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150 CONSTITUCION MEXICANA COMENTADA

de procedibilidad a que se refiere el articulo 111
constitucional y la ley de la materia. No obstante,
el articulo 61 vigente, ain expresa el término
“fuero” esperando ser uniformado a la expresién
neutra de la reforma de 1982.

El contenido de la adicién de 1977 al articulo
61 complementa al tradicional que, segun anota-
mos, ha versado sobre la irresponsabilidad de las
opiniones de los congresistas pero no abarcaba
antes, en forma expresa, a los actos u omisiones
de los parlamentarios que puedan generar respon-
sabilidad penal.

El 6 de octubre de 1927 los senadores Victorio
Gongora, Anastasio Meneses y Jesis Azuara fue-
ron sancionados por la propia Camara, con la
pérdida de su caracter segan el articulo 62 cons-
titucional, por haber estado coludidos con grupos
rebeldes contrarios a Plutarco Elias Calles y por
haber incitado a la rebelién. Asi mismo, el 14 de
diciembre de 1935 los senadores Manuel Rivapa-
lacio, Francisco Terminel, Bernardo Bandala, Elias
Pérez Gémez y Cristébal Bon Bustamente fueron
acusados de actos sediciosos en favor de Calles,
y sumariamente, fueron expulsados de la Cémara,
Estos ejemplos deben ser analizados como viola-
ciones al privilegio de los parlamentarios por ven-
ganzas politicas. Aunque dicho privilegio ha sido
un principio de defensa de la independencia del
Legislativo frente a represalias del Ejecutivo, los
anteriores ejemplos ilustran que también debe apli-
carse el privilegio internamente en el Congreso pa-
ra evitar sanciones por parte de los grupos par-
lamentarios ahi representados.

El Cadigo Penal de 1871 estableci6 como san-
cién, la destitucién del cargo y multa al juez que,
por delitos comunes procediera directamente contra
funcionarios con fuero,

La necesidad de hacer respetar el fuero de los
congresistas se impuso desde el inicio de la vigen-
cia de la Constitucion de 1917, El 10 de agosto de
1918 se solicité a la Comisién Permanente del
Congreso que se respetara el fuero del diputado
federal Isaac Arriaga, pues habia sido detenido en
Morelia por incitacién a la rebelién e injurias con-
tra el entonces gobernador de Michoacan, Pascual
Ortiz Rubio. La Comisién Permanente designé una
comisién encabezada por Juan Sanchez Azcona
para que solicitara a Carranza su intervenci6n.
En este caso se arguments que, en virtud de que
la accién penal ya se habfa ejercitado, el Poder
Ejecutivo no tenfa posibilidad de intervenir. Fi-
nalmente la demanda de amparo promovida por
Francisco Migica protegié al diputado Arriaga.

Este ejemplo nos da un antecedente sobre los
excesos que pretende evitar el parrafo segundo
del articulo 61.

Las sanciones o reconvenciones a los congresis-
tas son de la competencia de la propia Camara
a la que pertenecen. Los parlamentarios pueden
ser sancionados pecuniariamente (articulo 64 cons-

titucional), politicamente (articulo 63 cuarto pa-
rrafo) e incluso expulsados {articulo 62).

La inviclabilidad politica de la expresién de
ideas se ha extendido a todos los servidores pi-
blicos mediante la disposicién del parrafo segundo,
fraccién I del articulo 109 constitucional que de-
termina categéricamente: ‘'no procede el juicio
politico por la mera expresién de ideas’.

Por lo que respecta a actos de los parlamenta-
rios, el articulo 110 constitucional determina la
procedencia del juicio politico contra ellos; sin em-
bargo, la experiencia ha constatado que el Con-
greso prefiere expulsar sumariamente a sus inte-
grantes, de acuerdo al articulo 62 que, utilizar el
procedimiento formal del juicio politico,

Los delitos estan fuera de la proteccién del pri-
vilegio legislativo, aun aquellos cometidos dentro
del recinto del propio Congreso. El articulo 61 se
refiere a {a inviolabilidad del recinto en el mismo
sentido en que debe entenderse la autonomia uni-
versitaria; es decir, que el presidente de la sesién
correspondiente solicitara el auxilio de la fuerza
pablica para la aprehensién del inculpado en el
delito y para el esclarecimiento de los hechos.

Este articulo, como ningin otro en la Consti-
tucién, cuida de la proteccién del congresista en
su persona, expresion de ideas y actividades; asi-
mismo, con ello pretende garantizar la independen-
cia del Congreso, como institucién y como recinto,
protegiéndolo de presiones externas y aun internas,

La doctrina no ha delimitado el concepto de
“desempefio en el cargo”, pues llaga a haber una
frontera nebulosa entre las acciones publicas y pri-
vadas.

BiBLioGgrAFIA: Coronado, Mariano, Elementos
de derecho constitucional mexicano, 3a. ed., Mé-
xico, UNAM, 1977, p. 138; Gonzilez Oropeza,
Manuel, “Experiencia parlamentaria sobre la res-
ponsabilidad de los servidores piblicos (1917
1983)", Las responsabilidades de los servidores
publizos, Méxito, Porria, 1984, pp. 79, 80, 83 y
84; Ruiz, Eduardo, Derecho constitucional, 2a.
ed., México, UNAM, 1978, pp. 208-209.

Manuel GoNzALEZ OROPEZA

Articuro 62, Los diputados y senadores propie-
tarios, durante el periodo de su encargo, no
podrin desempefiar ninguna otra comisién o
empleo de la Federacién o de los Estados, por
los cuales se disfrute sueldo, sin licencia previa
de la Camara respectiva; pero entonces cesaran
en sus funciones representativas, mientras dure
la nueva ocupacién. La misma regla se observara
con los diputados y senadores suplentes, cuando
estuviesen en ejercicio. La infraccion de esta
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disposicién sera castigada con la pérdida del
caracter de diputado o senador.

ComEenTarIO: El articulo 62 de nuestra Cons-
titucion vigente establece lo que la doctrina ha
denominado como incompatibilidades parlamenta-
rias. Estas consisten en la prohibicién a diputados
y senadores, durante e! periodo de su encargo,
del desempeno de cualquier otra comisién o empleo
de la Federacion o de los estados, por los cuales se
disfrute sueldo. Estos preceptos no consignan
excepcion alguna al principio general expresado,
ya que la posibilidad de realizar una funcién pi-
blica distinta a la de diputado o senador, sélo
cabe mediante licencia de la camara respectiva,
con la consiguiente cesacién en el cargo represen-
tativo. Iqual consecuencia opera si el senador o
diputado ne obtuvo previamente dicha autoriza-
cién. Sélo que en este dltimo caso la separacién
de la funcién representativa sera en forma defi-
nitiva como castigo a la infraccién cometida.

Los objetivos primordiales de la incompatibili-
dad parlamentaria son: garantizar el cumplimiento
del principio de la divisién de poderes, asegurar
y preservar la independencia y control politico
que el Poder Legislativo ejerce sobre el Ejecutivo
y evitar que los representantes populares distrai-
gan su atencién en otras ocupaciones ajenas a su
encargo.

La institucién, aunque de gran importancia teé-
rica, reviste poca significacién en la realidad ac-
tual. En efecto, el pragmatismo politico que impera
en la mayoria de los paises de sistema presidencial,
va que esta institucion no es propia de los regi-
menes parlamentarios, el predominio del Ejecutivo
sobre el Legislativo y la debilidad de las asambleas
deliberativas, son factores que inciden en la efec-
tividad de los principios de las incompatibilidades
y dificultan su cabal cumplimiento.

El primer antecedente de esta disposicién lo
encontramos en el articulo 129 de la Constitucién
Politica de la Monarquia Espafola, promulgada
en Cadiz el 19 de marzo de 1812, donde se esta-
blece la incompatibilidad del cargo de diputado
con empleo alguno de la provisién del rey. Este
principio plasmado en la Constitucion gaditana
va a estar presente en todos nuestros documentos
constitucionales, con la finica y notable excepcién
de la Constitucién Federal del afio de 1984.

El tema de las incompatibilidades parlamenta-
rias ha sido poco estudiado por los constitucio-
nalistas mexicanos contemporaneos, tal vez esto se
deba a lo utépico de su aplicacion o a la relatividad
del principio de la divisién de poderes. En este
sentido, la mayoria de los autores que escribieron
sobre el tema lo hicieron durante el siglo xIx, y
éstos limitaron el estudio de esta importante ins-
titucidn al realizar una exégesis de los articulos
constitucionales de la Constitucién de 1857, apli-

cando en su analisis un criterio eminentemente
formal, o estrictamente normativo, de acuerdo con
el método imperante entre nuestros constituciona-
listas decimonénicos, olvidindose completamente
del proceso dindmico del poder.

Por ejemplo, Mariano Coronado considera que
el contenido de los articulos tiene por cobjeto ga-
rantizar la independencia de los miembros del
Poder Legislativo que peligraria siendo éstos sus
empleados, porque el Ejecutivo seria su superior
jerarquico; y a la vez evitar que con otras aten-
ciones no desempefien el cargo popular con la
debida eficiencia.

Considera ademas, que se debe ser muy caute-~
loso con el otorgamiento de licencia a los diputados
y senadores que desean aceptar un empleo. La
camara correspondiente debera analizar si es o no
conveniente conceder la licencia, pues hacerlo en
forma indiscriminada y en. gran nimero podria
dar por resultado una confusién indirecta de los
poderes Legislativo y Ejecutivo, y aun podria suce-
der que las camaras se quedasen sin quérum cuan-
do fueran empleados un considerable nimero de
sus miembros,

Por su parte, Eduardo Ruiz, preclaro maestro
de la Escuela Nacional de Jurisprudencia afirmaba
que desde el momento que un miembro del Con-
greso General realice alguna funcién, comisién o
cargo del Ejecutivo, hay peligro de que sea décil
a las influencias del presidente de la Repiblica o
de sus ministros y hasta cierto punto eluda asi
el precepto consignado en el articulo 50 constitu-
cional. (Este articulo consagraba la division de
poderes.)

De esta manera el Ejecutivo podria deshacer
una mayoria parlamentaria, haciendo variar las
opiniones de algunos individuos con el incentivo
de una buena remuneracién en el goce de un
empleo.

José Maria del Castillo Velazco destacé que
establecida la divisién de poderes como base esen-
cial de las instituciones, era forzoso establecer
que no pudieran confundirse los poderes ni directa
ni indirectamente, Y habria una confusién, una
reunién verdadera de los poderes Legislativo y
Ejecutivo en una sola persona, si ¢l Ejecutivo lle-
gara a dominar al Legislativo aunque fuera indi-
rectamente y no con toda claridad. La indepen-
dencia de los diputados quedaria verdaderamente
comprometida si pudieran aceptar algo del Ejecu-
tivo, o surgirian por lo menos conflictos desagra-
dables y trascendentales para el bien publico si el
articulo coastitucional no contuviera la prohibicion
expresa que contiene.

Para Castillo Velazco las incompatibilidades
no operaban en el caso de los militares, porque
ellos no son en realidad empleados de aquellos
que comprenden las palabras “comisién o destino
de la Unién™.

Afirmaba que las incompatibilidades no incluian
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ni empleos ni comisiones del Distritoe Federal, y
tampoco prohibia aceptar empleos de los ejecuti-
vos locales.

Del pensamiento vertido por estos ilustres cons-
titucionalistas mexicanos del siglo XIX, encontra-
mos que todos coinciden en las siguientes preocu-
paciones: garantizar ¢l cumplimiento de la divisién
de poderes; que el Poder Legislativo no pierda el
control politico que ejerce sobre los actos del Poder
Ejecutivo, asegurar la eficiencia y plena dedicacién
de quienes han sido electos por el pueblo como
sus representantes ante el Congreso de la Unién,
impidiendo que otra ocupacién los distraiga del
correcto desempeiio de sus responsabilidades pi-
blicas; que los representantes populares en el ejer-
cicio de sus cargos actiien con libertad e indepen-
.dencia de criterio y que la Camara respectiva
analice con detenimiento si debe o no otorgar
licenzia a los legisladores que la soliciten, para
evitar que el Ejecutivo pueda paralizar la actividad
del Congreso de la Unién, al dejarlo sin quérum,
mediante el ofrecimiento de empleos a los diputa-
dos y senadores,

Los principios plasmados en el articulo 62 son
esencialmente los mismos que contemplaba el ar-
ticulo correlativo de la Constitucién de 1857, pero
encontramos en &l las siguientes novedades: &)
Establece que, obtenida la licencia, cese el legis-
lador en sus funciones representativas, durante el
tiempo de la comisién o empleo; ) Hacen exten-
siva la incompatibilidad parlamentaria a los cargos
y comisiones estatales; y ¢} Determina que per-
deran el caracter representativo quienes infrinjan
lo dispuesto en el mencionado articulo, alcanzan-
do la pena a los suplentes cuando estuviesen en
ejercicio.

Pero para los objetivos de este trabajo es nece-
sario precisar que el sistema juridico mexicano
es un régimen de facultades expresas,

Dentro de este sistema de facultades expresas,
nuestra Constitucién enumera en los articulos 73,
74 y 75, las facultades del Congreso general y las
exclusivas de cada camara, Después de analizar
las fracciones que componen estos articulos, no
encontramos por ningidn lado la que expresamente
faculta a cada cAmara a otorgar o negar su apro-
bacién a la solicitud de licencia que le presenten
sus respectivos miembros. Mientras que en el caso
del presidente de la Republica, y de los minis-
tros de la Suprema Corte de Justicia, la Consti-
tucién lo establece expresamente; asi, ¢l articulo
73 Fraccion XXVI, establece como facultad exclu-
siva del Congreso de la Unién: Para conceder
licencia al presidente de la Repuablica; el articulo
76, fraccién VIII, establece como facultad exclu-
siva del Senado: Otorgar o negar su aprobacién
a2 los nombramientos de ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, asi como a las
solicitudes de licencia.

Sin embargo, a pesar de esta gravisima omisién

de nuestros diputados constituyentes, creemos
que el Congreso de la Unién puede otorgar esta
facultad a ambas camaras, en virtud de la frac-
cion XXX del articulo 73, que establece como
facultad del Congreso: “...expedir todas las le-
yes que sean necesarias a objeto de hacer efec-
tivas las facultades anteriores y todas las otras
concedidas por esta Constitucién a los Poderes
de la Unién".

En esta fraccién se encuentran plasmadas lo
que la doctrina ha dado en llamar facultades im-
plicitas. Son las que el Poder Legislativo puede
concederse a si mismo o a cualquiera de los otros
poderes federales como medio para ejercitar al-
guna de las facultades expresas.

En este mismo orden de ideas, cabe destacar
que en el afic de 1984 se reformé la Fraccibn
VIII del articulo 79 de la Constitucién para otor-
garle a la Comisién Permanente la facultad de
conocer y resolver sobre las solicitudes de licen-
cia que le sean presentadas por los legisladores.
Nos da satisfaccién que esto haya sucedido ya
que con ello termina la practica irreqular de dicha
comisién y, por otro lado, subsana una laguna
legislativa,

La licencia segin Tena Ramirez, persigue ge-
neralmente por objeto que el funcionario pueda
dedicarse a otro emplec o comisién, incompatible
con las funciones protegidas por el fuero; asi
sucede por mandamiento constitucional respecto
a los diputados y senadores. La licencia en es-
tos ¢asos no es permiso para desempefiar al mis-
mo tiempo las funciones incompatibles, como lo
ha sefialado una interpretacién torcida, sino sepa-
racién del cargo sin renuncia a él.

Coincidimos totalmente con lo expresado por
este ilustre constitucionalista mexicano, sélo cabria
agregar la necesidad impostergable de que se li-
mite el tiempo de duracién de la licencia, dentro
del cual el legislador podrd separarse de su fun-
cién representativa sin renunciar a ella,

No existe actualmente ni en la Constitucién
ni en la legislacién secundaria, ningin precepto
que regule este aspecto tan importante de las li-
cencias parlamentarias. Lo que si sucede con los
miembros del Poder Judicial, de acuerdo con la
parte final del articulo 100 de nuestra carta mag-~
na: “Ninguna licencia podra exceder del término
de dos afios™.

El Congreso de la Unién deberia terminar
con esta laguna legislativa, con alguna disposicién
analoga, Es el mecanismo mas eficaz para termi-
nar con el monopolio de los puestos publicos. Sélo
mediante la distribucién, moderacién y limitacién
del poder politico podremos aspirar a la verdadera
democracia constitucional.

Por otra parte, es importante destacar que este
principio, segin una recta interpretacién de] ar-
ticilo, también debe operar en el caso del sector
paraestatal, ya que este es parte importante del
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Ejecutivo federal: sin embargo, en la practica,
en esta rama de la administracién piblica fede-
ral no se observa y, asi, muchos legisladores en
activo prestan sus servicios en organismos des-
centralizados del Estado, violando el principio de
las incompatibilidades que establece el articulo 62.

BipLiogrAFiA: Castillo Velazco, José Maria
del, Apuntamientos para el estudio del derecho
constitucional mexicano, México, 1976, pp. 128
y ss.: Congreso de la Unién, Los derechos del
pueblo mexicano. México a través de sus cons-
tituciones, 2® ed., México, Libreria de Manuel
Porria, 1978, t. IV, pp. 361 y ss.; Coronado,
Mariano, Elementos de derecho constitucional
mexicano, 3a. ed., México, UNAM, 1977, pp.
136 y ss.; Rodriguez Lozano, Amador, “Incom-
patibilidades y licencias parlamentarias”, Anuario
Juridico, México, IX, 1982, pp. 643 y ss.; Ruiz,
Eduardo, Derecho constitucional, 2a. ed., Méxi-
co, UNAM, 1978, pp. 205 y ss.; Tena Ramirez,
Felipe, Derecho constitucional mexicano, 17¢% ed.,
México, Porrtia, 1980, pp. 115 y ss.

Amador Ropricuez Lozano

Arricuro 63. Las cémaras no pueden abrir sus
sesiones ni ejercer su cargo sin la concurrencia,
en la de Senadores, de las dos terceras partes,
vy en la de Diputados, de mis de la mitad del
nimero total de sus miembros; pero los pre-
sentes de una y otra deberin reunirse el dia
sefialado por la ley y compeler a los ausentes
a que concurran dentro de los treinta dias si-
guientes, con la advertencia de que si no lo
hiciesen se entendera, por ese solo hecho, que
no aceptan su encargo, llamandose luego a los
suplentes, los que deberin presentarse en un
plazo igual, y si tampoco lo hiciesen, se declara-
rad vacante el puesto y se comvocard a nuevas
elecciones,

Se entiende también que los diputados o senado-
res que falten diez dias consecutivos, sin causa
justificada o sin previa licencia del Presidente
de su respectiva camara, con la cual se dara
conocimiento a ésta, renuncian a concurrir has-
ta el periodo inmediato, llamandose desde luego
a los suplentes.

Si no hubiese quérum para instalar cualquiera de
las camaras, o para que ejerzan sus funciones
una vez instaladas, se convocara inmediatamen-
te a los suplentes para que se presenten a la
mayor brevedad a desempefiar su cargo, entre
tanto transcurren los treinta dias de que antes
se habla.

Incurriran en responsabilidad, y se haran acree-
dores a las sanciones que la ley sefiale, quienes
habiendo sido electos diputados o senadores
no se presenten, sin causa justificada a juicio de
la camara respectiva, a desempeiiar el cargo
dentro del plazo sefialado en el primer parrafo
de este articulo. También incurriran en respon-
sabilidad, que !a misma ley sancionars, los
partidos politicos nacionales que, habiendo pos-
tulado candidatos en una eleccién para dipu-
tados o senadores, acuerden que sus miembros
que resultaren electos no se presenten a desem~
pefiar sus funciones.

ComenTARIO: El articulo 63 contiene la regla
general sobre el quérum de asistencia en la Ca-
mara de Diputados y en la Camara de Senadores,
asi como las principales bases de suplencia en el
argano legislativo federal,

En el contexto del articulo 63, por quérum se
entiende el nimero minimo de diputados y sena-
dores que deben estar necesariamente presentes
en su camara para que ésta pueda realizar sesiones
validas y legales.

La Constitucién Federal de 1824 establecié un
quérum igual para la Camara de Diputados y para
el Senado, que fue de mas de la mitad del na-
mero total de sus miembros, Esta regla se repitié
en 1836, 1843 y en la original Constitucién de
1857,

El quérum actual de ambas camaras se esta-
blecié en 1874 al reformarse en este afio, entre
otros, el articulo 61 de la ley fundamental.

Nuestro actual articulo 63 reconoce como ante-
cedente inmediato el proyecto de Constitucién de
Carranza, que fue transcrito casi literalmente al
cuerpo de la Constitucién. Lo novedoso del articu.
lo 63, en relacion con las regulaciones que del
quérum hicieron las constituciones del siglo pasa-
do, consiste en la precisi6n de los mecanismos
para llamar a los legisladores ausentes e integrar
el quérum, asi como el sefialamjento de las san-
ciones en que incurren quienes no se presentan
a las sesiones de las cAmaras o del Congreso.

El articulo 63 ha sido reformado en una sola
ocasién, La enmienda se publicé en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 22 de junio de 1963 y
consistié en la adicién de un ultimo parrafo, con-
secuencia directa de la implantacién del régimen
de diputados de partido. Al tenor de esta adi-
cién se finca responsabilidad a quienes habiendo
sido electos diputados o senadores no se presenten
a desempefiar su encargo, sin causa justificada,
En igual responsabilidad incurren, por mandato
de esta reforma, los partidos politicos nacionales
que habiendo postulado candidatos en una elec-
cién, acordaren que sus miembros electos no se
presenten a desempefiar sus funciones.
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