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CAPITULO TERCERO
EL CONGRESO GENERAL Y LOS CONGRESOS ESTATALES

En este capitulo tercero abordaré la situacion actual del derecho parlamenta-
rio mexicano, tanto en el orden federal como en el de los estados de la Rept-
blica y el Distrito Federal. Para ello, estudiaré la teoria del derecho parlamen-
tario estatal mexicano, después ubicaré el Congreso federal y los congresos
estatales en el derecho mexicano, para posteriormente analizar la problema-
tica que presenta, asi como el proceso emprendido para su modernizacion; fi-
nalmente, acentuar¢ la importancia del desarrollo de las legislaturas estatales
para el fortalecimiento del federalismo en México, y como pretendo abordar
ese proceso de reforma o modernizacion.

1. EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO
1. Concepto de derecho parlamentario estatal

Entiendo por derecho parlamentario estatal “la disciplina juridica emana-
da del derecho constitucional local, que estudia el Poder Legislativo de los
entes territoriales denominados estados, entidades federales o entidades fe-
derativas”.

Son objeto de estudio del derecho parlamentario estatal mexicano los
congresos de los estados de la Reptblica y, en el caso del Distrito Federal, la
Asamblea Legislativa, 6rgano que aunque no es propiamente un congreso
estatal, desempena algunas funciones de éste.

El derecho parlamentario estatal forma parte del derecho constitucional
estatal, derecho constitucional local, o también llamado derecho constitu-
cional de los estados. Este es la rama del derecho constitucional encargada
del estudio de los entes territoriales (estados, provincias, entidades federa-
tivas) integrantes de un Estado, en lo concerniente a su régimen politico
interno.

David Cienfuegos define al derecho constitucional estatal como “la
rama del Derecho que se ocupa del analisis, en el sistema federal, del régi-
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men juridico aplicable a las entidades federativas derivado de las constitu-
ciones federal y locales”.'2*

Como rama del derecho publico, el derecho constitucional estatal es-
tudia la organizacion del estado, la composicion y funciones de los érga-
nos publicos, asi como los derechos fundamentales, teniendo como base la
Constitucion local.

Analiza también aspectos como la teoria de la Constitucion estatal; las
competencias de las autoridades; las relaciones de los estados con la Fede-
racion, con los municipios y con otros entes; los derechos consagrados en el
ordenamiento local; los poderes de los estados y su regulacion, entre otros.

Respecto a esta disciplina se ha escrito poco, aunque paulatinamente ha
crecido el niimero de estudios que abordan el constitucionalismo local, de
gran trascendencia para el afianzamiento del Estado federal.!?

El derecho constitucional estatal es estudiado principalmente en los pai-
ses que han adoptado el sistema federal. En algunos de ellos, como es el caso
de los Estados Unidos de Norteamérica, el diseno de las Constituciones es-
tatales constituye parte fundamental de la practica constitucional, ya que la
multiplicidad de disposiciones contenidas en las leyes fundamentales de los
estados enriquece el sistema federal.!26

124 Cienfuegos Salgado, David (comp.), Constitucionalismo local, México, Porraa, 2005, p. xvi.
125 Al respecto destacan los siguientes estudios: Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional
estatal, prol. de José Francisco Ruiz Massicu, México, Porraa, 1988; las obras de Maximo
Gamiz Parral, a saber: Derecho constitucional y administrativo de las entidades federativas, 3a. ed., Mé-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003; Gamiz Parral, Maximo N., Derecho
y doctrina estatal, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000; Gamiz Parral,
Maximo N., Resurgimiento del Estado federal, México, Universidad Juarez del Estado de Duran-
go, 2001; Cienfuegos Salgado, David y Morales Carrasco, Ricardo (coords.), Propuestas para
un nuevo constituctonalismo local; ideas y proyectos de Constitucion para las entidades federativas mexicanas,
México, El Colegio de Guerrero, 2006. Asi como las memorias de los congresos nacionales
de derecho constitucional estatal, organizados por el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM vy diversas universidades de los estados, a saber: Andrea Sanchez, Francisco José
de (coord.), Derecho constitucional estatal; estudios historicos, legislativos y tedrico-prdcticos de los estados
de la Repiblica mexicana, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2001; Gamiz
Parral, Maximo N. (coord.), Las entidades federativas y el derecho constitucional; democracia y regulacién
electoral; un verdadero federalismo, México, UNAM, 2003; Gamiz Parral, Maximo N. y Garcia
Rubi, Jorge Arturo (comps.), Las entidades federativas en la reforma constitucional, México, UNAM,
2005; Gamiz Parral, Maximo N. y Rivera Rodriguez, José¢ Enrique (coords.), Las aportaciones
de las entidades federatwvas a la reforma del Estado, México, UNAM, 2005; Gamiz Parral, Maximo
N. et al. (coords.), Derecho constitucional estatal. Memorias del VI y VII Congresos Estatales de Derecho
Constitucional de los Estados, México, UNAM, 2009.

126 Tos cincuenta estados que conforman la Unién Americana han tenido en el tiempo que
llevan desde su independencia, mas de 150 Constituciones en total. McGraw, Badley D. (ed.),
Developments in State Constitutional Law, St. Paul, Minn., USA, West Publishing CO., s. a., p. xiii;
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Daniel Barcel6, en un estudio sobre el derecho constitucional estatal
estadounidense, encuentra rasgos que distinguen entre si a las Constitu-
ciones estatales, enriqueciéndose asi la teoria constitucional de ese pais,
puesto que las Constituciones de los estados son modificadas en un mayor
grado que la propia Constituciéon federal.'?” Estos rasgos novedosos po-
drian también aplicarse en el caso del constitucionalismo estatal mexicano.

En las Constituciones estatales mexicanas también destacan algunos
elementos significativos que pueden ser tomados como modelo o referencia
para las otras entidades o inclusive para la Federacion.!?

En el ambito del Poder Legislativo, los estados de la Republica presen-
tan también una diversidad de disposiciones normativas especificas que lo
regulan de modo particular y que lo distinguen en algunos rasgos del con-
greso federal, y de los otros congresos estatales. Por ejemplo: nuevas moda-
lidades de ejercicio de la soberania a través de instrumentos de democracia
directa o semi-directa; la posibilidad de los ciudadanos de iniciar leyes; la ra-
tificacion de ciertos funcionarios del gobierno; la aplicacion especial de di-
versos instrumentos de control parlamentario (comisiones de investigacion);
la creacién de érganos publicos autébnomos; érganos ¢ instancias legislati-

Tarr, G. Alan, Understanding State Constitutions, Princeton, N. J., USA, Princenton University
Press, 1998, passim.

127 Entre dichos aspectos destacables se encuentran: el procedimiento establecido para
reformar las propias Constituciones estatales; la competencia legislativa que poseen las le-
gislaturas de los estados; los mecanismos de democracia directa (referéndum constitucional,
iniciativa constitucional y legislativa) reconocidos en los ordenamientos estatales y ausentes
en la Constituciéon federal; la prescripcion de obligaciones a los partidos politicos a fin de
que celebren elecciones internas y seleccionen a los candidatos a cargos de elecciéon popular;
asimismo, la posibilidad de destitucion de autoridades locales, como el gobernador a través
del voto popular (recall); la incorporaciéon de derechos sociales; la forma de seleccién e in-
tegracion de los miembros del Poder Judicial; los métodos de interpretacién constitucional.
Barcel6 Rojas, Daniel Armando, Introduccién al derecho constitucional estatal estadounidense, Méxi-
co, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, pp. 3-7.

128 Sirvan como ejemplo los siguientes: existencia de supuestos fijados para el caso de des-
aparicion de poderes, es decir, quiénes deberan fungir como gobernador cuando se presente
esta situacion (Aguascalientes, Nayarit, Chihuahua, Tabasco); establecimiento de derechos
fundamentales de la nifez y de la familia (Baja California, Baja California Sur, Zacatecas);
derecho a la vida desde la concepciéon (Chihuahua, Coahuila); prohibicién de la pena de
muerte (Chihuahua); derechos especiales de grupos étnicos (Campeche, Chiapas, México,
Oaxaca); requisitos especiales para ser gobernador (Nayarit, México, Michoacan); referén-
dum y plebiscito (Baja California, Chihuahua, Jalisco, Colima, Guerrero, San Luis Poto-
si, Tlaxcala); inviolabilidad de los magistrados del Poder Judicial estatal por las opiniones
expresadas en el desempefio de sus cargos (Nayarit); revocaciéon de mandato (Chihuahua,
Yucatan); requisitos especiales para reformar la Constitucién local (Chihuahua, Coahuila,
Colima, Veracruz), entre otros. Gamiz Parral, Maximo N., Derecho y doctrina estatal. .., cit., pp.
29-56; Gamiz Parral, Maximo N., Resurgimiento del Estado federal, cit., pp. 42-253.
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vas para su organizacion, tanto de caracter politico (pleno, mesa directiva,
comisiones) como administrativo (secretaria general) y de apoyo legislativo
(bibliotecas, institutos de investigacion, entre otros).'?

Esta variedad puede generar una riqueza constitucional notable, pues
implica propuestas innovadoras para el desempeno pleno de las funciones
de los parlamentos contemporaneos y del Estado en general, es decir, solu-
ciones novedosas a problemas concretos.

En México, el derecho parlamentario estatal es una materia incipiente
y hasta hace algunos afios tenia poca importancia; sin embargo, con el for-
talecimiento de los estados de la Republica se ha suscitado un interés cada
vez mayor de los estudiosos de la ciencia juridica.

Por otro lado, es importante destacar que esta materia necesita desarro-
llarse, para lo cual se requiere analizar la situacion que guardan los congre-
sos estatales en México y las acciones por emprender para la consolidacion
de éstos. A continuaciéon presentaré un breve analisis de la situacion que
guardan las legislaturas estatales en México, objeto de estudio del derecho
parlamentario estatal.

2. Aspectos generales de los congresos estatales

El Poder Legislativo federal en México se deposita en un Congreso Ge-
neral bicameral compuesto por la Camara de Diputados, integrada por 500
miembros, y la Camara de Senadores, formada por 128 miembros, segtin lo
dispone el articulo 50 de la Constitucion federal vigente.

Asimismo, como integrantes de la Federacion se encuentran 31 estados
y el Distrito Federal (articulo 43 de la Constitucion federal), cuyo poder pa-
blico se divide para su ¢jercicio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial (articulos
116y 122). Asi, existen 31 congresos estatales y una Asamblea Legislativa.

El congreso local o estatal, o también llamada legislatura local, es el
organo representativo en el que se deposita el Poder Legislativo de las enti-
dades de la Republica en un sistema federal. Es el 6rgano que desempeia
las funciones parlamentarias del estado en el orden juridico estatal o local.

Cabe aclarar que el término “legislatura” podria entenderse también
para referirse al periodo de duracion del Congreso; asi, se hablaria de una
“LIX Legislatura 2003-2006”, por e¢jemplo. Sin embargo, también se em-
plea dicho término como sinénimo de congreso, es decir, del Parlamento
como 6rgano.

129 Escobedo, Juan Francisco, op. cit., t. 1L, pp. 42-52.
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La figura de la legislatura local se encuentra contemplada en la Consti-
tucion federal mexicana, en el titulo quinto denominado “De los Estados de
la Federacion y del Distrito Federal”, particularmente en el articulo 116. En
dicho precepto se determina que los poderes de los estados se organizaran
conforme a la Constitucion de cada uno de ellos, pero con sujecion a las
normas enumeradas en el mismo.

La Constitucion establece un nimero minimo de representantes en los
congresos de los estados atendiendo a su poblacion; prohibe la reeleccion
inmediata de los diputados; ademas, ordena la integracion de la legislatura
por diputados electos segtin los principios de mayoria relativa y de represen-
tacion proporcional.

Respecto a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, ésta no cons-
tituye un congreso estatal en sentido estricto, pues el Distrito Federal no es
un estado, sino como lo describe la Constitucion: “sede de los poderes de
la Unién y capital de los Estados Unidos Mexicanos™ (articulo 44), cuyo
gobierno esta a cargo de los poderes federales y los 6rganos Ejecutivo, Le-
gislativo y Judicial de caracter local (articulo 122). El Distrito Federal es una
entidad federativa con “6rganos de gobierno”.

No obstante, la propia Constitucion federal en el mencionado articulo
122 le otorga a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal la facultad de
legislar en diversas materias, como la civil, penal, proteccion civil, seguri-
dad social, desarrollo urbano, transporte, organizacion interna, elecciones
locales, administracion puablica local, tribunales del fuero comun, conten-
cioso administrativo local y otras (funcién legislativa); aprobar el presu-
puesto de egresos y la ley de ingresos del Distrito Federal, asi como revisar
la cuenta publica (funcién presupuestaria); controlar actos de la adminis-
tracion publica local (funcién de control); asi como constituirse por dipu-
tados elegidos cada tres anos por voto universal, libre, directo y secreto
(funcién representativa).

Por otro lado, la Asamblea no participa en el proceso de aprobacion
de reformas a la Constitucién federal (articulo 135); tampoco puede legis-
lar respecto al Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (documento que
equivaldria a la Constitucion local), ni en materia de deuda publica para el
Distrito Federal, pues esto corresponde al Congreso General (articulo 122
constitucional); asi como tampoco puede atender los casos de declaracion
de procedencia y juicio politico de los funcionarios publicos del Distrito Fe-
deral, pues esto también es facultad del Congreso General (articulos 110 y
111 constitucionales) y la Asamblea no tiene intervencion.

Asi pues, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal podria conside-
rarse como un cuasi-congreso estatal, pero por la relevancia econémica,
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politica y social del Distrito Federal, es uno de los érganos legislativos mas
importantes del pais.’® Por ello, en esta investigacion incluiré también a la
Asamblea Legislativa y la vincularé con los congresos de los estados.

Las legislaturas estatales en México se integran por una sola camara,
tienen dos o hasta tres periodos de sesiones ordinarias al afio; en su estruc-
tura interna cuentan con diversos 6rganos encargados del gobierno de la
camara, del trabajo legislativo, de los servicios administrativos y de apoyo
parlamentarios, entre otros aspectos.

A continuacién presento algunos cuadros sobre los congresos generales.
Del cuadro uno se puede advertir que las entidades con mayor territorio
son Chihuahua, Sonora y Coahuila, mientras que los mas pequefios son
Colima, Morelos, Tlaxcala y el Distrito Federal; sin embargo, en poblacién
el Distrito Federal ocupa el segundo lugar, después del Estado de México,
y seguido por Veracruz, Jalisco y Puebla, mientras que los estados de Cam-
peche, Colima y Baja California Sur ocupan los tltimos lugares en cuanto
a poblacion.

En el cuadro dos se puede observar la composicion de los congresos
estatales. El Estado de México, el Distrito Federal, Veracruz, Guerrero y
Nuevo Leon y Oaxaca son las entidades con mayor numero de integrantes
en sus legislaturas; mientras que Baja California Sur, Quintana Roo, Yuca-
tan, Querétaro, Colima y Coahuila son los que tienen un nimero menor
de integrantes.

Destaca también que algunos de los congresos que coinciden en el na-
mero total de diputados son: Chiapas, Michoacan y Sinaloa (que cuentan
con 40 diputados cada uno); Durango, Hidalgo, Morelos, Nayarit y Zacate-
cas (30 diputados); Baja California, Coahuila, Colima, Querétaro y Yucatan
(25 diputados).

El nimero total de legisladores locales es 1,133, frente a 628 legisla-
dores federales. El promedio por legislatura estatal es de: 35.40 diputa-
dos.

130" Pues se integra por 66 diputados, sélo superada en ntimero por el Congreso del Esta-
do de México que tiene 75 miembros; prevaleciendo sobre congresos como el de Veracruz
(50 diputados), Guerrero (46 diputados), Nuevo Leoén (42 diputados), Jalisco (40 diputados).
Ademas, el presupuesto publico para la Asamblea normalmente supera el otorgado a los
demas congresos; por ejemplo, en el ¢jercicio 2007 fue de $964,759,479.00 pesos; canti-
dad superior a los recursos asignados en el mismo periodo al Poder Legislativo del Estado
de México ($920,000,000.00), Jalisco ($418,545,400.00), Guerrero ($320,347.50), Veracruz
(8315,000,000.00) o Nuevo Leén ($251,371,900.00). Véase: Chavez Hernandez, Efrén, “El
derecho parlamentario de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Una aproximaciéon™,
en Introduccion al derecho parlamentario estatal. Estudios sobre los congresos de los estados y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, México, UNAM, Senado de la Republica, 2009, pp. 231-272.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Libro completo en

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I

http://www.juridicas.unam.mx

4236

http://biblio.juridicas.unam.mx

3 ¢l ¢L 'Yy 8¢y ¢C9 [ 9¢1 ¥9 16 UQIT OAITIN
66 e 90 0’1 6.6 780 1 vl €60 86 06 redeN
e 0¢ 'l 91 LGG LLL T G0 6.8 1 e SO[I0IN
6 91 e 6'¢ LE0 16E ¥ 0'¢ 666 8¢ Sl oduwresy op
UBOCOYDIJA!

i L $9 €9 689 0¢€¢ L 0¥ L6€ 8L 6ol oosipe[
L1 9¢ €1 7'G 810699 ¢ 'l 168 06 18 O5[epIH
Gl i o 0'¢ 89L 88¢ ¢ 'S L6S 69 18 OJolron
9 GG 8¢ 6'F GLE 98F ¢ 9’1 L09 0¢ 9% oyenfeuens
[ °rd G¢'6 ¢el G698 GLT 61 'l 166 6 6ol OOIXITN[ 9P OPBISH
170 i ¢l ¢l 766 689 1 9 796 a1 6% osueIn(y
G 14y LL1 6°L 080 1¢8 8 10 cor 1 91 [BIOP9, OILDSI(]
53 8¢ ¢0 90 €ee 099 S0 ¥8L ¢ 0l euon
166 8¥L ¢ L'L €66 161 8¢ vzOSRIR 9P

91 9 0°¢ G e[muyeon
Il I ' 0°¢ C9% 90 ¢ 9'¢l Gl LYG L9 enyenyiyr
L 01 61 [ 086 96L ¥ L'g 11g 6L Sl sedeny)
0¢ L1 e L0 17 638 6'G 91¢ LG I aydaduren)
¢S 6 90 90 960 L€9 8¢ 809 ¥L < mg erwojiey) eleg
Pl Il 3G 8¢ 0L0 €SI ¢ LG 006 $L < eruiope)) eleq
LG 66 'l 'l 966 781 1 0 919 ¢ Il SOIUDI[LIsENSY

ug19w)q04 01072447 (%) sd jap op01 Jap (saqumy [puovu
wiSis osuy s osunyy o g ”, O — 00071443 13 ) ugrsuapNy soriungy vaiapaf popyusT
v UG} %

SVALLVIAAdHA SHAVALLNY SVTdd SHIVIINTD SOLVA

1 odavnn

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Libro completo en

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I

http://www.juridicas.unam.mx

4236

http://biblio.juridicas.unam.mx

($10¢ op o1oud
ud opeINSu0d) [pd 6005l /37 6008 C008/ 914,/ SavuoisaL/ vpnarap /Sojompoid,/153uiaq /10ungsa /Sopuuajuos / aas ~poid./ xui 1o 15aurmmm/ /iy ud dpqruodsip
‘0102 TOHENI ‘OXIN 6005-C00& Pauviapaf popiua 104 0jniq ouLaqur 0)anpoq 09X\ ap SaPUOIIVU SDJUINI 2P DWISIS “RIJRISOIC) A BOMISTPLIST 9P [PUOTIBN
01MNsu] {(F10g OP 0IOUD U OPLI[NSUOD) “H#/XULTA0 159U IUDIUINI / /7y VOUIINUT OP BuULSed B UD BPIUIUOD UOIDRULIOFUI ‘OWSIUISY *(F1()g 9P OIOUd Ud
opeINSu0d) [pqd vumioung () [ 5247,/ 01208 " vi0und/ () [ () 7,/ U019D])q04./ S0SUI 7 S019Mp0Ad, /159U10q / 10UDS / SOPIUU0I 4 042 T POd /XUl Fho 1Faur e/ s :qqry wd dpqruod
=SIP ‘1105 TOANI ‘OIXIN 02mxapy ap onfpisowaporsos vuviound () () vpuanae Cugwviqod ap osuar) “eleisoas) A eonsipeisy 9p [BUOLEBN OIINSU ¢

161°0108 ‘TYEANI 2P sorep uod erdoxd ugwetoded :MININ]
seontjod souoneSaa(Y

i Il 60 &1 899 06¥ [ 8¢ GLG SL 8¢ SEIIIeORY
LG 66 Pl L1 LLGGS6 T 0°¢ 1.8 6% 901 RIZLSN
2 ¢l L'y 89 61 6¥9 L L'g 8 1L 161 OABTT B 9P

OTDRUS] Op ZNIJBIIA
8¢ 53 0 01 966 691 1 [q L66 € 09 B[BOXEL],
4! 9 % 6'¢ $6¢ 896 ¢ 'y 6%¢ 08 4 sedineuwey,
06 1 T'e 0'¢ 609 86¢ ¢ 61 16L V¢ L1 OoseqE],
8l 4 9'¢ (g 08% 699 ¢ ¢'6 809 081 oL eIouog
a1 8l 1'C ¢'¢ 19L L9L ¢ 6°C 0.6 LS 8l eoreurs
61 Gl 61 ¢'C 816 ¢8C ¢ |3 861 19 8¢ 150J0d st ueg
9¢ 61 Pl ¢l 8LG Cce | Y Gc8 v 6 00y euLIUIIC)
GG LG 6°1 91 L6 LE8 1 90 169 11 8l 01BN
G 16 66 s 668 6LLC L1 606 ¥6 L1¢ elend
01 g Gl e ¢96 108 ¢ 8P 8GL €6 0.8 BIEXEO)

ug1w)q0q. 004072447) (%) s 1ap vjo1 jap (soqumy Jruorot
wirs osuvy | wpSs osuny Jouowvu g ”, 1qvy) upommgoq oo Jap | uey) ugsuxsy | sowghoungyr vayiapaf prpyusy
0 ugrv0dy %

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Libro completo en

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I

http://www.juridicas.unam.mx

=4236

http://biblio.juridicas.unam.mx

g b 91 9% U0 0AINN
46 0¢ I 61 nredeN
1¢ 0¢ cl 31 SO[PIOTN
6 0¥ 91 ¥ UBIROYDIIN
I SL 0% b OO
I 6¢ 81 1z oostre[’
0¢ 0¢ ol 81 03[epry
i 9 81 3G 0I91I9N5)
Gl 9¢ il %0 ojenleuenn)
61 0¢ Sl L1 osueIn(
¢ 99 9¢ (04 [eI9pI,] OILIISI(]
3¢ 14 6 91 ruIr[on)
LG <S¢ 6 91 B[Inyeon)
91 ¢¢ 11 GG enyenyyy)
6 (037 91 ¥ sederyn
14! 99 ! 1% opaduren)
43 16 ¢ 91 ang eruaojipen) eleg
96 jore 6 91 eruaojien) eleg
Ve LG 6 g1 sojuRIROSENSY
‘qap ap “winu 1oq oSuvyy 208 puoniodoid Dayv)aL V2ODUL SOPVINGYT vayvaapaf pvpyusy

u01VIUISILGIL SOpLINGYT

SHIVOOT SOSTIONOD SOT HAd NOIDISOdINOD

g odavn)

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Juridicas



4236

Libro completo en

(610G °p 03s08e 9p £ Te ol 9p §g PP INVN() Bl 2P

OT[DIQ(] UD OPBISSOJ AP BWRISOIJ [OP UODRUIPIOON) B A SEIIPLIN[ SOU0IdeSNSoAU] op 0mnsu] [0 1od opeziuesio ¢ ourejuoureired oypoIop ud uoLZI
-BN1d0® 9p [eUOORUIAUL 0SIN)),, [ Bred sarertore]y) (0npaut) [ QAQ] 091X9Jy U2 $920) 505045002 24905 SOV 3P UYV1G032Y] IITUDIIE BILG SAIOL] BUQ) 7¢

ze1' (€103 2p omunl) vj1y 1od sopepdooar soyep uoo erdoxd ugnetoqeo A INAN]

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I

http://biblio.juridicas.unam.mx

— 00¢ 006 00§ [eIoUdN) 0SAIUON)
‘sopeindi( op erewen)
— 8¢1 4 96 [eIoUID) 0SAITUON)
‘SI0PBUIG Op BILWER))

— geI'l Sk 069 savjof.
¢6 0% Gl 81 seO9TRIRy
0% S6 01 Gl ugyeongy
¢ 6% 06 66 ZNIDRIIA
81 43 ¢l 61 B[BOXE[],
Sl 9¢ tal e sedrinewrer,
Gl %9 71 16 odseqe],
L1 143 Gl 0% BIOUOG
0T (014 91 e voeurg
¢ L cl 1 15010 STN'] UBg
¢ i24 0l 71 00y rURULI()
66 GG 01 Gl 0IBIQIAN(Y
L &% Gl 9¢ elqond
6 44 L1 (ord BORXE()

qup ap wnu 1od oSuvyy 107, QEQSMMMWMMWWNNS aq Dayv)aL D3ODUL SOPYINGUT vayviapaf prpyusy

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Libro completo en

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I

http://www.juridicas.unam.mx

=4236

http://biblio.juridicas.unam.mx

1% oSe-g| dos-10) unl-g Iqe-10 q-C1 A0U-CT 3 OIDLIINY)
660 oSe-1¢g ose-10 Aew-1¢ qJ-C1 op-1¢ dos-cg 3 orenfeuens)
161 oSe-g| mi-0g 1qe-0¢g Tew-10 O1p-81 dos-c() 2 OIIXDIN 9P OPBISY
660 X X unl-g Tew-1( 21P-07 das-10 é osuemq
161 X X 1qe-0¢ Tew-g | P16 dos-/ 1 I [P ONnsI
06 X X oge-1¢ 1qe-10 92J-66/86 10-10 ¢ B[O
&¥6 X X OIP-1¢ QEMMQMH %u v unl-g QENM:MH %u v ¢ B[myeon
Y16 X X unl-og Tew-10 OIP-16 10-T0 4 enygenys
681 X X unl-og Iqe-10 IIp-1¢ 10-10 ¢ sederqn)
oLl X X unl-og Iqe-10 21p-0g 120-10 16 agodure)
OIp-1€ vIsey
¢z X X osxesuojoxd doas-10) unl-og Iew-g | b4 ang eruwiojipen) eleg
opand) orp-¢
69¢ X X Aew-1¢ 99J-10 U ¢ 10-10 ¢ eruiojier) eleg
616 X X mbrg 1qe-0¢ Tew-g | AoU-G[ ¢ sAuIILIsENSY
emwwmmwaw ouruIy I, oy ouruu I, onIuy ourwI9 |, oIy EMW.MNMW( WN» vaymiapsf popysy
owaunN" oporiaq 1a21a], opouiaq opunsag opouad iawini g ’

STTIVLVLSY SOSTIONOD SOTNH ONV IV SVIIVNIA YO SINOISES dd SOAdOIrddd

¢ OMavn)

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Libro completo en

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I

http://www.juridicas.unam.mx

=4236

http://biblio.juridicas.unam.mx

6L X X oTp-G1 oge-1() Aew-¢ op-1¢ ¢ e[eoxe],
oho X X oP-G T 190-1() unf-cy owd-1() 4 sedineure],
61 X X op-¢1 dos-¢T Aew-¢ 410 4 00sBqE],
115 X X mb-og Iqe-10 oIp-G T dos-91 14 eI0UOg
b X X mirg Iqe-10 owo- ¢ 10-10 14 eoreurg
1o X X unl-og Tew-1() oIp-¢ dos-c 4 150104 smT ueg
£06 X X Lew-1¢ qJ-C1 oIp-¢ dos-c() 14 00y euBUIIC)
cog X X X X dos-cg dos-97 I 0IBIQIN()

AIp-G 120-G[ mbrg unl-10 Tew-G | oud-G 3 e[qang
Iq¥e X X 03e-G| unl-10 Tew-1g A0U-G] 14 voexE()
0% X X unl-10 Tew-1() o1P-0g dos-10 14 UQI 0AIN]

(Lew-g ersey (o1p-0g e1sey
asaegoxroxd asaesorroxd
opond) opond)
606 X X Aewt-/ | qF-81 op-L oSe-g] 14 naedeN
61 X X Mg 4110 oIP-¢ 1 dos-10 14 SOPIOIN
G996 X X X X QUA-§ | Qua-C I L LBOROUDOIN
€9g X X X X ouo-1¢ 4J-10 I oostre[*
0L% X X mlrg Tew-1() -1 dos-60 14 oS[epry
” mes ounuR g, owuy ouruR g, wc_:_ ounu g, owu] SMMMN,W varyviapsf popuusy
oLounN 0poLad 12243], oporad opunzas oporaq sows

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

Libro completo en

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I

http://www.juridicas.unam.mx

=4236

http://biblio.juridicas.unam.mx

'¢0¢ ' “p00g SIOX MIN JO ANSIOATU) 910G ‘OIIXIIN 02ySousvip { SISYDU 09X\ U2
101152 00yVISISIT 42po ] 15 ‘('P100D) 1Oy ‘Ur[eq uo onarede 0IpeNd OYIIP I IOLIAIUE UQISIOA BU[)  SOLIBRUIPIO SOPOLId] [ OIPRN), ‘UWipig o

¢e1" (€108 2P omunl) vuIQ HINAN]

(o1p-1¢
®)SeY JeSOLI
-oad opond uoru) e[ op
<61 X X qe-0g 9PF10 38) ap-g dos-10 0sa13u0))
(o1p-0g e1sey
reoxroxd
opand as)
06¢ X X unl-og Tew-10 O1p-G1 dos-go Sea9RIRy
(03e-1¢ visey
osrerjdure
(elere opond) ml-¢1 | Aew-gp Iqe-¢1 owd-97 op-G dos-10 ugreony
A X X mlrg Kewr-g() Quo-1 g AOU-G() ZNIDRIIA

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México

Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
74 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

El periodo de sesiones es el tiempo en el que el Pleno del Congreso se
encuentra reunido para la deliberaciéon y aprobacion de los asuntos que le
sean sometidos. Se le denomina ordinario cuando se realiza en el plazo legal-
mente establecido para tal efecto, y extraordinario cuando se lleva a cabo fuera
de éste para el asunto especifico que motivo su convocatoria.

El ntimero y la duraciéon de los periodos ordinarios de sesiones estan
determinados por las tareas que el Legislativo debe realizar, y son muestra
de la importancia que se le asigna a dicho poder.

Del cuadro namero tres se advierte que seis legislaturas regulan tres pe-
riodos de sesiones ordinarias al afo (Baja California, Yucatan, Guanajuato,
Guerrero, Estado de México y Puebla). En este aspecto, los congresos esta-
tales han superado incluso al Congreso federal.

Los estados de Baja California, Jalisco, Michoacan y Querétaro tie-
nen los congresos que sesionan durante mas tiempo al ano (365 dias),
mientras que las legislaturas de Veracruz, Campeche y el Distrito Federal
son las que menor tiempo se encuentran reunidas (177, 172 y 151 dias,
respectivamente).

El promedio de sesiones ordinarias al afio en los congresos estatales es
de 237.78 dias, cifra superior al tiempo que sesiona el Congreso General
(195 dias).

Historicamente el Congreso General ha tenido diversa duracion de los
periodos de sesiones ordinarias. En la Constitucion de 1824 sesionaba tres
meses y medio con posibilidad de prorroga hasta de cinco meses (articulos
67y 71, que establecieron que el Congreso sesionaria del lo. de enero al 15
de abril, con la postbilidad de ser prorrogado hasta por treinta dias ttiles).

La Constitucion de 1836 contemplaba tres meses mas prorroga (en la
tercera ley constitucional, el articulo 14 estipulaba que el primer periodo
ordinario de sesiones iba del lo. de enero al 31 de marzo, y el segundo, del
lo. de julio hasta que se hubiesen agotado todos los asuntos relativos al Pre-
supuesto de Egresos y la Cuenta Publica).

Durante la vigencia de las Bases Organicas de 1843, el Congreso sesio-
naba ordinariamente durante seis meses en total (el articulo 47 senal6 que el
Congreso mexicano sesionaria en dos periodos: el primero, del lo. de enero
al 31 de marzo, asignandole facultades para que al inicio de este periodo
distribuyera la renta publica, y el segundo, del lo. de julio al lo. de octu-
bre, en el cual, ademas de conocerse los asuntos relativos al Presupuesto de
Egresos y a la Cuenta Publica, se conoceria de la Ley de Ingresos).

La Constitucion de 1857 establecid en un inicio cinco meses (el articulo
62 £ij6 dos periodos de sesiones del Congreso: el primero, del 16 de septiem-
bre al 15 de diciembre, y el segundo, del lo. de abril al 31 de mayo). En
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1874, cuando se restableci6 nuevamente el bicameralismo, el Congreso po-
dia sesionar durante seis meses y medio en total (fue modificado el articulo
62 para senalar que el primer periodo comprendia del 16 de septiembre al
15 de diciembre, con la posibilidad de ser prorrogado hasta por treinta dias
utiles, y el segundo periodo, del lo. de abril al 31 de mayo, con la posibili-
dad de prorrogarse por otros quince dias).

La Constituciéon de 1917 en su texto original contempl6 so6lo cuatro me-
ses (un solo periodo de sesiones: del lo. de septiembre, sin prolongarse mas
alla del 31 de diciembre); en 1986 se aumento6 a cinco meses el tiempo en
el que podia estar reunido el Congreso (se estableci6 nuevamente un doble
periodo de sesiones; el primero, del lo. de noviembre al 31 de diciembre, y
el segundo, del 15 de abril al 15 de julio); en 1993 se modifican las fechas
de inicio de los periodos (el primero, del lo. de septiembre hasta el 15 de
diciembre, o 31 de diciembre cuando el presidente de la Republica iniciara
su encargo, y el segundo periodo, del 15 de marzo hasta el 30 de abril).

En 2004 se establece la actual duraciéon de seis meses y medio (la refor-
ma amplié el segundo periodo de sesiones ordinarias del lo. de febrero al

30 de abril).!3*
II. DEBILIDADES DEL PODER LEGISLATIVO MEXICANO

En el capitulo anterior sefialé las deficiencias del Parlamento en general; en
el caso de México también se presentan dichas carencias, especialmente las
relativas a la organizacion y funcionamiento institucional (insuficiente capa-
cidad organizacional; debilidad institucional; fragil soporte administrativo;
normativa parlamentaria obsoleta); acerca del ¢jercicio de las funciones par-
lamentarias (produccién masiva de normas, inmadurez de la técnica legislati-
va, débil papel frente al Ejecutivo); respecto al estatuto de los parlamentarios
(derechos y deberes regulados de modo incompleto; ausencia de normativa
ética parlamentaria;'®® posicién secundaria del parlamentario en lo indivi-
dual); y sobre las relaciones del Parlamento con otros entes (relaciones insu-

13+ Gamboa Montejano, Claudia y Valdés Robledo, Sandra, Periodos ordinarios de sesiones
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos; estudio de derecho comparado y de las propuestas
de reforma a los articulos 65 y 66 constitucionales de las legislaturas LIX y LX, México, Camara de
Diputados, LX Legislatura, Centro de Documentacion, Informacién y Analisis, 2007, pp.
8-10.

135 No omito sefialar que el articulo 109 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos sefiala los principios que deben regir la actuaciéon de todos los servidores ptblicos,
incluyendo desde luego a los legisladores, a saber: legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia.
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ficientes con la sociedad, omnipresencia de los medios de comunicaciéon de
masas; crisis de legitimidad y sentimientos de desconfianza de los ciudadanos
hacia el Parlamento).

En el ambito federal, el Congreso ha sido objeto de diversas criticas;
asi, por ejemplo, Juan José Rodriguez Prats, legislador mexicano, al hacer
un analisis de la produccién legislativa y la actuacién del Congreso General
en las legislaturas LVIII (2000-2003) y LIX (2003-2006), habla de un “con-
greso indolente” debido, entre otras, a lo siguiente: bajo nivel de debate al
interior del mismo; desatencion de las prioridades nacionales en la agenda
legislativa; escasa aportacion en el seguimiento y evaluacion de politicas
publicas; relacion conflictiva con el Poder Ejecutivo; bajo desempeno de
la funcioén legislativa; normativa parlamentaria defectuosa o que no aplica;
desordenado o escaso trabajo en comisiones; predominio de los intereses de
los partidos politicos sobre el bien comunitario; bajo nivel profesional de los
legisladores en lo individual; percepcion negativa ante la opinién puablica;
falta de atencion a la realidad internacional.!3

Rodriguez Prats alude a deficiencias tanto en la organizacion del con-
greso como a su funcionamiento, al comportamiento de sus miembros y a
las relaciones con el Ejecutivo, los partidos politicos y la sociedad; todo ello
trae como consecuencia un papel negativo en el sistema politico mexicano.
Considero que dichas observaciones deben tomarse en cuenta, pues se tiene
la percepcion de que el Congreso federal en México no esta cumpliendo
sus tareas, principalmente la representativa, la legislativa y la de orientacién
politica.

Cecilia Mora-Donatto considera que el Congreso mexicano esta en
una delicada situaciéon, en una especie de encrucijada producida por un
cumulo de asuntos pendientes; por ello, dicha profesora presenta como re-
tos y desafios del Congreso: /) redefiniciéon de la estructura organica y di-
mension de las camaras; 2) consolidacion de los cuerpos de apoyo técnico;
3) terminacién del predominio del Ejecutivo en la planificacién y disefio
de la accion legislativa del Congreso; 4) establecimiento de las comisiones
legislativas como escenarios propicios para el desarrollo del trabajo legis-
lativo; 9) mejorar la calidad de la producciéon parlamentaria y la calidad
legislativa, mediante la ruptura de la elaboraciéon masiva de normas; 6) re-
forzar la posicién del parlamentario individual y superar el papel predomi-
nante de los partidos en el funcionamiento del Parlamento; 7) enfrentar la
omnipresencia de los medios de comunicacién y convertir nuevamente al

136 Rodriguez Prats, Juan José, op. cit., pp. 275-292.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
EL CONGRESO GENERAL Y LOS CONGRESOS ESTATALES 77

Congreso en el foro auténtico de confrontacién politica y el lugar idéneo
para la discusion de las alternativas de gobierno.!%”

Se reiteran las deficiencias del Poder Legislativo mexicano en cuanto a
su organizacion, la realizacion de sus funciones (especialmente la legislati-
va), al papel de los parlamentarios en lo individual, y a la presencia de otros
entes ante los cuales el Parlamento debe asumir un liderazgo (frente al Eje-
cutivo, los partidos politicos y los medios de comunicacion) para evitar que
éstos sometan en su actuacion al érgano representativo.

Asimismo, legisladores como Ivan Garcia Solis, Emilio Chuayffet Che-
mor, Pablo Gémez Alvarez, César Jauregui, Francisco Arroyo Vieyra, Jaime
Moreno Garavilla, César Camacho Quiroz, y académicos como Diego Va-
ladés, Benito Nacif Hernandez, Cecilia Mora-Donatto, Susana Pedroza de
la Llave, Jorge Fernandez Ruiz, Pedro Salazar Ugarte, Luis Raigosa Sotelo,
entre otros, también han analizado la situacion actual del congreso y se han
manifestado por reformar la institucion parlamentaria en diversos aspectos,
como el marco juridico, proceso legislativo, fortalecimiento de comisiones,
estatuto de los parlamentarios, administracion interna, relacién del congre-
so con la sociedad, control y fiscalizaciéon del Ejecutivo, profesionalizacién
de los servidores publicos en el congreso, y otros temas, en lo que denomina-
ron “reformas urgentes al marco juridico del Congreso mexicano”.'3

En cuanto a iniciativas de reforma a la Ley Organica del Congreso,
también se han presentado numerosas propuestas por parte de los diputa-
dos; por ejemplo, en la Gamara de Diputados durante la LIX Legislatura
(2003-2006) se presentaron cien iniciativas para modificar 57 de los 135
articulos; de dichas iniciativas solo se aprobaron siete.!3?

Los legisladores y académicos presentan un cumulo de observaciones
que es conveniente tomar en cuenta. En esta investigacion aludiré a ellas al
analizar los rubros especificos del derecho parlamentario.

En el ambito de los congresos locales de México han existido pocos es-
tudios; al respecto, Manuel Gonzalez Oropeza en 1999 senalaba los siguien-

137 Mora-Donatto, Cecilia, Cambio politico y legitimidad funcional; el Congreso mexicano en su

encrucyada, México, Miguel Angel Porrta, 2006, pp. 8 y 9.

138 Sus propuestas, que seran abordadas en esta investigacion al analizar dichos aspectos
en particular, se encuentran recopiladas en la obra: Reformas urgentes al marco juridico del Con-
greso mexicano, 2a. ed., México, Camara de Diputados, LIX Legislatura, Comisiéon de Regla-
mentos y Practicas Parlamentarias, 2006, 2 ts.

139 Pitaltia Torres, Victor David, Iniciativas de reforma a la Ley Orgdnica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos, LIX Legislatura (1o., 20. y Ser afio de ¢jercicio; del 1o. de septiembre
del 2003 al 30 de abril del 2006), México, Camara de Diputados, Centro de Documentacion,
Informacién y Andlisis, 2006, pp. 1-73.
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tes vicios institucionales que se debian corregir para lograr su fortalecimiento
y desarrollo: /) excesiva regulaciéon de los congresos locales en la Constitu-
cion federal; 2) desproporciones en cuanto a su integracion; 3) pérdida de
atribuciones en el proceso legislativo en sentido amplio; 4) mecanismos poco
desarrollados de control; J) ausencia de profesionalizacién del personal al
servicio de los congresos, y 6) escasez de recursos econémicos para el desa-
rrollo del trabajo parlamentario.*

Aunque el estudio de Gonzalez Oropeza es de hace mas de diez afos,
tiene actualidad la problematica que €l presenta sobre los congresos esta-
tales, especialmente la relativa al subdesarrollo del trabajo parlamentario,
propiciado por la excesiva regulaciéon por parte de la Federacion, por un
lado, y por el otro, por la escasez de recursos econémicos y humanos nece-
sarios para su mejora.

También Juan Miguel Alcantara Soria, ex coordinador nacional de di-
putados locales del Partido Accién Nacional, describié en un articulo publi-
cado en 1996 la situacion de las legislaturas estatales en México.

Dicho autor consider6 que los poderes legislativos estatales presen-
tan, salvo contadas excepciones, los siguientes problemas: /) dependencia
econ6émica y politica del Ejecutivo; 2) inviable perfil de los legisladores;
3) preeminencia de los intereses personales o grupales sobre los intereses
generales; 4) distanciamiento del consenso ético fundamental de la socie-
dad; 5) ausencia de integraciéon y planeacion institucional; 6) relaciones
conflictivas con el Ejecutivo o conflictos a nivel personal; 7) deficiencias en
los sistemas administrativos internos; &) falta de infraestructura de apoyo
real; 9) abuso del fuero constitucional; 70) ejercicio despilfarrador del pre-
supuesto; /1) fuerte orientacion hacia gestorias, principalmente de intere-
ses personales, entre otros.!"!

Alcantara Soria se refiere a la problematica de los congresos principal-
mente por la actuaciéon de sus miembros, dependencia econdémica y politica,
falta de ética, conflictos, abuso de autoridad, despilfarro de recursos, labores
de gestion por intereses personales, etcétera.

Resulta interesante la apreciaciéon de dicho exlegislador, pues desde mi
modo de entender, sugiere modificar el estatuto de los parlamentarios a fin
de acabar con todas esas practicas negativas que, sin duda, han propiciado
un rezago considerable en la tarea de las legislaturas locales.

140 Gonzélez Oropeza, Manuel, “Fortalecimiento de los congresos locales”, Iniciativa. Re-
vista del Instituto de Estudios Legislativos de la Legislatura del Estado de México, Toluca, Estado de
Meéxico, México, afio 2, nam. 4, julio-septiembre de 1999, pp. 49-61.

141" Alcantara Soria, Juan Miguel, “El reto de fortalecer las legislaturas estatales”, Revista
del Senado de la Republica, México, vol. 2, nim. 3, abril-junio de 1996, p. 62.
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Alonso Lujambio, a partir del compendio estadistico de la obra El Poder
Legislativo estatal en México, habla de la “precaria institucionalidad”, pues de
dichas estadisticas se desprende que en 2003, el 84.64% de los diputados
locales no contaba con experiencia previa de legislador, sea local o federal;
que la mayoria de los congresos tiene un excesivo numero de comisiones or-
dinarias que superan incluso el nimero de legisladores en congresos como
los de Durango (30 comisiones, 25 diputados), Querétaro (27 comisiones, 25
diputados), Baja California (26 comisiones, 25 diputados); que la normativi-
dad de pocos (s6lo ocho) desarrollan facultades a las comisiones para el con-
trol evaluatorio de las politicas pablicas, tarea importante de los congresos.
Por ello, senala el autor, a pesar del incremento en la centralidad politica de
los congresos locales, su capacidad para dar seguimiento a la agenda legis-
lativa local, evaluar el efecto real de sus leyes vigentes y su responsabilidad
ante el electorado se mantiene en una situacion verdaderamente precaria.!'*?

Lujambio, basandose en datos y estadisticas, precisa la situaciéon fra-
gil de las legislaturas estatales, debida a su composicion (pocos legisladores
con experiencia legislativa previa) y a su funcionamiento deficiente (excesi-
vo numero de comisiones, omision de la tarea de control evaluatorio de las
politicas publicas, etcétera). Lo anterior muestra también la inestabilidad
institucional de los congresos, principalmente las comisiones legislativas, al
ser 6rganos que realizan sus tareas sin aprovechar plenamente los adelantos
y el conocimiento adquirido en las legislaturas anteriores.

En dos encuentros nacionales sobre del Poder Legislativo federal y lo-
cal, celebrados en 2005, legisladores y académicos enfatizaron en la siguien-
te problematica: leyes organicas y reglamentos obsoletos; comisiones legis-
lativas débiles, deficientes en su desempefio y con escasa reglamentacion de
sus trabajos; administracion interna deficiente; falta de registros; 6rganos
técnicos poco consolidados; falta de continuidad de los servidores pablicos
al servicio del congreso vy, por tanto, en los trabajos legislativos; carencia de
fiscalizacion efectiva; comisiones de investigacion poco consolidadas o con
escasas facultades; ausencia de transparencia y rendiciéon de cuentas; legis-
ladores con mayor responsabilidad frente a sus partidos que ante el electora-
doj; excesivo control de los lideres parlamentarios sobre el proceso legislativo
y sobre los mismos legisladores en particular, y otras.!*

142 Tujambio, Alonso, “Los congresos locales: la precaria institucionalidad”, en Balkin,
Robert (coord.), op. cit., pp. 169-187.

W3 E1 Poder Legislativo federal y local en el marco de un nuevo federalismo. Encuentro Nacional de Comi-
siones de Reglamentos y Prdcticas Parlamentarias u Homélogas, 18 de febrero de 2005, Colima, México,
Camara de Diputados, Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias, 2005; Reforma

y modernizacion del Poder Legislativo federal y local. Segundo Eencuentro Nacional de Comisiones de Re-
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Dichos estudios recientes corroboran las apreciaciones de los autores
antes sehalados, reiteran la precariedad institucional de los congresos loca-
les (normativa e institucional), el ineficaz ejercicio de las funciones parla-
mentarias, el desempeno inadecuado de los integrantes de dichas legislatu-
ras, y la influencia externa excesiva de los partidos politicos en las labores
del Poder Legislativo. Esta situacién plantea grandes desafios para modifi-
car el estado actual de los congresos locales.

S1 bien es clerto que no todos los congresos presentan los mismos pro-
blemas, ya que existen amplias diferencias en cuanto a nimero de integran-
tes, composicion politica, marco juridico, presupuesto asignado, etcétera,
sin embargo, a nivel institucional se manifiestan en mayor o menor grado
deficiencias en cuanto a su organizacion y funcionamiento, al ejercicio de
sus funciones parlamentarias, al estatuto de los parlamentarios y a las rela-
clones con otros entes.

En el apartado siguiente haré referencia a los esfuerzos realizados para
la reforma y modernizacién del Congreso General y de los congresos esta-
tales.

II1. EL. PROCESO DE CAMBIO EN EL PODER LEGISLATIVO
FEDERAL Y ESTATAL MEXICANO

El Congreso federal mexicano durante el predominio del partido domi-
nante fue un 6rgano de poca importancia, cuyas funciones se limitaban a
aprobar de manera casi automatica las iniciativas del Ejecutivo, y, por su-
puesto, no ejercia control alguno sobre éste, ya que el sistema politico fun-
dado en un partido hegemoénico asi lo habia implantado.'* Dicho esquema
se reproducia en los estados de la Republica, donde las legislaturas locales

glamentos y Prdcticas Parlamentarias u Homdlogas, 25 de septiembre de 2005, La Paz, Baja California
Sur, México, Camara de Diputados, Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias,
2006, passim. Dicha problematica y las aportaciones seran abordadas en esta investigacion al
analizar la temdtica en particular.

14 Durante los afios de la hegemonia priista, el presidente de la Republica presentaba el
90% de las iniciativas legislativas, las cuales se aprobaban en su mayoria sin cambios; asi,
por ejemplo, Gonzéalez Casanova sefiala que durante los gobiernos de Cardenas y Avila
Camacho (1933 a 1940) el 100% de las iniciativas del presidente de la Republica fueron
aprobadas por unanimidad y sin cambios; a partir de 1943 se aprobaban por unanimidad
el 93%. Gonzalez Casanova, Pablo, La democracia en México, 11a. ed., México, Era, 1979,
p. 31, Francisco Paoli afiade dicho porcentaje que en 1981 disminuy6 a 82%. Paoli Bolio,
Francisco José, “La LVII Legislatura y la transicion democratica en México”, en Paoli Bo-
lio, Francisco José (coord.), La Cdmara de Diputados en la LVII Legislatura, México, Camara de
Diputados, LVII Legislatura, 2000, pp. 15y 16.
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eran de facto 6rganos sometidos al gobernador del estado y al presidente de
la Republica.

La normatividad que rigi6 al Congreso General durante mas de sesen-
ta y cinco anos fue el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso,
expedido por el presidente de la Republica en 1934 y reformado por ulti-
ma vez en 1988; ademas de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos que se publico el 25 de mayo de 1979, con sus
reformas de 28 de diciembre de 1981 y el 20 de julio de 1994.

El Congreso General tuvo reformas importantes en diferentes anos res-
pecto a su composicion y los sistemas electorales (1977, 1986, 1983, 1996),
pero el proceso de modernizacién contd con dos momentos significativos:
en 1988 y 1999. En 1988, en la LIV Legislatura del Congreso General
(1988-1991), el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdi6é la ma-
yoria calificada de los miembros de la Camara de Diputados (dos terceras
partes del total de miembros), lo que le impedia por si mismo realizar re-
formas constitucionales; esta situacion propicié un acercamiento de dicho
partido con la oposicién, lo cual se tradujo en el establecimiento de ciertos
acuerdos, pero el PRI todavia mantenia la mayoria absoluta de la Camara
(la mitad mas uno del total de miembros).

En la LVII Legislatura (1997-2000), el partido hegemonico pierde tam-
bién la mayoria absoluta de la Camara de Diputados; es entonces cuando
se manifiesta con mayor grado la necesidad de reformar el Congreso para
adecuarlo a la nueva composicion politica y al ejercicio correcto de las fun-
ciones que durante los anos de la hegemonia politica unipartidista no tuvie-
ron relevancia.

En dicha legislatura se emprende la tarea de expedir una nueva ley
organica, capaz de reflejar ese pluralismo que al interior del Congreso se
daba, y establecer un nuevo marco juridico para el desempeno democra-
tico de las funciones del Congreso. Finalmente, el 31 de agosto de 1999
se aprueba, y el 3 de septiembre de 1999 se publica la nueva ley organica,
producto del periodo extraordinario de sesiones del Congreso mas largo
de la historia (del 4 de mayo al 31 de agosto de 1999) y de casi dos afios de
negociaciones. '

La entonces nueva ley realizd diversos cambios en cada una de las
camaras para la transformacién del Poder Legislativo, entre los que se en-

145 Paoli Bolio, Francisco José, “La nueva Ley Organica del Congreso”, Cuestiones Cons-
litucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, num. 2, enero-junio de 2000,
pp- 135-157 (disponible en Attp://www juridicas.unam.mx/publica/librev./rev./cconst/cont/2 /art/

art6.pdf).
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cuentran los siguientes: establecimiento de la Mesa de Decanos para la ins-
talacion de las camaras; institucion de una Mesa Directiva fuerte en cada
camara, con duracion de un ano; creacion de la Junta de Coordinacién Po-
litica, 6rgano nuevo para la toma de acuerdos y representante de los grupos
parlamentarios; formacién de la Conferencia para la Direccién y Progra-
macién de los Trabajos Legislativos en la Camara de Diputados; creacién
de la Secretaria General, 6rgano a cuyo cargo se encuentran las tareas de
apoyo parlamentario y administrativo de la Camara de Diputados (dos se-
cretarias generales para el caso del Senado); reducciéon del ntimero de co-
misiones ordinarias para su fortalecimiento y racionalizacion; concepcién
del servicio civil de carrera; establecimiento de la difusion e informacion de
las actividades del Congreso mediante el canal de television del Congreso,
el Duario de los Debates y el Sistema de Biblioteca.

Ademas, en dicha Legislatura se realizaron cambios en la infraestruc-
tura de la Gamara de Diputados, entre los que destacan: la automatizacién
del salon de sesiones, habilitacion de oficinas para comisiones, instalaciones
para los medios de comunicacion, y se establecié una nueva politica de co-
municacion social.!#6

Indudablemente fueron grandes los avances que la LVII Legislatura del
Congreso Federal realizo, ya que también se consolidaron proyectos inicia-
dos en las legislaturas anteriores (por ejemplo, el sistema de bibliotecas o los
sistemas de analisis e informacion legislativa, entre otros).

Los cambios generados en el orden federal mexicano establecieron las
bases de un nuevo Poder Legislativo en México, a tal grado que varios con-
gresos locales aplicaron también reformas similares o establecieron nuevas
reglas, como lo examinaré en los capitulos siguientes.

En el ambito de los congresos estatales, el proceso de cambio ha estado
vinculado a la integracién cada vez mas plural de ellos y a la presencia de
los llamados “gobiernos divididos”. En efecto, de 1974 a 1977, 16 estados
reformaron sus Constituciones para introducir la figura de los “diputados
de partido™; en 1977, con la reforma politica, se obligd a todos los estados a
introducir el principio de representacion proporcional en su integracion, lo
que derivé en importantes espacios a los partidos de oposicion en los con-
gresos locales.!*

En 1989, Baja California se convierte en el primer estado cuyo gober-
nador emanaba de un partido distinto al hegemoénico, y a partir de ahi,

146 Arocha Dagdug, Nelly ¢/ al., “Balance de la LVII Legislatura”, en Paoli Bolio, Francis-
co José (coord.), La Cdmara de Diputados en la LVII Legislatura, cit., pp. 67-69.

147 Orta Flores, Sara Berenice, “El Poder Legislativo local, elementos para registrar su
evolucion”, en Balkin, Robert (coord.), op. cit., pp. 19y 20.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
EL CONGRESO GENERAL Y LOS CONGRESOS ESTATALES 83

otros estados experimentaron “gobiernos divididos”, es decir, que el parti-
do politico que postuld al gobernador de la entidad no contara al mismo
tiempo con la mayoria absoluta (mas de la mitad) de las diputaciones de la
camara; esto significaba que el Poder Ejecutivo tendria que negociar con el
legislativo la aprobacion de las leyes, presupuestos y demds actos, los cuales
ya no se aprobarian de manera casi automatica, como ocurria cuando la
mayoria absoluta de los diputados pertenecian al mismo partido politico del
gobernador.

Lo anterior significd, ademas, la necesidad de reformar la normativa
parlamentaria a fin de buscar procedimientos expeditos para generar dichos
entendimientos entre las fuerzas politicas representadas en el congreso, asi
como para ejercer de manera 6ptima las facultades del Legislativo.

Después de la expedicion de la Ley Organica del Congreso General
de 1999, la mayoria de las legislaturas locales modificaron su ley organica.
Sara Orta sefiala que hasta 2003, de las 32 asambleas locales, 7 (Baja Ca-
lifornia, Michoacan, Tabasco, Aguascalientes, Campeche, Tlaxcala y Pue-
bla) expidieron una nueva ley organica, y 22 reformaron su ley organica.!#
De 2003 a la fecha, practicamente todas las leyes organicas de los con-
gresos han experimentado reformas o adiciones, incluso se han expedido
nuevas leyes organicas en congresos como los de Guanajuato (2004), Hidal-
go (2004), Jalisco (2004), San Luis Potosi (2006), Zacatecas (2006), More-
los (2007), Nayarit (2007), Sonora (2007), Aguascalientes (2008), Coahuila
(2008) y Querétaro (2008).

Ademas de los casos de estados que establecieron nuevas leyes organicas
del Congreso o modificaron sustancialmente las que tenian, se reformaron
aspectos del Poder Legislativo, como el estatuto de los parlamentarios; el
ejercicio de las funciones legislativa y financiera; los érganos rectores y los
de administraciéon parlamentaria; las comisiones legislativas.

En Chiapas, por ejemplo, en 2001 se buscé homologar la estructura y
funcionamiento del congreso local a lo desarrollado en el Congreso Gene-
ral; asi, se cred la Comision de Régimen Interno, misma que en 2003 se
transformo en Junta de Coordinacion Politica con caracteristicas similares
ala camara federal.’

En Michoacan, en 2002, se expidi6 la nueva ley denominada Ley Orga-
nica y de Procedimientos del Congreso, en la que desapareci6 la Gran Co-
mision y se cred en su lugar la Junta de Coordinacion Politica; se fortalecid

Y8 Thidem, p. 25.

149 Brito Mazariegos, Ismael, “La evolucién democratica del estado de Chiapas y su in-
fluencia en la vida parlamentaria del H. Congreso del Estado”, £l Poder Legislatiwo federal y local
en el marco de un nuevo federalismo..., cit., pp. 109-111.
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la Mesa Directiva al establecer la duracién de la presidencia en cuatro me-
ses; se creo la Conferencia para la Programacion de los Trabajos Legislati-
vos; se establecieron 6rganos técnicos y administrativos, como la Secretaria
de Servicios Parlamentarios, el Centro de Investigaciones y Estudios Legis-
lativos, la Secretaria de Administracion y Finanzas, la Contraloria Interna,
la Coordinacion de Atencion Ciudadana y Gestoria, la Coordinaciéon de
Comunicacion Social; asi como la transformacion de la Contaduria Gene-
ral de Glosa en la Auditoria Superior de Michoacan.!

En el Congreso de Sinaloa se transformo6 la Oficialia Mayor en una
Secretaria General, la cual, ademas de coordinar la administraciéon de la
camara, actla como una secretaria técnica, que junto con la Comision de
Protocolo y Régimen Organico Interior examinan la constitucionalidad y
legalidad de cada iniciativa presentada, analizando ademas las posibles mo-
dificaciones en el marco normativo y la factibilidad de cada proyecto de
ley.'”! En Zacatecas se reglamenté a profundidad el proceso de entrega-
recepcion de la legislatura saliente a la nueva, con la presencia del Poder
Judicial y Ejecutivo en la toma de protesta para fortalecer la rendicion de
cuentas y la division de poderes.'?2 En el Congreso de Jalisco se establecio
un novedoso sistema de ponencias para el trabajo en comisiones, median-
te el cual se asignan las iniciativas a los diputados de la comision en orden
alfabético y sucesivo; ellos cuentan con 15 dias naturales para formular el
proyecto de dictamen; ademas, las comisiones tienen como plazo maximo
para dictaminar, 60 dias naturales a partir de su recepcion. !>

Este proceso de reforma en el Congreso federal y en ciertos congresos
estatales constituye un avance importante en la modernizacion legislativa,
de la que hablé en el capitulo anterior; no obstante, considero que no bastan
por si solas para alcanzar dicha meta.

Lo anterior debido a que no todos los congresos han establecido dichas
reformas, o en diversos casos éstas no se han consolidado a pesar de estar
establecido en el ordenamiento legal (ejemplo, el servicio civil de carrera
que en el 2003 estaba reglamentado en 15 congresos locales, mientras que

150 Duarte Ramirez, Manuel, “Transformacién del Congreso del Estado: acciones em-
prendidas durante la LXIX Legislatura”, en I Poder Legislativo federal y local en el marco de un
nuevo federalismo..., cit., pp. 147-154.

151 Rodriguez Castillo, Arturo, “La reforma del Poder Legislativo mexicano”, El Poder
Legislativo federal y local en el marco de un nuevo_federalismo..., cit., pp. 157 y 158.

152 Tugo Davila, Aida Alicia, “Ley Orgénica del Congreso Local”, El Poder Legislativo fede-
ral y local en el marco de un nuevo federalismo. .., cit., p. 171.

153 Ruiz Higuera, Pedro, “El sistema de ponencias de las comisiones del Congreso en el
estado de Jalisco”, Reforma y modernizacion del Poder Legislativo federal y local. .., cit., pp. 125-127.
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en la practica s6lo funcionaba en 4).'* Ademas, esta latente la posibilidad
de retroceso en este proceso de modernizacion, es decir, que las posteriores
legislaturas den marcha atras a los avances ya alcanzados, volviendo asi al
autoritarismo.

En 2010, tanto la Camara de Diputados federal como el Senado de la
Republica expidieron cada uno sus propios reglamentos. El primero fue el
Reglamento del Senado de la Republica, publicado el 4 de junio de 2010,
cuyo objeto es regular “el estatuto de los senadores y senadoras; el funciona-
miento del Senado de la Republica y sus 6rganos; los procedimientos legis-
lativos y especiales; asi como los servicios parlamentarios, administrativos y
técnicos” (articulo primero).

El Reglamento de la Camara de Diputados fue publicado el 24 de di-
ciembre de 2010, y en su articulo primero sefiala como objeto de dicho re-
glamento “regular la actividad parlamentaria en la Camara de Diputados,
asi como establecer los procedimientos internos que hagan eficiente su es-
tructura y funcionamiento”.

Dicha normatividad pretende regular con mayor detalle las nuevas si-
tuaciones que se presentan en el quehacer cotidiano del Congreso, producto
de la pluralidad politica y de los procesos de cambio.

Otro aspecto a considerar es el constante cambio en la realidad eco-
noémica, politica y social, lo que origina nuevos retos para los congresos
locales; por ejemplo, la necesidad de fiscalizar efectivamente las cuentas del
Ejecutivo local y los ayuntamientos; el controlar a los poderes facticos que
pretenden dominar al Estado (medios de comunicacién, grupos de presion,
ONG?s); el afrontar problemas comunes, como la falta de agua, el calenta-
miento global, la corrupcidn, el narcotrafico, la inseguridad, etcétera, lo que
demanda legislativos eficaces en sus tareas. Asi pues, el Poder Legislativo
federal y estatal presenta todavia insuficiencias.

La consolidacion del Poder Legislativo estatal traera como consecuen-
cia un mejor desempeno de las funciones parlamentarias, asi como el forta-
lecimiento del sistema federal mexicano. A continuacién me referiré a ello.

IV. LA PARTICIPACION DE LOS CONGRESOS ESTATALES
EN LA CONSOLIDACION DEL FEDERALISMO

Para entender el derecho parlamentario estatal es importante hacer referen-
cia al sistema federal en el que se encuentra organizado el Estado mexicano.

154 Balkin, Roberto, op. cit., p. 204.

DR © 2016. Universidad Nacional Autonoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4236
86 EL DERECHO PARLAMENTARIO ESTATAL MEXICANO

El sistema federal es una forma de Estado'® basada en la distribucién
de competencias. Jos¢é Maria Serna de la Garza sefiala como caracteristicas
del Estado federal: a) la existencia de érganos de poder federales (o centra-
les) y 6rganos de poder locales (o regionales) con autonomia garantizada
por la Constitucion; b) la division constitucional de competencias entre los
organos centrales y los 6rganos locales; ¢) la existencia de alguna forma de
representacion de las entidades locales en el gobierno federal y de partici-
pacion en la formacion de la voluntad federal. 190

En esta distribucion de competencias existen fundamentalmente dos or-
denes de gobierno: el federal y el estatal,'¥” los cuales cuentan con facultades
concretas en el ambito de sus respectivas competencias. No se trata propia-
mente de “niveles de gobierno”, ya que ninguno esta por encima de otro, ni
se debe someter uno al otro, sino que se trata de una forma de organizacién
del Estado.

José Gamas Torruco, por su parte, sefiala como elementos fundamenta-
les del Estado federal: @) la Constitucion rigida y escrita; 4) dos érdenes su-
bordinados y formalmente iguales; ¢) un sistema de distribuciéon de compe-
tencias entre la Federacion y los estados; d) autonomia local; ¢) mecanismos
de preservacion de la integridad del orden, y /) uniformidad institucional

155 Existe la discusién académica acerca de si el federalismo es una “forma de Estado” o
bien se trata de “forma de gobierno”; al respecto, José Barragan se inclina por esta altima
concepcion a partir del estudio de los textos constitucionales mexicanos; dicho autor cita
también como partidarios de esta idea a los juristas Felipe Tena Ramirez, Aurelio Campillo,
Elisur Arteaga Nava, mientras que Ignacio Burgoa Orihuela, Jorge Carpizo, Jorge Madrazo,
Miguel Carbonell, Jos¢ Gamas Torruco y Leonel Alejandro Armenta, opinan que se trata de
una forma de Estado. Barragan Barragan, José, El federalismo mexicano. Vision historico constitu-
cional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 4-13.

En mi opinién, se trata de una forma de Estado porque refiere a la manera de organizar
los elementos del Estado, es decir, como se ejercerd el gobierno dentro del territorio sobre
la poblacion. Héctor Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona también lo consideran
como una forma de Estado. Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, op. cit.,
pp. 243-270.

156 E] autor referido enumera veinticinco paises que, de acuerdo con el Handbook of Federal
Countries: 2002, han adoptado la forma de Estado federal, a saber: Africa del Sur, Alema-
nia, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Brasil, Canad4, Como-
ros, Emiratos Arabes Unidos, Espania, Estados Unidos de América, Etiopia, India, Malasia,
Meéxico, Micronesia, Nigeria, Pakistan, Rusia, St. Kitts y Nevis, Serbia y Montenegro, Suiza
y Venezuela. Serna de la Garza, José Maria, “Elementos conceptuales para el analisis del
Estado federal mexicano”, en Valadés, Diego y Carbonell, Miguel (coords.), I Estado consti-
tucional contempordneo. Culluras y sistemas juridicos comparados, México, UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 2006, t. II, pp. 187-208.

157 En México contamos ademas con el orden municipal, de acuerdo con el articulo 115

de la CPEUM.
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entre la Federacién y los estado miembros.’ Es decir, que la distribuciéon
de competencias debe estar plenamente regulada en la norma fundamental,
fijando ademas procedimientos y garantias para asegurar la igualdad entre
los estados miembros y la Federacion, asi como los principios necesarios
para mantener la cohesion.

México formalmente es un Estado federal, asi lo determina el articulo
40 de la Constitucion que prescribe como voluntad del pueblo mexicano
constituirse en una Republica representativa, democratica y federal, com-
puesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen
interior, pero unidos en una Federacion.

Los estados, como sefala la Constitucién mexicana, son libres y sobera-
nos en todo lo concerniente a su régimen interior;'* ellos delegan algunas
de sus facultades a la Federacion, la cual debe ejercerlas en beneficio de toda
la Republica.

Como parte integrante de la Federacion se encuentra el Distrito Fede-
ral, que es sede de los poderes de la Union y capital del pais. Dicha entidad,
aunque no posee la calidad de estado, cuenta con facultades especificas en el
sistema federal; su gobierno se encuentra a cargo de los érganos Ejecutivo,
Legislativo y Judicial de caracter local, asi como de los poderes federales que
participan en algunas de las funciones locales.

La Constitucion Politica federal precisa el sistema de competencias en
el articulo 124,'% sefialando que las facultades que no estén expresamente
concedidas a los funcionarios federales, se entenderan reservadas a los esta-
dos; es decir, que la Federacion tendra facultades especificas, mientras que
los estados las no reservadas.

Las facultades de la Federacion estan contenidas principalmente en el
articulo 73 constitucional, el articulo més reformado de la Coonstitucion, al
que progresivamente se le han afladido nuevas materias como facultad del
Congreso General, y, por consiguiente, de los 6rganos federales.

De igual forma, la propia Constitucion federal establece prerrogativas,
deberes y prohibiciones concretas a los estados y a la Federacion. Sirvan
como ejemplos: el deber de los poderes de la Unién de dar proteccion a los
estados contra toda invasion o violencia exterior, o trastorno interior cuan-
do fuere solicitado por éstos (articulo 119); la obligacion de los estados de
dar entera fe y crédito a los actos publicos, registros y procedimientos de los

158 Gamas Torruco, José, Derecho constitucional mexicano, México, Porria-UNAM, 2001, pp.
239-245.

159" Articulo 40 de la CPEUM, aunque doctrinalmente se habla mas bien de “autonomia”
en lugar de “soberania” de los estados.

160 Tas llamadas “facultades residuales”.
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otros (articulo 121); la prohibicion de los estados de acufiar moneda, emitir
papel moneda, estampillas o papel sellado (articulo 117).

La Constitucion determina también la forma de organizacion de los
estados, los cuales adoptaran para su régimen interior la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su organiza-
cion territorial y de su organizacién politica y administrativa el municipio
libre (articulo 115). Se divide el poder publico de los estados para su ejerci-
cio en Ejecutivo, Legislativo y Judicial (articulo 116).

Asi pues, en cada uno de los estados de la Reptiblica existe un érgano en
el que se deposita el Poder Legislativo, que ejerce las funciones parlamen-
tarias de representacion, financiera, de control, legislativa, jurisdiccional,
administrativa, en el ambito de su competencia, y que es el objeto de estudio
del derecho parlamentario estatal.

El federalismo esta establecido por la Constitucién; no obstante, en los
hechos, México habia vivido a lo largo de su historia un fuerte centralismo
basado en un sistema politico autoritario, cuyas piezas fundamentales eran
una presidencia de la Reptblica poderosa en grado maximo y un partido
politico hegemodnico. 16!

La alternancia politica y la pluralidad politica, tanto en los 6rganos
legislativos como ejecutivos federales, locales y municipales, ha producido
cambios importantes en las relaciones entre dichos entes. Anteriormente,
la maxima autoridad era la presidencia de la Republica, esto debido a las
facultades constitucionales especificas y por ser de facto el jefe del partido
politico dominante; mediante la disciplina partidista imponia su voluntad
en los otros poderes federales, asi como en los estados y municipios. Actual-
mente, al haber diversidad en la composicién politica de los gobernadores y
congresos locales, se hace necesaria la negociacion para alcanzar acuerdos.

En este proceso de cambio, los titulares del Poder Ejecutivo de los es-
tados han adquirido mayor fuerza politica como consecuencia del debilita-
miento del Ejecutivo federal; sin embargo, esto no basta para consolidar la
democracia y el federalismo.

161 Asi lo sefialaba Daniel Cosio Villegas en su obra clasica £l sistema politico mexicano (Mé-
xico, Joaquin Mortiz, 1982). Por otro lado, el sistema federal mexicano ha sido estudiado de
manera amplia, analizando sus caracteristicas como puntualizando sus multiples deficien-
cias, al respecto puede verse los siguientes estudios: Barragan Barragan, José, El federalismo
mexicano. .., cit.; Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Programa
especial para un auténtico federalismo 2002-2006, México, Secretaria de Gobernacion, 2002; Ser-
na de la Garza, José Maria (coord.), Federalismo y regionalismo. Memoria del VII Congreso Iberoame-
ricano de Derecho Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002;
Valadés, Diego y Serna de la Garza, José Maria (coords.), Federalismo y regionalismo, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-Poder Judicial del Estado de Puebla, 2005.
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Como senala acertadamente Diego Valadés, no se trata de que el poder
politico que se encontraba concentrado en el presidente de la Republica
pase ahora a los gobernadores, ya que esto no seria un proceso real de des-
centralizacion del poder, sino de multiplicar los puntos de concentracion
del poder, constituyéndose asi una nueva modalidad de autoritarismo. Lo
que se busca es verdaderamente fortalecer el federalismo en esa distribu-
cion de competencias, para lo cual el autor referido enumera cuatro rubros
principales a reformar: servicio civil (contar con cuerpos profesionales en la
administracién local y municipal), derechos fundamentales (posibilidad de
extender los derechos contenidos en la Constitucién federal), reequilibrio
de los 6rganos del poder (nueva estructura del gobierno local que incluya
relaciones y controles entre los poderes), y relaciones entre la Federaciéon y
los estados (relaciones basadas en la simetria y apoyado en un sistema de-
mocratico y representativo funcionando eficazmente).!6?

Estos puntos tienen que ver con un nuevo disefio constitucional, el cual
implica modificaciones a la Constitucién federal, pero principalmente re-
formas al ordenamiento fundamental de cada uno los estados.

El fortalecimiento de los estados esta vinculado al desarrollo pleno de
sus instituciones. Ello implica una administracion local eficiente; respeto
irrestricto a los derechos fundamentales de los individuos, tanto en su as-
pecto individual como social o colectivo; division del poder basado en un
sistema de pesos y contrapesos, donde no exista predominio de uno sobre
otro; coordinacién auténtica con los 6rganos federales y con los municipios,
en el ejercicio pleno de sus funciones y dentro de sus respectivas competen-
cias, entre otras cosas.

Para alcanzar este fortalecimiento institucional de los estados es indis-
pensable consolidar el érgano representativo de cada uno de ellos.

En México, el Poder Legislativo estatal se encuentra limitado, ademas
de las deficiencias organico-funcionales de los congresos locales analizadas,
por la precariedad del sistema federal. Dichos poderes presentan deficien-
cias como resultado de las relaciones entre los 6rganos federales y locales,
las cuales se pueden resumir en los siguientes puntos:

1. Escasa capacidad de innovacion legislativa

Manuel Gonzélez Oropeza atribuye esta situacion a la excesiva regula-
ci6n que la Constitucion federal hace respecto a los estados y municipios;

162 Valadés, Diego, “Consideraciones preliminares”, en Valadés, Diego y Serna de la Gar-
za, José Maria (coords.), op. cit., pp. IX-XVIIL.
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advierte que ello genera limitaciones a la capacidad de innovacion por parte
de las legislaturas locales. 63

También sefiala que, con la creacion de instituciones nuevas en el or-
den federal y la correspondiente orden de crear instituciones equivalentes
en los estados, éstos tienen escasas posibilidades de desarrollar nuevas ins-
tituciones, limitandose la mayoria a “copiar” la regulacion de los 6rganos
federales.

Fix-Zamudio y Valencia Carmona también hacen notar la falta de ori-
ginalidad en las Constituciones locales, las cuales han seguido “el molde”
de la Constitucion federal en lugar de acoger las peculiaridades o avances
legislativos que las necesidades locales demandan; sefialan que lo anterior
se debe al temor a caer en contradicciéon con lo dispuesto en la Constitu-
cién general'® y, consecuentemente, ser invalidadas por el Poder Judicial
federal.

Esto debe cambiar, ya que, como sefialé anteriormente, en el constitu-
cionalismo local puede haber instituciones y procedimientos innovadores
aunque ¢stos sean escasos; desde mi punto de vista, la capacidad para inno-
var dependera del grado de desarrollo institucional local alcanzado.

2. Dependencia excesiva a los drganos federales

El aumento en las competencias federales ha originado la consecuente
disminucion en las competencias de los estados, hasta el grado de que, como
dice Daniel Solorio, la mayoria de los asuntos importantes siempre estan en
manos de la Federacion (por ejemplo, uso de suelo, uso del agua, energia
eléctrica, tenencia de la tierra, pesca, agricultura), lo que genera que los go-
bernadores para resolver un problema de interés general en su estado ten-
gan que acudir ante el Ejecutivo federal, convirtiéndose en “el mejor de los
casos, en meros gestores ante el gobierno federal y en el peor, en personeros
de dicho gobierno™.16>

163 Gonzélez Oropeza, Manuel, “Fortalecimiento de los congresos locales”, cit., pp. 50-54.

164 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano y
comparado, 5a. ed., México, Porraa, 2007, p. 1015.

165 Solorio Ramirez, Daniel, “Los poderes que no pueden (...o la carencia de facultades
constitucionales de los poderes de los estados)”, en Gamiz Parral, Maximo N. y Garcia Rubi,
Jorge Arturo (comps.), op. cit., p. 58.

Cabe senalar que de acuerdo con el articulo 115 de la CPEUM existen “facultades con-

currentes” en las que participan tanto los estados como los municipios, pero el control sin
duda lo tienen los 6rganos federales.
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Ademas, la distribucion de los recursos es un tema que muestra el des-
equilibrio enorme entre 6rganos federales y locales. De acuerdo con Jaime
Cardenas, la forma de distribuir los ingresos participables es: 78% para la
Federacion, 17% para las entidades federativas y 5% para los municipios. %6
Esto muestra la dependencia de las entidades y municipios a las aportacio-
nes de caracter federal.

Armando Cruz Covarrubias senala que los ingresos locales de los es-
tados han disminuido paulatinamente al asumir la Federacion la recau-
dacion de impuestos sobre los siguientes rubros: ingresos mercantiles,
enajenacion de vehiculos de motor, capitales con garantia de inmuebles,
diversiones, espectaculos y aparatos fonoelectronicos, sobre honorarios,
erogaciones turisticas, bebidas alcoholicas, sacrificio de ganado, ejercicio
de actividades mercantiles, juegos permitidos, anuncios, por lo que han
pasado los ingresos locales de un 75% del total de los ingresos pablicos que
constituian en 1911, a un escaso 7% en 1997.167

A lo anterior se agrega la equivocada idea sobre la “desaparicion de
poderes”. Rabasa sefiala como inaceptable la interpretacion de la fraccion
V del articulo 76 de la Constitucion federal que facultaria al Senado para la
desaparicion de todos los poderes de un estado, pues esto vulnera la esencia
del federalismo; se pretende remediar una situacién anémala creando el
caos interno, siendo que la Constitucion solo senala como facultad “decla-

166 C4rdenas Gracia, Jaime, “Comentario al articulo 1167, en Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos; comentada y concordada, 19a. ed., México, Porraa, 2006, t. IV, p. 376.

Puede verse también el apartado II del capitulo sexto de esta investigacion, en el que
presento cuadros de los recursos que ejercen la Federacion y los estados de acuerdo con
los datos de presupuestos de egresos 2003 de cada legislatura y del Congreso General; de
dichos cuadros se puede observar que las 32 entidades federativas juntas ejercen solo el
27.8% del total de los recursos (federales y estatales), mientras que la Federacion ejerce por
sisola el 72.7% (26.17% y 73.83%, respectivamente en 2013).

Informacién periodistica sefiala que lo que reciben los estados de la Reptblica como
transferencia de recursos de la Federacion equivale en promedio al 84.9% del total de sus
ingresos, asi fue en 2013; se calcula que en 2014 sera 86.1%. “Los estados dependen mas
de bolsa federal”, El Informador, México, 27 de enero de 2014, disponible en http://wwuw.
imformador.com.mx/economia/2014/509706/6/los-estados-dependen-mas-de-bolsa-federal.htm (con-
sultado en enero de 2014).

167 Cruz Covarrubias, Armando Enrique, Federalismo fiscal mexicano, México, Porria,
2004, pp. 95 y 96. Otros estudios recientes que precisan las disfunciones del sistema federal
mexicano son los siguientes: Barcelé Rojas, Daniel et al., Federalismo y descentralizacion, Mé-
xico, Conferencia Nacional de Gobernadores, 2008; Martinez Uriarte, Jacqueline y Diaz
Cayeros, Alberto (coords.), De la descentralizacion al federalismo; estudios comparados sobre el gobier-
no local en México, México, Centro de Investigacion para el Desarrollo-Miguel Angel Porria,

2003.
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rar”, es decir, realizar una actitud de reconocimiento de que han desapare-
cido los poderes, no una accioén constitutiva.'6

Efectivamente, la Camara de Senadores no tiene la facultad de “des-
aparecer poderes”, sino reconocer y declarar cuando esto ha ocurrido. Ade-
mas, de aceptarse la referida interpretacion erronea, se crearia una subordi-
nacion de los poderes estatales a un 6rgano federal.

3. Escasa participacion en los asuntos federales

Las legislaturas estatales hacen poco uso de la facultad de iniciativa le-
gislativa que les reconoce la Constitucion federal en el articulo 71, fraccion
IIT; la mayoria de las iniciativas en el Congreso General provienen de los
diputados federales y del presidente de la Republica.!® Esto es también con-
secuencia de la poca formacion técnica especializada de la mayoria de los
congresos estatales, lo que les impide presentar proyectos de ley innovado-
res, sustentados cientificamente y con posibilidades reales de aprobacion.

A esta realidad, Emilio O. Rabasa también anade otro problema que
presentan los congresos estatales: la aprobacion casi automatica y sin mo-
dificacion alguna de las reformas constitucionales enviadas por el Congreso
federal; senala Rabasa que los congresos estatales deben meditar si dan o no
su voto aprobatorio en el procedimiento de reforma senalado por el articulo
135 constitucional.!70

Lo anterior se explica porque las legislaturas no estan en capacidad téc-
nica, financiera o politica, inclusive, de objetar alguna reforma, y si fuera el
caso, dicha objecién no tendria relevancia, pues es suficiente con la acepta-
cién de la mayoria simple de las legislaturas para que la reforma constitu-
cional tenga lugar.

Asi pues, los cambios requeridos en el sistema federal no se podran
realizar si los congresos estatales son 6rganos débiles y con enormes defi-

168 Rabasa Mishkin, Emilio O., “México y sus congresos. El papel del Congreso de la
Unién y los congresos de los estados hacia el siglo XXI”, Altamirano. Revista del H. Congreso del
Estado de Guerrero, Chilpancingo, Guerrero, afio 1, nim. 4, enero-febrero de 1998, pp. 93 y 94.

169 Ejemplo de ello son las estadisticas de las iniciativas presentadas en la LVIII Legisla-
tura del Congreso de la Unién (2000-2003), las cuales senalan que el 66% de las iniciativas
presentadas provenia de los diputados federales, 19% del Ejecutivo, 10% de los senadores, y
solo el 5% de las legislaturas estatales. Bailleres Helguera, José Enrique, op. cit., p. 115. En la
LVII Legislatura (1997-2000) el porcentaje de iniciativas presentadas por los congresos loca-
les en la Camara de Diputados fue también del 5%, mientras que 82% fue de los diputados
federales, 1% de senadores y 6% del Ejecutivo. Arocha Dagdug, Nelly et al., op. cit., p. 18.

170 Rabasa Mishkin, Emilio O., . cit., pp. 93 y 94.
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ciencias, pues ello les impide llevar a plenitud las funciones por las cuales
fueron creados.

4. Solucion: fortalecer los poderes legislativos de los estados

Las deficiencias que presenta el sistema federal mexicano pueden so-
lucionarse con el fortalecimiento de los poderes estatales, especialmente el
Poder Legislativo; lo anterior permitird que el congreso local controle al
Ejecutivo local para evitar autoritarismos o el regreso al “caciquismo”; asi-
mismo, el congreso podra fiscalizar efectivamente el uso de los recursos,
promover politicas publicas de desarrollo regional, emitir legislacién ade-
cuada a las necesidades, promover la profesionalizacion de la administra-
cién publica local y municipal, participar en los asuntos federales, como lo
faculta la Constitucién, y pugnar por un mayor equilibrio entre los 6rganos
federales y locales.

Aqui cabe también la reflexion que hacia Wilson respecto al papel esen-
cial que desempena el equilibrio entre el gobierno nacional y los gobiernos
de estados en el sistema federal; ¢l cita las palabras de John Adams sobre el
sistema de balanzas (pesos y contrapesos) contenido en la Constitucién de
Estados Unidos, donde operan los siguientes: /) los estados y territorios con-
trapesan al gobierno nacional; 2) la Camara de Representantes contrapesa
al Senado, y viceversa; 3) la autoridad ejecutiva contrapone en cierta forma
a la autoridad legislativa; 4) el Poder Judicial contrapesa a la Camara, al Se-
nado, al Ejecutivo y a los gobiernos de los estados; 5) el Senado contrapesa
al Ejecutivo en todos los nombramientos de los funcionarios y en los trata-
dos internacionales; 6) el pueblo tiene en la balanza a sus representantes a
través de elecciones bienales; 7) las legislaturas de los estados contrapesan
al Senado por las elecciones sexenales; &) los electores secundarios contra-
pesan al pueblo en la eleccion del presidente. De todas ellas, sefiala Wilson,
ninguna es tan esencial como la que existe entre el gobierno nacional y los
gobiernos de los estados; esa es la caracteristica principal en la Constitucién
que es federal.!”!

En México no existe el mismo equilibrio descrito en el parrafo anterior,
puesto que los poderes estatales no constituyen contrapeso a los poderes fe-
derales; por el contrario, parecieren dependientes directos de éstos: del Eje-
cutivo que controla la mayor parte del presupuesto publico, del Legislativo
que cada vez mas amplia sus facultades legislativas y del Poder Judicial que

171 Wilson, Woodrow, op. cit., pp. 9y 10.
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mediante el amparo directo puede invalidar las resoluciones de los tribuna-
les de los estados.

Por tales razones, considero que para consolidar el sistema federal es
imprescindible fortalecer los poderes locales, de los cuales el Legislativo
debe ocupar el lugar cardinal que le corresponde. No habra un auténtico
federalismo sin la participacién efectiva de los entes locales. Como destaca
Armenta Lopez, el futuro del federalismo en México debe afianzarse en
una verdadera participacion democratica de las entidades federativas en las
decisiones nacionales; para ello deben asumir su papel regulador del avance
global y democratico en México.!”?

Para consolidar al Poder Legislativo es necesario reformarlo, esto es,
modernizarlo en su estructura, organizaciéon, funcionamiento, ejercicio de
sus funciones, estatuto de sus miembros y relaciones con la sociedad.

V. LA REFORMA AL PODER LEGISLATIVO ESTATAL: TEMATICA
PARA EL ANALISIS Y PROPUESTA

Se han planteado diversas propuestas para reformar al Congreso General
tanto de manera integral (expedicion de nueva ley organica) como en aspec-
tos concretos.'”” En el caso de las legislaturas estatales, aunque no existen
muchos estudios, también han sido objeto de propuestas para su reforma.'”*
Sin embargo, considero que para que sea eficaz la reforma al Poder
Legislativo debe ser integral, es decir, abarcar todos los aspectos que la pro-
blematica actual presenta o puede presentar. No bastaria con modificar sélo
algunos aspectos del Congreso, pues aunque se produjeran avances en esa
seccion, la situacion general de la institucién seguiria siendo la misma.

172 Armenta Lopez, Leonel Alejandro, La forma federal de Estado, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2005, p. 127. Muro Ruiz también acentta la trascendencia de
que el Estado se fortalezca a partir de los poderes originarios de la nacién (locales). Muro
Ruiz, Eliseo, Origen y evolucion del sistema de comisiones del Congreso de la Unidn, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, p. 26.

173 Sirvan como muestra, las propuestas presentadas en diversos encuentros académicos y
en sus respectivas memorias, como las siguientes: Reformas urgentes al marco juridico del Congreso
mexicano, cit.; Gamacho Solis, Manuel y Valadés, Diego (coords.), Gobernabilidad democrdtica:
Jqué reforma?, México, UNAM-Céamara de Diputados, 2004; Foro Interamericano sobre Moderniza-
cion Legislativa. Memorias, México, Senado de la Republica, LIX Legislatura, 2005, entre otros.

174 Al respecto, estan las ya citadas obras: El Poder Legislativo federal y local en el marco de un
nuevo federalismo. .., cil.; Reforma y modernizacion del Poder Legislativo federal y local..., cil.; Balkin,
Robert (coord.), op. cit. También: Acevedo Velazquez, Eleael (coord.), Memoria. V Congreso
Nacwonal de Institutos y Organismos de Estudios e Investigaciones Legislativas, Cuernavaca, Morelos,
Meéxico, XLVIII Legislatura del Congreso del Estado de Morelos, 2003; Nava Gomar, Sal-
vador O. (coord.), Manual de técnica legislativa, cit.
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Ademas, para poder reformar una institucioén es menester conocerla, es
decir, estudiarla. Para poder reformar el Poder Legislativo estatal es necesa-
rio conocer los 31 congresos estatales y la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal.

Para examinar las 32 legislaturas locales se puede utilizar el método
comparado!” en sus dos vertientes: macrocomparacion y microcompara-
ci6on. La primera se refiere “a ordenamientos contemplados en su conjun-
to”; la segunda, “a sectores o instituciones concretos”.'”0 Asi, se podria es-
tudiar los congresos locales analizando las caracteristicas generales de cada
una de las 32 camaras (macrocomparacion), o bien, analizar instituciones
concretas de ellos (microcomparacion).

Apoyandome en los estudios sobre el Poder Legislativo, asi como en las
experiencias de reformas hacia la modernizaciéon que se han revisado, plan-
teo una propuesta de reforma al Poder Legislativo estatal atendiendo a los
rubros siguientes:

Rubro Reforma o creacién relativa a:

1) Organizacién y funcionamiento insti- | L. Organos rectores

tucional II. Comisiones legislativas

III. Grupos parlamentarios

IV. Organos de apoyo técnico parlamentario
V. Servicios administrativos

VI. Servicio de carrera

2) Ejercicio de las funciones parlamen- | I. Funcién representativa

tarias II. Funcién financiera

III. Procedimiento legislativo

IV. Control parlamentario

V. Direccién u orientacién politica
VI. Funcién jurisdiccional

3) Estatuto de los parlamentarios I. Inelegibilidad e incompatibilidades

II. Inviolabilidad e inmunidad parlamentaria
III. Obligaciones y derechos de los diputados
IV. Régimen de sanciones

V. Etica parlamentaria

175 El derecho comparado confronta instituciones de diferentes sistemas principalmente
de paises distintos; sin embargo, Vergottini afirma que es posible la comparacién entre or-
denamientos, institutos y normativas que forman parte de ordenamientos, es decir, la com-
paracién interna de un ordenamiento estatal. Vergottini, Giuseppe de, Derecho constitucional
comparado, trad. de Claudia Herrera, México, UNAM, Segretariato Europeo per le Pubblica-
zioni Scientifiche, 2004, p. 24.

176 Ibidem, p. 27.
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Rubro Reforma o creacién relativa a:
4) Relaciones con otros entes I. Ciudadania

II. Medios de informacién

III. Partidos politicos

IV. Relaciones con otros entes publicos
V. Asociaciones de diputados

VI. Diplomacia parlamentaria

Asi pues, he optado por el método de microcomparacién para analizar
la situacion del Poder Legislativo estatal, asi como proponer reformas para
su modernizacion en los rubros que, del estudio inicial (primeros dos capitu-
los de esta investigacion), he podido advertir necesitados de cambio.

Es decir, considero que el Poder Legislativo de las entidades de la Repu-
blica en México debe reformarse en los siguientes rubros: /) organizacion y
funcionamiento; 2) ejercicio de las funciones parlamentarias; 3) estatuto de
los parlamentarios, y 4) relaciones institucionales de las legislaturas.

La reforma o establecimiento de nuevas instituciones, procedimientos
y/o reglas en estos aspectos solucionaria la problematica que los congresos
presentan; desde luego, de acuerdo con las caracteristicas propias de cada
uno.

Para probar lo anterior, abordaré en los siguientes capitulos de esta in-
vestigacion cada uno de los rubros por modificar. Realizaré, en primer lu-
gar, un breve analisis doctrinal de las instituciones; después, una descripcion
de la situacion en los congresos locales y, por ultimo, la presentacion de
propuestas concretas de reforma apoyandome en algunas referencias al de-
recho comparado de otros paises.
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