no equivale a imputacidn por actividad regular e irregular; que la
responsabilidad objetiva se relaciona en sentido estricto con el riesgo de una
actividad administrativa, mas no de cualquier actividad administrativa, sino
de actividades especialmente riesgosas.

Para el constituyente mexicano, la irregularidad de la actividad es la
condicidn necesaria para que el daio sea indemnizable.

En cuanto a la actividad administrativa irregular, apunta que en los
dictdmenes dan la impresion que se refieren a actos administrativos
individuales y concretos, lo que da una concepcion restrictiva de actividad
administrativa a actos administrativos, excluyendo otro tipo de actividad
administrativa, por ejemplo: la actividad materialmente legislativa o
reguladora a cargo de la administracién (reglamentos, normas administrativas,
etc.), servicios publicos, dreas estratégicas, actos administrativos generales,
actividades materialmente jurisdiccionales como el arbitraje, de mediacién
o conciliacion administrativa, actividades econdmicas a cargo de la
administracion centralizada y paraestatal, las actividades administrativas
a cargo de sujetos privados, asi como los casos de omisién en cada uno de
estos casos. Y concluye que el régimen constitucional comprende solamente
la responsabilidad derivada de la actividad administrativa irregular y no
a una responsabilidad amplia. La irregularidad es condicion y causa de
responsabilidad, es la irregularidad de la actividad lo que origina la inexistencia
juridica del deber de soportar el dafio. #

B)
DOCTRINA EXTRANJERA

1. Espaia.
Oriol Mir Puigpelat.

Con motivo de la reforma al articulo 113 de la Constitucion Politica de

43Roldan Xopa, Jose, colabor6 en la obra denominada “LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO", primera edicion, editorial Porrta, México, 2004, pags.
171a197.
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los Estados Unidos Mexicanos y del proyecto de Decreto de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, expone su critica al sistema
espanol de responsabilidad patrimonial de la Administracion, que se tomd
como modelo en dicha reforma, para que la tomen en cuenta el legislador
y la doctrina mexicanos.

Critica que es en los términos siguientes:

Los autores de la reforma en México conocen bien el sistema espaiol de
responsabilidad administrativa, pero parece que no las criticas y propuestas
de reforma al mismo de los ultimos tiempos, por lo que seria grave adoptar
un sistema que ha tenido muchas carencias y que la jurisprudencia espafiola
se ha resistido a aplicar.

El sistema vigente de la responsabilidad de la Administracion espafiola,
tiene sustento en el articulo 106.2 de la Constitucion espafiola; en el Titulo X,
(del articulo 139 al 146) de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
comun;y en el Real Decreto 429/1993 de 26 de marzo, por el que se aprueba
el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones publicas en
materia de responsabilidad patrimonial. Esta normativa dio continuidad en
aspectos basicos a lo regulado en los articulos 121 y siguientes de la Ley de
Expropiacion Forzosa de 1954 y en los articulos 40 y siguientes de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 1957.

La anterior normativa, exige requisitos materiales y procesales para que
surja la responsabilidad patrimonial de la Administracién espafiola.

Los requisitos materiales son los siguientes:

a) Que la victima sufra un dafo efectivo, evaluable econémicamente e
individualizado con relacién a una persona o grupo de personas (articulo
139.2 dela LRJPAC) que no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo
con la Ley y que no derive de hechos o circunstancias imprevisibles e
inevitables segun el estado de los conocimientos de la ciencia o de la
técnica existentes en el momento de su produccion (articulo 141.1 de
la LRIPAC)

b) Que dicho dafio sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos (articulo 139.1 de la LRIPAC).

c) Que dicho dafio no sea imputable a fuerza mayor (articulos 106.2 de
la CE y 139.1 de la LRJPAC).

Los requisitos formales son:
a) Los interesados (excepto en caso de delito) no pueden reclamar

indemnizacién de la persona fisica que ha ocasionado el dafio, sino que
su reclamacion deben hacerla directamente a la Administracién de la
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que forma parte (Articulos 145.1y 146.1 de la LRJPAC). La Administracion
después de oficio ejercitard la accion de regreso en contra de dicho agente
administrativo, en caso de que éste haya ocasionado el dafio en forma
dolosa o gravemente imprudente (articulo 145.2 de la LRIPAC).

b) La accién de responsabilidad de los interesados para reclamar la
indemnizacion prescribe en un afo, el cual comienza a computarse
desde el momento en que se produzca el hecho o el acto que motive la
indemnizacidn o en que se manifieste su hecho lesivo. En el caso de dafio
fisico o psiquico, dicho plazo se iniciara cuando se produzca la curaciénola
determinacion del alcance de las secuelas (articulo 142.5 de la LRJPAC).
c) El reconocimiento de indemnizacion estd subordinado a la previa
tramitacion de un procedimiento administrativo ordinario o abreviado,
gue puede ser iniciado de oficio (o dentro del referido plazo de
prescripcion) o a instancia de parte (articulos 142 y 143 de la LRIPAC y
4-17 del RRP).

d) En contra de la resolucién expresa o presunta de dicho procedimiento,
los interesados podrdn interponer solamente el recurso contencioso
administrativo (articulos 9.4 de la Ley Orgéanica 6/1985, de 1 de julio, del
Poder Judicial (LOPJ); 2.e) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, que regulala
jurisdiccion contencioso administrativa (LJCA); y 142.6, 144 y disposicién
adicional 122 de la LRJPAC).

Los defectos principales de la anterior regulacion son tres: su excesiva
amplitud, su excesiva indeterminacion y su excesiva uniformidad.

Respecto a la excesiva amplitud del sistema vigente de responsabilidad
objetiva de la Administracién espafiola, radica en que se reconoce el
derecho de los ciudadanos a ser indemnizados por todos los dafios que se
deriven tanto del funcionamiento normal como anormal de la actuacion
administrativa. No vincula la responsabilidad administrativa Unicamente al
funcionamiento anormal, o sea, al requisito de la culpa. El legislador la somete
a una responsabilidad patrimonial de tipo objetivo, objetiva global, que no
admite excepciones. Es decir, debe indemnizar también los dafios que no
hayan sido producidos en forma dolosa o imprudente, esto es, por aquellos
actos que se derivan de una actuacidn administrativa ajustada perfectamente
al estandar de diligencia existente en cada caso. Asi lo reconoce, aunque no
se aplique, la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Supremo
desde varios anos.

Los argumentos, entre otros, en contra de esta responsabilidad objetiva
global son los siguientes:
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a) No hay buena razdn que justifique que las administraciones publicas
gueden sometidas a la responsabilidad objetiva, mientras que los sujetos
privados lo estén a la responsabilidad por culpa. Por ejemplo, los servicios
sanitarios publicos son gratuitos y deben responder en forma objetiva,
mientras que los privados, que lo hacen onerosamente, sélo estan
obligados a indemnizar (como regla general) los dafos ocasionados de
manera dolosa o imprudente.

Un argumento en contra al anterior, es el que quien obtenga un beneficio
econdmico de una determinada actividad debe asumir también los daios
que produzca (incluso los no imprudentes).

b) También se aduce la creacién de un riesgo especial, por lo que debe
responder en forma objetiva quien con su actuar origine un riesgo
especial alto de producir daios, lo cual explica que queden sometidos a
la responsabilidad extracontractual, la conduccién de vehiculos automor
o la explotacién de centrales nucleares.

Pero no puede afirmarse que la actividad administrativa sea siempre
intrinsicamente peligrosa. Podra serlo, el uso de armas de fuego y patrullas
por la policia, pero no muchas otras. No hay duda que la gran mayoria
de las actuaciones administrativas carecen de peligrosidad especial que
ha justificado la responsabilidad objetiva.

c) La Administracién espafola es la Unica de la Unién Europea que
responde en forma globalmente objetiva, ya que en algunos solamente
en casos excepcionales, pero en ninguno constituye la regla general como
en Espafia. La regla general en toda Europa es que la Administracion
solamente indemnice cuando el dafio haya sido ocasionado con dolo o
culpa. Espafia, como uno de los paises menos ricos de la Unidn, no puede
permitirse un sistema de responsabilidad administrativa mucho mas
caro que el de los demas socios comunitarios. Lo mismo debe decirse
de México.

d) El articulo 106.2 de la Constitucién espafiola no impone la
responsabilidad objetiva global de la Administracion. La remisidon que
hace a la ley permite que el legislador pueda optar por un sistema mas
limitado que el actual.

e) La responsabilidad objetiva global de la Administracion constituye un
subsidio indeseable a las compafiias aseguradoras privadas, que pueden
recuperar de la Administracién (en ejercicio de la accion de regreso que
les reconoce, en Espafia, el articulo 43.1 de la Ley 50/1980, de 8 de
octubre, de contrato de seguro [LCS) lo pagado por ellas a sus asegurados,
eludiendo el riesgo empresarial que les corresponde y que si asumen en
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toda Europa, en los paises en que la responsabilidad es mas limitada.

f) Una de las funciones importantes de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion, es la del control: se inicia un procedimiento administrativo
en el que se ventila su eventual responsabilidad civil. Después, la victima
puede interponer recurso contencioso-administrativo-judicial. En dicho
procedimiento se arroja cudl ha sido el funcionamiento concreto del
servicio administrativo, para que se coteje con el funcionamiento esperado
o exigido, logrando asi detectar los errores y disfunciones producidos,
realizandose con ello un control de la actuacién administrativa.

La responsabilidad objetiva global impide que la mencionada institucién
cumpla con la funcién de control, pues es indiferente cual ha sido el
funcionamiento del servicio que produjo el dafio, pues el deber de
indemnizar no toma en cuenta si la conducta administrativa fue realizada
bien o mal.

g) En materia sanitaria con el sistema mencionado se estimula a que en
ellos se practique medicina defensiva, es decir, llevar a cabo asistencia
sanitaria conservadora en general, y en agotar la realizacidn de todas las
pruebas posibles, aunque sean innecesarias, asi como recabar informes
y dictdmenes de otros especialistas y negarse a efectuar tratamientos y
operaciones médicas arriesgadas, con la finalidad de limitar al maximo
el riesgo de error en el diagndstico y en el tratamiento, para asi evitar el
nacimiento de la responsabilidad extracontractual.

h) El sistema de responsabilidad objetiva global como el vigente en
Espafia no es mas progresista y solidario con los desfavorecidos que un
sistema de responsabilidad por culpa. La institucion de la responsabilidad
civil no es un buen instrumento de canalizacion de la solidaridad, no es
buena herramienta distributiva porque sélo toma en cuenta el dafio
producido y su magnitud (y el comportamiento del sujeto a quien
pretende trasladarle su coste, en el caso de responsabilidad por culpa),
sin que se tome en cuenta la situacidon econdmica y social de la victima y
de su entorno; se muestra por ello, insensible ante los mas necesitados,
no llevando la discriminacion positiva exigida por la idea misma de la
solidaridad: beneficia por igual a ricos y a pobres, a necesitados y a no
necesitados. La responsabilidad civil garantiza indemnizacién a unos y
otros. Indemnizacidn que no serd la misma en uno y en otro caso. El mas
rico, en el ambito de la responsabilidad civil, recibird una indemnizacién
mayor que la que pueda recibir el mas pobre. Asi, la responsabilidad civil
mantiene a los individuos en sus posiciones econémicas de partida, no
realizando redistribucidn alguna de renta.
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Asignar mas recursos publicos a la responsabilidad patrimonial de la
Administracién, como en el caso de la de tipo objetivo, implica asignar
mucho dinero para perpetuar las posiciones econdmicas individuales e
impide que dichos recursos sean utilizados para corregir las desigualdades
sociales y dar efectividad a los principios de solidaridad y de redistribucion
de la renta.

Es mejor sustituir al sistema mencionado por un régimen de responsabilidad
extracontractual mas barato, basado en el funcionamiento anormal de
la Administracién y destinar los recursos publicos a ampliar y reforzar la
cobertura que la seguridad social presta a los mas necesitados.

i) El sistema de responsabilidad objetiva de la Administracidn, es
potencialmente explosivo desde el punto de vista econdmico, que no
puede asumir el gobierno en los presupuestos.

El sistema de responsabilidad objetiva de la Administraciéon espafiola,
implantado desde la Ley de Expropiacién de 1954, ha sido sostenible
econémicamente, porque, por ejemplo, en materia de sanidad eran pocos los
pacientes que reclamabany los tribunales no aplicaban la normativa vigente, lo
gue ha motivado que la jurisdiccion civil someta a la Administracién al régimen
de responsabilidad contenido en el Cédigo Civil, es decir, la condena cuando
se ha constatado la existencia de culpa en la produccién del resultado lesivo.

Las jurisdicciones laboral y contencioso-administrativa han obligado a
indemnizar a las victimas, sélo cuando se ha demostrado que ha existido un
funcionamiento anormal del servicio publico. No se ha dado efectividad a
la responsabilidad objetiva, tan es asi que hasta 1977 solamente existe una
sentencia del Tribunal Supremo que declaré la responsabilidad patrimonial
de la Administracién por el funcionamiento normal del servicio publico de
asistencia sanitaria.

La anterior situacidon ha cambiado, los ciudadanos ya no se resignan a
soportar el dafio y presentan sus reclamaciones, al grado de denominar a
dicha actitud la rebelién de los pacientes. Y respecto de las sentencias, en un
gran numero se aplican las consecuencias de la responsabilidad patrimonial
de la Administracién, condenandola al pago de cantidades millonarias
por indemnizacion de dafos producidos por la actividad correctamente
desarrollada, ajustada a los estdndares de diligencia administrativa exigidos
actualmente. La sentencia de la Tercera Sala del Tribunal Supremo, de 14 de
junio de 1991, fue la que encendid la luz de alarma en la doctrina espafiola
e inicié el movimiento de rechazo del vigente sistema de responsabilidad
objetiva. Resolucion en la que se condend al Instituto Nacional de la Salud
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espafiola a indemnizar a un paciente por los dafios ocasionados en una
desafortunada intervencion quirurgica realizada conforme a la Lex artis.

Ademas, el constante crecimiento de la Administracién y el desarrollo
del Estado social moderno, ha propiciado un incremento alarmante de las
cantidades de dinero que la Administracién debe pagar como indemnizacién. A
mayor intervencién en los variados campos de realidad social, mayores dafios
se pueden causar. Los institutos de Salud de las comunidades autondmicas,
han incrementado el pago de la prima del seguro por responsabilidad civil en
forma notable y la Unica aseguradora que asume los riesgos es Zurich.

En cuanto a la excesiva indeterminacidon del vigente sistema de
responsabilidad patrimonial de la Administracion espafiola, se advierte de la
normativa que la regula; en la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo comun, dedica ocho articulos a
la responsabilidad administrativa, pero solamente dos de ellos se ocupan de
los requisitos sustanciales: articulos 139y 141, los cuales se limitan a enunciar
los requisitos de la responsabilidad administrativa, sin concretarlos.

La consecuencia de esta genérica e indeterminada normativa, es el darle
al juez el papel relevante de determinar la responsabilidad extracontractual
de la Administracién, quien con margen tan amplio tiene en sus manos la
responsabilidad de la Administracién, lo cual es inadmisible por tres razones:

Primera:lacolectividad a través de sus representantes decide el destinodelos
recursos econdmicos publicos, que ha suministrado por medio de sus impuestos,
y no los jueces; de no ser asi, se subvierte el principio democratico mencionado.

Segunda: amenaza la seguridad juridica que garantiza el articulo 1.1
de la Constitucién espafnola y desaparece cuando las normas escritas son
muy genéricas y el juez dispone de un gran margen interpretativo, lo cual se
potencializa en el caso de que no se vincule con el precedente del tribunal
superior. La jurisprudencia espafiola no ha creado un sistema de reglas que
llene el vacio normativo y minimice la inseguridad juridica.

La tercera: se pone en peligro el principio de igualdad, previsto en
la Constitucion espafiola en su articulo 14, al dejarse la delimitacion de
responsabilidad a la jurisprudencia: se beneficiaran algunos ciudadanos
por la interpretacién de amplio alcance, mientras que otros sufriran las
consecuencias por una interpretacion restrictiva. La amenaza a los principios
democraticos, de seguridad juridica y de igualdad, se oponen a que las reglas
de responsabilidad patrimonial de la Administracion queden en manos del
juez, quien no hace reparo alguno en consideraciones de tipo presupuestal.
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Ejemplos de esta indeterminacién, es el dafio indemnizable o dafio
antijuridico. Las reglas que maneja el tribunal, relativas a los estandares de
seguridad y a la buena praxis significa someter a la Administraciéon a una
responsabilidad por culpa, aunque la revista de antijuridicidad del dafio. Otro
ejemplo de la indeterminacién es el relativo a la cuantificacién del dafio, ya
gue se deben adoptar criterios de valoracion de diversas leyes y del mercado,
pero cudl debe prevalecer en caso de conflicto. La jurisprudencia no especifica
los criterios que aplica, solamente sefiala el monto de indemnizacion, lo que
acarrea inseguridad juridica y discriminacion. Las aseguradoras no pueden
predecir el monto de la indemnizacién.

Otro ejemplo indeterminable, es el requisito de la relacion de causalidad,
de la cual ha manejado muchas concepciones la jurisprudencia (teoria de la
adecuacidn, de la causa eficiente, de la causa directa y la de la equivalencia
de las condiciones), lo que es fuente de inseguridad. La jurisprudencia utiliza
la concepcion de causalidad que considere para introducir veladamente la
culpa y asi restringir la amplitud del sistema de responsabilidad.

No es tan indeterminado el nuevo requisito introducido por la ley
4/1999, de 13 de enero, en el articulo 141.1 de la LRIPAC, el cual excluye la
responsabilidad de la Administracién, cuando el dafio causado a la victima
fuera inevitable o imprevisible, segln el estado de los conocimientos de la
ciencia y de la técnica, con motivo de los riesgos del desarrollo; sin embargo,
no la convierte en responsabilidad por culpa, pero limita poco la amplitud
de la responsabilidad objetiva. Exoneracidn que es independiente al coste y
razonabilidad de su adopcidn. Sin embargo, el Tribunal Supremo le ha dado
una interpretacion mas amplia, que ha negado la indemnizacién en muchos
casos de contagio transfusional del virus del SIDA o de la hepatitis C, que en
estricta aplicacion merecian indemnizacion.

Lo anterior implica la indeterminacion, porque debe sefialarse en otros
preceptos legales quién y cdmo se determinara el estado de la ciencia y de
la técnica. Pero también esa clausula de exclusién es global, pues es para
toda la Administracion.

Un ejemplo mas de la indeterminacion, es el caso de la fuerza
mayor, que lo mencionan pero no lo concretizan los articulos 106.2 de la
Constitucién espafiola y 139.1 de la LRJIPAC. Su delimitacidn se remite a la
jurisprudencia.

Otro requisito indeterminado es el del consentimiento informado,
mejor dicho de falta total de regulacién, pues solamente es regulado en
Espafia como derecho de los pacientes, como requisito para determinadas
intervenciones médicas. La jurisprudencia ha erigido al consentimiento en
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causa de generacion o de exoneracion de responsabilidad.

La indeterminacidon también alcanza los requisitos procesales, como
es el caso de la prescripcién, pues no hay precision normativa para fijar el
inicio, en el caso de enfermedades degenerativas e incurables, como el caso
del SIDA y de la hepatitis C. El Tribunal Supremo ha dicho en jurisprudencia
gue iniciard cuando se hayan determinado en forma definitiva el alcance de
las secuelas, que seria cuando fallezca la victima. Convendria en aras de la
seguridad juridica que dicho criterio lo respalde el legislador.

El vacio normativo del seguro de responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas es escandaloso. Hay conflictos normativos que se
reflejan en la pregunta ¢dispone la victima de una accién directa en contra
de la compaiiia de seguros, que le ofrece la ley de contratos de seguros
en su articulo 76, o es preciso seguir el procedimiento de reclamacién de
responsabilidad patrimonial, previsto en la LRIPAC?. ¢Si dispone de dicha
accion, debe codemandar a la Administracion para que se defienda?. ¢ Cual
es el juez competente, el civil o el contencioso-administrativo?. ¢Podria
el ciudadano y la aseguradora pactar el importe de la indemnizacién, o
someterse a un arbitraje?, etc.

Y por lo que hace a la excesiva uniformidad, se advierte de la LRJPAC, pues
somete a un mismo régimen de responsabilidad todas las manifestaciones
de la actividad administrativa, a pesar de su enorme disparidad: actividad
juridica, como elaboracion de actos administrativos (reglados y discrecionales,
limitativos de derechos, sancionadores, autoritativos, expropiatorios, de
fomento) y normas juridicas (Reglamentos y Decretos administrativos).
Actividad material (de policia, defensa, actividad empresarial, asistencia
sanitaria, servicios sociales, mantenimiento de obras publicas, transportes
publicos, defensa del medio ambiente, educacion, carceles, recaudacion de
impuestos, actividad informativa).

Como la Administracién es compleja requiere de un sistema de
responsabilidad mas compleja, que contenga las diversas especialidades.

Ante este diagndstico, propone la reforma del marco regulador, en el
sentido de limitar la responsabilidad objetiva a supuestos excepcionales y
tipicos (andlogos a los previstos en derecho civil) y erigir al funcionamiento
anormal como regla general, es decir, por el mal funcionamiento de sus
servicios, de actuaciones contrarias al estandar de diligencia exigible en
cada momento. Por tanto, la reforma deberia iniciar con la supresién
del funcionamiento normal, contenido en el articulo 139.1 de la LRJPAC.
El legislador es quien debe establecer el modelo de conducta de la
Administracién y ésta desarrollarlo; ambos elaborarian las normas de
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diligencia a respetar, asi como cual es y debe ser el funcionamiento normal
de los servicios publicos, su nivel cuantitativo y cualitativo. La solucién podria
ser una mezcla de un catalogo y una cldusula general. La primera es deseable
porque se fijan estandares concretos, y en la segunda es negativa porque se
permite al juez fijarlos.

Estdndares que deben estar elaborados de acuerdo a las exigencias
sociales, las limitaciones presupuestarias, los contenidos irrenunciables de la
Constitucidny de las leyes y los contenidos contingentes que quedan en manos
de los sucesivos gobiernos y dependen de su respectiva orientacién politica.

Los ejemplos imaginables de estandares de diligencia que habria que
imponer son muchisimos: la periodicidad y la forma de revisar el estado de
las carreteras, tuneles, puentes y presas, alcantarillado, medios de transporte
publico (autobuses, metro, aviones, barcos, asi como de su infraestructura;
instalaciones del servicio médico, protocolos médicos, etc. Este sistema
debe acentuarse en las comunidades autondmicas, quienes desarrollarian el
modelo de conducta elaborado por el Estado y dichas comunidades.

La responsabilidad por funcionamiento anormal no implica la exclusidon
de supuestos de responsabilidad objetiva, como las infecciones nosocomiales
gue generan dafos desproporcionados en relacion con la afeccién que llevd
a la victima al hospital; el caso de los productos defectuosos, se permita a la
victima reclamar a la Administracién y ésta tenga el derecho de repetir en
contra del fabricante del producto; el uso de armas de fuego por la policia,
gue pueden ser perfectamente acotados. También cabria invertir la carga
de la prueba de la culpa, de la anormalidad del funcionamiento del servicio
publico, o sea, la Administracidn tendria que probar la inexistencia de la culpa,
de la anormalidad de su funcionamiento.

Otra propuesta de reforma es en lo relativo a la cuantificacién de los dafios
patrimoniales y morales. La superposicion de criterios debe transformarse en
una clara referencia al valor de mercado de la utilidad perdida por la victima
(lucro cesante y dafio emergente derivados de la actuacion administrativa)
y una mencion expresa del principio de reparacion integral. La ley deberia
obligar a la victima en su demanda vy al juez en su sentencia, a explicar de
forma exhaustiva (y justificar en el caso de la victima) los dafos reputados
indemnizables y las bases tomadas para su cuantificacion en el caso
concreto, prohibiendo las indemnizaciones fijadas a tanto alzado. En los
dafos patrimoniales los baremos conducen a indemnizaciones inferiores
o superiores a los dafios realmente sufridos, en contra del principio de
reparacién integral que debe regir una responsabilidad por culpa. Si
cabria baremar en los dafios morales, ya que no pueden ser objeto de una
compensacién econdmica perfecta. La fijacidn legislativa de un baremo
completo que asignara distintas cantidades en funcion de la gravedad del daio
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sufrido y de otras circunstancias objetivas, seria mucho mejor que la fijacién
judicial. Esta medida arbitraria es mejor que la lleve a cabo el legislador,
en beneficio de los principios democraticos y de seguridad juridica, con lo
cual evitaria muchas discriminaciones. La existencia del dafio moral debe
presumirse iuris tantum, siempre.

En la misma reforma propuesta, seria conveniente tasar los supuestos
de fuerza mayor excluyentes de la responsabilidad administrativa, ya que la
distincidn jurisprudencial entre caso fortuito y fuerza mayor (basada en los
criterios de la exterioridad/interioridad y la inevitabilidad/imprevisibilidad),
no ha servido para reducir la falta de concreciéon de la regulacion vigente y
evitar la inseguridad juridica resultante. Los casos de fuerza mayor podrian
ser los incendios causados por la electricidad atmosférica, los fenémenos
naturales de efectos catastréficos, como maremotos, terremotos, erupciones
volcanicas, movimientos del terreno, temporales maritimos, inundaciones
u otros semejantes, destrozos ocasionados en tiempo de guerra, robos
tumultuosos o alteraciones graves del orden publico.

Asimismo, se deberia regular el consentimiento informado, desde
la perspectiva del derecho del ciudadano y desde la perspectiva de la
Administracién, estableciéndose claramente los supuestos en que su
ausencia o su presencia sirvan para generar o excluir el deber indemnizatorio
de la Administracién. La jurisprudencia ha sostenido correctamente, que
la existencia del consentimiento informado no obliga al paciente a asumir
cualesquiera riesgos derivados de una prestacion asistencial inadecuada. El
alcance del consentimiento debe ser, en el caso de sanidad, el de realizar una
intervencién médica de acuerdo a los estandares de diligencia impuestos
a la Administracidn sanitaria. Y en el caso de ausencia de consentimiento
informado, si ocurre un dafio, la Administracion debe indemnizar. El
consentimiento debe ser expreso, verbal o tacito, segun las circunstancias del
casoy debe recaer la carga de probarlo en la Administracién, a fin de evitar en
la victima una prueba diabdlica al tener que probar un hecho negativo. *

2. Chile.
Juan Carlos Ferrada B.

En su analisis del sistema de responsabilidad del Estado en su pais, sefiala
lo siguiente: En los articulos 6 y 7 de la Constitucidn Politica de la Republica
de Chile, se establece la obligacidn de todos los drganos del Estado y de las
personas privadas, de someter toda su actividad a la misma y a las leyes que

#0oriol Mir Puigpelat, colabor6 en la obra denominada “LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO", primera edicion, editorial Porrta, México, 2004, pags.
171a197.
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derivan de ella, por lo que su incumplimiento genera las responsabilidades
y sanciones que determine la ley. De aqui, parte un sector de la doctrina
para afirmar que la responsabilidad del Estado es una responsabilidad
constitucional, cuya fuente es la Constitucion. Otros autores sefialan diversas
fuentes de constitucionalidad, sin perjuicio de ciertas reglas especiales de
responsabilidad para ciertos actos de drganos estatales que establece la
propia Carta, otorgdndole caracteristicas de generalidad, esencialidad e
imprescriptibilidad que dificilmente pueden extraerse de la normativa.

El principio amplio de la responsabilidad estatal tendria su fundamento en
la garantia de los derechos esenciales que emanan de la naturaleza humana
como limite a la soberania estatal (articulo 5 de la CPRCH); en la consagracién
especifica de ciertos derechos fundamentales de caracter patrimonial como
los de propiedad y de igualdad en la reparticidn de las cargas publicas (articulo
19 nimero 24 y 20 de la CPRCH) y de ciertas normas generales que garantizan
el acceso a los tribunales o tutela judicial de los ciudadanos frente a los actos
administrativos (articulo 19 nimero 3 y 38 de la CPRCH)

El articulo 38, inciso 2, de la Constitucién Politica de la Republica de
Chile, dispone: “Cualquier persona que sea lesionada en sus derechos por
la Administracion del Estado, de sus organismos o de las municipalidades,
podrd reclamar ante los tribunales que determine la ley, sin perjuicio de la
responsabilidad que pudiere afectar al funcionario que hubiere causado el dafio”.

Esta norma constitucional es la que presenta mayor discusion, en la
medida que constituye una habilitacion general a las personas para accionar
ante los tribunales de justicia, en el caso de cualquier lesidon de derechos
derivadas de la actividad estatal, sin perjuicio de la responsabilidad personal
del funcionario que ocasiond el dafo.

En esta norma un sector de la doctrina ve una opcién general por un
determinado tipo de responsabilidad: responsabilidad objetiva del Estado, en
la medida que no condiciona el origen de ésta a la naturaleza de la actividad
estatal ni a ninguna otra consideracién adicional, que no sean la actividad,
el dafio y la relacion de causalidad.

Este enfoque debe ser descartado por carecer de fundamento, por dos
razones: la norma citada no constituye una norma general de responsabilidad,
sino una norma competencial que lo Unico que pretende es habilitar el acceso
a la jurisdiccion civil o administrativa segun el caso, a todas las personas.
Y porque seria incompatible esta regla, con la existencia de una serie de
regimenes juridicos especiales de fuente legal, para ciertas actividades y
drganos publicos, a menos de sostener la inconstitucionalidad de todos ellos,
lo cual es insostenible.
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Lo anterior, no es obstaculo para que con base en dicha norma se
interponga la accién indemnizatoria, pero como presupuesto procesal
de la admisibilidad de cualquier pretension jurisdiccional en contra de la
Administracién del Estado, como lo ha sostenido claramente la jurisprudencia
mas reciente de los tribunales.

Asi, lo mds razonable es restringir el fundamento constitucional de la
responsabilidad patrimonial de la Administracién del Estado a los articulos 6y
7 de la Constitucidn Politica de la Republica de Chile. Normas que son amplias
para fundamentar la responsabilidad del Estado y de los sujetos privados
en su actividad juridica y material, sin perjuicio de invocar adecuadamente
la accidn indemnizatoria mencionada ante los tribunales, con los derechos
y garantias que consagra la Constitucion, lo cual puede suscitar que en la
demanda indemnizatoria, pueda considerarse una perturbacion, privacién o
amenaza de un derecho fundamental, como el medio ambiente, la salud, la
vida, la propiedad o la igualdad, etc., pero no sera necesariamente exigido.

La responsabilidad de la Administracién del Estado se construye
por los articulos 6 y 7 constitucionales, asi como por las normas legales
especiales siguientes:

Elarticulo 4 de la Ley nUmero 18575 Organica Constitucional de Gobierno
y Administracion del Estado, establece “El Estado serd responsable por los
dafios que causen los drganos de la Administracion en el ejercicio de sus
funciones, sin perjuicio de las responsabilidades que pudieren afectar al
funcionario que los hubiere ocasionado”

Esta norma no opta en forma definida un sistema de responsabilidad,
sino que da una base amplisima para la opcidn legislativa, pero excluyendo
los actos ajenos en sus funciones. Al legislador le corresponde determinar
el régimen juridico especifico aplicable en un ambito material concreto de
la actividad u organizacién administrativa.

Asimismo, el articulo 42 de la Ley Orgdnica mencionada dispone: “Los
drganos de la Administracion serdn responsables del dafio que causen por
falta de servicio. No obstante, el Estado tendrd derecho a repetir en contra
del funcionario que hubiere incurrido en falta personal”.

Esta norma prevé un sistema de responsabilidad por falta de servicio,
pero también sin perjuicio de la responsabilidad del que causare esa falta,
el cual fue tomado de la jurisprudencia francesa y se conecta con una culpa
del servicio.

De tal forma, que el legislador adopta un sistema general de
responsabilidad de caracter subjetivo —o al menos no objetivo- en términos
de exigir una accién u omision culpable del érgano administrativo en la
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prestacién del servicio. Ello no implica que tenga que acreditarse una accion
culposa de un funcionario determinado del servicio, sino simplemente que la
prestacién del servicio publico no se dio en los términos y con los estdndares
exigidos por la ley, y ello es imputable a la Administracion.

En cuanto a los regimenes especiales, no regulados por el articulo 42
mencionado, dispone dicha Ley Orgdnica en su articulo 21 que se les aplicara
las normas constitucionales pertinentes y sus respectivas leyes especiales,
sin perjuicio de que el legislador establezca reglas especificas y distintas,
como en el caso de la Contraloria General de la Republica, al Banco Central,
a las Fuerzas Armadas y a las Fuerzas del Orden y Seguridad Publica. Los
Gobiernos Regionales, las Municipalidades, el Consejo Nacional de Televisién
y las empresas publicas creadas por la ley.

Por ejemplo, en materia municipal, el sistema descansa en la falta de
servicio, pero aparentemente no excluye otro tipo de causales que la hagan
procedente; empero, en forma concurrente, el legislador establece un sistema
especial de responsabilidad en materia de accidentes de trafico, aunque
en este caso sujeta la imputabilidad al Fisco y a las Municipalidades, al mal
estado de las vias publicas o sefializacidn, es decir, a una presuncién de falta
de administracidn, que los tribunales catalogaran de responsabilidad objetiva,
no obstante dar por acreditada la culpa del servicio en cada caso.

En efecto, la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades, en su
articulo 141 prevé: “Las municipalidades incurrirdn en responsabilidad por
los dafios que causen, la que procederd principalmente por falta de servicio.
No obstante, las municipalidades tendrdn derecho a repetir en contra del
funcionario que hubiere incurrido en falta personal”.

Y el articulo 177 de la Ley de Transito, prescribe: “La Municipalidad
respectiva o el Fisco, en su caso, serdn responsables civilmente de los dafios
que se causaren con ocasion de un accidente que sea consecuencia del mal
estado de las vias publicas o de su sefializacion”.

Ocurre algo similar, en materia de dafios por actividades nucleares o dafios
ambientales. En el primer caso, existe un sistema especial de responsabilidad
objetiva, aplicable al Estado, a través de la Comisién Chilena de Energia,
segun los articulos 32 y 49 de la Ley numero 18302 de Seguridad Nuclear.
En materia ambiental, se dispone un sistema de responsabilidad subjetiva
(con presuncién de culpa), cuya imputabilidad descansa en la culpa o dolo
del autor del dafio, en términos de los articulos 3, 51 y siguientes de la Ley
numero 19300 de Bases del Medio Ambiente.

La determinacién de los dafios patrimoniales, es una cuestion de hecho
que fijan los tribunales en cada caso, atendiendo al criterio general sostenido
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para la responsabilidad civil extracontractual, es decir, la indemnizacion
comprende todos los dafios directos, o sea, todos los producidos como
consecuencia necesaria de la acciéon u omision del drgano estatal. Esto
es, la cuantificacidon atiende a la entidad de los mismos, su certidumbre,
previsibilidad y subsistencia, por ejemplo, los gastos médicos y terapéuticos;
la privacion de los bienes de propiedad de la victima, etc.

La jurisprudencia reconoce como parte de la reparacion, el dafio moral.

Otro aspecto importante, es la prescripcién de la accidon indemnizatoria,
de la cual no existe norma juridica especifica. Algunos sostienen su
imprescriptibilidad, para los casos de acciones manifiestamente ilegales y
arbitrarias, tal es el caso de la dictadura militar en contra de ciudadanos que
apoyaron al gobierno del Presidente Allende, a los que les fueron requisados
sus bienes particulares sin fundamento legal, actualmente anuladas, asi
como por homicidios, desapariciones forzadas de personas, torturas y demas
violaciones graves a los derechos humanos.

Para caso de acciones ilegales y arbitrarias, la jurisprudencia se
ha pronunciado por la imprescriptiblidad, no solamente de la accidn
reparadora sino de la nulidad. Pero ha cambiado su criterio respecto de
dafios patrimoniales derivados de la requisa, la cual si prescribe, no asi la
nulidad. La jurisprudencia se ha inclinado por determinar el plazo de cuatro
afios, considerando el criterio de especialidad, previsto en el articulo 2332
Cédigo Civil para la prescripcion de la accidon de responsabilidad por los
delitos y cuasidelitos, para el caso de la violacidn a los derechos humanos
mencionados en la dictadura militar chilena, contdndose a partir de que se
cometid el ilicito y el dafio, pero tratdndose de la desaparicion forzosa se
computa no desde la ejecucion del delito sino desde que se produce el dafio
mismo, lo que ocurre desde que se acredita la comisién del delito y aun en
forma permanente hasta ahora.

A manera de conclusidn, la Constitucidon Chilena no establece un sistema
definido de responsabilidad civil extracontractual del Estado, solamente
establece las bases para la tutela judicial de los ciudadanos frente a la
actividad administrativa, segun se desprende del articulo 38 de la Constitucion
Politica de la Republica de Chile. Al legislador le corresponde determinar el
o los sistemas de responsabilidad aplicables en cada caso, sin perjuicio de
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reglas especificas a la responsabilidad civil derivada de la actividad judicial
en materia criminal.

En la normativa chilena no existe un régimen unico de responsabilidad
civil extracontractual de los drganos del estado en su conjunto. El legislador ha
instituido distintos sistemas de responsabilidad en relacidon a la organizacidn
administrativa y a la actividad desarrollada por la misma.

El régimen general de responsabilidad civil se aplica sélo a los érganos de
la Administracidn central del Estado y a la descentralizada funcionalmente
relacionada con aquélla. Dicho sistema general descansa sobre un sistema de
responsabilidad por falta, lo cual implica que no basta acreditar la actividad
estatal, el dafio y la relacion de causalidad, pues se requiere ademas la
antijuridicidad de la actividad estatal, que se manifiesta en el incumplimiento
total o parcial de los deberes juridicos que le impone el ordenamiento juridico
a la Administracién del Estado.

En el régimen general, son aplicables las reglas comunes del Cddigo
Civil, en materia de responsabilidad civil extracontractual, siempre que no
contravengan las disposiciones especificas de la legislacion administrativa.
Son aplicables las normas sobre reparacion integral del dafio (incluye dafio
moral), solidaridad y prescripcion establecidos en el Cédigo Civil. #°

3. Argentina.
Alberto Elgassi.

Del analisis de los antecedentes legales y normativos de la Republica de
Argentina, en cuanto a la responsabilidad del Estado, seiala lo siguiente:
cuenta con numerosos antecedentes originales e inéditos, en materia de
responsabilidad estatal, antes y después de la sancion de la Carta Magna.
Juan Bautista Alberdi en su proyecto de Constitucién de 1852, en los
articulos 26 y 30, plasmé, segun el profesor Jorge Salomdn, la realizacién
del progreso por parte del Gobierno y debia plasmarse como una garantia
publica, perteneciente a todos los ciudadanos, lo que podria haber generado
una accién popular entonces desconocida; y por lo tanto, generando su
incumplimiento la responsabilidad extracontractual del Estado. Postulados
gue no fueron admitidos por las doctrinas universales de irresponsabilidad e
indemandabilidad, excepto el articulo 15, en donde se previdé un supuesto de
responsabilidad extracontractual licita del Estado, al establecer la libertad de

SFerrada B., Juan Carlos, colaboré en la obra denominada “LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO”, primera edicién, editorial Porrta, México, 2004, pags.
171 a197.
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los esclavos al momento de jurar la Constituciény el derecho de los particulares,
afectados por tal declaracidn, a percibir las indemnizaciones correspondientes.

Otra originalidad se encuentra en la Ley de la Confederacion Argentina
numero 224 de 1859, en cuyo articulo 1 dispuso “Que la Confederacion
Argentina desde la instalacion de su gobierno constitucional, no reconoce
derecho a indemnizacion a favor de nacionales o extranjeros, sino por
perjuicios causados por empleados de las autoridades legitimas del pais”.

En el debate constituyente del contenido de la Carta Magna, surgié el
cuestionamiento de si el estado Argentino podia ser parte de un proceso
judicial: unos se pronunciaron en el sentido de que solamente como actor,
mientras que otros expresaron que también como demandado, sin que lograran
ponerse de acuerdo, dejando la discusidn a la reglamentacion e interpretacion.

La Suprema Corte se manifesté en diversos actos, en el sentido de que
conoceriay resolveria las causas en que la Nacién actuara como parte actora,
lo cual no significa que carezcan los ciudadanos de medios para defenderse,
ya que podian acudir al Congreso, el cual estd facultado para arreglar el pago
de la deuda publica. Después, hubo incertidumbre de si se podia reclamar
ante el Congreso, o solamente ésta daba la autorizacion para demandar a la
Nacidn; o bien, acudir al Poder Ejecutivo o Judicial.

Conlaley 675 se autorizé a un particular para demandar a la Nacién ante
la justicia nacional, estableciéndose que la Nacion sélo podia ser demandada
con su previo consentimiento y que el Congreso era el érgano del Estado
competente para manifestarlo.

La solicitud de la venia ante el Congreso entorpecia las funciones de éste
y los particulares tenian que esperar largamente el resultado. Se decidié
dictar la ley 3,952 de 1900 denominada “Demandas contra la Nacion”, por
la cual se otorgd una autorizacién genérica para demandar, sustituyendo la
venia legislativa por el reclamo administrativo previo en las causas civiles o
de gestidn del Estado, mientras que se mantenia la previa venia legislativa en
los actos de imperio, lo cual posteriormente fue derogado por la ley 11,634.
Las sentencias en contra del Estado eran meramente declarativas.

Actualmente, el sistema de impugnacién judicial de los actos, hechos,
silencios y omisiones de la autoridad, se encuentra regulado en el Titulo IV
de la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos numero 19,549, con
modificaciones impuestas por normas de emergencia. Las provincias de la
Nacidn Argentina tienen competencia para crear su derecho publico.

La responsabilidad extracontractual del Estado Federal Argentino, es tanto
por su actividad ilicita como licita. En cuanto a la actividad ilicita, existen dos
etapas segun el profesor Cassagne:
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La primera etapa abarca hasta el afio de 1933, en la que se acepta
la responsabilidad del Estado por el incumplimiento de sus obligaciones
convencionales, aplicandose generalmente las normas y principios del Cédigo
Civil. Se consideraba que el Estado era también responsable por actos de
gestidn, por actos de gestion de su patrimonio privado como los relativos
a la intendencia de los servicios publicos. Sin embargo, no se reconocia
la responsabilidad aquiliana del Estado por delitos o cuasidelitos, ya que
los articulos 36 y 43 del Cddigo Civil impedian que las personas juridicas
estuvieran obligadas a responder por los actos ilicitos de sus representantes.
Pese a lo anterior, se podia dictar una ley especial que determinara la
indemnizacién por los dafios causados por el Estado, ya sea por actos de
imperio o de gestion.

La segunda etapa comienza a partir del fallo SA Tomds Devoto y
Compaiiia ¢/ Gobierno Nacional, en el cual se reclamaba la responsabilidad
extracontractual del Estado debido a los dafios derivados de un incendio
mayusculo ocasionado por las chispas de un bracero que utilizaban unos
empleados del Telégrafo nacional que tenian encargado unir los hilos de la
linea telegréfica que pasaba por un campo. La Suprema Corte elaboré una
responsabilidad indirecta, aplicando los articulos 1109y 1113 del Cddigo Civil,
los cuales establecen la nocién de culpay la responsabilidad del patrdn por sus
empleados, respectivamente. Se sentd la base de la doctrina con imputacién
indirectay atribucidn subjetiva (culpa o negligencia). El jurista argentino, Rafael
Bielsa criticé esta resolucién, en cuanto a que soluciond con un ordenamiento
del derecho privado, siendo que el Estado no actuaba como particular sino
como Poder ejerciendo sus funciones. Ademas, la responsabilidad del Estado
siempre serd objetiva, pues como ente abstracto, ficticio, carece de voluntad;
por lo que es necesario establecer la responsabilidad del Estado por falta de
servicio o estableciendo la acumulacidn de la responsabilidad del Estado y
la de sus funcionarios y empleados.

En el nivel de las provincias, existe el caso del “Ferrocarril Oeste” del
afio de 1938, en el que la Suprema Corte reconocio la responsabilidad de
la Provincia de Buenos Aires por los perjuicios causados por la prestacion
defectuosa o irregular del servicio de expedicidn de los certificados registrales,
indispensables para la escrituracidon de inmuebles; en un certificado registral
no se incluyé un embargo, lo cual le ocasioné dafios al particular que adquirid
el inmueble.

Este sistema de responsabilidad indirecta por actos y hechos ilicitos se
sigui6 aplicando hasta el afio de 1985, en que la Suprema Corte lo abandoné
en el caso Vadell ¢/ Provincia de Buenos Aires, por considerar que siendo
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una responsabilidad de derecho publico la de la Provincia, la misma es
objetiva y directa, porque los funcionarios al actuar en el ejercicio de su
funcién son drganos del Estado, por tanto, lo que ellos hacen lo hace el
Estado mismo. Esta solucién se fundé via subsidiaria en el articulo 1112 del
Cédigo Civil, elaborando la idea objetiva de la falta de servicio. La doctora
Graciela Reiriz sostiene que dicho articulo es una norma administrativa mal
ubicada en el Cédigo Civil, en todo caso, debe aplicarse a falta de norma
en el derecho administrativo, por via de la analogia o de los principios del
derecho comun.

La doctrina estd de acuerdo en que la responsabilidad por hechos y actos
ilegitimos son:

a) Laimputabilidad material del acto o hecho administrativo a un érgano
del Estado en ejercicio u ocasion de sus funciones;

b) Falta de servicio por cumplir de manera irregular los deberes y
obligaciones impuestos por la Constitucion, la ley o el Reglamento o por
el funcionamiento defectuoso del servicio (ilegitimidad objetiva), ya sea
el incumplimiento por accidn u omisién.

c) La existencia de un dafio cierto en los derechos del administrado.

d) La conexion causal entre el hecho o acto administrativo y el dafo
ocasionado al particular.

Respecto a la actividad licita, seglin la mencionada doctora Graciela
Reiriz, se fundd inicialmente en principios de derecho publico y normas
constitucionales. Por ejemplo, el principio de igualdad ante las cargas
publicas, lo que exige la reparacidn de los sacrificios especiales por medio
de indemnizacién a cargo del Estado (la igualdad es la base del impuesto y
de las cargas publicas); la garantia del derecho de propiedad; y el respeto de
los derechos adquiridos. Esta concepcion funda la responsabilidad del Estado
en la proteccion constitucional de los derechos individuales.

La responsabilidad por obrar legitimo se encuentra en otras leyes formales,
tratdndose de ocupacién temporal de un bien particular; expropiacién de
bienes privados por causa de utilidad publica o bien comun; revocacion
del acto por razones de oportunidad, mérito o conveniencia, cuando fuere
procedente y respetando las garantias constitucionales, etc.

En los anteriores casos, la responsabilidad del Estado es objetiva,
prescindiéndose de la culpa, pues deriva de un acto legitimo del Estado, el
cual tiene como presupuestos:
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a) La imputabilidad material del acto (hecho, acto administrativo,
reglamento o ley) a un érgano del Estado;

b) La existencia de un dafio cierto en los derechos del particular afectado; y
c) La conexidn causal entre el acto (individual o general) y el dafio hecho
al administrado.

La Suprema Corte de Justicia, por medio de su jurisprudencia, adicioné
dos requisitos: la necesaria verificacion de un perjuicio especial en el afectado
y la ausencia de un deber juridico de soportar el dafio.

Al parecer dio un giro el criterio de la Suprema Corte con el caso Lozano
Gomez, Juan C. C/Buenos Aires, Provincia de s/dafios y perjuicios, en el que al
actor le fue robado su automovil, la policia al perseguir a los ladrones realizd
disparos y dafié el automavil seriamente. El quid era determinar si el actuar
de la policia al rescatar el auto a tiros era ilegitimo. La Corte considerd, por
seis votos, que habia responsabilidad estatal por actividad licita y la fundé
en el articulo 1112 del Cdédigo Civil, sin motivacién. Tres votos fueron en el
sentido de que no era responsable, porque no se cumplian los requisitos
del precitado articulo (falta de servicio) y no existe norma del derecho civil
o administrativo que la funde.

Respecto al quantum indemnizatorio no existe norma juridica que prevea
soluciones, por lo que los fallos emitidos por la Corte Federal y por los tribunales
inferiores han sido diferentes, han sufrido cambios e incluso contradictorios.

Tratdndose de la actividad extracontractual ilicita, la jurisprudencia es
uniforme en propiciar la reparacién integral. Y respecto a la actividad licita
extracontractual del Estado, es controvertida la doctrina, aunque en general
se indemniza restrictivamente de acuerdo a la Ley Nacional de Expropiaciones,
aunque existen precedentes que sostienen la indemnizacién amplia.

Algo novedoso es la responsabilidad del Estado derivada por la actividad
u omisién de los concesionarios privados de los servicios publicos. Si son
particulares nacionales los concesionarios se rigen por el derecho interno
y ante los tribunales locales. Si son concesionarios de servicios publicos
o empresas de capitales extranjeros, pueden dirimir sus controversias de
acuerdo al derecho internoy ante los tribunales locales, pero ademas pueden
denunciar en cualquier momento al Estado ante Tribunales Arbitrales en
extrafa jurisdiccion, oponiéndose inclusive al derecho local.

Con lo que se advierte un ambito interno y otro externo. En el dmbito
interno, el profesor Grecco sostiene que se debe partir de la Teoria general
de la responsabilidad del Estado en el derecho civil, aunque adecuado por
analogia al derecho publico, debido a la intervencion subjetiva del Estado. Entre
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el sujeto y la autoridad se encuentra el poder reglamentario de este ultimo
y por ello se deben interpretar y conjugar las normas no en sentido plano,
sino sistematizado conjuntamente con otras normas de distintas jerarquias.

Ejemplos de este tipo interno, es la Ley 24,076, en cuyo articulo 24 relativo
al contrato de concesién de energia eléctrica, se deriva que el concesionario
es responsable respecto de terceros por la ejecucidn o incumplimiento de
la prestacion del servicio. El decreto 1738/92 y modificado por el diverso
2295/92, respecto del régimen del gas natural, en sus anexos se desprenden
modelos de contratos de licencia de transporte y distribucién de gas, en el
gue en su apartado 5, punto 8, se menciona que el concesionario debera
dejar indemne al Estado respecto de terceros por la prestacion del servicio.
En el régimen de agua potable y cloacas, el concesionario asume el riesgo
técnico de la prestacién del servicio.

De conformidad con los contratos de concesion, pliegos o reglamentos,
surge que el concesionario sera el ultimo responsable, salvo en caso fortuito
o fuerza mayor, porque el afectado puede demandar al Estado concedente,
en cuyo caso deberia citar como tercero obligado al concesionario y
eventualmente contara con la posibilidad de repetir lo pagado.

En el dmbito externo, con el propdsito de contar con inversiones
internacionales para mejorar la macroeconomia, organismos multilaterales
de crédito le sugirieron al gobierno argentino que celebrara tratados
bilaterales con efectos multilaterales con otros Estados, a fin de asegurar
a sus empresarios igualdad de trato con respecto a los nacionales y una
adecuada prestacién de justicia. En dichos tratados se prevén, en caso de
incumplimiento, métodos alternativos de solucién de controversias ante
Tribunales Arbitrales en extraia jurisdiccidn, cuyos laudos son obligatorios
y el derecho interno de los Estados le es inoponible.

Para dimensionar la problemdtica, después de la crisis y hasta el afio
de 1993, en el ambito interno, Argentina fue demandada en 600,000
causas judiciales por un total aproximado de 11,600 millones de ddlares; y
externamente existen 60 denuncias, con pretensiones a los 17, 000 millones
de délares. %

Por nuestra parte, agregamos que como en Argentina la responsabilidad
del Estado es amplia, se sigue profundizando en el tema, lo que se refleja en
la producciéon de estudios y obras. Por ejemplo, en la obra Responsabilidad

46Elgas,si, Alberto, colabor6 en la obra denominada “LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO", primera edicién, editorial Porrta, México, 2004, pags.
171a197.
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del Estado y de los Funcionarios Publicos, se encuentran los estudios
siguientes:

- Vision jusprivatista de la responsabilidad del Estado, desarrollado por el
profesor Jorge Mosset Iturraspe;

- La Responsabilidad del Banco Central de la Republica de Argentina y
solidaria de sus Directores, por Carlos A. Ghersi;

- La Responsabilidad Estatal por la Liquidacion de Entidades Aseguradoras,
por Gabriel A. Stiglitz;

- La restriccion de la libertad y sus limites normativos: distintas
responsabilidades, por Mario Luis Coriolano;

- Responsabilidad del Estado y Conciencia Ciudadana, por Andrea Susana
Gonzalez;

- Los Organos de Control del Sector Publico Nacional y la Responsabilidad
Patrimonial de los Funcionarios Publicos, por Griselda S. Picote;

- La Responsabilidad del Estado y del Banco Central de la Republica
Argentina, por Dante D. Rusconi;

- Juicio Politico. Enjuiciamiento de Funcionarios Publicos, por Valeria
Marina Huenchiman;

- Medidas Econémicas de Emergencia. Responsabilidad de los Funcionarios,
por Karina Silvia Ruiz;

- Responsabilidad del Estado y de los Funcionarios respecto al Medio
Ambiente, por Carlos Javier Ontivero;

- Responsabilidad Civil por incumplimiento de Programas de Gobierno y
Promesas Electorales, por Pedro Rafael de la Colina; y

- Responsabilidad del Estado por Medidas Econdmicas dictadas en
Emergencia, por Verdnica Marcela Vidal. #

Asimismo, en la obra Responsabilidad por Dafios en el Tercer Milenio, se
contienen 27 estudios relativos a la Teoria general del derecho de dafios; 54
estudios acerca de responsabilidades especiales; y 23 estudios relacionados
con el derecho privado y procesal. %

A Responsabilidad del Estado y de los Funcionarios Publicos’, primera edicion, Rubin-
zal-Culzoni Editores, Buenos Aires, Argentina, 2003.

48« Responsabilidad por Dafios en e Tercer Milenio”, primera edicion, editorial Abeledo-
Perrot, BuenosAires, Argenting, 1997.
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CONCLUSIONES

1. La responsabilidad del Estado en México fue transitando de la forma
subsidiaria a la solidaria, hasta llegar a la responsabilidad objetiva y directa,
en la cual tiene la obligacion de responder a los particulares por los dafios y
perjuicios ocasionados por sus servidores publicos en el ejercicio del cargo,
con motivo de una actividad administrativa irregular. Asimismo, el Estado
tiene el derecho de repetir en contra de sus servidores publicos, mediante el
procedimiento administrativo disciplinario y resolucién con sancidon econdmica.

2. La responsabilidad patrimonial del Estado mexicano objetiva y
directa, es una institucion innovadora en nuestro derecho constitucional.
Los legisladores que la propusieron pretendieron adoptar el amplio modelo
espanol, pero se limitd a la actividad administrativa irregular de los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial, asi como de otros entes publicos federales.

3. Pese a la anterior restriccion, y aun cuando el articulo 1, parrafo
segundo, de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
establece que “se entenderd por actividad administrativa irreqular, aquella
que cause dafios a los bienes y derechos de los particulares que no tengan
la obligacion juridica de soportar, en virtud de no existir fundamento legal o
causa juridica de justificacion para legitimar el dafio de que se trate”, es claro
gue de todas formas es un sistema amplio, cuya interpretacién en primer
lugar va a estar a cargo del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
y posteriormente del Poder Judicial de la Federacidn, para que determine en
ultima instancia si un acto u omisidn de algun servidor publico en el ejercicio
de su cargo, constituye una actividad administrativa irregular.

4. En esta interpretacién, tanto el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa como el Poder Judicial de la Federacion, deberan auxiliarse
de diversos instrumentos legales, tales como reglamentos, protocolos,
normas oficiales mexicanas, manuales de procedimientos, circulares, etc.,
gue son un punto referencial de lo que debe hacerse en una cierta actividad
administrativa, para de ahi derivar si el acto u omisién administrativo
cuestionado es irregular. El examen de esta actividad irregular conlleva a la
culpa del servidor publico y con ello se desvirtua la responsabilidad objetiva
del Estado.

5. Sila responsabilidad patrimonial del Estado objetiva y directa, implica
una nueva garantia individual o derecho fundamental, contenido en el parrafo
segundo del articulo 113 constitucional, como asi se afirma en la iniciativa y
en el dictamen respectivo, al parecer no incluyd, para que gocen de ella, a las
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personas juridicas, pues en dichos documentos y texto constitucional se habla
Unicamente de que los particulares tendran derecho a una indemnizacidn
conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes. Sin
embargo, debemos entender que también las incluye.

6. El articulo 18 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, en vigor el primero de enero de 2005, relativo al procedimiento,
dispone que el interesado debera presentar su reclamacién ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a lo establecido en la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo. Esta disposicion legal pugna con el
articulo 1, parrafo primero, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, en vigor el primero de enero de 2006, al disponer que los
juicios que se promuevan ante el mencionado Tribunal Federal, se regiran
por las disposiciones de dicha ley. Sin embargo, esta pugna ya esta resuelta
por el articulo tercero transitorio de la propia Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, al haber dispuesto que quedan sin efectos las
disposiciones legales, que contravengan o se opongan a lo preceptuado en
esta ley.

Esta derogacion expresa, mas consciente que inconsciente de la aludida
pugna legal, fue una sutil manera de enmendar un error: en la iniciativa se
propuso que el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado se
ventilara ante el propio ente publico federal causante de los dafios y perjuicios,
con la aplicacién de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, por los
principios que contiene, entre otros, el de celeridad. Empero, en el dictamen
y aprobacién de la ley, se dispuso que el procedimiento de responsabilidad
patrimonial del Estado se realizaria ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, con la aplicacién de la misma Ley Federal de Procedimiento
Administrativo; el sefialamiento de esta ley fue un desacierto, porque dicho
Tribunal Federal tiene una competencia contenciosa, desde el Cédigo Fiscal
de la Federacidn y ahora en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, que es precisamente la que esta disefiada para los gobernados
o particulares y el Estado en su actuar administrativo, el cual es sometido
a examen en la litis planteada, cuyas partes tienen cargas procesales
y oportunidades probatorias, para demostrar la acciéon o la excepcién
interpuestas, ante un tercero con jurisdiccién para dirimir la controversia.

Es decir, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no era el
instrumento legal idéneo para el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, en tratdndose del procedimiento de responsabilidad
patrimonial del Estado.

7. Pese a lo anterior, en la nueva Ley Organica del Tribunal Federal de
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Justicia Fiscal y Administrativa, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn
de 6 de diciembre de 2007, se dispuso como parte de su competencia
material, en el articulo 14, fraccién VIII, la de conocer de los juicios que se
promuevan en contra de las resoluciones definitivas, actos o procedimientos
gue nieguen o no satisfagan el monto de la indemnizacion, o bien, que
obliguen al pago de la misma, en materia de responsabilidad patrimonial
del Estado, que corresponde al esquema de la iniciativa de la ley, pero no
al texto de la ley. O sea, esta Ley Organica parte del supuesto de que ya se
ventilé el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado por
autoridad administrativa y que se acude ante dicho Tribunal Federal para
controvertir la resolucidn, acto o procedimiento, lo cual no es factible porque
el procedimiento se debe llevar ante el propio Tribunal Federal y éste es quien
determinard la procedencia o no de la indemnizacién, asi como el monto
de la misma. De no ser asi, la Ley Organica del multicitado Tribunal Federal
estaria exigiendo que el particular debe acudir primero ante el ente publico
federal a reclamar la indemnizacidn y si le es negada o no satisface el monto
gue pretende, entonces podra promover el juicio contencioso administrativo
previsto en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, lo
cual pugna con esta ley y con la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado.

En pocas palabras, la nueva Ley Orgénica del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa pugna con la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo.

8. La redaccidn de algunas disposiciones de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, carece de claridad dados los cambios
gue se hicieron a la iniciativa sin explicitarlos. Por ejemplo, en el articulo 19
se dispone que el procedimiento debera ajustarse, ademas de lo dispuesto
en esta ley, a lo dispuesto por el Cddigo Fiscal de la Federacion, en la via
jurisdiccional. Pareciera que debe aplicarse durante el procedimiento ademas
de laley reglamentaria, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, segun
el articulo 18 de tal ley reglamentaria, y el Cddigo Fiscal de la Federacion,
de acuerdo al precitado articulo 19, sin especificarse qué parte de cada uno
de ellos.

Sin embargo, del andlisis de la iniciativa, del dictamen emitido y
aprobado, de la derogacion de diversas disposiciones del Codigo Fiscal de
la Federacion y de las disposiciones de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, asi como de su reforma, se advierte que se
acudira a la via jurisdiccional, es decir, ante el Tribunal Colegiado de Circuito,
para interponer la autoridad el recurso de revisidn, o bien, el particular la

309



310

demanda del juicio de amparo directo, por conducto del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, lo cual ya no es parte del procedimiento de
responsabilidad patrimonial del Estado, puesto que culmina con la notificacién
de la sentencia.

Los mencionados recursos de revisién y juicio de amparo directo,
se regulan por la Ley de Amparo y se ventilan ante la autoridad judicial
federal, quien es la que los resuelve y no va a continuar el procedimiento de
responsabilidad patrimonial del Estado, sino que va a revisar la legalidad del
mismo o bien a determinar si hubo o no violacién de garantias individuales
o derechos fundamentales, o inclusive ambas cosas.

9. La Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, en su
articulo tercero transitorio derogd el articulo 1927 del Cédigo Civil Federal,
que previd la responsabilidad solidaria del Estado por actos ilicitos dolosos
de sus servidores publicos, asi como la subsidiaria en los demas casos. Esta
responsabilidad civil subjetiva extracontractual de los servidores publicos, se
eliminé para que no hubiese contradiccién con la responsabilidad patrimonial
del Estado objetiva y directa.

El articulo 1927 del Cddigo Civil Federal, guardaba congruencia con
el articulo 111, pérrafo antepenultimo, constitucional, que dispone: “En
demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico
no se requerird declaracion de procedencia”.

Sin embargo, con la derogacién del articulo 1927 del Cddigo Civil
Federal, ya no es factible demandar civilmente a un servidor publico, por
los dafios o perjuicios que ocasione en el ejercicio de su cargo y con motivo
de una actividad administrativa irregular, aunque el articulo 111, parrafo
antepenultimo, constitucional, lo autorice.

Desde la perspectiva constitucional, existe una antinomia entre el
mencionado articulo 111, parrafo antepenultimo y el articulo 113, parrafo
segundo, habida cuenta de que aquél es un resabio de la responsabilidad civil
subjetiva extracontractual, y éste consagro la responsabilidad patrimonial del
Estado directa y objetiva.

En otras palabras, los servidores publicos ya no son civilmente
responsables, desde el Presidente de |la Republica hasta el que se encuentra
en el Ultimo cargo de menor jerarquia.

10. El sistema de responsabilidad civil subjetiva extracontractual, fue
transformado formalmente en un sistema de responsabilidad administrativa
del Estado.

11. La responsabilidad patrimonial del Estado fue extendida a los actos
u omisiones de los concesionarios que produzcan “lesiones patrimoniales”,
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gue tuviesen como causa una determinacién del concesionante que sea
de ineludible cumplimiento para el concesionario. Y para el caso de que
la lesion aludida no derive de una determinacién del concesionante, los
concesionarios tendran la obligacion de contratar seguros u otorgar garantias
a favor del concesionante, segun lo dispone el articulo 30 de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

En el primer caso, el Estado tiene el derecho de repetir en contra de
el o los servidores publicos que impusieron la determinacién ineludible al
concesionario, que fue la causa de la “lesidn patrimonial” a terceros.

En el segundo caso, no se mencionan los montos del seguro ni tampoco
de las garantias, lo cual permite discrecionalidad en su importe y con ello se
podria eludir el pago integro de los dafos patrimoniales.

12. El derecho del Estado de repetir en contra de sus servidores publicos,
esta supeditado a la responsabilidad administrativa y a la gravedad de la
infraccidn. La gravedad se calificard de acuerdo a los criterios que establece la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, asi
como a los estandares promedio de la actividad administrativa, la perturbacion
de la misma, la existencia o no de intencionalidad, la responsabilidad
profesional y su relacidon con la producciéon del resultado dafioso.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, no establece criterios sino que tiene tasada la gravedad en el articulo
13, parrafo cuarto, al disponer que, en todo caso se considerara infraccion
grave, el incumplimiento a las obligaciones previstas en las fracciones VIII,
X a XIV, XVI, XIX, XXII y XXIll, del articulo 8 de la ley. Este sistema tasado se
constrifie a ejercer un cargo después de concluido o cesado en sus funciones;
a contratar a personas inhabilitadas; a tramitar o resolver asuntos en donde
exista conflicto de intereses; recibir contraprestaciones adicionales a las
gue el estado le otorga; intervenir en la designacion o cese de servidores
publicos, cuando tenga interés personal, familiar o de negocios; desatender
instrucciones de la Secretaria de la Funcion Publica, de los titulares del 6rgano
interno de control, del area de auditoria, de responsabilidades y de quejas; no
proporcionar informacién a la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y
no permitirle el acceso a instalaciones o a informacién; inducir a un servidor
publico a que retrase u omita algun acto para beneficiarse o en provecho de
terceros; y adquirir para si o para las personas con las que tenga un interés,
bienes inmuebles, cuyo valor pueda incrementarse o mejorar las condiciones
de los mismos, por obras o inversiones publicas o privadas que haya
autorizado o tenido conocimiento con motivo de su empleo, cargo o comision.

Como se observa, los actos u omisiones anteriores, son dolosos,
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con lo cual se excluyen los culposos. Luego entonces, écOmo se van
a aplicar a los actos u omisiones intencionales, los criterios de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, relativos a los
estandares promedio de la actividad administrativa?. ¢ Cédmo se va
a aplicar el otro criterio correspondiente a la existencia o no de la
intencionalidad, si todas las infracciones graves son intencionales?.

Esta forma de supeditar el derecho de repetir del Estado, es una limitacion
a dicho derecho, lo cual propiciara que no exista proporcionalidad entre lo
que pagay lo que repite.

13. Es necesario analizar pormenorizadamente la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, a efecto de precisar su contenido
y alcance, lo cual permitird sefialar imprecisiones e incongruencias, a fin de
gue se tengan las condiciones necesarias para que los legisladores propongan
las reformas, derogaciones o adiciones pertinentes.
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I. INTRODUCCION

Constitucionalmente se encuentra consagrado el derecho de sufragio
pasivo, es decir, a ser votado; sin embargo, las legislaciones en materia
electoral, tanto federales como locales, eran omisas al respecto; por lo tanto,
en los ultimos afios se han presentado numerosas iniciativas que tienen por
objetivo reglamentar esta materia, y en algunos casos, como en los Estados
de Sonora y Yucatan, ya es parte de sus cédigos electorales.

En el caso de Yucatan, algunos partidos politicos, nacionales y uno
estatal, impugnaron, a través de acciones de inconstitucionalidad, la Ley
de Instituciones y Procedimientos Electorales del Estado, dicho asunto fue
resuelto por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en octubre de 2006,
previo a las elecciones locales de dicha entidad que se llevaron a cabo en
noviembre de ese aio.

Ahora bien, las candidaturas independientes en México son
constitucionales, de acuerdo con los criterios jurisdiccionales, tanto de la
Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién asi
como del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, pero son los
legisladores quienes pueden regular tales candidaturas, ya sea en el ambito
federal como en el estatal.

A través del presente estudio se pretenden alcanzar los siguientes
objetivos:

e Establecer algunas nociones conceptuales relacionadas con las
candidaturas independientes.

e Sefalar el criterio del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion.

¢ Revisar el caso del Estado de Yucatdn resuelto por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

Por lo tanto, son cuatro los apartados que integran este trabajo; en primer
lugar son revisados los concepto de candidatura electoral y candidatura
independiente, para tener elementos que permitan elaborar una clasificacién
de esta ultima; en segundo término, son enunciados los fundamentos de
las candidaturas independientes en México, ademds de los instrumentos
internacionales que nuestro pais ha ratificado y que consagran el derecho
de sufragio pasivo; en los dos ultimos puntos se estudia el criterio judicial
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relacionado con el tema de las candidaturas independientes, por un lado la
resolucién que la Sala Superior del Tribunal Electoral emitié en el denominado
caso Michoacan, y por el otro, la respuesta que el Pleno de la Suprema Corte
dio a las acciones de inconstitucionalidad contra la legislacion electoral del
Estado de Yucatan.

II. CANDIDATURA ELECTORAL Y CANDIDATURA INDEPENDIENTE

La voz candidatura tiene distintas connotaciones, sin embargo me voy
a restringir a la nocién relacionada con la “propuesta de persona para una
dignidad o un cargo”.! Entonces, a decir del maestro Serra Rojas el término
candidatura “se aplica a la condicién de candidato, es decir, a la aspiracién
a ocupar cualquier honor, dignidad o cargo, o a la aceptacidn para ser
propuestos como tal”.2

Ahora bien, candidatura electoral “es la oferta politica sobre la cual se
pronuncian los electores”?, en tanto que para Lorenzo Cérdova se define, lato
sensu, como “la postulacidon que, de manera individual o colectiva, se hace
de un aspirante a un cargo designado mediante una eleccién”;* mientras
gue para Mario Martinez y Roberto Salcedo “es la propuesta para que una
persona ocupe un cargo publico, sobre la cual se pronuncian los votantes en
una eleccién”.®

Considero que estas tres concepciones de candidatura electoral dejan
clarala nocién, siendo dos los elementos de mayor trascendencia que puedo
destacar de dichas definiciones: la candidatura se constituye en una oferta
o propuesta politica, individual o colectiva, acerca de la cual decidiran los
ciudadanos en su calidad de electores, acarreando, para quienes resulten
ganadores, un cargo publico.

Esta candidatura electoral puede revestir diversas formas, y son dos
las mas relevantes: nominal (personal o individual) y la lista. En la primera
“Unicamente cuentan para el reparto de escafios o puestos publicos los votos

III

'Real Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espafiola, 222 ed, Madrid, Espasa Calpe,
2001, p. 392.

%Serra Rojas, Andrés, Diccionario de ciencia politica, 22 ed., México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2001, t. I, p. 154.

SNohlen, Dieter, “Candidaturas’, en Instituto Interamericano de Derechos Humanos,
Diccionario electoral, San José, Costa Rica, Centro Interamericano de Asesoriay Promocion
Electoral, A. C., 1989, serie Eleccionesy Democracia, p. 83.

4Cordova Vianello, Lorenzo, “Candidatura electoral”, en Carbonell, Miguel (coord.),
Diccionario de derecho constitucional, 22 ed., México, Porrla, 2005, p. 607.

SMartinez Silva, Mario y Roberto Salcedo Aquino, Diccionario electoral 2000, México,
Instituto Nacional de Estudios Politicos, A. C., 1999, p. 122.A
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gue un candidato haya obtenido y que se hayan emitido expresamente en su
nombre”,® mientras que a través de la lista “lo decisivo a la hora de convertir
votos en escafios es la suma de los votos conseguidos por la lista o por el
conjunto de los candidatos de una lista”.’

En el caso de las candidaturas por lista, a decir de Dieter Nohlen, se
pueden distinguir las siguientes modalidades:

Lista cerrada y bloqueada: el orden de los candidatos es invariable. El
elector Unicamente puede votar por la lista como se le presenta. Los
escafios que correspondan a la lista se han de atribuir a los candidatos
en el orden en que éstos aparecen en la lista.

Lista cerrada y no bloqueada: el orden de los candidatos que se presentan
en la lista es variable. El elector puede votar por la lista como se |le presenta
o puede reordenar los candidatos, bien poniendo nimeros delante de
los nombres (con los que indica en qué orden desearia elegirlos), bien
utilizando votos nominales o votos preferenciales; también puede tachar
nombres de candidatos.

Lista abierta: no solamente es variable el orden de sucesién de los
candidatos de una lista, sino que el elector puede combinar en un orden
nuevo a candidatos de listas distintas (panachage) o, incluso, introducir
nombres nuevos.®

Ahora bien, de acuerdo con Lorenzo Cdérdova existen tres modelos
distintos de postulacién de candidaturas, en el primero se

..reserva el derecho de postular candidatos a los partidos politicos. Bajo
este esquema, cualquier ciudadano para acceder a un cargo publico electivo
debe ser propuesto por algun partido que lo hace su candidato al mismo.

El segundo modelo prevé la posibilidad de que la postulacion de
candidaturas sea un derecho atribuido a asociaciones o grupos diferentes a los
partidos politicos (agrupaciones o un cierto nimero minimo de ciudadanos,
organizaciones no gubernamentales, sindicatos, etc.), pero, en todo caso, los
aspirantes a un cargo de eleccidn popular deben estar respaldados por una
pluralidad de potenciales electorales para poder ocupar una candidatura.

El Ultimo modelo es el que permite la postulacién individual y auténoma

®Nohlen, Dieter, op. cit, p. 84.
"Idem.
8 dem.
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de ciudadanos como candidatos de manera desvinculada a partidos politicos
y organizaciones ciudadanas (se trata del reconocimiento legal de la figura
conocida como “candidaturas independientes”). En este esquema tanto
el registro, como la promocién de la candidatura a lo largo de la campafia
electoral corre a cargo del propio candidato.’

Asi pues, la candidatura independiente se constituye como una especie
de candidatura electoral, y es concebida como “una modalidad electiva
establecida por determinados sistemas juridicos, por medio de las cuales
los ciudadanos pueden presentarse ante los electores como una opcién a un
cargo de eleccién popular, sin necesidad de respaldo partidista”.2

Para Alfredo Soto, las candidaturas independientes son “formas de
participacidn ciudadana que ayuda[n] al mejor desarrollo de la vida politica
y democratica del pais, y tiene[n] mayor acercamiento a la sociedad, por lo
gue pueden tener una opinion publica mejor informada de los problemas
que dafian a ese circulo social”.!* Bajo estas candidaturas, sefiala Lorenzo
Cdrdova, “se posibilita el ejercicio del derecho de los ciudadanos de presentar
su postulacién a un cargo de eleccion popular de manera desvinculada de los
partidos politicos quienes tradicionalmente detentan esa prerrogativa”.'2

Esta figura electoral, segun recuerda el maestro José Barragan,

...cobra importancia precisamente cuando algunos partidos decidieron
postular para cargos de eleccién popular (senadores y diputados) a
personalidades que no pertenecian a dicho partido, de tal manera que a
estas candidaturas se les caracterizé como independientes, llamdandolos
candidatos independientes y, llegado el caso, también se les consideré como
diputados independientes, que no pertenecian, por tanto, a ningun grupo
parlamentario partidista.®

Entonces, lo que caracteriza a este tipo de candidatura es su independencia
de filiacién partidista, no asi la postulacién por partido politico, ya que como

SCérdova Vianello, Lorenzo, op. cit., p. 608.

OMaitret, Armando 1., “Podemos los ciudadanos ser candidatos independientes a cargos de
eleccién popular”, en Cienfuegos Salgado, David e Islas Colin, Alfredo (coords.), Temas
Electorales, México, Universidad Autonomade Durango, Universidad Auténomade Guerrero,
Universidad Auténoma de Nuevo Leodn, Fundacion Académica Guerrerense, Revista Voz y
Voto, 2004, p. 59.

Ysoto Rodriguez, Alfredo, “Las candidaturas independientes en México”, en Cienfuegos
Salgado, David e Islas Colin, Alfredo (coords.), op. cit., p. 87.

12CérdovaVianello, Lorenzo, “ Candidaturasindependientes’, en Carbonell, Miguel (coord.),
op. cit., p. 609.

134E| debate juridico sobre las candidaturas independientes’, Folios, México, 2006, p. 39.
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se acaba de advertir, existe la posibilidad de que institutos politicos postulen
candidatos que no sean militantes de los mismos, aunque la mayoria de los
autores consideran que la candidatura independiente esta desvinculada de
los partidos politicos, siendo esta la vision mas tradicional.

Asi, es posible realizar la siguiente clasificacion de las candidaturas
independientes, con base en las figuras contempladas dentro del derecho
electoral mexicano:

Candidaturas independientes
stricto sensu

ﬁzneggniinats% Candidaturas independientes (o externas)
lato sensu registradas por partido politico

Candidaturas no registradas

Por candidatura independiente, en sentido restringido, entiendo a
la forma de participacién ciudadana mediante la cual se concurre a un
proceso electoral con el objetivo de obtener el voto popular para ocupar un
cargo publico, sin el respaldo de partido politico alguno. En tanto que, las
candidaturas independientes registradas por partido politico, que también
podrian denominarse como externas, son aquellas que apoyan la participacion
de ciudadanos para ocupar diversos cargos de elecciéon popular sin tener
filiacion o militancia partidista con el instituto politico que los respalda.

El caso de las candidaturas no registradas es bastante peculiar, toda
vez que de acuerdo con el inciso c) del articulo 277 del Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales, los votos emitidos a favor
de candidatos no registrados se asentardn en el acta por separado. De lo
anterior se desprende que estos sufragios, con base en el texto integro del
citado articulo 277, no son nulos, sino validos pero a favor de candidatos no
registrados, por ello el precepto referido les da un tratamiento especial.’

14Aunque 1a Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion sefial
gue de la“interpretacion gramatical, sisteméticay funciona [de diversas disposiciones, tanto
de la constitucién Federal como Local, ademas de la legislacion electoral del Estado], se
desprende que los votos emitidos en favor de candidatos no registrados, si bien no pueden
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Como ejemplo de este tipo de candidatura independiente, baste
recordar el caso del municipio de Jiménez de Santander, en donde la eleccién
municipal fue ganada por una candidata no registrada:'® Maria del Rosario
Elizondo Salinas, a quien el Instituto Estatal Electoral de Tamaulipas otorgd
la constancia de mayoria.®

Se ha omitido la nocidn de candidatura ciudadana, en el sentido que es
empleada, esto es, utilizada como sindnimo de candidatura independiente,
pues en estricto sentido todas las candidaturas a puestos de eleccién popular
deben ser ocupadas por ciudadanos, ya que para gozar de la prerrogativa de
sufragio pasivo en nuestro pais es requisito sine qua non tener la calidad de
ciudadano mexicano, por ende, todas las candidaturas son ciudadanas.

II1. FUNDAMENTOS DE LAS CANDIDATURAS INDEPENDIENTES

El fundamento de las candidaturas independientes en nuestro pais esta
en el derecho a ser votado que consagra la fraccion Il del articulo 35 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Al respecto el maestro
José Barragan considera que la candidatura independiente “no seria sino
una personalizacion del derecho de poder ser votado para un cargo publico,
expresando el interesado su voluntad de registrarse de manera formal, como
un ciudadano libre e independiente; es decir, no afiliado a partido alguno ni
tampoco propuesto por alguno de ellos”.Y’

En la recién aprobada reforma constitucional en materia electoral,®
el tema de las candidaturas independientes fue objeto de amplio debate,
inclusive la iniciativa planteaba la prohibicidn expresa de las mismas; no

catal ogarse como nulos, tampoco son validosy, en consecuencia, no puede darseles un efecto
juridico por e cual cierto ciudadano, sin haber sido registrado oportunamente (en la etapa
de preparacion de la eleccion) por la autoridad electoral administrativa competente como
candidato para integrar un ayuntamiento en el Estado de Veracruz (en virtud de haber sido
postulado por un partido politico, coalicién o agrupacion de ciudadanos de un municipio),
pueda obtener por esa via €l triunfo en la eleccion y, por ende, se le expida la constancia
respectiva’. Cfr. Juicio parala proteccion de los derechos politico electorales del ciudadano;
numero de expediente: SUP-JDC-713/2004.

Byvéase Indtituto Estatal Electora de Tamaulipas. Vinculo http://www.ieetam.org.mx/
estadisticas/index.htm

16/ éase Santiago Campos, Gonzalo, “Panorama general de |as candidaturas independientes
en México”, Qudrum Legislativo, México, no. 85, abril-junio de 2006, pp. 245-247.

Yop. cit, p. 39.
Bpyblicada en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de noviembre de 2007.
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obstante, fue suprimida en el texto final del articulo 41, pero tal prohibicién
fue aprobada en el ambito estatal y municipal. Asi, el inciso e) de la fraccidon
IV del articulo 116 determina que las Constitucionesy las leyes de los Estados
en materia electoral garantizardn a los partidos politicos el derecho exclusivo
para solicitar el registro de candidatos a cargos de eleccion popular.

Este derecho exclusivo otorgado a los partidos politicos para registrar
candidaturas ha sido criticado por diversos legisladores federales, lo que llevd
a que se presentara una iniciativa en la Cdmara de Senadores con la finalidad
de enmendar el texto constitucional. Dicha reforma fue dictaminada por las
Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; y de Estudios Legislativos,
Primera, para derogar la Ultima parte del inciso e) de la fraccion IV del articulo
116 de la Constitucién Federal; esta iniciativa fue aprobada por 92 votos y
turnada a la Cdmara de Diputados.?® Una vez recibida por ésta, fue turnada
a la Comision de Puntos Constitucionales,?’ misma que no ha emitido el
dictamen respectivo.

La legislacion secundaria electoral es omisa en el tema, pues aunque no
existe prohibicidn para legislar la materia, los parlamentarios federales no han
establecido los lineamientos necesarios para darle eficacia a las candidaturas
independientes. En el derecho electoral estadual la situacién se ha tornado
diferente, pues son dos los estados que ya cuentan con legislacién al respecto:
Yucatdn y Sonora.

En el contexto internacional son dos los instrumentos, firmados y
ratificados por México, en los cuales se establece el derecho fundamental
a ser votado, y como consecuencia, la posibilidad de las candidaturas
independientes. En primer lugar el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, el cual dispone en su articulo 25 que Todos los ciudadanos gozaran,
sin ninguna de las distinciones mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones
indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades:

a)...
b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas, realizadas

Bsin embargo, en e numera 1 del articulo 218 del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de enero de
2008), se estabelce que: Corresponde exclusivamente a |os partidos politicos nacionales e
derecho de solicitar el registro de candidatos a cargos de eleccion popular; disposicion que
se traduce en la prohibicidn de las candidaturas independientes, ademés de violentar el texto
congtitucional.

20\/ éase Gaceta del Senado, niimero 210, jueves 13 de marzo de 2008.
2lGaceta Parlamentaria, nimero 2470-1, martes 25 de marzo de 2008.

321



322

por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre
expresion de la voluntad de los electores.

c) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

Asimismo en términos similares, la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos sefala en su articulo 23 lo siguiente:

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y
oportunidades:

a)...

b) De votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas
por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre
expresion de la voluntad de los electores, y

c) De tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

2...

IV. CRITERIO DEL TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA
FEDERACION

A. Juicio para la Proteccion de los Derechos Politico-Electorales del
Ciudadano, expediente SUP-JDC-037/2001

En julio del afio 2001 Manuel Guillén Monzdn presentd su solicitud para
participar como candidato independiente al cargo de gobernador del Estado,
ante el Consejo General del Instituto Electoral de Michoacdn. En agosto del
mismo afio, dicho Consejo General resolvid no aprobar la solicitud de registro
como candidato independiente. Al respecto la autoridad electoral del Estado
acordé lo siguiente:

Haciendo una correcta interpretacién de los articulos invocados,?? y
tomando en consideracién que el ciudadano MANUEL GUILLEN MONZON,
no cuenta con las cualidades que establece la ley para ser votado, dado que
no ha ejercitado su derecho de asociarse libremente en un partido politico,
y mas aun su solicitud no se encuentra dentro de los términos previstos
por el Cadigo Electoral de Michoacan, y por ende no esta facultado para
ejercitar plenamente, el derecho politico electoral de ser votado a un
cargo de eleccién popular, puesto que de conformidad con lo dispuesto
en el Cédigo Electoral de Michoacan, en sus articulos 34 fraccién IV y

223 refiere a los articulos 35 fraccion I y 1I de la Constitucion Federal; 8, 13 y 48 de la
Constitucion del Estado y 21, 34 fraccion 1V, 116 fraccion 1V y 154 del Codigo Electoral del
Estado de Michoacan.
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153, dicho ciudadano, no fue propuesto en la correspondiente solicitud
de registro, por partido politico alguno, por lo cual es referido solicitante,
no cumple cabalmente, con los requisitos enumerados en las fracciones
153 del Cédigo Electoral de Michoacdn. Este Consejo General del Instituto
Electoral de Michoacdn resuelve NO APROBAR vy por lo tanto NEGAR EL
REGISTRO solicitado por el ciudadano MANUEL GUILLEN MONZON, por
no cumplir con los requisitos establecidos para la aprobacion del mismo,
cabe sefialar que lo anterior no se puede considerar violatorio de los
derechos politicos del ciudadano solicitante, toda vez que se deja intacto
y a salvo su derecho politico-electoral de “poder ser votado” siempre y
cuando lo ejercite en los términos expuestos por la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucion Politica del Estado Libre
y Soberano de Michoacan de Ocampo y el Cddigo electoral del Estado
de Michoacan.

[...], si bien es cierto que los ordenamientos invocados, establecen en
principio el derecho de los ciudadanos de participar en las elecciones
populares con las facultades de votar y poder ser votados, no deja de
ser menos cierto que dicha facultad se debera ejercitar en los términos
de las disposiciones legales aplicables, es decir, el PODER SER VOTADO,
lleva implicito el cumplir previamente con una serie de requisitos ya
mencionados, que en la especie no se han cubierto por el peticionario del
registro, por lo cual procede negar el mismo como ha quedado apuntado
en el parrafo precedente.?

Inconforme con la resolucién, Manuel Guillén Monzdn promovid ante la
Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién juicio
para la proteccién de los derechos politico-electorales del ciudadano; en sus
agravios expreso lo siguiente:

* Se violentd la potestad o prerrogativa de ser votado, y con ello, acceder
en condiciones de igualdad a las funciones publicas o al poder publico,
contraviniendo con ello los articulos 1y 35 fraccion Il de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

¢ Que la fraccidn Il del articulo 35 del la Constitucion Federal no establece
limite alguno a los ciudadanos para contender a cargos de eleccidn
popular, siendo, las leyes que prohiben las candidaturas independientes,

23Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaci 6n, El derecho a ser votado y las candi-
daturas independientes: Caso Michoacdan, México, Tribunal Electoral del Poder Judicial dela
Federacion, 2002, coleccion Sentencias Relevantes, no. 5, pp. 4-5.
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excluyentes y que atienden a motivos de caracter politico.

e Ademas, “...las candidaturas independientes fueron reguladas por
la legislacién secundaria bajo la vigencia de nuestro actual marco
constitucional, concretamente de la fraccion Il del articulo 35 de la
Constitucion General de la Republica, y que tuvo una vigencia hasta el afo
de 1946...; mientras que en Michoacdn esta figura existio hasta el afio de
1955, cuando el Congreso Local aprobé la Ley Electoral para la Renovacién
del Poderes Locales y Ayuntamientos..., cuando en los mismos términos
dejé de preverse la figura del candidato independiente”.?*

e Aunado al precepto de la Constitucion, existen diversos instrumentos
internacionales, firmados y ratificados por nuestro pais, en los cuales se
concede el sefialado derecho fundamental de ser votado, por lo tanto
este derecho de voto pasivo de los ciudadanos no debe tener restriccion
alguna.

¢ Finalmente, la peticidn del actor consistié en que el Tribunal Electoral
aprobara la solicitud que le fue negada por la autoridad electoral estatal,
para contender como candidato independiente al cargo de gobernador
del Estado de Michoacan de Ocampo.

El expediente fue recibido en la Oficialia de Partes de la Sala Superior en
agosto del mismo afio, y turnado por el Presidente de la misma al magistrado
Leonel Castillo Gonzalez. Para octubre de 2001 el magistrado encargado de la
sustanciacion acordd: radicar el expediente; admitir a tramite la demanda; y,
por considerar debidamente integrado el expediente, cerrada la instruccién,
guedando el asunto en estado de dictar sentencia.

Asi, la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion se declaré competente para conocer y resolver el juicio para la
proteccién de los derechos politicos-electorales del ciudadano interpuesto
por Manuel Guillén Monzdn; siendo declarada como infundada la alegacidn
de improcedencia del juicio que realizé la autoridad responsable.?

Después de analizados los agravios manifestados por el promovente, la
Sala Superior los considerd infundados, pues de la interpretacion sistematica
de los articulos 8 y 13, parrafo tercero, de la Constitucién Politica del Estado
de Michoacdn; 21, fraccién IV del 34, y 153 del Cddigo Electoral del Estado
de Michoacan,

...se desprende el reconocimiento expreso de que los partidos politicos

2| idem, p. 9.
2y éase ibidem, pp. 12-16.
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son entidades de interés publico y desempeiian un papel fundamental en
la vida democratica, como medios o instrumentos para acceder al ejercicio
del poder publico, mediante la libre asociacién de los ciudadanos para
ejercer el derecho politico-electoral de votar y ser votado, por lo que se
les otorga la facultad de postular candidatos a cargos de eleccidn popular.
Ahora bien, como la ley electoral no prevé la posibilidad de que entes
distintos puedan solicitar su registro para participar en las elecciones,
se infiere razonablemente que el legislador michoacano establecid
el derecho exclusivo de los partidos politicos para la postulacion de
candidatos a los puestos de eleccién popular.2®

Ademds, con relacién a los acuerdos internacionales que otorgan el
derecho fundamental de ser votado, la autoridad jurisdiccional sefialé que
...si bien la disposicidon legal que establece que la solicitud de registro de
candidatos sdlo la puedan presentar los partidos politicos, ciertamente
constituye una limitacién derivada de las calidades o condiciones que
los ciudadanos deben satisfacer para ejercer su derecho a ser votados,
la misma no representa, per se, una vulneracion de las normas vy
principios constitucionales o de los tratados internacionales, ya que
estos ordenamientos no prohiben las limitaciones o restricciones legales
a los derechos politico-electorales ni a los derechos fundamentales o
humanos en general, sino que lo que prohiben es que tales limitaciones
o restricciones sean irracionales, injustificadas, desproporcionadas o que
se traduzcan en privar de su esencia a cualquier derecho, fin, principio o
valor constitucional o electoral fundamental.?”

Finalmente, la Sala Superior del Tribunal Electoral determind, como
resultado del andlisis de este asunto, asi como de la interpretacién de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos que:

t.La Constitucién no consagra ni un derecho absoluto a ser
votado ni tampoco un derecho a ser registrado como candidato
independiente.

u.El derecho politico-electoral del ciudadano a ser votado es un derecho
fundamental de base constitucional y configuracién legal.

. Ninguna disposicion constitucional establece, en forma

26| pidem, p. 18.
2’| pidem, p. 20.
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alguna, que los partidos politicos tengan el monopolio de la
postulaciéon de candidaturas (por mayoria relativa) para cargos de
eleccién popular ni, mucho menos, que al efecto estén prohibidas
las candidaturas independientes o no partidistas.?
w@. En cuanto a la postulacion de candidatos por parte de los partidos
politicos, el tribunal establecio que sdélo en la postulacién de candidatos
a diputados federales y senadores por el principio de representacion
proporcional hay disposiciones expresas y claras que confieren este
derecho en exclusiva a los partidos politicos.

Por lo tanto, en el presente asunto la Sala Superior del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion resolvié confirmar el acuerdo emitido
por el Consejo General del Instituto Electoral de Michoacan,® por medio
del cual se le negé a Manuel Guillén Monzdn su registro como candidato
independiente para participar en el proceso electoral de 2001 a través del
cual se renovaria al jefe del ejecutivo local.

Como resultado del andlisis y resolucidn de este asunto, fue emitida la
siguiente tesis:

CANDIDATURAS INDEPENDIENTES. LA NEGATIVA DE REGISTRO CON BASE EN
UNA DISPOSICION LEGAL QUE ESTABLECE QUE SOLO LOS PARTIDOS POLITICOS
TIENEN DERECHO A POSTULAR CANDIDATOS, NO VIOLA LA CONSTITUCION
FEDERAL NI LOS TRATADOS INTERNACIONALES (LEGISLACION DEL ESTADO DE
MICHOACAN).

De la interpretacion de lo dispuesto en los articulos 35, fraccién Il; 41,
segundo parrafo, fraccion |, y 116, fracciones |, segundo parrafo, y IV,
incisos f), g) y h), en relacién con el 20., apartado A, fracciones Ill y VII;
35, fraccion I; 36, fracciones 1 y lll; 39, 40, 41, fracciones Il y lIl; 54, 56, 60,
tercer parrafo; 63, cuarto parrafo, in fine; 115, primer parrafo, fraccidn
VIII; 116, fracciones Il, ltimo parrafo, y IV, inciso a); 122, tercero, cuarto
y sexto parrafos, apartado C, bases primera, fracciones |, Il y lll; segunda,
fraccion |, primer parrafo, y tercera, fraccidn Il, ultimo parrafo, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como 25,
incisos b) y c), del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y

2por tal razon, es facultad del legislador ordinario, ya federa o estatal, determinar la ad-
mision o no de candidaturas independientes.

291 a decision fue tomada por mayoria de cinco votos, votando de manera disidente los mag-
istrados L eonel Castillo Gonzélez y Mauro Miguel Reyes Zapata.
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23, incisos b) y ), de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
no cabe desprender que el derecho de los ciudadanos a ser votados
sea absoluto y no se pueda establecer limite legal alguno, por lo que no
resulta inconstitucional niviolatoria del derecho internacional la negativa
del registro como candidato independiente en la eleccién de gobernador
del Estado de Michoacdn a un ciudadano, con base en que el articulo
13, parrafo tercero, de la Constitucién Politica del Estado de Michoacan
y 21y 34, fraccién 1V, del cédigo electoral de dicha entidad federativa
establecen que sdlo los partidos politicos tienen derecho a postular
candidatos a los cargos de eleccién popular y, por tanto, no contemplan
las candidaturas independientes, porque la disposicidn legal que establece
que la solicitud de registro de candidatos sélo la puedan presentar los
partidos politicos, ciertamente constituye una limitacién derivada de las
calidades o condiciones que los ciudadanos deben satisfacer para ejercer
su derecho a ser votados, razén por la cual la misma no representa, per
se, una vulneracién de las normas y principios constitucionales o de los
tratados internacionales, ya que estos ordenamientos no prohiben las
limitaciones o restricciones legales a los derechos politico-electorales
ni a los derechos fundamentales o humanos en general, sino que lo
qgue prohiben es que tales limitaciones o restricciones sean irracionales,
injustificadas, desproporcionadas o que se traduzcan en privar de su
esencia a cualquier derecho, fin, principio o valor constitucional o electoral
fundamental.®

V. CRITERIO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
A. Accion de inconstitucionalidad 28/2006 y sus acumuladas 29/2006 y
30/2006

El Estado de Yucatan junto al de Sonora®! son las Unicas entidades de la
federacién que consagran en su legislacién electoral el derecho de participar en
elecciones locales de manera independiente a los partidos politicos. En el caso
de Yucatan, el articulo 28 de la Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales
del Estado,** permite que los ciudadanos puedan participar como candidatos
independientes a los cargos de eleccidén popular para Gobernador, férmulas
de diputados por el principio de mayoria relativa y planillas de Ayuntamientos.

30Apéndice (actualizacion 2002), Tercera Epoca, Sala Superior, Tomo VIII, PR. Electoral,
TesisAislada: S3EL 048/2002, p. 120.

31Titulo 111, Capitulo VI Delas Candidaturas Independientes, articulos 192-195 y demés apli-
cablesdel Cadigo Electoral del Estado de Sonora.

%2Decreto No. 678 publicado & 24 de mayo de 2006.
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Ahora bien, en los articulos 29 al 31 son establecidas reglas que permiten la
operacion de las candidaturas independientes en el estado. Asi, en el caso del
gobernador, se necesita la firma de una cantidad de ciudadanos equivalente
al 2% del padrén electoral en todo el Estado; mientras que para los candidatos
a diputados, segun el principio de mayoria relativa, es necesaria la firma de
cuando menos el equivalente al 15% del padrén electoral correspondiente al
Distrito en cuestion; y para miembros de los ayuntamientos se requiere por
lo menos la firma de una cantidad de ciudadanos equivalente al 10 o 15%
del padrén electoral.®

Ademas de lo anterior, los candidatos independientes deberdn anexar a
su solicitud de registro:

¢ Una relacién que contenga el nombre, domicilio, clave de electory firma
autégrafa de cada uno de los ciudadanos que respalden su candidatura
en la demarcacién correspondiente haciéndose constar mediante fe de
hechos notarial.

e Larelacion de integrantes de su Comité de Organizacién y Financiamiento,
sefialdndose las funciones de cada uno y el respectivo domicilio oficial.

¢ El emblema y colores con los que pretende contender, en caso de
aprobarse el registro; mismos que no deberan ser analogos a los de los
partidos politicos con registro ante el Instituto.

® Presentar su respectiva plataforma politica electoral.

¢ El monto de los recursos que pretende gastar en la campafia, y el origen
de los mismos.

En respuesta a estas disposiciones y otras de caracter politico-electores,
los partidos politicos Alianza por Yucatan, de la Revolucién Democratica y
Alternativa Socialdemdcrata y Campesina, promovieron ante la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién la accidn de inconstitucionalidad nimero 28/2006 y sus
acumuladas 29/2006 y 30/2006 a través de las cuales se demandd la invalidez
de los Decretos numeros 677, 678 y 679 publicados en el Diario Oficial del
Gobierno local el 24 de mayo de 2006, a través de los cuales se reformaron
y adicionaron diversos articulos de la Constitucién Politica del Estado, y se
expidieron las Leyes de Instituciones y Procedimientos Electorales y del

3En los municipios cuyos cabildos se integran por 11 regidores el nimero de firmas debe ser
equivaente a 10% del padrén electoral correspondiente al municipio de que se trate; y en
los municipios cuyos cabildos se integran por 5 y 8 regidores, sera indispensable la firma del
equivaente al 15% del padron electoral municipal.
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Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral, respectivamente.

Las acciones promovidas por los Partidos de la Revolucién Democraticay
Alternativa Socialdemdcrata y Campesina fueron sobreseidas, en el caso del
primero por la falta de una formalidad,** pues no se demostré que lavoluntad del
promovente fuera, efectivamente, hacer valer la via constitucional; en tanto que
el segundo carecia de legitimidad parainiciar laaccién de inconstitucionalidad.?®

Por lo tanto, sélo se analizaron los conceptos de invalidez formulados por
Alianza por Yucatdn. En relacién con éstos, Unicamente nos incumbe lo relativo
a las candidaturas independientes. Asi, el proyecto de sentencia, a cargo del
ministro Juan N. Silva Meza, establecio en el inciso F) lo siguiente:

Finalmente, se estima reconocer la constitucionalidad de los articulos
28, 29, 30y 31, de la Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales,
gue prevén la opcidn para que los candidatos participen de manera
independiente como candidatos para los cargos de gobernador, diputados
por el principio de mayoria relativa y planillas de ayuntamientos, en
atencidn a que, no obstante que con motivo de la reforma de 1977
al articulo 41, de la Constitucién Federal, en donde elevd a rango
constitucional la formacién de los partidos politicos, confiriéndoles la
calidad de entidades de interés publico, cuyo fin consistiria en promover
la participacion del pueblo y hacer posible mediante el sufragio universal
libre, directo y secreto, el acceso de los ciudadanos a la representacion
popular, de acuerdo con los programas y principios postulada; de la lectura
integra del citada articulo 41 constitucional, no se advierte en forma
alguna, que los partidos politicos tengan el monopolio de la postulaciéon
de candidaturas para cargos de eleccion popular, ni menos aun, que estén
prohibidas las candidaturas independientes o no partidistas, porque el
hecho de que la postulacion de candidatos se encuentre entre los fines
de los partidos politicos, sélo constituye la expresién de ese hecho, pero
en modo alguno, conlleva la exclusién de otras entidades del ejercicio
de tal derecho.

3Esto debido aqueel escrito en el que sehizo valer laaccion, setraté de una copiafotostética
simple de un supuesto original que carece de firma autoégrafa de quien aparentemente la prom-
ueve; por lo que, ante lafaltade estaformalidad se desconociasi eravoluntad del promovente
hacer valer lavia constitucional .

35Yaque en términos delo dispuesto por |os Estatutos del Partido, |arepresentacion legal cor-
responde ejercerla de manera conjunta a presidente y vicepresidente del Comité Ejecutivo
Federado de dicho partido. Por tanto, toda vez que €l escrito de demanda fue signado Unica-
mente por el presidente del citado Comité Ejecutivo, se consideré que éste en lo individual
carece de legitimacion paratal efecto.
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Asimismo, de un andlisis de la exposicién de motivos de la iniciativa,
que sirvid de base para la adicion al articulo 41 constitucional, como sus
respectivos dictdmenes al seno del Congreso, no se encuentran elementos
para considerar que haya sido voluntad del érgano reformador, conferir a
los partidos politicos el derecho de postulacion de candidatos como una
prerrogativa propia y excluyente de los ciudadanos en lo individual.

Por otra parte, el analisis de los articulos 52, 53, 54, 56, 115, 116 y 122
de la propia Norma Fundamental, que contiene lineamientos referentes
a los partidos politicos, tampoco se establece que sea facultad exclusiva
de ellos, la postulacién electoral, a excepcién hecha de los candidatos
gue estaran electos por el principio de representacidn proporcional, para
integrar las Cdmaras de Diputados y Senadores del Congreso de la Unidn,
las Legislaturas de los Estados, los Ayuntamientos de los Municipios y la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Asimismo, del andlisis del articulo 35, fraccion Il de la Constitucidn Federal,
que consagra el derecho politico electoral del ciudadano a ser votado para
todos los cargos de eleccién popular, tampoco deriva que ese derecho
debe ejercerse forzosa y necesariamente, a través de la postulacion de
un partido politico.

Por tanto, toda vez que de la interpretacidn, tanto en lo individual
como armoénico y sistematico de las normas que conforman las bases
del sistema electoral, no deriva que la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, establezca de forma alguna que sea derecho
exclusivo de los partidos politicos, postular candidatos a cargo de
eleccién popular, con excepcidn hecha de las elecciones por el principio
de representacién proporcional, se concluye en el proyecto, que es
facultad del Legislador Ordinario federal o local, determinar dentro de su
sistema juridico electoral, si sélo los partidos politicos tienen derecho a
postular candidatos a cargos de eleccion popular o si también permiten
candidaturas independientes para esos efectos.

En cuanto a la competenciay la oportunidad de la demanda, se consideré
gue efectivamente el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién era
competente para conocer la accién de inconstitucionalidad promovida por
el partido Alianza por Yucatdn; ademas, se considerd que fue oportuna la
presentacion de la demanda.

Ahora bien, en el seno del Pleno de la Suprema Corte de Justicia fue
abordado el tema en seis sesiones,* y en la sesién del martes 3 de octubre

3621, 25, 26 y 28 de septiembre, ademéas del 3y 5 de octubre, todos del afio 2006.
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de 2006 se entro de lleno al tépico de las candidaturas independientes. Al
respecto la ministra Olga Sanchez Cordero sefialé que:

...el tema de las candidaturas independientes en este asunto, debe
ser visto desde la perspectiva en la cual se esta cuestionando la
inconstitucionalidad de un acto legislativo, que precisamente las autoriza
y las regula. No de aquellas personas que pretenden ser candidatos
independientes, sin tener esta regulacion o esta reglamentacion a nivel
federal o a nivel de las entidades federativas que no las regulan.

Creo, sinceramente, que una norma secundaria que autoriza las
candidaturas independientes se encuentra armonizada con los derechos
fundamentales de igualdad, de acceso a cargos publicos y, sobre todo,
con el derecho fundamental de votar y ser votado, contenidos en los
articulos 1° y 35 de nuestra Constitucion Federal.

...considero que el tema de las candidaturas independientes debe ser
estudiado, como ya lo adelanté, teniendo presente que estos articulos
23,28, 33,43 y 63 de la Convencidn Americana sobre Derechos Humanos
o Pacto de San José, donde, efectivamente, se instituyen derechos
fundamentales similares a los derivados de los articulos 1° y 35, fraccion
I, de la Constitucion Federal.

...por ultimo, me parece importante que a nivel constitucional este tema
de los derechos fundamentales antes sefialados, deba prevalecer frente,
en su caso, a la organizacion constitucional de los partidos politicos.

Asimismo, el ministro Juan Diaz Romero dentro de su exposicidn
establecid lo siguiente:

¢éPor cierto, nuestra Carta Magna, prohibe las candidaturas independientes?
iNo! no las prohibe como dice el proyecto, pero ese no es el punto, la
pregunta ldgica es: si la Constitucion establece un sistema para las
candidaturas independientes, y la respuesta es no, si la Suprema Corte
dice que si, tiene que legislar, mas tarde o mas temprano, inventando
todos los derechos politicos y sociales y los procedimientos al respecto.
Si las normas constitucionales en ese quehacer politico electoral, sélo
establecen un camino, que pasa por el sistema de partidos politicos,
no necesita prohibir otro sistema, solamente hay un camino: por tanto,
yo entiendo que entre el articulo 35, fraccién Il constitucional, y los
otros articulos que ya he citado: el 41, 52, 116, 115, hay una perfecta
congruencia y una armonia evidente; aquel, el articulo 35, fraccion II,
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establece el derecho fundamental a ser votado y estos otros arropan el
sistema para lograrlo.

...es probable que la actuacién de los partidos politicos no esté a la
altura de lo que el Constituyente concibid, lo cual sucede con casi todas
las instituciones, que pensadas en abstracto, configuran un ideal del
desarrollo de la vida cotidiana de la realidad, estd muy lejos de alcanzar;
pero si con todos los candados y controles que la Constitucidn establece
para los partidos politicos se piensa que estos no funcionan como debe
ser, es muy dudoso que las candidaturas independientes, careciendo de
todo tipo de reglas en la Constitucion, puedan mejorar la imagen de la
politica electoral; por lo contrario, la proliferacién de estas candidaturas
sin normas constitucionales vendrdn a introducir anarquia en el sistema;
uno piensa que en este tipo de candidaturas independientes, teniendo
en la memoria los dos personajes que ultimamente a nivel federal han
pretendido registrarse al margen de cualquier partido politico, pero nunca
tendremos la buena suerte de que todas las candidaturas independientes
gue puedan darse, respondan a las caracteristicas de estos hombres
probos, porque puede suceder y de hecho es necesario pensar en ese
riesgo, que individuos de discutible conducta o malos manejos pretendan
puestos electorales...

En tanto que el ministro presidente Mariano Azuela Glitrén hizo

referencia a una jurisprudencia aprobada por el Pleno de la Suprema Corte en
la cual, a su decir, se sostiene un criterio diverso al planteado en el proyecto
del ministro Silva Meza, dicha tesis establece que

CANDIDATOS A PUESTOS DE ELECCION POPULAR. EL ARTICULO 32, FRACCION
Il, DE LA LEY ELECTORAL DE QUINTANA ROO, AL SENALAR QUE AQUELLOS
DEBERAN SATISFACER LOS REQUISITOS QUE SENALA LA CONSTITUCION LOCAL
Y, ADEMAS, SER ELECTOS O DESIGNADOS CON ESE CARACTER POR UN PARTIDO
POLITICO O COALICION, DE CONFORMIDAD CON SUS PROCEDIMIENTOS
DEMOCRATICOS INTERNOS, NO TRANSGREDE EL ARTICULO 41, FRACCION |, DE
LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Del citado
precepto constitucional se advierte que los partidos politicos son entidades
de interés publico que como organizaciones de ciudadanos tienen, entre
otros fines, el de hacer posible el acceso de aquéllos al ejercicio del
poder publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que
postulan; asimismo, que los citados institutos politicos podran participar
en elecciones estatales y municipales, en cuyo caso su intervencion se
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ajustara a los lineamientos locales sobre la materia. Consecuentemente,
puede decirse que los ciudadanos mexicanos sélo pueden contender por
un cargo de eleccién popular a través de los partidos politicos. Por lo
tanto, el articulo 32, fraccidn ll, de la Ley Electoral del Estado de Quintana
Roo al sefialar como requisito para aspirar a ocupar un cargo de eleccién
popular en la entidad el ser electo o designado candidato por un partido
politico o coalicion, aunque la Constitucion Local no lo establezca, no
transgrede lo previsto en la fraccion | del articulo 41 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.*’

Y en este sentido el ministro presidente argumento

Esto a mi me lleva al convencimiento de que la tesis de jurisprudencia
que se establecié por este Organo Colegiado, en el precedente al que
hice referencia, debe reiterarse, y aqui es a donde me surgen algunos
otros problemas. Estando en presencia de una jurisprudencia esto lo
ha interpretado asi el Pleno de la Suprema Corte, una tesis establecida
por mas de ocho votos en Controversias Constitucionales y Acciones de
Inconstitucionalidad, ha dicho, forma jurisprudencia. En este caso no
solamente jurisprudencia para el Pleno, porque el Pleno finalmente la
puede cambiar, no, jurisprudencia para el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién.

Mientras que para el ministro Genaro D. Gongora Pimentel

Los articulos 41, etcétera, no toman en cuenta las candidaturas
independientes, el proyecto de Don Juan Silva Meza, ha hecho una
interpretacion de estos preceptos, y ha encontrado que no se oponen
a las candidaturas independientes; yo estoy de acuerdo, hemos tenido
interpretaciones de la Constitucién, que han dicho lo que en ese momento
no decia la Constitucién, y que han entrado con mucha fuerza, con mucho
tiempo...; el despertar politico del que se ha hablado, solamente nos
ha llevado a una opcidén, a), o b), y no tuvimos otra, se ha combatido
diciendo que habra proliferacién de candidaturas independientes, esto
ya se contestd, lo contesté Don Guillermo, no es asi, la Ley de Yucatan

37Accion de inconstitucionalidad 14/2004 y sus acumuladas 15/2004 y 16/2004. Partidos
Politicos Convergencia, Accion Naciona y de la Revolucién Democrética. 15 de junio de
2004. Unanimidad de diez votos. Ausente: Humberto Romén Pal acios. Ponente: Sergio Salva
dor Aguirre Anguiano. Secretarios. Pedro Alberto Nava Malagén y Alejandro Cruz Ramirez.
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo X X1, julio de 2005,
p. 778.
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sefiala muchos requisitos, lo que dijo el ministro Ortiz Mayagoitia, fue: se
dice que se excedid, que pudiera ser inconstitucional de tantos requisitos,
pero eso fue para objetar las criticas, de que cualquier persona puede
llamar “a sus cuates” y hacer un partido politico, no, los requisitos que
establece la Ley son muy claros, se combate que cualquier persona con
dinero suficiente que apoye a candidatos indeseables, sobre todo en
municipios, puede llegar a manejar esos territorios, esto, no sucede a nivel
federal, es pregunta. La representacion proporcional no ha arreglado las
cosas, se hizo en mil novecientos cuarentay seis, para que las minorias que
no tenian ningln voto, ni representacion en las Cdmaras, pudieran tener
representantes en las Camaras, se hizo para ayudar a las minorias en la
época del partido todopoderoso, y ya entonces habia lo que ahora se llama
“la propaganda sucia”...; no se han mencionado los tratados aprobados
por el Senado que estan de acuerdo con el proyecto presentado por
el ministro Silva Meza, y que, cita alguno, pero hay otros, que se han
estado citando Ultimamente. La jurisprudencia mencionada y que hemos
examinado con todo cuidado, ya no es aplicable si este Tribunal Pleno
resuelve lo contrario, y yo creo que ha llegado el momento de hacerlo,
por ultimo, para ser breve, no deben temer los actuales partidos politicos
a las candidaturas independientes, que busquen los mejores candidatos
y les ira mejor que a los candidatos independientes.

El ministro José Ramoén Cossio en su intervencion sefiald, entre otras

C0Osas que

...me hago la siguiente pregunta écomo se balancean un derecho
fundamental, frente a una organizacidn de partidos politicos? Yo todavia
no he encontrado una respuesta en estas sesiones, evidentemente nadie
tiene por qué darmela, pero como no la he escuchado tampoco he podido
tratar de ver si estoy en aptitud o no de cambiar mi sentido.

En la Ley de 46 se hizo una reforma, y una reforma importante, y una
reforma celebrada, se hizo para organizar al PRI, al PARM, y al PPS
basicamente, y adicionalmente al PAN generarle ciertos margenes
todavia de muy dificil posibilidad, que es hasta 61 cuando se generan los
diputados de partido. Consecuentemente con ello, a mi me parece que
decir, que si en 46, que no es el primer caso, porque lo hizo Madero, se
establecieron condiciones de legalidad respecto de los partidos politicos,
tampoco me genera ningun elemento de entendimiento de la relacidon
entre partidos politicos, y el tema general de el derecho fundamental
gue estamos viendo.
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Finalmente, ¢écual es el alcance de las candidaturas independientes en
este caso? Si vemos el proyecto del sefior ministro Silva Meza, en la
pagina ciento setenta y nueve y siguientes, se hace un pronunciamiento
sobre Legislacién Federal o sobre el ambito federal. Yo, en esa parte del
proyecto, era una de las sugerencias que tenia, yo también coincidiria con
usted en que habria que eliminar. No tenemos por qué en este momento
hacer especulaciones respecto a si las candidaturas independientes estan
0 no estan permitidas en el ambito federal...

Creo entonces que si queda claro, tanto para quienes nos ven hoy en
televisidn, como para quienes lean la sentencia, como para quienes lean
los boletines de prensa que solemos hacer, que nos estamos refiriendo
estricta y exclusivamente a Yucatan.

En su participacién el Guillermo Ortiz Mayagoitia afirmé que

..Ia pregunta toral que tenemos que responder es, si la Constitucién
prohibe las candidaturas independientes; si nos atenemos a la
interpretacion que se dio en el caso de Quintana Roo, la respuesta ser3,
si las prohibe como ya lo han dicho varios de los sefiores ministros;
si intentamos una nueva posibilidad de interpretacién, llegamos a la
conclusion contraria. Hago notar a los sefiores ministros que el peso
de la presuncion de constitucionalidad que tiene la ley, es muy fuerte,
cuando se nos exigen ocho votos para poder determinar la nulidad
de una ley, se esta indicando claramente esta presuncién de validez
constitucional que la propia Constitucién Federal le concede a las leyes
secundarias, y es de harto frecuente que hagamos esfuerzos para
sostener la constitucionalidad de la ley, como lo hicimos en el caso de
Quintana Roo, como lo estamos haciendo ahora, algunos ministros, en
el caso de la Constitucidn de Yucatdn, no Constitucional la Ley Electoral
particularmente de Yucatdn, yo advierto aqui una diferencia en el
método interpretativo de la Constitucién. En el caso de Quintana Roo,
interpretamos la Constitucién, y de alli hacia la Ley, sin tomar en cuenta
derechos humanos fundamentales. Aqui el sefior ministro Cossio Diaz,
desde su primera interpretaciéon nos dijo, la interpretacion, tratandose de
derechos humanos fundamentales, debe ser inversa; primero, entender
el significado, contenido y alcance del derecho humano en toda su
extension, y luego ver de qué manera hacemos posible que la Constitucion
lo respete en sus términos...

Sila Constitucion no prohibe la candidatura independiente expresamente,
tenemos que estar a lo que diga la ley secundaria; y en nuestro régimen
interno, ateniéndome estrictamente a él, la Constitucion de Yucatan
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gue establece como requisito para ser electo el poder postularse en
forma independiente, cumpliendo los requisitos que alli se establecen,
es congruente con las normas constitucionales nuestras.

Y yo propondria a los sefiores ministros que participamos de este criterio,
la tesis de que un derecho humano fundamental, solamente puede ser
restringido, mutilado, limitado, mediante cldusula constitucional expresa;
gue no se puede, de manera implicita, entender que fue voluntad del
estado soberano mexicano, prohibirles a sus ciudadanos la postulacion
independiente para ocupar puestos de eleccién popular. Mientras la
Constitucidon no diga eso, no tenemos los jueces por qué hacer esta
restriccion.

Por su parte la ministra Margarita Luna Ramos arguyo

Yo coincidiria plenamente con el sefior ministro Juan Diaz Romero, en
el sentido de que, tratdndose de la representacidon proporcional, por
supuesto que el propio sistema no da cabida a la posibilidad de pensar
gue los candidatos independientes pudieran tener ingerencia alguna
en este tipo de posibilidad para acceder al poder publico; sin embargo,
no lo estimo asi, respecto del principio de mayoria relativa, en el que
los candidatos de manera independiente, igual pueden obtener una
mayoria respecto de las personas que se pueden postular también por
los partidos politicos.

Y por esta razén yo diria que el articulo si es constitucional, en la
inteligencia de que esto no quiere decir que se esta abriendo el acceso
a todos aquellos candidatos que quieran postularse, porque consideren
que pueden acceder a los cargos de eleccién popular, laidea fundamental
y asi lo externé también con anterioridad, es el Legislador es el Unico, no
la Corte, y esto quiero que quede muy claro, porque no es la Corte la que
va a legislar, es el Legislador, en uso de sus facultades, el Unico, el Unico
gue va determinar, cuales son los requisitos, cudles son las obligaciones,
cuales son las prerrogativas que puede tener un candidato independiente
y que en un momento dado, pueden ser las mismas para tener una
equidad igual a la de los partidos politicos; pero no es la funcién de la
Corte, el determinarlo, la Corte, lo Unico que puede determinar es la
interpretacion constitucional, en el sentido de especificar si se considera
gue es exclusivo o no el establecimiento a través del articulo 41, de las
candidaturas a favor de partidos politicos.

Al tomar la palabra el ministro Salvador Aguirre Anguiano dijo

...que atractivo suena también el gran negocio que sera, candidaturas
independientes sin tomar en cuenta el sistema de la Constitucién para
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los puestos de eleccidn popular, pero esto pienso para mi, lo repito, que
nada tiene que ver con el buen derecho, ni con un buen analisis de la
Constitucidn; se preguntaba aqui, cdmo balancear la garantia individual
con la necesaria pertenencia a un partido politico y se referia al tema
de ser votado que existe como derecho fundamental en la Constitucion,
mi respuesta es muy sencilla, regulandolo y reglamentandolo, no es un
poder absoluto, piénsese en tantos articulos de la Constitucién, el 5°,
gue sé yo, todo es objeto, de ser reglamentado para que los sujetos que
ejerzan la garantia lo hagan en forma ordenada, esto para mi, no tiene
problema alguno; se dice, que no tenemos porque intervenir con un
legislador que por falta de valoracién llega a situaciones de inequidad;
que el problema es de él, que desde el momento y hora en que establece
con libertad la existencia de candidaturas independientes, no podemos
nosotros intervenir para decirle como legisle respecto a situaciones
que las deja chatas o en un camino de desajustes; ino, yo creo que si!,
yo creo que como Tribunal Constitucional, ahi, donde se diga que una
interpretacién constitucional pugna con normas de equidad casualmente
también previstas en la Constitucidn, si podemos intervenir y si podemos
dar nuestra opinidon a manera de interpretacion; se dice, que los derechos
humanos fundamentales, no pueden tener condicién alguna que no
esté establecida en la misma Constitucién, y que de esto hay que hacer
una tesis especial, yo digo, esto es cierto, pero se nos olvida que hay un
sistema en la Constitucion que rechaza las candidaturas independientes,
écomo lo rechaza?, pues lo rechaza no con las palabras sacramentales
de decir: iNo se puede en el Derecho Mexicano establecer candidaturas
independientes!, lo rechaza estableciendo un sistema que las excluye por
completo; o sea, esto esta explicitamente determinado en la Constitucion,
solamente que momento, no esta textualizado asi, esta sistematizado en
otra forma, esta rechazado por el sistema constitucional, |a figura de la
candidatura independiente, no voy a repetir lo que ya tantas veces han
dicho mis compafieros que piensan como yo, por eso, aqui me quedo.
La discusidn de la sesidn finalizd con la argumentacidon del ministro
José de Jesus Gudifio Pelayo, quien defendié su posicidn a través de los
siguientes razonamientos:

...hace un momento tuvo una intervencién mucho muy interesante el
ministro Ortiz Mayagoitia, él nos decia dos cosas, nos decia en primer
lugar, que se trata de un derecho fundamental, el derecho a ser votado,
y en segundo lugar, que este derecho no puede ser condicionado si no lo
hace expresamente la Constitucién; respecto a la primera premisa, yo creo
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gue es indiscutible el derecho a ser votado, es un derecho fundamental
sin mas consideraciones que asi lo ha aceptado nuestro sistema, pues al
suscribir la declaracion de "San José" y someterse a la jurisprudencia, no
hay duda respecto de esto; donde si hay duda es respecto a lo que dice
la Constitucion, respecto el ejercicio de ese derecho.

Al parecer aqui, estamos leyendo la misma Constituciéon de manera
distinta y llegando a conclusiones diversas. Todo derecho fundamental
puede ser limitado por la propia Constitucién, porque no hay derechos
absolutos o pueden establecerse condiciones de ejercicio, porque es la
Constitucién la que dice, cémo deben ejercerse los derechos.

Ahora bien, hay dos maneras de excluir las candidaturas independientes,
como bien lo decia el ministro Aguirre Anguiano, o expresamente decir, no
se admiten las candidaturas independientes o bien, creando un sistema
cerrado en el que no tenga cabida las mismas; esta segunda opcidn es la
que elige El Constituyente.

Veamos nuevamente que nos dice el articulo 41 en su fraccién |, dice: "Los
partidos politicos son entidades de interés publico; la ley determinara las
formas especificas de su intervencion en el proceso electoral. —Ojo— Los
partidos politicos nacionales tendran el derecho de participar en elecciones
estatales y municipales". Luego dice el segundo parrafo: " Los partidos
politicos tienen como fin promover la participacion del pueblo en la vida
democratica, contribuir a la integracion de la representacion nacional y
como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos
al ejercicio del poder publico". Es decir, esta imponiendo una condiciéon
de ejercicio expresamente, no puede tener otro sentido esta expresion
"hacer posible", es una condicién de ejercicio de un derecho fundamental.
Y, luego, a continuacioén si la Unica condicién de ejercicio es el partido
politico, no tiene porqué referirse a lo que no es condicién de ejercicio;
empieza a regular al partido politico para crear las condiciones de equidad.
Entonces, alli me parece que si la Constitucién estd condicionando el
ejercicio de este derecho fundamental en aras a un bien colectivo; é cual el
es bien colectivo?, pues la equidad, la participacidn, el control de gastos,
todo lo que ya se ha dicho.

Entonces, creo que, contrariamente a lo que ha dicho el ministro Ortiz
Mayagoitia, si hay una expresa limitacién, porque se esta creando en la
Constitucién una condicidn de ejercicio y si ya se cred una condicién de
ejercicio, épor qué iba a referirse a candidaturas independientes?, si esa
no es condicién de ejercicio.
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Finalmente, el resolutivo Quinto del proyecto de resolucion que presenté el
ministro Silva Mezay que los ministros votaron quedd en los siguientes términos:

QUINTO.- SE RECONOCE LA VALIDEZ DE LOS ARTICULOS 21 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DEL ESTADO DE YUCATAN, CONTENIDO EN EL DECRETO 677, ASi COMO
DE LOS ARTiCULOS 28, 29, 30, 31, 33, 40, 120, 146, 155, 296 Y 322 DE LA LEY
DE INSTITUCIONES Y PROCEDIMIENTOS ELECTORALES DEL ESTADO DE YUCATAN, Y
LOS TRANSITORIOS QUINTO Y SEPTIMO DEL DECRETO 678, AMBOS PUBLICADOS
EN EL DIARIO OFICIAL DEL GOBIERNO DE LA ENTIDAD EL VEINTICUATRO DE MAYO
DE DOS MIL SEIS, EN LOS TERMINOS DE LOS CONSIDERANDOS QUINTO, SEXTO,
SEPTIMO Y NOVENO DE ESTA RESOLUCION.

La votacidn de esta sesion, sélo respecto al sistema de las candidaturas
independientes —entiéndase articulos 28, 29, 30 y 31—, quedo de la
siguiente manera:

Ministro Aguirre Anguiano: en contra del proyecto.

Ministro Cossio Diaz: con el proyecto.

Ministra Luna Ramos: con el proyecto.

Ministro Diaz Romero: en contra del proyecto.

Ministro Géngora Pimentel: con el proyecto.

Ministro Gudifio Pelayo: en contra del proyecto.

Ministro Ortiz Mayagoitia: a favor del proyecto.

Ministro Valls Hernandez: en contra.

Ministra Sanchez Cordero: a favor del proyecto.

Ministro Silva Meza: con el proyecto.

Ministro Presidente Azuela Guitrén: en contra del proyecto.

Asi pues, la votacién acerca de la constitucionalidad de las candidaturas
independientes, en lo general, establecidas en el Estado de Yucatan
guedo seis votos a favor y cinco en contra, por lo tanto fueron declarados
“infundados los conceptos de invalidez en lo que se cuestiona la
constitucionalidad de los articulos 28, 29, 30y 31 de la Ley de Instituciones
y Procedimientos Electorales del Estado de Yucatan en cuanto permiten
candidaturas independientes exclusivamente”.

Sin embargo, se continud —en la sesién del 5 de octubre de 2006- la
discusiéon de dos temas particulares, por un lado lo establecido en el
articulo 30, que a decir de los accionistas

...dichos articulos establecen que el candidato independiente podra
obtener parte de los gastos maximos de su campafia si triunfa, esto,
sin que exista una razén légica que permita determinar este tipo de
situaciones, pues se estan disponiendo de recursos publicos sin que exista
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soporte constitucional, pues el articulo 116 de nuestra Carta Magna,
sélo contempla el financiamiento publico a los partidos politicos, no a
los ciudadanos, lo que podria suponer, un altisimo costo a las finanzas
publicas, pues habria que financiar a partidos politicos y ciudadanos.
Ademas, con relacion los articulo 29 y 31 se alegé que

..Sse imponen requisitos que obligan a determinados ciudadanos a
comprometer su voto, pues para que puedan ser candidatos requieren
tener un porcentaje de firmas de los electores con sus datos electorales,
lo que vulnera el principio de voto secreto, pues no es lo mismo estar
afiliado a un partido politico, que, firmar a favor de una determinada
persona, para que acceda a un puesto de eleccidn, lo que equivale a una
pequefia eleccion, ademas, autorizan a violar la Ley, pues determinan
que si resulta ganador del proceso, no tendra derecho a recuperar sus
gastos y sélo serd sancionado, lo que equivale a decir: viola la Ley, pero
continuar en un cargo lo que no es legal y contraviene cualquier principio
de certeza y legalidad.

El proyecto de resolucién ofrecié argumentos a favor de la constitucionalidad
de los articulos 29, 30 y 31. La votacidon de estos dos puntos quedd de
la siguiente manera:

Ministro Aguirre Anguiano: en contra del proyecto.

Ministro Cossio Diaz: a favor del proyecto.®

Ministra Luna Ramos: en contra del proyecto.

Ministro Diaz Romero: en contra del proyecto.

Ministro Géngora Pimentel: con el proyecto.

Ministro Gudifio Pelayo: en contra del proyecto.

Ministro Ortiz Mayagoitia: a favor del proyecto.

Ministro Valls Hernandez: en contra.

Ministra Sanchez Cordero: a favor del proyecto.

Ministro Silva Meza: con el proyecto.

Ministro Presidente Azuela Guitrén: en contra del proyecto.

Entonces, de acuerdo con la Ley Reglamentaria del 105 y con el mismo
articulo 105 constitucional, para que la Suprema Corte de Justicia declaré la
invalidez de las disposiciones impugnadas se requieren ocho votos, y en este
caso no se lograron, por lo tanto se desestima la accién de inconstitucionalidad
en el punto que no alcanzé esa mayoria, “Y ASi DEBERA HACERSE EL ENGROSE
DE ESTA PARTE, MENCIONANDO QUE HABIENDOSE LLEGADO POR MAYORIA DE SEIS

38E| ministro Cossio Diaz voté afavor del proyecto pero agrego que los porcentajes establ eci-
dosen lasfracciones @), b), c), d) y e), del articulo 31, en su concepto son inconstitucionales.
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VOTOS A UN PRONUNCIAMIENTO DE INCONSTITUCIONALIDAD, PERO NO ALCANZARSE
LOS OCHO QUE REQUIERE LA CONSTITUCION Y SU LEY REGLAMENTARIA, EN ESTE
ASPECTO SE DESESTIMA SIMPLEMENTE LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD”.
Como resultado de lo anterior, el proyecto de resolucién, en la parte
conducente, no fue aprobado y debié engrosarse en la forma sefialada.

CONCLUSION

Los conflictos generados por el tema de las candidaturas independientes
han sido resueltos por los tribunales federales, pero en materia legislativa
existe una solucién que podria generar consenso entre los diversos partidos
politicos, ésta consiste en determinar cuotas a los partidos politicos,
sin incorporar expresamente en la legislacion electoral, ya sea federal o
estadual, la figura de candidatura independiente; es decir, mediante cuotas
de candidaturas externas.

Cabe apuntar que esta es la forma en que nace la idea contempordnea
de candidatura independiente, como ha sido advertido por el maestro
José Barragan y por Alberto del Castillo, siendo los partidos politicos
guienes postulan a personas externas, no afiliadas a partido alguno, para
contender por un cargo de eleccién popular; por lo tanto, pueden actuar con
independencia de las determinaciones e intereses partidistas.*

Sin duda, estas candidaturas “resultan plenamente justificables de acuerdo
con el modelo democratico, pero en su concrecion histdrica resulta necesario
gue los ordenamientos positivos prevean los mecanismos idéneos tanto para
dotarlas de eficacia, como para dar certeza y seguridad a estas postulaciones,
a fin de salvaguardar los legitimos intereses del propio cuerpo electoral”.*

En cuanto a los criterios judiciales, estos han sido constante en los ultimos
afios, pues por un lado el Tribunal Electoral determind, en el llamado caso
Michoacdn, es cierto que se los ciudadanos mexicanos gozan del derecho a
ser votado pero éste no es absoluto pues es un derecho constitucional pero
de configuracidn legal; en consecuencia las candidaturas independientes no
estan prohibidas pero es el legislador quien debe establecerlas.

En tanto que la Suprema Corte de Justicia, coincidiendo con lo sefialado

3V éase Barragan, José, op. cit., p. 39; y Cadtillo del Valle, Alberto del, Diccionario dederecho
electoral, Pachuca de Soto, Hidalgo, Instituto Estatal electoral, 2000, p. 52

“Opeza, José Luis de |a, “ Candidaturas independientes”, en Nohlen, Dieter et al. (comps.),
Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, 22 ed., México, Fondo de Cul-
tura Econémica, 2007, p. 617.
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por la autoridad electoral,** determiné en el caso de la legislacion electoral
de Yucatan, que el legislador puede incluir en sus correspondientes leyes
electorales la figura de candidaturas independientes, asi pues son validas
las disposiciones legislativas que permiten a los candidatos independientes
contender para ocupar cargos de eleccion popular en la entidad mencionada.

Asi pues, los congresos locales han iniciado a legislar el tema de las
candidaturas independientes, ya que de acuerdo con el criterio establecido
por la autoridad jurisdiccional electoral es el legislador, tanto federal como
local, quien debe configurar el derecho fundamental de sufragio pasivo; y en
el mismo sentido ha resuelto el maximo tribunal de nuestro pais, el cual no
consideré como inconstitucional la incorporacidn, en la legislacién electoral
del Estado de Yucatan, de las candidaturas independientes, lo que da pauta
para que el resto de las legislaturas locales legislen en la materia.
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CAPITULO I: INTRODUCCION

En las ultimas décadas a pesar de las limitantes que existen, sobre todo
en los paises latinoamericanos, se hanido incorporando paulatinamente a las
legislaciones locales, mecanismos de participacion ciudadana. El objetivo hasido
por un lado, que haya gobiernos mas democraticos, eficientes y se incremente
la legitimidad en las instituciones, y por otro lado, responder a la demanda
social en ese sentido, es decir, que dia con dia estén mejor representados.

El presente trabajo intenta hacer un analisis a los mecanismos de
participacidn ciudadana, a fin de observar el comportamiento que han tenido
en los paises en los que se han aplicado. En particular, se pretende estudiar
la figura de la Revocacién del Mandato, la cual ha sido la menos estudiada e
implementada, porque algunos autores consideran que es la que tiene mas
aristas y la que puede poner en riesgo la estabilidad de un pais entero.

Para tal efecto, el trabajo fue dividido en tres partes fundamentales, en
el Capitulo Il revisamos el concepto de democracia a lo largo de la historia,
ya que estos mecanismos de participacidn se considera que van de la mano
de este concepto, pues se cree que los paises mas democraticos, son los que
tienenincorporados en su legislacién las figuras del referéndum, el plebiscito,
lainiciativa populary la revocacidon de mandato, los cuales les permiten tener
una participacion directa con el gobierno en turno, tal como se hacia en la
democracias antiguas. Posteriormente, dentro de este apartado, veremos la
clasificacion de lademocracia, en directa, indirecta y participativa; dentro de esta
Ultima, estan comprendidos dichos mecanismos de participacién ciudadana.

Posteriormente, el Capitulo Ill lo dedicamos al tema de los servidores
publicos, las responsabilidades en las que pueden incurrir —penal, civil
administrativa y politica-, en este apartado vemos también el Juicio Politico y
la Declaracién de Procedencia, como procedimientos a los que son sometidos
los servidores publicos que disponen de inmunidad, con la finalidad de poder
proceder legalmente en contra de ellos, asi como la legislacidn aplicable. Esta
seccidn la incluimos, con la finalidad de establecer las diferencias entre el
Juicio Politico, la Declaracién de Procedencia y la Revocacion del Mandato.

Finalmente, dentro del Capitulo IV analizaremos la Revocacién del
Mandato, sus antecedentes, concepto, los argumentos a favor y en contra, la
situacién de este mecanismo en México y en América Latina; adicionalmente,
incluimos el resultado de la revisidn que hicimos de los afos 1985 a 2008, con
el fin de ver el nimero de iniciativas presentadas en materia de mecanismos
de participacion ciudadanay observar la intencionalidad del voto y concluimos
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con un apartado sobre el tema de fortalecimiento a la cultura politica.

Como comentario final, sefialaremos que el tema de los mecanismos
de participacion ciudadana es muy amplio, por lo que se recomienda al
lector se remita a las fuentes de informacién referidas, ya que dentro de
ellas se encuentran documentos muy valiosos, como el realizado por Daniel
Zovatto G. “Las Instituciones de la Democracia Directa a Nivel Nacional en
Ameérica Latina: Un Balance Comparado: 1978-2007", el cual merece todo
mi reconocimiento, toda vez que de toda la bibliografia consultada en varias
bibliotecas de esta ciudad, el tema de Revocacién de Mandato, ha sido al
gue menos importancia se le ha dado, existiendo materiales muy escasos. La
investigacion que realizé Daniel Zovatto logra dar un retrato regional sobre el
comportamiento de los mecanismos de participacion ciudadana en América
Latina, cuyo material es muy claro, didactico y gréfico, ademas de tratarse
de un documento actualizado.

Esperamos que el presente trabajo sea de utilidad para el lector, a fin
de que se forme una idea particular sobre los mecanismos de participacién
ciudadana. Por otro lado, ojala que en temas de gran relevancia como éste,
haya legisladores propositivos, dindmicos, que les interese y que estén en
posibilidad de convocar a sus colegas a debatir a fondo sobre la conveniencia
de su implementacidn de éste y de los demas mecanismos de participacién
ciudadana, los cuales considero servirian para aumentar la credibilidad en
nuestros representantes y para que los ciudadanos mexicanos, empecemos
a ser mas participativos y criticos sobre asuntos de trascendencia nacional.
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CAPITULO II: DEMOCRACIA:
1. Concepto.

El origen de la palabra se la debemos al filésofo y politélogo griego
Aristételes, quien sefiald que la democracia mds pura es la que trae implicita
lalibertad y la igualdad, ya que esta ultima es la que dirige la ley en el estado,
que los pobres no deben estar bajo mayor sujecion de los ricos y que el poder
supremo se debe compartir. La consideré como la mejor forma de gobierno,
toda vez que como la ciudad griega era una sociedad reducida, contaba con
autosuficiencia econdmica y militar, por lo que se podian atender todas las
necesidades de los ciudadanos.

Otro de los grandes defensores de la democracia fue Pericles, quien indico
que la democracia es una forma buena de gobierno, ya que es un gobierno
a favor de muchos, tanto para pobres como para ricos y por tanto es un
gobierno de leyes y no de hombres...!

Es asi como el término mas clasico de democracia, se le atribuye a las
voces griegas, en donde "demos" significa pueblo y "cracia" gobierno, es
decir “gobierno del pueblo”.

En la época contempordnea diversos autores la han tratado de definir,
analizadndola desde su particular punto de vista. A continuacién presentamos
algunas de estas definiciones:

¢ Hans Kelsen: ”La democracia significa que la voluntad representada en el
orden legal del Estado es idéntica a las voluntades de los sibditos”.2

¢ Carl Schmitt: “la democracia se ha convertido en un concepto ideal muy
general, cuya pluralidad de sentidos abre plaza a otros diversos ideales
y, por ultimo, a todo lo que es ideal, bello y simpatico”, agregando que
la democracia “se ha ligado e identificado con el liberalismo, socialismo,
justicia, humanidad, paz y reconciliacién de los pueblos”.?

* Robert Dahl: “son democracias todos los regimenes que se distinguen

ICfr. Hernandez Martinez, Hugo, Revista Altamirano, Revista del H. Congreso del Estado
de Chilpancingo, Guerrero, LVI Legislatura, Ingtituto de Estudios Parlamentarios “Eduardo
Neri”, No. 21, Afio 4, Segunda Epoca, Julio-Agosto 2001, Primera Edicién, pag. 170.

%Kelsen, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, traduccién de Eduardo Garcia
Méynez, Textos Universitarios, Cuarta reimpresion, Universidad Naciona Auténoma de
Meéxico, México, 1988, pég. 337.

3ctr. Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Editorial Porrta, 172 Edicion,
México, 2005, pag. 512.
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por la garantia real de la mas amplia participacién politica de la
poblacién adulta femenina y masculina y por la posibilidad de disenso
y oposicion”.*

e Andrés Serra Rojas: “la democracia es un sistema o régimen politico, una
forma de gobierno o modo de vida social, en el que el pueblo dispone de
los medios idéneos y eficaces para determinar su destino, la integracién
de sus 6rganos fundamentales o para expresar la orientacidon ideoldgica
y sustentacion de sus instituciones...”®

e Francisco Berlin Valenzuela: “la democracia es una forma de vida basada
en un supuesto racional de convivencia, dentro de un orden juridico,
caracterizado por la igualdad, libertad y solidaridad, surgido como
resultado del consentimiento y participacion del pueblo, que a través de
procedimientos idéneos, expresa la identidad de fines entre gobernantes
y gobernados”.®

e Ignacio Burgoa: “La democracia aglutina sistematizadamente diversos
principios cuyo conjunto implica su caracterizacién como forma
de gobierno. Es un sistema en que estos principios se conjugan en
declaraciones dogmaticas del orden juridico fundamental del Estado, en
instituciones juridico-politicas, en demarcaciones normativas al poder
publico y en los fines estatales a cuyo servicio éste se ejercita. La falta de
algunos de tales principios, dentro de un régimen politico determinado,
merma o elimina su auténtica calificacién como democratico, aunque
proclame lo demas. El concepto de democracia es, por tanto, polifacético,
pero sus diferentes aspectos no pueden estimarse aisladamente para
distinguirlo, sino que es menester apreciarlo en su conjunto para
elaborarlo”.’

e Sartori al igual que Carl Schmitt afirmd, que la democracia es antes que
naday sobre todo unideal, y agrega a su idea de democracia, que no deja
de ser una experiencia humana, la cual ha estado ligada a la busqueda
histérica de libertad, justicia, igualdad, equidad y progreso, por lo que
nadie puede decir que tiene la verdad absoluta sobre este concepto.?
Nuestra Constitucién Politica por su parte, sefiala en el articulo 40 que

acir. Morlino, Leonardo, Democracias y Democratizaciones, Ediciones Cepcom, México,
2005, Primera Edicion en espafiol, pag. 35.

5Serra Rojas, Andrés, Ciencia Palitica, Editorial Porrua, 82 Edicion, México, 1985, pag. 511.
5Berlin val enzuela, Francisco, Derecho Electoral, UNAM, Facultad de Derecho, Division de
Bstudios g neriores, Tesis Doctoral, México, Abril, 1980, pag. 69.

7Burgoa, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, Editoria Porria, 172 Edicién, México,
2005, pag. 514.

8sartori Giovanni, Elementosde Teoria Politica, AlianzaEditorial, Madrid, 1987, pags. 27-62.
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el pueblo mexicano adopté la democracia como forma de gobierno, pero la
definicion de democracia como tal, se encuentra plasmada en el articulo 3°,
fraccién 11, que expresa:

“...Serademocratico, considerando a lademocracia no solamente como una
estructura juridicay un régimen politico, sino como un sistema de vida fundado
en el constante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo”.®

Como podemos observar, la democracia ha sido descrita como forma
de gobierno, sistema, régimen politico, principio, modo de vida, voluntad,
ideal, entre otros. Sin embargo, sea cual sea su definicion, lo cierto es que
ha sido un instrumento fundamental en todas las sociedades del mundo,
gue ha permitido que se organicen politicamente, conserven el ejercicio de
la soberania popular y expresen la voluntad de los ciudadanos.

En las Ultimas décadas, ha sido fuertemente cuestionado el hecho de que
vivamos efectivamente en sociedades democrdéticas y estas interrogantes
han sido la razén fundamental por la que cada vez mas paises del mundo
hayan incorporado dentro de sus legislaciones, mecanismos de participacion
ciudadana, los cuales a decir de algunos autores, son un componente muy
importante de la democracia, ya que ademas de las acciones de los partidos
politicos y de las instituciones gubernamentales, la sociedad civil cuestiona,
apoya y aporta de manera activa la toma de decisiones politicas, con la
finalidad de vivir bajo regimenes cada vez mas democraticos. A continuacion
revisaremos como ha sido clasificada la democracia a lo largo de la historia, a
fin de entender los mecanismos de participacion ciudadana, que nos ocupa en
el presente trabajo, en particular, del tema de la revocacion del mandato.

2. Tipos de Democracia:

Enrique Sanchez Bringas indica que la democracia desde sus origenes ha
sido considerada como un ideal y que se ha abusado de su vocablo, por lo
gue se hace necesario delimitar su alcance, a través del examen de los tres
modelos democraticos de las instituciones constitucionales: la democracia
directa, la democracia indirecta y la democracia semidirecta. 1°

A. Democracia Directa.

9Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 3°, [Documento en |ines]
[México, citado € 6 de Marzo de 2008], formato word, disponible en: http://www.diputados.
gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.

10sanchez Bringas, Enrique, Derecho Constitucional, Edit. Porrtia, Primera edicion 1995,
México, 2002, pag. 344.
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Este tipo de democracia fue utilizada en Atenas para la creacién y
aprobacién de leyes y decretos, primeramente escuchaban el texto del
proyecto, hacian uso de la palabra, la votaban para aprobarla o desecharla,
sin la necesidad de hacerlo a través de representantes. En Roma, también fue
utilizada en las centurias formadas por ciudadanos que votaban las decisiones
politicas y las leyes.

Se considera que las democracias antiguas eran democracias “directas”, en
las que participaban todos los ciudadanos en las decisiones gubernamentales.
Estos sistemas sélo pueden funcionar en Estados pequefios, por lo que ya no
es posible materialmente que se dé en las naciones modernas, actualmente
es una necesidad que elijamos a quienes nos gobiernen. !

Es asi que la democracia directa se caracterizé por el hecho de que la
legislacidn, lo mismo que las principales funciones ejecutivas y judiciales, eran
ejercidas por los ciudadanos en masa, reunidos en asamblea. Se considera que se
trata de una democracia restringida, toda vez que no tienen todos los miembros
de la comunidad el derecho de participar en las deliberaciones y decisiones
de la asamblea popular, los nifios, las mujeres y los esclavos eran excluidos.

Norberto Bobbio expresé que es la forma de gobierno donde el pueblo
participa sin intermediacidn alguna, en las decisiones politicas del Estado,
en particular de las leyes.

Al respecto de este modelo de democracia, Enrique Sanchez Bringas
concluye que: “Sin demeritar las bondades de la participacion directa de
los ciudadanos, no es posible calificarla como democratica porque, cuando
funciong, los ciudadanos formaban un grupo social privilegiado y beneficiario
de un sistema econémico y social que marginaba a la mujer y se sustentaba
en la esclavitud”. **

Finalmente, comentaremos que Giovanni Sartori, ha dicho que se trata
de una democracia sin representantes y sin representacién, que también
significainmediatez de interacciones, en una relacion directa entre verdaderos
participantes. Considera que en efecto, ésta sdélo se puede llevar a cabo en
comunidades pequefias.

Derivado de estos conceptos, resumimos que en las sociedades actuales
este tipo de democracia ya no es posible, toda vez que se requiere de

Upuverger, Maurice, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, Ediciones Ariel, 62
Ed., México, 1996, pag. 115.

12¢fr. Sanchez Bringas, Enrique, Op. cit., p4g. 345.
1Bsanchez Bringas, Enrique, Op. cit., pég. 345.

Ysartori, Giovanni, ¢Qué es la democracia?, Editorial Taurus, 12 Ediciéon, México, 2003,
pég. 120.
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territorios y poblaciones pequefias, pues es imposible que una sociedad sea
gobernada por todos sus integrantes a la vez, que puedan ser escuchados
todos constituidos en asamblea, ademas de como lo aseguran algunos autores,
habria que cuestionar si en realidad se trataba de un sistema democratico, ya
gue como se indicd no participaban las mujeres y los nifios, lo cual no seria
aceptable bajo la concepcién que hoy en dia tenemos de democracia.

B. Democracia Indirecta.

Este tipo de democracia, surge como producto inmediato de los cambios
surgidos en el siglo de las luces. En 1789, los diputados constituidos en
Asamblea Nacional tuvieron la conviccion de representar al pueblo y a
partir de esos hechos se han expresado diferentes explicaciones sobre la
representacion politica.

La democracia representativa se caracteriza por elegir en la jornada
electoral a las personas que integraran los érganos que tienen a su cargo
modificar la Constitucidn, hacer las leyes y realizar las reformas de éstas.?®

Ante la imposibilidad de que se aplique la democracia directa en las
sociedades actuales, surge este tipo de democracia, denominada también
“representativa”, por medio de la cual los ciudadanos podemos ejercer
nuestros derechos politicos, a través de representantes que son elegidos de
manera periddica. Los ciudadanos eligen de entre ellos a aquéllos que los
representaran en el ejercicio politico. A propdsito de este tipo de democracia,
diferentes autores han sefialado lo siguiente:

Duverger sefialé que: “Se llama democracia representativa al sistema
politico en que los gobernantes son elegidos por los ciudadanos y considerados
de esta forma como sus representantes”.

A diferencia de Duverger, Bobbio dijo que no existe distincidn entre la
democracia directay la democracia representativa, sino que Unicamente se dio
el paso de unaaotray que es dificil decir dénde termina una y donde empieza
la segunda: “En términos generales, la expresién democracia representativa,
quiere decir que las deliberaciones colectivas, es decir, las deliberaciones que
involucran a toda la colectividad, no son tomadas directamente por quienes
forman parte de ella, sino por personas elegidas para ese fin...”"

Sin embargo, para algunos autores como Sartori, este tipo de democracia

Bsanchez Bringas, Enrique, Op. cit., pag. 362.
puverger, Maurice, Op. cit., pag.123.
1’Bobhio, Norberto, Op. cit., pag. 52.
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tampoco ha respondido a las necesidades politicas de las sociedades actuales,
ya que en su libro “¢Qué es la democracia?”, afirma que la democracia
representativa es por regla general un mal gobierno pero de todas formas
es democracia.’®

Es asi que en muchos paises del mundo, desde hace algunas décadas,
consideraron ampliar el sistema representativo, toda vez que en muchas
ocasiones los representantes elegidos por la sociedad civil, no han cumplido
con los objetivos para los que fueron designados, incluso muchos de ellos
han participado en actos de corrupcion. Adicionalmente, se buscé que los
ciudadanos tengamos la posibilidad de participar no sélo en la eleccién
de autoridades, sino también en la toma de decisiones politicas de gran
trascendencia nacional, surgiendo de esta manera la Democracia Semidirecta
o Participativa que comentaremos a continuacion.

C. Democracia Participativa.

Con la finalidad de avanzar en los sistemas democraticos, muchos paises
han incorporado al régimen representativo, instrumentos que han permitido
que la poblacidon intervenga directamente en las funciones publicas, con fines
distintos a cuando eligieron a sus representantes.

Los mecanismos de democracia directa surgen a partir de la crisis
de la democracia representativa, iniciada en los afos veintes y que fue
interrumpida por la segunda guerra mundial. En los ochentas se inicia una fase
de democratizacidn con el resurgimiento de la sociedad civil, que reivindica
la autonomia del espacio de lo social frente al Estado e impugna al sistema
de monopolio de la politica y de los regimenes de gobierno autoritario.
Dichos mecanismos desempefian en el proceso de formacién politica una
opinién vélida para mejorar la representacion, incrementar la participacién
y mantener la estabilidad y legitimidad de los regimenes de gobierno.®

Robert Dahl alcanzé a vislumbrar que la democracia no iba a ser suficiente,
sino que se iba a requerir de una ciudadania mas participativa, esto se puede
observar cuando dijo que: “Una de las consecuencias de trasladar la idea de
la democracia de la ciudad-Estado al Estado nacional es que los ciudadanos
tienen menos oportunidades de participar plenamente en las decisiones
colectivas de las que tendrian, al menos tedricamente, en un sistema mas

Bsartori, Giovanni, Op. cit., pag. 130.

19Thede, Nancy, Los desafios de la construccion de una cultura democratica en un mundo
globalizado, Primer encuentro multidisciplinario sobre democracia y formacion ciudadana,
diciembre 2001, pag. 15.
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pequeio. Hoy dia, la mayoria de la gente da por supuestas estas limitaciones;
no obstante la naturaleza de idea de democracia y sus origenes impide que
jamds se haya de perder la esperanza de trascender dichos limites creando
nuevas formas e instituciones democraticas, o recreando las antiguas... “*
Este autor se dio cuenta de que la democracia, tal como era conceptualizada
en su época, no estaba respondiendo cabalmente y que bajo ese esquema
de la representacién, los ciudadanos no tenian muchas oportunidades, por
lo que recomienda incluso, regresar a las formas antiguas de democracia.

Respecto de la democracia participativa, Maurice Duverger dijo que
era una especie de colaboracién entre ciudadanos y representantes.?! Sin
embargo, la definicién que da Marcel Prélot me parece mas descriptiva, ya que
considera que este modelo de democracia en un principio es representativo y
cuenta con procedimientos que permiten al pueblo intervenir directamente
en la actividad legislativa y gubernamental.??

En sila democracia participativa es una variante en la que los ciudadanos
tenemos una mayor participacién en la toma de decisiones politicas, a
diferencia de la que caracteriza a la democracia representativa. Este modelo
de democracia, nos concientiza de la importancia de las decisiones de los
gobernantes en turno y de manera adicional, de la capacidad que tenemos
los ciudadanos de asociarnos y organizarnos, a fin de ejercer una influencia
directa en las decisiones publicas.

De esta manera, algunos autores coinciden en que estos mecanismos de
participacion ciudadana son indispensables en la vida politica y democratica
de los paises, asi lo expresa Jean-Francois Prud’Homme, en el Cuaderno
de Divulgacién Democratica, al seialar que: “En el mundo moderno, son
esas instituciones representativas las que constituyen el marco de la vida
democratica. Los mecanismos de la democracia directa, tales como el
plebiscito, la iniciativa popular o la revocacidn de representantes, tienen que
ser estudiados dentro de ese marco.

En términos institucionales, la relacion entre ambas formas de
democracia tiende a ser mas complementaria que antagdnica.”?

2Dahl, Robert A., “La Democracia y sus criticos’, Editorial Paidos , Espafia, 12 Edicion
1992, pég. 271.
2lpuverger, Maurice, Op. cit., pag. 124.

22Cfr. Puertas Gomez, Gerardo, Democracia e instituciones de democracia semidirecta. Una
aproximacion tedrico-conceptual, Justicia Electoral, Revista del Tribunal Federal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion, No. 11, Afio 1998, pég. 79.

Bpryg Homme, Francois, Cuadernos de Divulgacion de la Cultura Democrdtica, No. 15
Consulta Popular y Democracia Directa, [Documento en linea] [México, citado e 8 de Abril
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A continuacion revisaremos cada uno de los mecanismos de democracia
participativa:

A. Referéndum.

Sus antecedentes se encuentran en las instituciones democraticas de
la antigua Grecia, en las prdcticas de tribus germanicas de los consejos
municipales de Inglaterra y en la época contemporanea, en paises como
Suiza o Inglaterra. Con la posguerra se inicié una ola democratizadora que
difundio el uso del Referéndum, como manifestacion de soberania popular
sobre un problema o eficacia del sistema politico juridico.

Maurice Duverger lo definié como el procedimiento a través del cual los
ciudadanos pueden intervenir acerca de una decision tomada o preparada
por sus representantes, dicha intervencion se hace por medio del sufragio
universal. Si aceptan el texto se convierte en ley y si lo rechazan no se aplica.?

Para Diego Valadés “Constituye un mecanismo de consulta popular para
implantar, modificar o derogar una ovarias disposiciones de caracter legislativo”.

Al respecto, Enrique Sanchez Bringas sefiala que mediante este
instrumento se somete a la aprobacidn ciudadana una nueva Constitucién,
una reforma constitucional, alguna ley o alguna decisién politica.?

Podemos decir entonces, que se trata del derecho con el que contamos
los ciudadanos para intervenir directamente en la formulacién y sancion de las
leyes, haciéndose efectivo mediante un procedimiento de consulta al cuerpo
electoral, afin de que éste apruebe o rechace las resoluciones adoptadas por
el poder Legislativo. Es de resaltar, que se trata Unicamente del derecho de
participar en la toma de decisiones de caracter legislativo Unicamente.

En muchas ocasiones se confunde con la figura del plebiscito, pero no
deben confundirse, ya que éste va dirigido a actos y decisiones de gobierno
y de sus representantes, es decir a la aplicacion de la misma, mientras que
en el referéndum se trata de un cambio en la legislacién Unicamente, por lo
gue es mas utilizado.

B. Plebiscito.
En el Diccionario de Politica, Bobbio lo define como la deliberacion del

de 2008], formato htm, disponible en: http://www.ife.org.mx/documentos/DECEY EC/con-
sulta_popular_y_democracia_di.htm.

24Duverger, Maurice, Op. cit., pag. 125.

2V/aladés Rios, Diego, La Incorporacion del Referéndum al Sistema Constitucional Mexi-
cano, Anuario Juridico, pég. 376.

%sanchez Bringas, Enrique, Op. cit, pag. 363.
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pueblo por actos estatales que debido a su excepcionalidad es necesario
convocar a la plebe. En la antigua Roma era una deliberacion del pueblo,
convocada por el tribuno. En Europa, se referia a votaciones sobre temas
relevantes en materia constitucional y surge en la Revolucidn Francesa, de la
divulgacion de ideologias basadas en la soberania popular, cuando el pueblo
delibera sobre algiin tema, seglin acto o decisiones previas de los 6rganos del
Estado para ratificar actos de autoridad o para desincorporarlos.?”

Por su parte, Rodrigo Borja sefiala que se trata de la consulta a los votantes
sobre algln asunto de excepcional importancia en la vida colectiva (decisién
de independencia, determinacién del destino nacional, anexidn, cesion de
territorios, secesién, union real con otro Estado, etc.), que, por comprometer
el destino nacional, requiere expreso consentimiento de los ciudadanos.®

La Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal, lo define como
el instrumento mediante el cual se puede consultar a los electores para
gue exprese su aprobacion o rechazo previos actos o decisiones del Jefe de
Gobierno, que sean trascendentes para la vida politica del Distrito Federal.
El Jefe de Gobierno puede iniciarlo o bien el 0.5% de los ciudadanos inscritos
en el padrén electoral. No pueden ser materia del Plebiscito: la tributaria,
fiscal o de egresos; el régimen interno de la Administracién Publica; los actos
cuya realizacidn sea obligatoria por ley. Para que el resultado sea vinculatorio,
se requiere que la opcién ganadora obtenga la mayoria de la votacién
validamente emitida y corresponda cuando menos a la tercera parte de los
ciudadanos inscritos en el padrén electoral del Distrito Federal.?®

Finalmente, consideramos que se trata de un derecho que se reconoce a
los electores para intervenir en casos excepcionales en la ratificacién de actos
politicos de diversa naturaleza. En la actualidad, se trata de un mecanismo
gue se ha convertido en un importante medio politico, ya que a través de
éste, algunos paises han tomado decisiones tan importantes, como la de fijar
su soberania. En algunas entidades de la Republica este mecanismo ya esta
implementado, pero a nivel federal se requiere de la reforma constitucional
qgue lo permita.

2"Bobbio, Norberto, Diccionario de Politica, pag. 1183.
2Borja, Rodrigo, Enciclopedia de la Politica, Editorial Fondo de Cultura Econdmica, 32
Edicion, México, 2002, pag. 750.

29__ey de Participacion Ciudadanadel Distrito Federal, articulos 12-22, [Documento en linea],
[México, citado el 14 de Abril de 2008], formato pdf, disponible en linea: www.dgpc.df.gob.
mx/fundamentos/l ey/info2006/I pcdf. pdf.
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C. Iniciativa Popular.

Maurice Duverger la describid en los siguientes términos: “Practicamente,
se realiza por el depdsito de un proyecto de reforma por via de peticidn,
firmado por un cierto nimero de ciudadanos. Después de esta peticion, si
los gobernantes se niegan a dar continuacion al proyecto, tiene lugar un voto
popular: sila mayoria de los ciudadanos adopta el proyecto, los gobernantes
estan obligados a aplicarlo. Por otra parte, la eficacia del procedimiento
es variable segln se trate de una iniciativa formulada, que comprende
un verdadero proyecto de ley con la debida forma, o de una iniciativa no
formulada, que consiste en una simple indicacion general de la reforma a
realizar. En el primer caso, el pueblo consigue elaborar directamente la mayor
parte de una medida legislativa”.?® Es decir, por medio de este mecanismo
un numero determinado de ciudadanos, puede iniciar el procedimiento para
solicitar modificaciones constitucionales y a las leyes.

También puede ser definida como la facultad ciudadana para presentar
proyectos de ley ordinarios o constitucionales, ante los drganos competentes,
para su discusién y aprobacién, puede ser: a) Formulada: El pueblo presenta
su proyecto de ley o b) No Formulada: El pueblo Unicamente solicita que se
legisle en determinada materia.?!

Algunos autores, como Garcia Pelayo, indican que no sélo sirve para
proponer que se legisle en un tema en particular, sino también para abrogar
la legislacion vigente.®?

En conclusion, este mecanismo otorga a la ciudadania el derecho de
introducirinnovaciones a la ley, como parte del cuerpo electoral, los ciudadanos
pueden presentar un proyecto de ley para su aprobacion e incorporacion
legal, o también puede servir para abrogar alguna disposicion legal.

D. Revocacion de Mandato.

Proviene de la figura denominada Recall, de origen estadounidense, la
cual sirve para destituir de su cargo al servidor publico de eleccién ciudadana
cuando lo solicite un nimero de electores que determine la ley, debido a que
perdieron la confianza en él. Por tratarse del tema principal de este trabajo,
lo comentaremos a profundidad en el Capitulo IV del presente trabajo.

30Duverger, Maurice, Op. cit., pag. 125.
S1ctr. UlloaAviles, Jacqueline, Op. cit., pag. 440.
32GarciaPelayo, Manuel, Derecho Constitucional Comparado, Madrid, Alianza, 1987, pag. 182
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3. Mandato Constitucional.

Necesitamos revisar este concepto, ya que los servidores publicos tienen
encomendado un mandato constitucional, que les fue concedido por medio
de la eleccion que le otorgamos los ciudadanos a través del voto, como
nuestros representantes, por eso es importante revisar este tema.

El Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, nos indica que
debemos entender por mandato todo encargo o comisién; actuar en
representacion de alguien. Etimolégicamente mandare, significa encomendar,
encargar, poner en manos de o dar érdenes.

En el derecho privado, el mandato es un contrato de naturaleza civil, por
el cual una persona llamada mandatario se obliga a ejecutar por cuenta de
otra denominada mandante los actos juridicos que éste le encarga.

En este sentido el mandato tiene efecto entre las partes y para que lo
tenga frente a terceros se requiere de cumplir con una serie de requisitos
gue marca la ley, es decir, de un poder de representacion, que otorgue al
mandatario ciertas facultades para actuar.

Eso es por lo que respecta al mandato civil, pero el mandato que
analizamos en el presente trabajo, se refiere a otra area del derecho, es
decir, al derecho publico, ya que se trata de derecho constitucional, en
donde el mandato estd unido a la representacidn politica, en virtud de que
la ciudadania a través de sus representantes populares, va a conformar un
gobierno, en el cual, los mandatarios (gobernantes) actian y ejercen el poder
con base en la voluntad de sus mandantes (gobernados) plasmada en un
texto constitucional.

Es asi, como cada acto, facultad u obligacidn de los gobernantes tienen
su fundamento en la Constitucién y actian en nombre y representacion del
pueblo. De aqui que los ciudadanos constituidos en cuerpo electoral designen
como sus representantes, a los que han de gobernarlo, que comidnmente son
los individuos que integran los poderes Ejecutivo y Legislativo, salvo algunas
excepciones donde se elige también a los miembros del Poder Judicial.

En conclusion, el mandato constitucional tiene su fundamento en el
sistema representativo y para robustecer la idea del ejercicio del gobierno
por medio de sus representantes, se utilizd la figura civilista del mandato. En
la teoria representativa, la nacién es una persona titular de la soberania, que
confiere el poder ejercer en su nombre esa soberania; relacion de mandato
gue origina una representacion de la nacion por parlamento, postura que
sostiene Ledn Duguit.

Esta postura fue combatida por Carré de Malberg y André Hauriou, al no
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admitir la figura del contrato de mandato civil para elegir a los gobernantes,
alegando en primer lugar, el procedimiento de designacion de los mismos.
Postura que ha imperado hasta nuestro dias, ademds de no existir un contrato
de por medio entre representantes y electores.

Para Maurice Duverger, en el mandato imperativo el concepto de mandato
del derecho privado se traslada al derecho publico, ya que la designacién de
diputados es un mandato dado por los electores a los elegidos para actuar
en lugar suyo. Mientras que el mandato representantivo “el conjunto de
diputados representa a la nacién, los representantes no estan ligados por
un mandato preciso recibido de sus electores, puesto que los verdaderos
mandantes no son éstos, sino la nacién”, siendo este ultimo planteamiento,
el que predomina en los parlamentos.3?

De acuerdo con la explicacidon de Duverger, en la practica asi sucedid y
ha sido aceptado desde hace muchos afos, se trasladé la figura del mandato
civil del derecho privado al derecho publico, lo cual ha servido para que los
ciudadanos otorguemos dicho mandato a los representantes que elegimos
por medio de sufragio universal. La representacién tiene las caracteristicas del
mandato civil, aunque la representacién politica tiene sus particularidades,
pero para el tema que nos ocupa “la Revocacién del Mandato”, aplica la figura
gue en nuestro caso se encuentra contenida en el articulo 2546 del Cédigo
Civil Federal, que sefiala:

“Articulo 2546.- El mandato es un contrato por el que el mandatario se obliga
a ejecutar por cuenta del mandante los actos juridicos que éste le encarga”.?*

Las particularidades a las que me refiero, son precisamente que en la
representacion politica no se firma ningln contrato entre el representante
y el representado, sin embargo, el Cddigo Civil Federal, sefiala que dicho
contrato pueda ser verbal o escrito, en este caso la representacion politica
encuadraria dentro del primer supuesto:

“Articulo 2550.- El mandato puede ser escrito o verbal.”3*

Adicionalmente, instruye que el mandato se entendera perfeccionado
por la sola aceptacién del mandatario, la cual se puede hacer de manera
expresa o tacita:

Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, voz: “Mandato Constitucional”,
[Documento en linea] [México, citado €l 6 de Mayo de 2008], formato pdf, disponible en
www.diputados.gob.mx/cedia/biblio/virtual/dip/dicc_tparla/m.pdf

34Cc')digo Civil Federal, articulo 2546, [Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de
2008], formato word, disponible en: http://www.diputados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.

35Cc'>digo Civil Federal, articulo 2550, [Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de
2008], formato word, disponible en: http://www.diputados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.
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“Articulo 2547.- El contrato de mandato se reputa perfecto por la
aceptacion del mandatario.

El mandato que implica el ejercicio de una profesion se presume aceptado
cuando es conferido a personas que ofrecen al publico el ejercicio de su profesion,
por el solo hecho de que no lo rehusen dentro de los tres dias siguientes.

La aceptacion puede ser expresa o tacita. Aceptacion tacita es todo acto
en ejecucion de un mandato.”3¢

Finalmente, el Codigo sefiala que pueden ser objeto del mandato todos
los actos licitos para los que la ley no exige la intervencidn personal del
interesado (articulo 2548).

Es asi como es descrito el Mandato Constitucional, el cual lo otorgamos
a los representantes que elegimos los ciudadanos por medio del voto, a fin
de que nos representen politicamente, pero como veremos mas adelante, en
muchos paises del mundo, incluso en América Latina, es posible que dicho
mandato sea revocado, tal como veremos mas adelante

codi go Civil Federal, articulo 2547, [Documento en linea] [México, citado €l 6 de Mayo de
2008], formato word, disponible en: http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.
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CAPITULO III: RESPONSABILIDAD
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS:

Este capitulo se incluyd con la finalidad de explicar y delimitar las
diferencias o en su caso, la relacién que existe entre el Juicio Politico,
la Declaracion de Procedencia y la Revocacién de Mandato, por lo que
inicialmente tenemos que revisar algunos conceptos:

1. Servidor Publico.

Claudia Gamboa Montejano sefala que servidor publico “Es aquel
que, independientemente de su denominacion ya sea de funcionario o de
servidor civil, estd normado por un régimen de funcion publica bajo una ley
especifica de derecho publico o mediante disposiciones equivalentes, y asume
actividades enmarcadas en los intereses primordiales del Estado. No se trata
de todos lo empleados o trabajadores del Estado, sino solamente de aquellos
que como funcionarios desempefian las funciones esenciales que le atafien
al Estado y que, en cada Estado extiende o restringe a su arbitrio.

... la mayoria de los paises define como servidores publicos a quienes se
desempenan en el Poder Judicial, junto con los integrantes de la administracion
publica y los empleados administrativos del Poder Legislativo”.%”

Por su parte, la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(articulo 108) y la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos (articulo 2°), nos dan la definicion:

“Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
Titulo, se reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccién
popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del
Distrito Federal, los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona
que desempeie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en
el Congreso de la Unién, en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal o
en la Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal, asi como a los
servidores publicos de los organismos a los que esta Constitucion otorgue

$"Gamboa Montejano, Claudia/ Gonzédlez Chéavez Jorge, “ Responsabilidad de los Servidores
Publicos’, Estudio Tedrico Doctrinal, Antecedentes, Derecho Comparado, e iniciativas
presentadas en el tema en esta LX Legislatura, Abril, 2007, [Documento en linea] [México,
citado el 8 de Mayo de 2008], formato word, disponible en: http://www.diputados.gob.mx/
bibliot/publicalinveyana/polint/invetem.htm
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autonomia, quienes serdn responsables por los actos u omisiones en que
incurran en el desempefio de sus respectivas funciones.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podra
ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden comun.

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales,
los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso,
los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, seran responsables
por violaciones a esta Constitucidon y a las leyes federales, asi como por el
manejo indebido de fondos y recursos federales”.3®

“Articulo 2. Son sujetos de esta Ley, los servidores publicos federales
mencionados en el parrafo primero del articulo 108 Constitucional, y todas
aquellas personas que manejen o apliquen recursos publicos federales”.®

En este orden de ideas, entenderemos por servidores publicos:

1. Los representantes de eleccién popular.

2. Los miembros del Poder Judicial Federal.

3. Los miembros del Poder Judicial del Distrito Federal.

4. Los funcionarios y empleados y toda persona que desempefie un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en el Congreso de la Unidn, en
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal o en la Administracién Publica
Federal o en el Distrito Federal.

5. Los servidores publicos de los organismos auténomos contemplados en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

6. Todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos publicos
federales.

En la actualidad, son considerados servidores publicos aquellas personas
gue se desempenfan en el servicio publico y su responsabilidad esta dirigida
a los intereses directos del Estado, involucra el ejercicio de una carrera
administrativa, en la cual los servidores publicos se van actualizando y
alcanzando niveles mds altos de profesionalizacion dentro del servicio publico.

3BConstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 108, [Documento en lines]
[México, citado € 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en: http://www.diputados.
gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc.

39Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, articulo 2°,
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/240.doc.
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2. Funcionario Publico.

El Prof. Rafael De Pina Vara sefiala que “Funcionario proviene de funcién,
del latin funtio-onis, sustantivo que se entiende como accién y ejercicio de un
empleo, facultad u oficio, entre otras acepciones. Funcionario es la persona
gue desempefia un empleo de cierta categoria e importancia”. También
puede entenderse como persona afecta, con caracter permanente, como
profesional, a un servicio del Estado, del municipio o de cualquier corporacion
de caracter publico”.*

En los Ultimos afios de manera intencional se ha querido limpiar laimagen
gue tenemos tanto de las instituciones de derecho publico, como de las
personas que trabajan en ellas, es por ello que de unos afios a la fecha, se
ha utilizado mas el término de servidor publico y se ha tratado de dejado de
usar el término de funcionario publico, toda vez que aunque durante muchos
afios fueron utilizados como sindnimos, pero el de funcionario publico, evoca
muchas cosas: empleado, oficinista, burdcrata, personas irresponsables, en
cambio la palabra servidor, significa que se debe a una causa mayor, es decir
a un pueblo con sentido de responsabilidad social, bueno, al menos esa ha
sido la intencion.

En efecto, consideramos importante recrear la conciencia del nuevo
servidor publico, aquel que sea ejemplo a seguir, que su comportamiento
sea dirigido por la ética y la moral, que sea adicionalmente un ciudadano
ejemplar, que se deba a su comunidad, aquel que no pierda la humildad
debido a su cargo y sobre todo que no se deje llevar por la corrupcion y los
beneficios econdmicos caracteristico en su ejercicio durante muchisimos
afios, en muchos paises del mundo, pero desgraciadamente mas en América
Latina, en donde México, como Brasil y otros mas se han caracterizado por
sus funcionarios corruptos a los que les corroe Unicamente la ambicién y el
poder y les importa poco el desarrollo de su nacién.

3. Tipos de Responsabilidad.

El Constitucionalista Enrique Sadnchez Bringas, al igual que varios autores,
sefialan como tipos de responsabilidad de los servidores publico la politica,
la penal, la civil y la administrativa, en la inteligencia de que de acuerdo con
el articulo 109 constitucional, los procedimientos para la aplicacién de las
sanciones disponen de autonomia, por lo que un mismo acto u omisidn puede

“0De Pina Vara, Rafael, Diccionario Juridico, Editorial Porrtia, México, 2000, pag. 296.
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generar dos o mas de esas responsabilidades. Sin embargo, la Constitucion
prohibe terminantemente la aplicacién de sanciones de una misma naturaleza
dos o mas veces por la misma conducta. Respecto de cada una de ellas sefiala:

1.Responsabilidad Politica.- La cual se determina a través del Juicio Politico
y procede en contra de los servidores publicos federales, estatales y
del Distrito Federal que desempefien cargos importantes, cuando en
el ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que afecten
los intereses publicos fundamentales. La consecuencia es la destituciéon
del servidor publico y en su inhabilitacion para desempefiar funciones,
empleos, cargos o comisiones de cualquier naturaleza en el servicio
publico.

2.Responsabilidad Penal.- Es generada por delitos que cometa el servidor
publico durante su encargo, de acuerdo con lo que establece el articulo
109.11 que establece la obligacién de perseguir y sancionar la comisidn
de los delitos cometidos por los servidores publicos. La Constitucion
en el articulo 114 constitucional, parrafo segundo, regula los plazos
de prescripcidn para estos delitos: “... La responsabilidad por delitos
cometidos durante el tiempo del encargo por cualquier servidor publico,
serd exigible de acuerdo con los plazos de prescripcion consignados en la
ley penal que nunca seran inferiores a tres afos. Los plazos de prescripcion
se interrumpen en tanto el servidor publico desempefia algunos de los
encargos a que hace referencia el articulo 111 (se refiere a que gozan
inmunidad)”.

3.Responsabilidad Civil.- De acuerdo con el articulo 111 constitucional,
parrafo octavo, ningln servidor publico dispone de inmunidad para
responder de sus obligaciones civiles: “En demandas del orden civil que
se entablen contra cualquier servidor publico no se requerird Declaracion
de Procedencia...”

4.Responsabilidad Administrativa.- Los articulos 109 y 113 constitucionales
regulan la responsabilidad administrativa, indicando que todo servidor
publico incurre en actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficacia que deben observarse en el desempefio
de los empleos, cargos o comisiones. Las sanciones seran la suspension,
destitucidén e inhabilitacién del cargo, independientemente de las
sanciones econdmicas que procedan, las cuales deben ser proporcionales
entre los beneficios econémicos obtenidos por el responsable y los dafios
y perjuicios que causé con su conducta, que no podran exceder de tres
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tantos de esos beneficios o del monto de los dafios y perjuicios.”*

Finalmente, comentaremos que las personas que pueden tener
responsabilidad politica, se encuentran en el listado que contiene el articulo
108 Constitucional, que sefiala:

“Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
Titulo se reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccion
popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del
Distrito Federal, los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona
gue desempefie un empleo, cargo o comisidn de cualquier naturaleza en
el Congreso de la Unidn, en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal o
en la Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal, asi como a los
servidores publicos de los organismos a los que esta Constitucién otorgue
autonomia, quienes serdn responsables por los actos u omisiones en que
incurran en el desempefio de sus respectivas funciones.

El Presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sélo podra
ser acusado por traicion a la patria y delitos graves del orden comun.

Los Gobernadores de los Estados, los Diputados a las Legislaturas Locales,
los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso,
los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, seran responsables
por violaciones a esta Constitucién y a las leyes federales, asi como por el
manejo indebido de fondos y recursos federales.

Las Constituciones de los Estados de la Republica precisaran, en los
mismos términos del primer parrafo de este articulo y para los efectos de sus
responsabilidades, el caracter de servidores publicos de quienes desemperien
empleo, cargo o comision en los Estados y en los Municipios”.*?

En relacidn con esto, la Constitucion Politica, sefiala que todos los
servidores publicos serdn susceptibles de responsabilidad cuando por el
desempeiio de su funcidn incurran en actos u omisiones que dafien al
servicio publico. Sin embargo, no todas las personas que prestan servicios
publicos se encuentran bajo el mismo régimen ya que algunas disponen de
inmunidad y otras no.

Lo que queremos resaltar acerca de por qué fue incluido este capitulo
en este trabajo, es que la diferencia entre el Juicio Politico y la Declaracién
de Procedencia, se diferencian del tema de la Revocacion del Mandato,

41sanchez Bringas, Enrique, Op. cit., pags. 725-726.

#2Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 108, disponible en linea
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.
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en que todas las responsabilidades que en este capitulo comentamos, son
resueltas por una autoridad y durante el proceso se tiene que comprobar
fehacientemente que el servidor publico cometidé un acto ilicito, que dafia
los intereses fundamentales del Estado, mientras que en la Revocacion del
Mandato, es solicitada por los ciudadanos y quienes resuelven son ellos
mismos y procede por la simple percepcion de los ciudadanos de una falta
de representatividad en el representante que ellos designaron.

4. Renuncia de los Servidores Publicos.
A continuacidn, presentamos los casos en los que la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos permite la renuncia de los servidores

publicos:

1. Presidente de la Republica:

“Articulo 86. El cargo de Presidente de la Republica sdlo es renunciable
por causa grave, que calificara el Congreso de la Unién, ante el que se
presentara la renuncia.”*?

2. Ministros de la Suprema Corte de Justicia:

“Articulo 98. ...

Las renuncias de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia solamente
procederan por causas graves; seran sometidas al Ejecutivo y, si éste las acepta,
las enviara para su aprobacién al Senado.

144

3. Magistrados Electorales:

“Articulo 99. ...

43Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 86, disponible en linea
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.

#Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 98, disponible en linea
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.
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Al Tribunal Electoral le corresponde resolver en forma definitiva e
inatacable, en los términos de esta Constitucion y segun lo disponga la ley,
sobre:

IX. ...

Los Magistrados Electorales que integren la Sala Superior deberan
satisfacer los requisitos que establezca la ley, que no podran ser menores
a los que se exigen para ser Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, y duraran en su encargo nueve afos improrrogables. Las renuncias,
ausencias y licencias de los Magistrados Electorales de la Sala Superior seran
tramitadas, cubiertas y otorgadas por dicha Sala, segun corresponda, en los
términos del articulo 98 de esta Constitucidon”*.

4. Integrantes del Ayuntamiento:

“Articulo 115. ...

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento o por renuncia o
falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede
gue entren en funciones los suplentes ni que se celebren nuevas elecciones,
las legislaturas de los Estados designaran de entre los vecinos a los Concejos
Municipales que concluirdn los periodos respectivos; estos Concejos estaran
integrados por el niUmero de miembros que determine la ley, quienes deberan
cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los regidores;

46

5. Jefe de Gobierno del Distrito Federal:

“Articulo 122. ...
BASE SEGUNDA .- Respecto al Jefe de Gobierno del Distrito Federal:

4SConstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 99, disponible en linea
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.

4Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 115, disponible en linea
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.
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Para el caso de remocion del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el
Senado nombrara, a propuesta del Presidente de la Republica, un sustituto
gue concluya el mandato. En caso de falta temporal, quedara encargado del
despacho el servidor publico que disponga el Estatuto de Gobierno. En caso
de falta absoluta, por renuncia o cualquier otra causa, la Asamblea Legislativa
designara a un sustituto que termine el encargo. La renuncia del Jefe de

Gobierno del Distrito Federal sélo podra aceptarse por causas graves. Las
licencias al cargo se regularan en el propio Estatuto.

147

Como se puede observar, la Constitucién contempla la renuncia tanto para
servidores publicos que nombrados por eleccién popular (Presidente de la
Republica, integrantes de Ayuntamientos y Jefe de Gobierno del D.F.) y otros
por designacion, de acuerdo con mecanismos que establecen leyes secundarias
(Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y Magistrados del
Tribunal Electoral), por lo que para el resto de los servidores publicos que
integran toda la administracién publica, la Revocacién del Mandato, podra ser
una herramienta muy util para la destitucién de aquellos que no lleven a cabo
un buen desempefio y representacion politica, ya que como comentamos, la
Revocacidn del Mandato procede con la sola percepcidn del electorado, de
no estar siendo representados debidamente.

5. Juicio Politico y Declaracién de Procedencia.

En México, como en muchas partes del mundo, algunos servidores publicos
son sujetos de procedimientos para fincarles el tipo de responsabilidades
gue mencionamos en el apartado anterior, tal es el caso de Juicio Politico y
Declaracidn de Procedencia, que veremos a continuacion:

Juicio Politico:

Se trata de un procedimiento al que se puede someter a cualquier servidor
publico que disponga de inmunidad o fuero constitucional, de acuerdo con lo
que establece el articulo 110 constitucional. El fallo determinara su inocencia o
culpabilidad, en caso de que resulte culpable, se le destituird del cargo y se le

#"Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 122, disponible en linea
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.
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inhabilitara para ocupar otro cargo durante cierto tiempo. Este procedimiento
se genera cuando la conducta del servidor publico provoca la pérdida de la
confianza por la responsabilidad oficial en que incurra.*®

Fix-Zamudio, sefiala que se trata del procedimiento constitucional a
través del cual un drgano, ya sea legislativo, judicial o mixto, resuelve sobre la
responsabilidad politica de un servidor publico de alto nivel. Se traduce en un
tribunal especial, ya que la persona a juzgar dispone de una situacidn especial
gue deriva de su inmunidad como servidor publico o de la importancia de
las funciones que desempefie.*

El articulo 110 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
nos indica cudles son los servidores que pueden ser sujetos de Juicio Politico:

“Articulo 110. Podran ser sujetos de Juicio Politico los senadores y
diputados al Congreso de la Unidn, los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, los Consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios
de Despacho, los diputados a la Asamblea del Distrito Federal, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, el Procurador General de la Republica, el
Procurador General de Justicia del Distrito Federal, los magistrados de Circuito
y jueces de Distrito, los magistrados y jueces del Fuero Comun del Distrito
Federal, los Consejeros de la Judicatura del Distrito Federal, el consejero
Presidente, los consejeros electorales, y el secretario ejecutivo del Instituto
Federal Electoral, los magistrados del Tribunal Electoral, los directores
generales y sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas
de participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a
éstas y fideicomisos publicos.

Los Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los
Tribunales Superiores de Justicia Locales y, en su caso, los miembros de los
Consejos de las Judicaturas Locales, sélo podran ser sujetos de Juicio Politico
en los términos de este titulo por violaciones graves a esta Constituciény a
las leyes federales que de ella emanen, asi como por el manejo indebido de
fondos y recursos federales, pero en este caso la resolucidn serd inicamente
declarativa y se comunicara a las Legislaturas Locales para que, en ejercicio
de sus atribuciones, procedan como corresponda.

Las sanciones consistiran en la destitucién del servidor publico y en su
inhabilitacion para desempefiar funciones, empleos, cargos o comisiones de
cualquier naturaleza en el servicio publico.

__Para la aplicacién de las sanciones a que se refiere este precepto, la
*Bsanchez Bringas, Enrique, pag. 453.

“9Fix-zamudio, Héctor, Derecho Constitucional Mexicano y Comparado, Ed. Porrta, 32
Edicién, México, 2003, pag. 728.
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Camara de Diputados procederd a la acusacion respectiva ante la Cdmara
de Senadores, previa declaracidon de la mayoria absoluta del nimero de
los miembros presentes en sesion de aquella Cdmara, después de haber
sustanciado el procedimiento respectivo y con audiencia del inculpado.

Conociendo de la acusacion la Cdmara de Senadores, erigida en Jurado
de sentencia, aplicara la sancién correspondiente mediante resolucién de las
dos terceras partes de los miembros presentes en sesidn, una vez practicadas
las diligencias correspondientes y con audiencia del acusado”.*®

Respecto de las causas contra las que procede el Juicio Politico, se
encuentran establecidas en los articulos 6° y 7° de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, que sefialan:

“Articulo 60. Es procedente el Juicio Politico cuando los actos u omisiones
de los servidores publicos a que se refiere el articulo anterior, redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho.

Articulo 70.- Redundan en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales y de su buen despacho:

|- El ataque a las instituciones democraticas;

Il.- El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal;

lll.- Las violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales o
sociales;

IV-- El ataque a la libertad de sufragio;

V.- La usurpacién de atribuciones;

VI.- Cualquier infraccién a la Constitucion o a las leyes federales cuando
cause perjuicios graves a la Federacion, a uno o varios Estados de la
misma o de la sociedad, o motive algun trastorno en el funcionamiento
normal de las instituciones;

VII.- Las omisiones de caracter grave, en los términos de la fraccién anterior; y

VIIl.- Las violaciones sistematicas o graves a los planes, programas y
presupuestos de la Administracién Publica Federal o del Distrito Federal
y a las leyes que determinan el manejo de los recursos econémicos
federales y del Distrito Federal.

No procede el Juicio Politico por la mera expresion de ideas.

El Congreso de la Unién valorard la existencia y gravedad de los actos u
omisiones a que se refiere este articulo. Cuando aquéllos tengan caracter

S0Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 110, disponible en linea
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.
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delictuoso se formulara la Declaracion de Procedencia a la que alude la
presente ley y se estara a lo dispuesto por la legislacién penal”>?.

Sin embargo, considero que aunque las causas para iniciar el
procedimiento estan debidamente listadas, contienen en si dificultad para
probar tales hechos, creo que en lugar de decir que una de las causas para
proceder, serd el ataque a las instituciones democraticas o el ataque a la
forma de gobierno republicano, representativo, federal, la ley debid de
ser mas descriptiva y sefialar, se entendera por ataque a las instituciones
democraticas o ataque a la forma de gobierno republicano, tal o cual cosa,
ya que se deja abierto, al igual que en la fraccidn VI., que indica que cuando
se causen perjuicios graves a la Federacion, nada mds que nos digan que se
entendera por “perjuicio grave”.

Declaracion de Procedencia:

Sanchez Bringas sefiala que ésta se refiere a la materia penal y que antes
era conocida como “desafuero” y que actualmente sélo se ventila ante la
Cédmara de Diputados, en donde determinan si se procede o no en contra
del inculpado, si se determina que se debe proceder, se destituye del cargo
y se pone a disposicion de los tribunales competentes.>?

En razdn de que los servidores publicos gozan de inmunidad constitucional,
no pueden ser sometidos a los procedimientos de averiguacion previa ni a los
procesos penales, sin que previamente se deje sin efectos dicha inmunidad.>
Por lo que en razdn, se tiene que seguir el procedimiento sefalado en el
articulo 111 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
gue sefala:

“Articulo 111. Para proceder penalmente contra los diputados y senadores
al Congreso de la Unidn, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, los magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral, los
consejeros de la Judicatura Federal, los Secretarios de Despacho, los diputados
a la Asamblea del Distrito Federal, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el
Procurador General de la Republica y el Procurador General de Justicia del
Distrito Federal, asi como el consejero Presidente y los consejeros electorales

®1Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Pdblicos, articulos 6 y 7, disponible en
linea[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible
en: http://www.diputados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.

52Fix-zamudio, Héctor, Derecho Constitucional Mexicano y Comparado, Ed. Porrta, 32
Edicion, México, 2003, pég. 708.

%% bidem, pag. 732.
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del Consejo General del Instituto Federal Electoral, por la comision de delitos
durante el tiempo de su encargo, la Cdmara de Diputados declarara por
mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesién, si ha o no lugar a
proceder contra el inculpado.

Si la resolucidon de la Camara fuese negativa se suspendera todo
procedimiento ulterior, pero ello no sera obstaculo para que la imputacion por
la comisidn del delito continue su curso cuando el inculpado haya concluido
el ejercicio de su encargo, pues la misma no prejuzga los fundamentos de
la imputacion.

Sila Cdmara declara que halugar a proceder, el sujeto quedara a disposicidn
de las autoridades competentes para que actuen con arreglo a la ley.

Por lo que toca al Presidente de la Republica, sélo habrd lugar a acusarlo
ante la Cdmara de Senadores en los términos del articulo 110. En este supuesto,
la Cdmara de Senadores resolvera con base en la legislacién penal aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los
Gobernadores de los Estados, Diputados Locales, Magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia de los Estados y, en su caso, los miembros de los Consejos
de las Judicaturas Locales, se seguird el mismo procedimiento establecido
en este articulo, pero en este supuesto, la Declaracidon de Procedencia sera
para el efecto de que se comunique a las Legislaturas Locales, para que en
ejercicio de sus atribuciones procedan como corresponda.

Las declaraciones y resoluciones de la (las, sic DOF 28-12-1982) Camaras
de Diputados (y, sic DOF 28-12-1982) Senadores son inatacables.

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

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

Las sanciones penales se aplicardn de acuerdo con lo dispuesto en la
legislacién penal, y tratandose de delitos por cuya comisién el autor obtenga
un beneficio econdmico o cause dafos o perjuicios patrimoniales, deberan
graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y con la necesidad de satisfacer
los dafios y perjuicios causados por su conducta ilicita.

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

SConstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 111, disponible en linea
[Documento en linea] [México, citado el 6 de Mayo de 2008], formato word, disponible en:
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Debemos hacer hincapié que la declaracién de procedencia no prejuzga
sobre la culpabilidad del servidor publico, sélo se limita a hacer una exposicion
gue establece la probable existencia del delito y la probable responsabilidad del
imputado; la consecuencia es poner a disposicidn de la justicia al legislador, para
guesea unjuezdel Poder Judicial quien decida la culpabilidad o no delinculpado.

De esta manera, la Cdmara se convierte en un érgano de control politico
entre los érganos del poder publico, con un procedimiento dotado a decir
de varios autores, de garantias minimas, tales como derecho a la defensa,
garantia de audiencia, ofrecimiento de pruebas, entre otras.

6. Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos.

Esta ley fue publicada el 31 de diciembre de 1982 en el Diario Oficial de
la Federacidn, la ultima reforma es del 13 de junio de 2006, consta de 93
articulos, en cinco titulos, en los que se sefiala, entre otras cosas:

A. El objeto de la ley es reglamentar la Responsabilidad de los Servidores
Publicos, derivada del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

B. Que para efecto de la ley, seran servidores publicos los que menciona el
articulo 108 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos econdmicos
federales.

C. Cuales seran las autoridades competentes para aplicar la Ley.

D. Los sujetos de Juicio Politico son los que se mencionan en el parrafo
primero del articulo 110 de la Constitucién. Y que el Juicio Politico
procedera contra los actos u omisiones de los servidores publicos que
redunden en perjuicio de los intereses publicos o de su buen despachoy
enlista los casos. Sera el Congreso de la Unidn quien valore la existencia
y gravedad de estos actos u omisiones.

E. Se podra destituir o inhabilitar al servidor publico cuando la resolucién
de Juicio Politico resulte condenatoria.

F. Se establece el procedimiento de Juicio Politico, el cual lo puede iniciar
cualquier ciudadano, siempre y cuando la denuncia esté sustentada con
pruebas. Adicionalmente, esta denuncia sélo se podra hacer mientras el
funcionario desempefie su cargo o comisién o hasta un afo después de
haber concluido.

G. La Cdmara de Diputados debera sustanciar el procedimiento relativo al

http://www.di putados.gob.mx/L eyesBiblio/doc/1.doc.
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Juicio Politico, actuando como drgano instructor y de acusacion, y a la
Camara de Senadores como Jurado de Sentencia.

H. Si de la resolucidn se desprende que no procede acusar al servidor
publico, éste continuara en el ejercicio de su cargo. En caso contrario, se
le pondra a disposicion de la Camara de Senadores, a la que se remitira
la acusacion, designandose una comisidn de tres diputados para que
sostengan aquélla ante el Senado.

. Establece el procedimiento para acusacidon penal de los servidores
publicos, de acuerdo a lo que establece el articulo 111 de la Constitucién
y llevandose a cabo el mismo procedimiento que establece la ley para
Juicio Politico.

J. Las declaraciones y resoluciones definitivas de las Camaras de Diputados y
Senadores son inatacables, tanto para el procedimiento de Juicio Politico,
como para el de Declaracién de Procedencia.

K.LasCamarasno podran erigirse en érganode acusacidonoJuradode Sentencia,
sin que se compruebe que el servidor publico, su defensor, el denunciante
o el querellante y el Ministerio Publico han sido debidamente citados.

L. Se aplicara de manera supletoria lo que establece la Constitucién, la Ley
Organica y el Reglamento Interior del Congreso General para discusién y
votacion de las leyes. En todo caso, las votaciones deberan ser nominales,
para formular, aprobar o reprobar las conclusiones o dictdmenes
de las Secciones y para resolver incidental o definitivamente en el
procedimiento. Y en materia de apreciacidn de las pruebas, se observaran
las disposiciones del Codigo Federal de Procedimientos Penales y en lo
conducente las del Cédigo Penal.

M. La responsabilidad administrativa de los servidores publicos,
determinando sus obligaciones, sanciones y procedimiento para aplicarlas.
Las sanciones seran impuestas por la Secretaria de la Contraloria y
consistiran en apercibimiento, amonestacidn, suspension, destitucion del
puesto, sanciéon econdmica e inhabilitacién temporal para desempeiiar
empleos, cargos o comisiones en el servicio publico.

N. Los servidores publicos sancionados podran impugnar ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa las resoluciones administrativas
por las que se les impongan dichas sanciones.

O. La Secretaria de la Contraloria llevara el registro y seguimiento de la
evolucion de la situacién patrimonial de los servidores publicos, sefiala
quiénes son sujetos de presentar dichas declaraciones y el plazo para
presentarlas.

P.Si de las declaraciones se desprende que hay signos exteriores de riqueza,
sean ostensibles y notoriamente superiores a los ingresos licitos que
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pudiera tener un servidor publico, la Secretaria de la Contraloria podra
ordenar la practica de visitas de inspeccién y auditorias. En caso de
enriquecimientoilicito, seran sancionados en los términos del Codigo Penal.

Q. El servidor publico afectado por los actos o resoluciones de la Contraloria
General de la Administracion Publica del Distrito Federal o de los
drganos de control interno, podr3, a su eleccidn, interponer el recurso
de revocacidn, o impugnar dichos actos o resoluciones ante el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

7. Ley Federal de Responsabilidad Administrativa de los Servidores Publicos.

Esta ley fue publicada el 13 de Marzo de 2002 en el Diario Oficial de la
Federacion, la ultima reforma es del 21 de agosto de 2006, consta de 51
articulos, en cuatro titulos, en los que se sefiala, entre otras cosas que:

A. La ley tiene por objeto reglamentar el Titulo Cuarto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en lo relativo a: los sujetos de
responsabilidad administrativa, las obligaciones, las responsabilidades y
sanciones administrativas, las autoridades competentesy el procedimiento
para aplicar sanciones y el registro patrimonial de los servidores publicos.
Para tal efecto, son sujetos de la ley los servidores publicos contemplados
en el parrafo primero del articulo 108 Constitucional y los que manejen
o apliquen recursos publicos federales.

B. Las autoridades facultadas para aplicar la ley.

C. El procedimiento de Juicio Politico lo deja a salvo, indicando que el
procedimiento se desarrollara en forma auténoma al administrativo y
por la via procesal que corresponda, debiendo las autoridades turnar las
guejas o denuncias a quien deba conocer de ellas, pero que no podran
imponerse dos veces por una sola conducta sanciones de la misma
naturaleza.

D. Obligaciones de los servidores publicos, sefialando que el incumplimiento
de ellas dara lugar al procedimiento y a las sanciones correspondientes,
sin perjuicio de las normas especificas que al respecto rijan en el servicio
de las fuerzas armadas.

E. Observaciones que debe tener el servidor publico hasta un aifo después
de haber concluido sus funciones.

F. En las dependencias y entidades se establecerdn unidades en las que
cualquier interesado pueda presentar quejas por incumplimiento a
las obligaciones de los servidores publicos. La Secretaria de la Funcién
Publica, establecera las normas y procedimientos para que sean atendidas
con eficiencia.
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G. Las sanciones por falta administrativa son: amonestacion privada
0 publica; suspension del empleo, cargo o comisidn; destitucidn
del puesto; sanciéon econdmica, e inhabilitacion temporal
para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio
publico. Establece las reglas para imponer las sanciones.

H. Si los hechos denunciados implican responsabilidad penal, la Secretaria
de la Funcion Publica deberd denunciarlos ante el Ministerio Publico o
solicitar al area juridica de la dependencia o entidad respectiva a que
formule las querellas respectivas.

. El procedimiento para imponer las sanciones administrativas.

J. Los servidores publicos que resulten responsables conforme a lo dispuesto
por la Ley, podran optar entre interponer el recurso de revocacién o
impugnarlas directamente ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa. Las resoluciones que se dicten en el recurso de revocacion
seran también impugnables ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

K. El procedimiento para interponer el recurso de revocacién

L. La Secretaria de la Funcidn Publica llevara el registro de la situacién
patrimonial de los servidores publicos, el cual tendra el cardcter de
publico, y se sefialard quiénes estan obligados a presentarla y los plazos
gue tienen para tales efectos.

M. La Secretaria podra llevar a cabo investigaciones o auditorias para
verificar la evolucidn del patrimonio de los servidores publicos.

N. Las dependencias, entidades e instituciones publicas estardn obligadas
a proporcionar a la Secretaria de la Funcién Publica, la informacion fiscal,
inmobiliaria o de cualquier otro tipo de los servidores publicos, sus
conyuges, concubinas o concubinarios y dependientes econémicos, con
la finalidad de que la autoridad verifique la evolucién de su patrimonio. El
titular de la Secretaria o los Subsecretarios podran solicitar a la Comisidn
Nacional Bancaria y de Valores informacidn bancaria.

O. La Secretaria de la Funcidn Publica hard la declaratoria ante el Ministerio
Publico, cuando el sujeto a la verificacién no justifique la procedencia
licita del incremento sustancial de su patrimonio.

P. El Cédigo Federal de Procedimientos Civiles se aplicard de manera
supletoria en cuanto al procedimiento.

Q. La Secretaria de la Funcién Publica emitird un Cédigo de Etica, que
contendra reglas claras para que en la actuacién de los servidores publicos,
impere una conducta digna que responda a las necesidades de la sociedad,
propiciando asi una plena vocacién de servicio publico en beneficio de
la colectividad. Dicho Cédigo debera hacerse del conocimiento de los
servidores publicos.
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CAPITULO IV: REVOCACION DE MANDATO
1) Antecedentes

Tiene como antecedente el denominado mandato representativo, que
surgid en Francia en 1789. Aun después del estallamiento de la revolucién
francesa, era comun dar instrucciones a los representantes. En paises como
Inglaterray Holanda, también se practicé el mandato, pero ahi la instruccion
provenia de los electores. La Constitucidon de Massachusetts (1787), pionera
del constitucionalismo moderno, establecia el derecho del pueblo a dar
instrucciones a sus representantes.

Rousseau sefialé que "los diputados no son representantes, sino delegados
del pueblo, y establece una similitud entre el mandato politico y el mandato
civil, planteando que si se daban instrucciones, a un comisionado y éste no
las cumple, puede ser destituido mediante la revocaciéon del mandato por
los selectores o comitentes".>® Es asi como surge el recall o revocacion del
mandato, derivada de la estrecha relacidn entre electores y elegidos.

En los Estados Unidos de Norteamérica, fue incorporada a principios del
siglo XX y actualmente esta contemplada en la mayoria de los estados, la
basan en la pérdida de la confianza de los funcionarios publicos.

Por su parte, Enriqgue Sanchez Bringas nos indica cdmo surge la idea
de la revocacion de mandato: “la relacidn existente entre los ciudadanos y
los diputados que aquéllos eligieron, se entendié como el contrato civil de
mandato, consistente en el acuerdo de voluntades por virtud del cual una
parte —denominada mandatario- actia en nombre y de acuerdo con las
instrucciones de la otra parte —identificada como mandante- de tal manera
que a ésta se atribuyen los actos realizados por la primera. Asi fue como los
diputados franceses de la época revolucionaria acudian ante sus electores a
recibir instrucciones para cumplirlas en el seno de la Asamblea. Sin embargo,
la dindmica parlamentaria provocd que los representantes de la ciudadania
adoptaran decisiones por si mismos, ante la imposibilidad de consultar a sus
electores, hechos que pusieron en duda las explicaciones sobre la naturaleza
juridica de la representacién politica entendida como mandato imperativo.

Pero éstas no son las Unicas consecuencias del mandato imperativo ya
que también conduce a la necesidad de dotar al electorado de un mecanismo
para “sancionar” al mandatario que no cumpliera con su cometido. Se penso,
entonces, que los electores podian revocar el mandato que habian otorgado,
medida que resultd tan impractica como insuficiente”>®.

SEnciclopedia Juridica OMEBA. Tomo XIX, Ed. Driskill, SA, Argentina, 1991, pag. 29.
6sanchez Bringas, Enrique, Op. cit., pags. 345-346.
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2) Concepto

Prélot sefald que este mecanismo permite al pueblo “solicitar la destituciéon
de un funcionario de naturaleza electiva antes de expirar su mandato”.”’

Para Manuel Garcia Pelayo: “La revocacion del mandato es el
procedimiento mediante el cual los ciudadanos pueden destituir mediante
una votacién a un funcionario publico antes de que expire el periodo para el
cual fue elegido. La revocacidn del mandato abre la posibilidad a la ciudadania
para que, una vez satisfechos los requisitos correspondientes, se someta a
consulta al cuerpo electoral la remocién de un funcionario publico electo,
antes de que venza el plazo para el cual fue designado”.®

Para hacer efectiva la revocacién del mandato, por lo general es necesario
que la legislacién correspondiente, establezca:

o. Que sea solicitado por un nimero o porcentaje de ciudadanos.
B. Elvoto aprobatorio de la mayoria del cuerpo electoral.

La consecuencia una vez que se ha comprobado el abuso de autoridad,
es la destitucién del funcionario publico.

Este es uno de los mecanismos de democracia participativa que ha sido
menos utilizado, debido a la importancia que reviste, pues a través de él se
puede poner en peligro la estabilidad politica de los Estados.

Al respecto, Alan Garcia Campos refuerza esta idea al sefialar que: “De
las instituciones de la democracia directa la revocacion del mandato es, sin
duda, la mds cuestionada, la que menos adeptos tiene y la que provoca mas
polarizacion. Ello explica su escaso reconocimiento normativo; los candados,
restricciones y agravantes que existen para su ejercicio; las pocas ocasiones en
que se hainstrumentado, y la limitada discusidn doctrinaria que ha generado”.>®

3) Argumentos a favor y en contra

A continuacién se sefialan los argumentos sobre la Revocacion del

S7Cfr. Gerardo Puertas Gomez, Op. cit., pag. 84.

%Garcia Campos Alan, La Revocacion del Mandato: Un  breve acercamiento tedrico”, Quid
Juris, Publicaciéon del Tribunal Estatal Electoral de Chihuahua, Afio 1, Vol. 1, Chihuahua,
Chihuahua, pag. 28.

| bidem, pag. 27.
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Mandato, que han sido expuestos por algunos autores:
A favor:

1. Este mecanismo reconoce que la soberania radica en el pueblo, ya que
son los ciudadanos quienes revocan el mandato, a diferencia del Juicio
Politico, en donde los encargados de desahogarlo son autoridades.

2. Hace posible la cercania entre el electorado y los funcionarios publicos.
Mediante este mecanismo, se hace posible que la sociedad sirva de
influencia para la toma de decisiones politicas, por lo que reivindica el
poder ciudadano.

3. Permite que la ciudadania permanezca atenta a la accién publica, sobre
todo entre un comicio y otro. Los ciudadanos toman conciencia de que
tienen la posibilidad de revocar el mandato en cualquier momento, lo
gue hace que estén atentos.

4. Reconocimiento de que la ciudadania también puede revocar el
mandato, al igual que se hace con otros procedimientos por parte de
autoridades.

5. Es un incentivo muy importante de responsabilidad, ya que ante la
posibilidad de revocacion, los representantes tienen que cumplir con lo
prometido y desempefiar su encargo conforme a la ley.

6. Se considera que es una valvula de escape, ya que al contar con la
posibilidad de la revocacién del mandato, evita que los conflictos politicos
se enconen, pues sélo hay que solicitarlo, sin necesidad de recurrir a
otras acciones que en lugar de resolver el problema, polarizan mas ala
sociedad.

7. Se considera que como su resolucién no depende de autoridades, sino
de la ciudadania, es un mecanismo eficaz, a diferencia de mecanismos
como el Juicio Politico, en donde el procedimiento es mas complicado.

8. A diferencia de los procedimientos para la destitucion de servidores
publicos, como el Juicio Politico, en donde hay que comprobar la falta en
la que incurrio el servidor, en la revocacién del mandato, la ciudadania lo
puede solicitar cuando perciba la falta de representatividad del servidor
publico, lo cual no plasman otros procedimientos.

9. La revocacién del mandato es una via institucional, constitucional, y
democratica.

10. Fortalece al sistema representativo, ya que refleja la voluntad de la
mayoria, tal como cuando se elige a esos mismos representantes.
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En contra:

1. Se considera que hay métodos mads eficaces para la remocién de
representantes, los cuales se basan en responsabilidades reales, se sigue
todo un procedimiento y siempre se respetan las garantias del procesado,
las cuales se llevan a cabo por expertos en politica o en derecho.

2. La postulacién como candidato para mas de un periodo como instrumento
ideal de control. Se considera que la reeleccién o no del representante
sirve para garantizar su responsabilidad. Toda autoridad necesita de un
periodo para ser evaluado entre una eleccion y otra.

3.Se argumenta que asi como las campafias sirven para designar mediante
la regla de mayoria quién gobernard para todos, no quién gobernara
para la mayoria, por lo que no deberia haber cabida para la revocacién
del mandato.

4. Consideran que los procesos de revocacion del mandato son disruptivos,
polarizados y altamente divisibles.

5. En caso de que no se logre revocar al funcionario, éste se puede tornar
en una autoridad mas irresponsable y arrogante.

6. La revocacion no siempre se dirige contra un funcionario responsable
del malestar ciudadano, sino que en ocasiones son medidas adoptadas
por las politicas publicas impuestas.

7. Larevocacion del mandato atenta contra las bases del concepto actual de
representacion, ya que los diputados y senadores no son representantes
de su circunscripcion o distrito, sino son representantes de la nacion, por
lo que los representantes no lo son de quienes los votaron, sino de todo
el cuerpo electoral.

8. Puede ser utilizado para fines indeseables, ya que ante la amenaza de
revocacion, el representante se puede prestar a corruptelas.

9. Puede ser incentivo para que los representantes ante la posible
revocacidn no innove y cree acciones nuevas y caiga en la inactividad y
falta de creatividad.

10. Es costoso su ejercicio y también el hecho de que en caso de que se
revoque al representante, se tiene que convocar a nuevas elecciones.

4) Situacidn actual en México:

La figura de la Revocacion del Mandato en México, se encuentra regulada
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en 27 Estados de la Republica a nivel municipal, es decir, para poder revocar
el mandato a los Presidentes Municipales o a funcionarios que trabajan
dentro del municipio.

En los Estados de San Luis Potosi y Yucatan se prevé a nivel Ejecutivo,
Legislativo, Judicial y Municipal, aunque la legislacién local no es muy clara en
cuanto al procedimiento, por lo que se dificulta su aplicabilidad. Chihuahua
es el Estado que cuenta con la mejor regulacién, procede en contra del
Gobernador, Diputados, Presidentes Municipales, Regidores y Sindicos,
asi como en contra de aquellos que fueron elegidos por medio del voto.
Finalmente, el Distrito Federal y Morelos no lo contemplan.

Sélo a manera de ejemplificar, revisaremos los Estados de Chihuahua,
San Luis Potosi, Sinaloa, Tlaxcala y Zacatecas.

Chihuahua:
Respecto de la Constitucion Politica del Estado de Chihuahua:

A. Contempla la revocacién del mandato, como un derecho de los
ciudadanos chihuahuenses para participar en dichos procesos (Art. 21).

B. Sefiala los funcionarios publicos que son sujetos de revocacidon de
mandato (Gobernador, los diputados, presidentes municipales, regidores
y sindicos), indicando que procederd en contra de aquellos que fueron
elegidos por medio del voto: para que proceda, se requiere de la solicitud
suscrita por al menos 10% de los ciudadanos del Estado, municipio o
distrito, segln sea el caso, pero impone un candado, al sefialar que sélo
se podra solicitar, una vez que haya transcurrido una tercera parte del
periodo para el cual fue electo, esto con la finalidad de que transcurra
tiempo suficiente para ver el desempefio del servidor publico (Art. 27).

C. El Tribunal Estatal Electoral es el encargado de resolver en forma
definitiva las impugnaciones que se presenten en materia de revocacion
de mandato: para tal efecto, funcionard en pleno durante su proceso
electoral (Art. 37).

Es de comentar que las resoluciones que dicta el Tribunal Estatal Electoral
seran definitivas e inatacables y en el caso de la revocacion del mandato, no
es la excepcion.

D. Faculta al Congreso del Estado, para que suspenda revoque el mandato
a alguno de los miembros de los Ayuntamientos, por las causas graves que
marque el Cédigo Municipal, por acuerdo de las dos terceras partes de sus

383



384

integrantes, siempre y cuando los municipes hayan tenido oportunidad
suficiente para rendir las pruebas (Art. 39).

Respecto de la Ley Estatal Electoral de Chihuahua:

En relacidn al procedimiento que se debe llevar a cabo, éste se encuentra
regulado en esta ley, la cual establecera las bases y procedimientos para la
revocacion, asi como los medios de impugnacion.

A. Sefala que las autoridades electorales son las encargadas de organizar
las elecciones en materia de revocacion del mandato (Art. 1°)

B. Que la eleccidn a fin de revocar el mandato de algun servidor publico,
constituye un derecho y una obligacién de los ciudadanos (Art. 4°).

C. Instruye que el padron electoral y la lista nominal de electores federales,
seran los instrumentos electorales que serviran de base para la celebracion
del proceso de revocaciéon de mandato (Art. 5°).

D. Que es un fin del Instituto Estatal Electoral organizar la celebracién de
revocacion del mandato (Art. 51).

E. El Instituto funcionara erguido en Asamblea General y llevara a cabo la
preparacion, desarrollo y vigilancia de los procesos electorales ordinarios
y extraordinarios de revocacidon de mandato, e investigara en primera
instancia los hechos relacionados con la revocacidon de mandato contra
actos violatorios de la Ley. (Art. 54).

F. El Tribunal Estatal Electoral tiene a su cargo los recursos o procedimientos
gue se presenten en procesos electorales extraordinarios de revocacion
del mandato (Art. 159).

G. Este Tribunal contara con la facultad para resolver en forma definitiva e
inatacable las impugnaciones que se presenten en materia de revocacién
del mandato (Art 160).

H. Serdn considerados parte en el procedimiento: los observadores
electorales quienes hayan solicitado la revocacion del mandato, quienes
pudieran tener interés contrario al de los solicitantes y los servidores del
Instituto o del Tribunal en los conflictos laborales (Art. 192).

I. Agrega un Libro Séptimo “De los Procesos Plebiscitarios, de Referéndum
y Revocacién de Mandato”, en el que establece los procedimientos
correspondientes para la revocacidon del mandato. Primeramente,
establece la prohibicién para que participen en la revocacién del mandato,
aquellas personas que indica el articulo 23 de la Constitucién Politica del
Estado, que sefiala:
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“Articulo 23. Se suspende el ejercicio de los derechos de ciudadano
chihuahuense:

I. Por suspenderse los de ciudadano mexicano.

Il. Por incapacidad legal o ebriedad consuetudinaria declaradas en forma.

lll. Por falta de cumplimiento, sin causa justificada, de los deberes de
ciudadano.

IV. Por estar procesado criminalmente, desde el auto de formal prisiéon, o
declaracién de haber lugar a formacién de causa contra los individuos
aforados hasta que se dicte sentencia absolutoria ejecutoriada o se
extinga la condena. En este caso, la suspension no se reputa propiamente
una pena, y se efectia de modo legal, sin necesidad de declaracion de
la autoridad.

V. Por servir oficialmente al gobierno de otro Estado sin licencia del
Congreso. Esta suspension durara por el tiempo del empleo o comisidn,
o0 mientras no se obtenga la licencia expresada.

VI. Por sentencia judicial, en los casos y por el tiempo que en ella se
determine”.®°

El Instituto Estatal Electoral serd la autoridad que lleve a cabo el
procedimiento de revocacién de mandato, quien efectue el cdmputo y dicte
los actos juridicos que procedan (Art. 247).

J. Laley contiene un Titulo Cuarto: “De la Revocacién del Mandato Popular”
en el que se dala definicidn de mandato, como “el procedimiento por el cual
los ciudadanos del Estado, los distritos, municipios o secciones municipales,
segun sea el caso, manifiestan su voluntad de destituir de su cargo a un
ciudadano electo popularmente”. Indica lo mismo que la Constitucion del
Estado, que procede cuando haya transcurrido la tercera parte o mas del
periodo para el cual fue electo el funcionario y que la solicitud debera estar
firmada porlo menos por el 10 por ciento de los ciudadanos del Estado, el
distrito, el municipio, o la seccién, segun se trate de remover (Art. 257).

K. Establece los requisitos para que proceda la solicitud para la revocacién
del mandato: a) Dirigirse al Instituto Estatal Electoral; b) Indicar al
funcionario(s) de eleccion popular. La solicitud debe ir firmada por los
ciudadanos y con su credencial de elector; c) Las causas por las cuales se

constitucion Politica del Estado de Chihuahua, articulo 23, [Documento en linea] [México,
citado el 5 de Marzo de 2008], formato pdf, disponible en: http://www.ieechihuahua.org.
Mx/#.




inicié el proceso de revocacién: En el caso de gobernador y diputados,
en la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado
de Chihuahua para la procedencia de juicio politico; y en los casos de
presidentes municipales, sindicos y regidores, en el Cédigo Municipal
para el Estado de Chihuahua.

Una vez recibida la solicitud el IEE por medio de su Asamblea General,
calificara su procedencia en un término no mayor a ocho dias habiles,
contados a partir del dia siguiente de la presentacion de la solicitud. El
IEE revisara: a) Si la solicitud se promovidé con posterioridad a que haya
transcurrido una tercera parte del periodo constitucional para el cual fue
electo el funcionario; b) Si cumple con el porcentaje requerido; c) Las
causas que se invocan para solicitar la revocacion, si no las menciona,
las desechara de oficio.

Si la solicitud no cumple con los requisitos el IEE de oficio, la declarara
improcedente (Art. 258).

L. Si es admitida dicha solicitud, se ordenara la consulta de inmediato, de
acuerdo a los siguientes plazos: a) Si se trata del Gobernador del Estado,
dentro de los 60 dias posteriores; b) Si se trata de diputados, dentro de
45 dias posteriores; c) Si afecta a un presidente municipal, presidente
seccional, regidor o sindico, dentro de los 30 dias posteriores a dicha
declaracion (Art. 259)

M. El dia de las votaciones, elegirdan un “si” los electores que quieran que
se revoque el mandato conferido al funcionario y un “no” los que estén a
favor de que continue en el cargo. Para que surta efectos de destitucion,
se requerira una votacién emitida superior al numero de sufragios que
el funcionario impugnado obtuvo para triunfar en las elecciones. En caso
contrario, se considerara ratificado y ya no podra ser objeto de un nuevo
procedimiento revocatorio (Art. 260).

N. El IEE efectuard el cémputo y ordenara su publicacién en el P.O.E. del
Estado; ordenara que se publique que ha procedido la revocacién a efecto
de que conforme a la ley se proceda a sustituir al funcionario. Para el caso
de que la revocacion haya sido rechazada, igualmente se procedera a su
publicacion (Art. 261).

Finalmente, sefialaremos que este Estado no cuenta con una Ley de
Participacion Ciudadana que regule la revocacién del mandato.

De lo que se desprende de la legislacion estatal, que en el caso de
Chihuahua la Revocacién del Mandato procede Unicamente para los cargos de
eleccién popular, por lo que de acuerdo con el nombre de esta investigacion,
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sélo procederia para el Ejecutivo y Legislativo estatal, ya que los miembros
del poder judicial son designados, no electos por sufragio universal.

San Luis Potosi:
Respecto de la Constitucion Politica del Estado de San Luis Potosi:
“Articulo 57. Son atribuciones del Congreso:

XXVII.- Por acuerdo al menos de las dos terceras partes de sus integrantes,
suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y suspender o
revocar el mandato a alguno de sus miembros, por alguna de las causas graves
gue prevenga la Ley Orgdnica del Municipio Libre, dandoles la oportunidad
para que rindan pruebas y aleguen en su defensa, con pleno respeto a la
garantia de audiencia y legalidad;

4

“Articulo 121. Para declarar la suspensidn o desaparicion de un
Ayuntamiento, asi como suspender o revocar el mandato de alguno de sus
integrantes, se requerira el voto de por lo menos las dos terceras partes de
los miembros del Congreso del Estado, previa audiencia de los afectados.

”n

“Articulo 129. En los supuestos del articulo 124 de esta Constitucion, la
Legislatura del Estado, previa la substanciacién del procedimiento respectivo,
resolvera lo conducente por el voto de cuando menos las dos terceras partes
del total de sus miembros.

Si el fallo determina la responsabilidad, el efecto inmediato sera la
revocacion del mandato constitucional.

La separacion del encargo no libera de la responsabilidad penal en que
hubiere incurrido el acusado”.

En materia de revocaciéon de mandato, como podemos observar, su
regulacidn es muy escasa, la ley electoral del Estado no sefiala nada al respecto
y como era de suponer, no cuenta con Ley de Participacion Ciudadana que
lo regule. Adicionalmente, podemos darnos cuenta que de la redaccion
constitucional Unicamente procede a nivel municipal, por lo que seria
necesario regular este mecanismo a nivel estatal y estableciendo las reglas
mas precisas para tales efectos, ya que en los términos en que se encuentra
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redactado, se considera ineficaz para su aplicacién.
Sinaloa:
Respecto de la Constitucion Politica del Estado de Sinaloa:

“Articulo 118. El Congreso del Estado, por acuerdo de las dos terceras
partes de sus miembros, podra suspender Ayuntamientos, declarar que
éstos han desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de
sus integrantes, por cualquiera de las causas graves que prevenga la ley,
condiciondndose lo anterior a que sean oidos en defensa de sus derechos
y tengan la oportunidad suficiente para rendir pruebas y formular alegatos.

En caso de declararse desaparecido un Ayuntamiento, o por renuncia,
o falta absoluta de la mayoria de sus miembros, si conforme a la Ley no
procediere que entren en funciones los Suplentes, ni que se celebren nuevas
elecciones, el Congreso del Estado designard, de entre los vecinos, a un
Concejo Municipal que concluird el periodo respectivo; estos Concejos estardn
integrados por el nUmero de miembros que determine la Ley, quienes deberan
cumplir los requisitos de elegibilidad establecidos para los Regidores. Dicho
Concejo rendira la protesta de Ley ante el propio Congreso del Estado”®?.

En materia de revocacién de mandato, como podemos observar, su
regulacién es muy pobre, ya que no sefiala nada respecto del procedimiento
gue se debe seguir; la ley electoral para este Estado no contempla nada
y tampoco cuenta con Ley de Participacién Ciudadana que lo regule.
Adicionalmente, podemos darnos cuenta que la redaccién constitucional
Unicamente procede a nivel municipal, por lo que seria necesario regular este
mecanismo a nivel estatal y estableciendo las reglas mas precisas para tales
efectos, ya que en los términos en que se encuentra redactado, se considera
ineficaz para su aplicacién.

Tlaxcala:

Respecto de la Constitucion Politica del Estado de Tlaxcala:
“Articulo 54. Son facultades del Congreso:

VII. Suspender ayuntamientos, declarar que éstos han desaparecido y
suspender o revocar el mandato a alguno de sus miembros, por acuerdo de

6lconstitucion Politica del Estado de Sinaloa, Articulo 118, [Documento en linea] [México,
citadoel 5deMarzo de 2008], formato pdf, disponibleen:http://www.congresosi nal oa.gob.mx/




Quérum

las dos terceras partes de sus integrantes, por alguna de las causas graves
que la ley sefiale, siempre y cuando hayan tenido oportunidad suficiente
para rendir las pruebas y hacer los alegatos que a su juicio convengan. Estos
procedimientos observaran las reglas del juicio politico y ademas, podra
imponerse como sancién la de inhabilitacion en los términos que establezca
la ley de la materia.

Las leyes estableceran las causas de suspension de los ayuntamientos, las
de suspensidén o revocacion del mandato de uno o mas de sus miembros, la
forma en que los municipes suplentes asumiran el cargo con el caracter de
propietarios y el procedimiento correspondiente.

»62

En materia de revocacién de mandato, como podemos observar su
regulacidn es muy escasa, ya que respecto del procedimiento para que se
lleve a cabo nos remite a las reglas del juicio politico, la ley electoral del
Estado no sefiala nada al respecto y como era de suponer, no cuenta con
Ley de Participacién Ciudadana que lo regule. Adicionalmente, podemos
darnos cuenta que de la redaccién constitucional Unicamente procede a
nivel municipal, por lo que seria necesario regular este mecanismo a nivel
estatal y estableciendo las reglas mas precisas para tales efectos, ya que en
los términos en que se encuentra redactado, se considera ineficaz para su
aplicacion.

Zacatecas:
Respecto de la Constitucion Politica del Estado de Zacatecas:

A. Se establece como derecho de los ciudadanos zacatecanos participar en
los procesos de revocacién del mandato (Art. 14).

B. Establece como facultad y obligacion de la Legislatura declarar la
suspension o desaparicion de Ayuntamientos; suspender o revocar el
mandato de alguno (s) de sus miembros; designar un Concejo Municipal
para que concluya el periodo respectivo; o convocar a elecciones
extraordinarias para integrar Ayuntamiento sustituto (Art. 65).

Respecto de la Ley Electoral del Estado de Zacatecas:

82Constitucion Politica del Estado de Tlaxcala, Articulo 54, [Documento en linea] [México,
citado el 5 de Marzo de 2008], formato pdf, disponible en: http://www.congresotlaxcala.gob.
mx/paginalleyes/ley/cons-t2007-2.doc
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A.Sefiala en el apartado relativo al Glosario de Términos, que se entiende
por Instituto, el Instituto Electoral del Estado de Zacatecas, organismo
publico, auténomo y de caracter permanente, dotado de personalidad
juridica y patrimonio propios, encargado de preparar, organizar y realizar
los procesos electorales y de participacion ciudadana (Art. 5°).

B. Indica que tanto la Constitucién, como la Ley Orgdnica del Instituto,
sefialaran las atribuciones del Instituto y que para los procesos de
participacidn ciudadana se estara a lo dispuesto por la ley de la materia
(Art. 242).

Finalmente, comentaremos que este Estado cuenta con la Ley de
Participacion Ciudadana del Estado de Zacatecas, publicada en el Periddico
Oficial del Estado el dia 8 de Septiembre de 2001, contiene 70 articulos, en
cuatro Titulos, en materia de revocacién de mandato. Sin embargo, ésta
Unicamente regula el referéndum, el plebiscito y la iniciativa popular, lo cual
lo determina en el articulo primero:

“Articulo 19. Naturaleza y Objeto

1.- La presente ley es reglamentaria de la Constitucidn Politica del Estado
de Zacatecas, en materia de referéndum, plebiscito e iniciativa popular.”®?

Como se puede observar, la regulacién en este Estado respecto de la
revocacion del mandato, resulté todavia mas inoperante que en el caso de
Tlaxcala, Unicamente da facultades al Instituto Electoral del Estado para que
lleve a cabo el procedimiento, pero no dice cémo, ni contra cudles servidores
publicos procedera, por lo que no podemos saber en qué nivel de gobierno
procede; aqui se podria aplicar la maxima de derecho, que sefiala que lo que
no estd prohibido esta permitido, por lo que se podria aplicar para todos
los cargos de eleccién popular, pero que nos indiquen al menos, cual es el
procedimiento a seguir, lo cual precisamente lo deben sefialar en la Ley de
Participacion Ciudadana, que les quedd muy bonita, pero que se les olvidd
incluir la revocacién del mandato, que se encuentra contenida en su texto
constitucional.

5) Situacion en América Latina.

63Le'y de Participacion Ciudadana del Estado de Zacatecas, articulo 1°, [Documento en lineg)
[México, citado €l 5 de Marzo de 2008], formato pdf, disponible en: http://www.congresozac.
gob.mx/cgi-bin/coz/mods/secci ones/index.cgi ?action=todojuridico& cual =63
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América Latina:

Daniel Zovatto G., en su investigacién denominada “Las instituciones de la
Democracia Directa a Nivel Nacional en América Latina: Un Balance Comparado
1978-2007"%, nos proporciona un mapa de con qué frecuencia han sido
utilizados estos mecanismos de participacién democratica y los resultados.

Elestudio que presenta, comoya se comentd, reflejaelcomportamientodela
utilizacidon de estos instrumentos democraticos durante un periodo de 29 afios. A
continuacion sefialaremos cifras y conclusiones de Zovatto y que consideramos
importantes para las conclusiones del presente trabajo de investigacion:

A. El uso de los mecanismos de democracia directa, a escala nacional, ha sido
modesto. Han sido utilizados en 11 de los 16 paises que los contemplan
en sus legislaciones.

B. En Venezuela se han aplicado con mucha frecuencia, a raiz de la llegada
a la Presidencia de Hugo Chavez.

C. En Panama el Referéndum ha sido utilizado en 4 ocasiones, el ultimo
en 2006.

D. Estas instituciones de democracia directa han tenido una tendencia
creciente desde los afios setentas. En 1980 se realizaron 9 consultas
populares; durante la década de los 90, se llevaron a cabo 20 consultas,
en su mayoria para legitimar o rechazar reformas; a partir del 2000 se han
realizado 11 consultas (dos en Bolivia, dos en Ecuador, dos en Uruguay,
dos en Venezuela, una en Brasil, una en Colombia y una en Panama).

E. Supone que algunos paises utilizan unos mecanismos de participacién
ciudadana mas que otros, por el contexto partidario y por la cultura
politica dominante de cada pais.

F. En dos paises, Brasil y Argentina, estos instrumentos han sido poco
utilizados y en México no han sido empleados del todo por no tenerlos
regulados en la Constitucién Politica.

G. 29 de 41 consultas populares fueron originadas por los drganos estatales
(“desde arriba”) y sélo 12 fueron iniciadas por la ciudadania (“desde
abajo”), de las cuales 9 se llevaron a cabo en Uruguay.

H. Casos en que los presidentes latinoamericanos los han utilizado:

84Cfr. Zovatto G. Daniel, Las Ingtituciones de la Democracia Directa a nivel Nacional en
América Latina: Un Balance Comparado: 1978-2007, 14 deMayode2007, | DEA International
Institute for Democracy and Electoral Assistance, [Documento en linea] [México, citado €
5 de Marzo de 2008], formato pdf, disponible en: http://www.idea.int/resources/anaysis/
democracia_directa.cfm
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- Panama- el ex Presidente Pérez Balladares FRACASO en su intento por
modificar la Constitucién para autorizar la REELECCION.

- Ecuador- el ex Presidente Sixto Durdn tuvo respuestas FAVORABLES
en una primera consulta-encuesta pero NEGATIVAS en la segunda,
debilitando su gestién.

- Uruguay- la clase politica registra una DERROTA en 1994 al no poder
reformar la Constitucion a fin de que se separaran las listas de votacién
municipal de las nacionales; reforma que habia sido aprobada por 2/3
de los integrantes del parlamento. Posteriormente, esa misma norma se
incluyd en la reforma aprobada en 1996.

- Peru- el ex Presidente Fujimori utilizé estos mecanismos de manera
EXITOSA para consolidar su proyecto politico, aunque renuncié a su tercer
mandato como Presidente, debido al fraude cometido durante la eleccién
del 2000y la crisis politica que esto desaté.

- Venezuela- Hugo Chavez también utilizé estos mecanismos de manera
EXITOSA para consolidar su proyecto politico.

- Colombia- el Presidente Alvaro Uribe intenté involucrar a la poblacién
en la toma de varias decisiones, presentandoles 15 preguntas de diversa
indole, pero los resultados no le favorecieron, ya que sélo una de las
preguntas obtuvo los votos necesarios para su aprobacion.

- Bolivia- el ex Presidente Carlos Mesa convocd a Referéndum e involucré
ala poblacién en la toma de decisiones de politicas publicas, relacionadas
con la politica energética. Los resultados fueron POSITIVOS y le permitié
consolidar un estilo politico basado en una relacién directa con los
ciudadanos.

En cuanto a la Revocacion del Mandato:

Daniel Zovatto sefala que la revocatoria de mandato “consiste en la
facultad de dejar sin efecto el mandato del titular de un cargo de eleccién
popular, resultado de un proceso de consulta popular” y respecto de este
mecanismo sefiala que sélo esta regulado a nivel nacional en Ecuador, Panama
y Venezuela.

En Ecuador, la revocacion del mandato opera para los diputados, por actos
de corrupciéon o incumplimiento injustificado de su plan de trabajo.

En Panam3, puede ser ejercida por los partidos politicos para revocar el
mandato de los diputados que hayan postulado y los ciudadanos de un circuito
electoral para revocar el mandato de los diputados de libre postulacion.
También procede contra los Representantes de Corregimiento, la cual puede
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ser iniciada por iniciativa popular y por los partidos politicos cuando han sido
postulados por éstos.

De estos dos procesos de revocatoria de mandato, sélo en uno se completd
el procedimiento, revocandole el mandato de un diputado. De acuerdo literal
a) del articulo 2 de la Ley 26300 y articulo 20 de la misma norma, existe la
revocatoria del cargo de autoridades regionales y municipales.

En Venezuela, la revocatoria de mandato procede contra todos los cargos
de eleccidn popular, incluida para el Presidente de la Republica. Fue utilizado
a nivel nacional en agosto de 2004, cuando se sometid a consulta ciudadana
la revocatoria del mandato del Presidente Hugo Chévez, pero los resultados
arrojaron su ratificacién.®

6) Iniciativas de Ley e impacto legislativo derivado de posibles reformas.

En este apartado queremos mostrar a los lectores, el nimero de reformas
gue se han presentado en torno a mecanismos de participacion ciudadana,
desde la Legislatura LIll a la LX (actual); se pretende con ello, ensefiar cual
ha sido la intencidn de legislar en la materia.

En general, estas iniciativas con el paso del tiempo se han ido
perfeccionando, ampliando y tomando en cuenta aspectos que en sus
inicios no se contemplaban y que debido a la evolucion de la sociedad y
de los procesos democraticos, ya que la intencidn de que se incorporen
estos mecanismos no ha quedado fuera de los cambios, a continuacion,
presentamos un panorama de lo que estas iniciativas han querido plasmar:

A. La mayoria dentro de su Exposicién de Motivos, sefiala que se debe
legislar en materia de mecanismos de participacidon ciudadana en
nuestra Constitucidn, argumentando que hay poca credibilidad en las
instituciones, por lo que se hace necesario que existan recursos a través de
los cuales la poblacidon canalice sus inquietudes y puedan ser escuchadas
sus opiniones, por lo que el referéndum, el plebiscito, la iniciativa popular
y la revocacién del mandato, cumplen con esa funcién, a fin de que la
poblacién recupere la confianza en las mismas.

B. Algunas de ellas, argumentan que debido a que la soberania reside

85Zovatto G. Daniel, Las Instituciones de la Democracia Directa a nivel Nacional en América
Latina: Un Balance Comparado: 1978-2007, 14 de Mayo de 2007, IDEA International
Institute for Democracy and Electoral Assistance, formato pdf, disponible en: http://www.
idea.int/resources/analysis’democracia_directa.cfm

303



de manera originaria en el pueblo, es precisamente a través de estos
mecanismos, la forma en que la sociedad puede participar activamente,
cuidando los intereses de la Nacion.

C. Otras evocan como antecedente, el Decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 6 de diciembre de 1977, mediante el cual
se incorporo al articulo 73, fraccidn VI, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos el referéndum y la iniciativa popular,
en los términos siguientes:

"Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

[aV...

VI. Para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal, sometiéndose
a las bases siguientes:

12...

"22, Los ordenamientos legales y los reglamentos que en la Ley de la
materia se determinen, seran sometidos al referéndum y podran ser
objeto de iniciativa popular, conforme al procedimiento que la misma
sefiale".

Aunque este precepto se derogd el 10 de agosto de 1987, permaneci6
vigente mas de diez afios.

D. De unos afios a la fecha, las iniciativas vienen argumentando a favor
de que se legisle a nivel federal en esta materia, el hecho de que a lo
largo y ancho de nuestro pais, la mayoria de las Constituciones locales
contemplan dentro de su texto, algin mecanismo de participacién
ciudadana, por lo que se considera que estas iniciativas darian la
oportunidad a los actores sociales para que participen directamente
en la planeacion, gestion y evaluacidn de decisiones publicas.

E. La mayoria de las iniciativas, plantean reformas constitucionales a
los articulos:

a. 35 con la finalidad de agregar como prerrogativa de los
ciudadanos mexicanos, participar en algunos de los mecanismos
de participacion ciudadana.

b. 36 a fin de que se adicione como obligacién de los ciudadanos,
participar en algunos de los instrumentos de participacién
ciudadana.

c. 40 en el que se quiere plasmar que es voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Republica representativa, democratica, federal
y participativa, participacion que se llevara a cabo del referéndum,
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plebiscito, iniciativa popular o revocaciéon de mandato.

d.41 estableciendo las formas de participacién ciudadana y que sera
el IFE el organismo encargado de organizarlos.

e.71 a fin de otorgar a los ciudadanos la facultad de iniciar leyes.

F. En un porcentaje menor proponen que la incorporacion de estos
mecanismos se haga con reformas constitucionales a los articulos:

a.31 a fin de que se establezca como obligacion de los mexicanos.

b.73 para que se sefiale que el Congreso de la Unidn legisle en
materia de mecanismos de participacion ciudadana.

c. 74 con la finalidad de que se diga que la CAmara de Diputados
podrj, como facultad exclusiva, convocar a referéndum o plebiscito,
determinando causales para ello.

d.89 otorgandole la facultad al Presidente de la Republica para
convocar a plebiscitos, siempre y cuando se trate de asuntos de
gran importancia para la nacién.

e.99 dandole la Facultad al Tribunal Federal Electoral para resolver
las impugnaciones que se den en materia de plebiscito, referéndum
o iniciativa popular.

f. 115 a fin de sefialar que los Estaos deben adoptar una forma de
gobierno participativa.

g. 116 Estableciendo la obligacion a los congresos estatales de fijar
los principios que regiran en los instrumentos de participacion
ciudadana.

h.122 otorgandole ala Asamblea Legislativa del D.F. la facultad para
legislar en materia de participacion ciudadana.

G. Algunas de estas iniciativas plantean reformas al Cédigo Federal
Electoral, a fin de otorgarle al Instituto Federal Electoral facultades
para sefalar el procedimiento en el caso en que se incorporaran estos
mecanismos de participacion ciudadana.

H. De igual manera, son pocas las iniciativas que plantean una Ley
de Participacion Ciudadana, lo cual considero que se debe hacer en
caso de que se incorporen en la Constitucion Politica, ya que regularia
todo lo relativo a dichos mecanismos de manera completa y creo que la
complejidad de los mismos lo amerita, pues es a través de ellos que en
ocasiones se toman decisiones de trascendencia nacional, porlo que deben
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estar debidamente regulados en caso de su incorporacion legal.

A continuacién presentamos de manera grafica el nimero de iniciativas
gue han sido presentadas desde 1985 y hasta la fecha, comprendiendo de
la LIl a LX Legislatura, con la finalidad de observar cémo ha ido en aumento
la intencionalidad de incorporar constitucionalmente los mecanismos de
participacion ciudadana, entre ellos, la Revocacion del Mandato:

INICIATIVAS PRESENTADAS EN MATERIA DE MECANISMOS
DE PARTICIPACION CIUDADANA (LIll-LX /1985-2008)

INICIATIVAS PRESENTADAS
16

14 4

12 4

2 T

Ll LIv Lv LV vt | L LIX LX
= Serial ] 0 W] 3 3 6 9 15
LEGISLATURA
|
L1l LIV Lv LvI LVl LVl LIX LX TOTAL |
0 0 0 3 3 6 9 15 36 |

INICIATIVAS PRESENTADAS EN LA LVI LEGISLATURA EN MATERIA DE
PARTICIPACION CIUDADANA.

Fecha: 1995-04-28 De reformas y adiciones a la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, para limitar las facultades y prerrogativas del
Presidente de la Republica. Diario de los Debates, nimero 19, viernes 28 de
abril de 1995.

Presentada por el diputado Luis Sdnchez Aguilar, Independiente.

Turnada a la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales.

Considerada en el dictamen aprobado de la Comisién de Gobernaciony
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Quérum

Puntos Constitucionales que modifica los articulos 35, 36, 41, 54, 56, 60, 73,
74,94, 98,99, 101, 105, 108, 110, 111, 116 y 122 de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Diario de los Debates, nimero 3, miércoles 31 julio de 1996.

55

Fecha: 1996-04-01

Con proyecto de decreto que reforma y adiciona los articulos 35, 71, 72,
89 y 135 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Y que
adiciona un Titulo Sexto al Libro Segundo del Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales y un Libro Noveno al mismo cédigo a fin de
promover el desarrollo de la democracia participativa y de una nueva cultura
politica en México.

Diario de los Debates, niumero 7, lunes 1 de abril de 1996.

Presentada por el diputado Ricardo Francisco Garcia Cervantes, PAN.

Turnada a la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales.

*En el Diario de los Debates, niumero 8, del martes 2 de abril de 1996, se
integrd una fe de erratas con relacién al articulo 182 de esta iniciativa.

*Dictaminada en conjunto con la iniciativa de reformas electorales
presentada por el Ejecutivo Federal (ver Diario de los Debates numero 24, 7
de noviembre de 1996).

Primera lectura: Diario de los Debates, nimero 26, miércoles 13 de
noviembre de 1996.

Dictaminada y aprobada en la Cdmara de Diputados con 282 votos a
favor y 142 en contra.

Diario de los Debates, nimero 27, jueves 14 de noviembre de 1996.

Turnada a la Cdmara de Senadores para los efectos constitucionales.

119

Fecha: 1996-06-19

Que reforma, adiciona y deroga los articulos 35, 36, 38, 41, 52, 53, 54,
56, 59, 60, 71, 73, 74, 81, 89, 102-A, 103, 105, 116 y 135 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y diversas disposiciones del Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.

Memoria de Actividades, miércoles 19 de junio de 1966.

Presentada por el Grupo de Diputados Ciudadanos.

Turnada a la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales.

148
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INICIATIVAS PRESENTADAS EN LA LVII LEGISLATURA EN MATERIA DE
PARTICIPACION CIUDADANA.

Fecha: 1997-11-06

Con proyecto de decreto que adiciona los articulos 80, 35, 36, 39, 71,
73,74, 115, 135 todos ellos de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Presentada por el diputado Ricardo Cantu Garza, PT.

Turnada alas Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales
y Participacién Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, archivo. (23)

Fecha: 1998-03-31

De reformas y adiciones a los articulos 35, 41, 71, 72, 74, 89, 93 bis y 135
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Gilberto Parra Rodriguez, PRD.

Turnada a la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 13, martes 31 de marzo de 1998. (77)

Fecha: 1998-04-02

De reformas a los articulos 40 y 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Bernardo Batiz Vazquez, PRD.

Turnada a la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 16, viernes 3 de abril de 1998. (84)

INICIATIVAS PRESENTADAS EN LA LVIII LEGISLATURA EN MATERIA DE
PARTICIPACION CIUDADANA.

Fecha: 2000-09-07

De Decreto por el que se reforman y adicionan los articulos 35, 36, 40, 71,
73,115,122y 135 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(para establecer figuras de participacion ciudadana como el referéndum,
plebiscito y la iniciativa popular).

Presentada por la diputada Fanny Arellanes Cervantes, PAN.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales y Sistema Federal.

Gaceta Parlamentaria, nimero 586, viernes 8 de septiembre de 2000.
(4)
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Fecha: 2001-09-25

Con proyecto de decreto que modifica diversos ordenamientos para
establecer la figura de iniciativa popular.

Presentada por el diputado Enrique Adolfo Villa Preciado, PAN.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Participacion Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nimero 845, miércoles 26 de septiembre de 2001.
(211)

Fecha: 2001-11-08

De reformas a los articulos 35, 36, 71 y 73, de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (para incorporar la figura de referéndum,
plebiscito e iniciativa popular).

Presentada por el diputado José Manuel del Rio Virgen, Convergencia
por la Democracia, Partido Politico Nacional.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Participacion Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nimero 875, jueves 8 de noviembre de 2001.
(291)

Fecha: 2002-04-04

De adiciones a diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en materia de democracia semidirecta.

Presentada por el diputado Juan Carlos Regis Adame, PT.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Participacion Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nimero 973-l, viernes 5 de abril de 2002. (514)

Fecha: 2002-04-04

De reformas a diversas disposiciones de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, para la incorporacion de la figura del
referéndum.

Presentada por la diputada Beatriz Lorenzo Juarez, PAS.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Participacion Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nimero 973-l, viernes 5 de abril de 2002. (515)

Fecha: 2002-04-11
De reformas a la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
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para el fortalecimiento de la democracia participativa, dentro de la Reforma
del Estado.

Presentada por el diputado Miguel Gutiérrez Hernandez, PAN.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Participacion Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nimero 978-l, viernes 12 de abril de 2002. (535)

INICIATIVAS PRESENTADAS EN LA LIX LEGISLATURA EN MATERIA DE
PARTICIPACION CIUDADANA.

Fecha: 04/05/2004

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, con relacion a las figuras de plebiscito,
referéndum, revocacién de mandato, iniciativa popular y rendicion de
cuentas.

Presentada por la diputada Susana Manzanares Cérdova, PRD.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Participacion Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nimero 1468-11, jueves 1 de abril de 2004. (317)

Fecha: 04/29/2004

Que reforma y adiciona diversos articulos de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, para establecer las figuras de plebiscito y
referéndum.

Presentada por la diputada Maria Angélica Ramirez Luna, PAN.

Turnada a la Comisién de Puntos Constitucionales, con opinién de la
Comisidn de Participacién Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nimero 1486-IV, jueves 29 de abril de 2004.
(501)

Fecha: 09/13/2004

Con proyecto de decreto, que reforma los articulos 35 y 71 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Joel Padilla Peia, PT.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Reglamentos y Practicas Parlamentarias.

Gaceta Parlamentaria, nimero 1584-I, martes 14 de septiembre de 2004.
(662)
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Fecha: 02/03/2005

Que reformay adiciona los articulos 40, 71 y 73 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Jaime del Conde Ugarte, PAN.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nUmero 1684-I, jueves 3 de febrero de 2005.
(1167)

Fecha: 02/24/2005

Que reformay adiciona los articulos 35y 71 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en materia de participacién ciudadana.

Presentada por la diputada Virginia Yleana Baeza Estrella, PAN.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Participacion Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nUmero 1699-I, jueves 24 de febrero de 2005.
(1253)

Fecha: 04/28/2005

Que reforma los articulos 71 y 122 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Jorge Kahwagi Macari, PVEM.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 1749-1l, martes 10 de mayo de 2005.
(1693)

Fecha: 02/02/2006

Que reforma y adiciona los articulos 35, 36, 40, 41, 71y 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Federico Madrazo Rojas, PRI.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 1898-VI, martes 6 de diciembre de 2005.
(2480)

Fecha: 02/02/2006

Que reforma diversos articulos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en materia de participacién ciudadana, referéndum,
plebiscito e iniciativa popular.

Presentada por el diputado Javier Orozco Gémez, PVEM.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nUmero 1942-Il, miércoles 8 de febrero de 2006.




(2505)

Fecha: 03/14/2006

Que reforma el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Francisco Xavier Alvarado Villazén, PVEM.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nUmero 1967, miércoles 15 de marzo de 2006.
(2713)

INICIATIVAS PRESENTADAS EN LA LX LEGISLATURA EN MATERIA DE
PARTICIPACION CIUDADANA.

Fecha: 09/14/2006

Que reforma los articulos 35, 39, 71, 73 y 116 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado José Manuel del Rio Virgen, Convergencia.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2090, jueves 7 de septiembre de 2006.
(37)

Fecha: 10/26/2006

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por la diputada Aida Marina Arvizu Rivas, Alternativa.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2121, martes 26 de octubre de 2006.
(104)

Fecha: 11/21/2006

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Santiago Gustavo Pedro Cortés, PT.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2136-I, martes 21 de noviembre de 2006.
(165)

Fecha: 12/07/2006
Que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Constitucion
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Jesus Ramirez Stabros, PRI.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2147-1, jueves 7 de diciembre de 2006.
(204)

Fecha: 12/12/2006

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado David Mendoza Arellano, PRD.

Turnada a la Comisién de Puntos Constitucionales, con opinién de la
Comisién de Participacién Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2150-II, martes 12 de diciembre de 2006.
(224)

Fecha: 12/14/2006

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y expide la Ley de Participacion
Ciudadana.

Presentada por el diputado Alberto Esteva Salinas, Convergencia.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Participacion Ciudadana, con opinidn de la Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2152-I, jueves 14 de diciembre de 2006.
(235)

Fecha: 02/06/2007

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y del Cddigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales.

Presentada por el diputado Alberto Esteva Salinas, Convergencia.

Turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Gobernacidn, con opinién de la Comisidn de Participacion Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nUmero 2187-l, martes 6 de febrero de 2007.
(328)

Fecha: 03/27/2007

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por la diputada Mdnica Fernandez Balboa, PRD.




Turnada a la Comisién de Puntos Constitucionales, con opinién de la
Comisidn de Participacién Ciudadana.

Gaceta Parlamentaria, nUmero 2221-l, martes 27 de marzo de 2007.
(505)

Fecha: 04/26/2007

Que reforma los articulos 35, 41, 71, 73, 89, 99, 116 y 135 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por la diputada Marina Arvizu Rivas, Alternativa.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2241-VI, jueves 26 de abril de 2007.
(683)

Fecha: 04/26/2007

Que reforma, adiciona y deroga los articulos 35, 36, 38, 40, 41, 54, 60, 71,
99, 102 y 116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Presentada por los diputados Javier Gonzalez Garza, Juan Guerra Ochoa
y Pablo Trejo Pérez, PRD.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2240, miércoles 25 de abril de 2007.
(700)

Fecha: 05/03/2007

Que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en materia electoral.

Presentada por el diputado Raymundo Cardenas Hernandez, PRD.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nUmero 2248, martes 8 de mayo de 2007. (776)

Fecha: 07/31/2007

Que reformay adiciona diversos articulos de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para elevar a rango constitucional los principios
de la democracia participativa.

Presentada por las diputadas Claudia Lilia Cruz Santiago e Irene Aragoén
Castillo, PRD.

Turnada a la Comision de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2311, viernes 3 de agosto de 2007.
(872)
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Fecha: 08/08/2007

Que reforma la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, y la Ley Organica
del Poder Judicial de la Federacién; y expide la Ley Federal de Participacion
Ciudadana.

Presentada por el diputado Jesus Gonzalez Macias y el senador Javier
Orozco Gémez, PVEM.

Turnada a la Comisidn de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2316, viernes 10 de agosto de 2007.
(879)

Fecha: 10/11/2007

Quereformae articulo 71 delaConstitucion Politicadelos Estados
Unidos Mexicanos.

Presentada por el diputado Jorge Quintero Bello, PAN.

Turnada ala Comision de Puntos Constitucional es.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2355-111, jueves 4 de octubre de
2007. (1083)

Fecha: 05/14/2008

Que reformay adiciona diversos articulos de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, con el propédsito de elevar a rango constitucional
los principios de democracia participativa.

Presentada por la diputada Irene Aragdn Castillo, PRD.

Turnada a la Comisidn de Puntos Constitucionales.

Gaceta Parlamentaria, nimero 2508, martes 20 de mayo de 2008.
(1852)

7) Fortalecimiento a la Cultura Politica

A ultimas fechas escuchamos en los medios de comunicacion, en las
universidades, en los foros, de actores politicos, que es importante el
fortalecimiento a la cultura politica, pero équé es la cultura politica?. A
continuacidn presentamos conceptos de algunos autores:

Almond y Verba sefialaron que: “la cultura politica de una nacién es una
particular distribucién de los patrones de orientaciones hacia objetos politicos

entre los miembros de una nacién”.%®
86Cfr. Araceli Mateos, Cultura Politica, [Documento en linea], [México, citado € 10 de Junio
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Jacqueline Peschard, en los Cuadernos de Divulgacién del IFE escribié que:
“La cultura politica de una nacién es la distribucién particular de patrones
de orientacidn sicoldgica hacia un conjunto especifico de objetos sociales,
los propiamente politicos entre los miembros de dicha nacidn. Es el sistema
politico internalizado en creencias, concepciones, sentimientos y evaluaciones
por una poblacién, o por la mayoria de ella... .

Toda cultura politica es una composicidn de valores y percepciones que,
como tal, no abarca orientaciones de un solo tipo, sino que generalmente
combina percepciones y convicciones democraticas y/o modernas con
patrones de comportamiento mas o menos autoritarios y/o tradicionales.
No obstante, al hablar de cultura politica democratica debemos entender
gue existe un esquema dominante que determina lo que podriamos llamar
las premisas de la construccion cultural de una democracia”.?’

La cultura politica ha sido conceptualizada en un marco de fendémenos
complejos, ya que se trata de los antecedentes de la sociedad, es decir,
de los procesos histéricos y a su vez de la respuesta a los acontecimientos
pasados. La cultura politica la considero como la forma en que la sociedad
traduce ciertos acontecimientos de trascendencia politica nacional, pero a
nivel de sociedad, los estudiosos han tenido que estudiarla desde diferentes
enfoques y disciplinas que se interrelacionan; por ello, es importante que
se hagan esfuerzos por fortalecer dicha cultura politica, para que asi como
uno tiene normas o reglas de convivencia dentro de nuestros hogares, asi,
la cultura politica debe irse puliendo cada dia mds permitiendo que los
gobiernos vayan siendo mds democraticos y la ciudadania mas consciente
de su participacion.

Es asi que Jacqueline Peschard, afirma que: “Una cultura politica
democratica es el ideal para las sociedades en proceso de cambio, sobre todo
si dicho cambio se quiere en sentido democratico, en la medida que constituye
el mejor respaldo para el desarrollo de instituciones y practicas democraticas.
Es una barrera de contencidn frente a las actitudes y comportamientos
anticonstitucionales que violenten la vigencia de un Estado de derecho.
Al mismo tiempo, es un muro en contra de eventuales inclinaciones a la
prepotencia o a la arbitrariedad del poder, ya que se resiste a reconocer

de 2008], formato pdf, disponible en: www.usal .es/~dpublico/areacp/material es/Culturapo-
litica.pdf

5"Peschard, Jacqueline, La cultura politica democrética, México, |FE, Cuadernos de Divul-
gacién de la Cultura Democrética, nim. 2, 1994, [Documento en linea], [México, citado el
10 de Junio de 2008], formato htm, disponible en: http://www.ife.org.mx/documentos/DEC-
EY EC/cuadernos_de_divulgacion_de la_c.htm
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autoridades Politicas que no actien con responsabilidad, es decir, que no estén
expuestas al escrutinio permanente de las instancias encargadas de hacerlo.

Por otra parte, si convenimos que los valores culturales no solamente dan
apoyo y consistencia a las instituciones de una sociedad, sino que pueden
jugar un papel significativo en el desarrollo econémico y politico de la misma,
comprenderemos que promover expresamente una cultura politicademocrética
ayuda a la construccién de instituciones y organizaciones democraticas”.®®

Finalmente, consideramos que se trata de un factor primordial para que
ciudadanos, gobernantes y érganos de gobierno fomenten la participaciéon
y el interés por mejorar el nivel de vida de su entorno y de las instituciones
del pais en que viven.

58 hid,
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CAPITULO V: CONCLUSIONES

1.La democracia implica el principio de soberaniay el ejercicio del gobierno
del pueblo por el pueblo. Sin embargo, a lo largo de la historia la
democracia ha sido clasificada en tres principales rubros: directa, indirecta
y semidirecta o participativa.

2.Lademocraciadirectayanoseejerce enlassociedadesactuales, debidoaque
vivimos en grandes conglomerados y adicionalmente, es muy complicado
escuchar, complacery consensar las demandas de todos los ciudadanos.

3.La democracia semidirecta desde hace muchos afios ha dejado de
satisfacer las demandas de la sociedad, toda vez que en muchas ocasiones
los representantes no cumplen con las promesas hechas a la sociedad
civil y en consecuencia, deciden participar de manera mds activa en las
decisiones politicas de sus Estados.

4.La democracia participativa ha permitido que la sociedad civil se organice
y participe en las decisiones gubernamentales, lo cual lo ha logrado con
mecanismos como: la iniciativa popular, el referéndum, el plebiscito y la
revocacion del mandato, como principales modalidades.

5.La participacion es un acto social, acompafiado e interrelacionado, pero
también la ausencia de participacidén obliga a soportar los acuerdos de
las mayorias y a no poder exigir de los gobernantes el cumplimiento de
compromisos asumidos.

6.La participacion es un elemento indisoluble de la democracia. No obstante
que losideales democraticos prevén una ciudadaniainformaday consciente
con su compromiso social de participacion, aunque en la realidad la
ciudadania —por lo menos en México- apenas empieza hacer conciencia
de laimportancia de su participacion activa en los procesos democraticos.

7.Los servidores publicos deben estar conscientes del mandato
constitucional que tienen encomendado, son ellos quienes tienen que
responder ante la ciudadania del debido ejercicio dentro de la funcién
que les fue encomendada, pero a pesar de que en la actualidad en México
tenemos instrumentos para exigirles el debido cumplimiento de sus
funciones, en la practica no han sido suficientes o eficaces para ello.

8.Cada dia el ejercicio de la funcidn publica es mas transparente, pues enla
actualidad, por medio de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, podemos conocer de las obligaciones, desempefio, cumplimiento
de las entidades gubernamentales y de sus servidores, asi como sus
remuneraciones. Asimismo, en muchos drganos de gobierno en México,
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se ha implementado el servicio profesional de carrera, el cual permite
gue haya funcionarios mas preparados y menos improvisados, como se
hacia antes a través del clasico “dedazo”, “compadrazgo”, “recomendado”
o “cuotas”, etc.

9.Se han creado leyes que han permitido que sea mas ordenado y
transparente el ejercicio de dichos servidores publicos, tal es el caso de
la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos y de la Ley
Federal de Responsabilidad Administrativa de los Servidores Publicos.

10. Larevocacion del mandato es un mecanismo de participacidn ciudadana,
que puede servir para que los ciudadanos, en caso de no estar conformes
con el desempenfio de los representantes elegidos por medio del voto,
los podamos revocar y esto haga que cada vez haya representantes mas
comprometidos.

11.La incorporacion de la revocacion del mandato a nivel constitucional,
puede ser una herramienta que, independientemente de que recurra a
ella o no con frecuencia, puede ejercer presidn a los representantes a
fin de que se desempefien apegados a derecho y en busca del beneficio
nacional.
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