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“El Poder Legislativo es el corazén del Estado; el Poder Ejecutivo es el cerebro que
da movimiento a todas las partes. El cerebro puede ser golpeado por paralisis y el
individuo vivir todavia...pero apenas el corazén haya cesado de funcionar el animal
queda muerto”

Juan Jacobo Rousseau

Introduccién

El poder en México se ejerce a través de tres funciones constitucionalmente
establecidas, por un lado las ejecutivas, las legislativas y por otra parte las
judiciales, lo cual conlleva la existencia de una estructura de poder. Esta
estructura se conforma por la integracion de elementos diversos “independientes”,
0, en términos méas adecuados, interdependientes, dotados de facultades y

atribuciones.

Partiendo de una visidbn muy general, el proceso legislativo esta constituido
por una serie de trdmites que se sustancian al interior del Poder Legislativo. Su
fin, es la creacién, reforma o adicién de disposiciones que, al menos en la ldgica,
supondrian el cumplimiento o la satisfacciéon de las necesidades de la poblacion

para producirle beneficios de diversa indole.

El logro del objetivo planteado en el parrafo que antecede guarda relacion
estrecha con el concepto de utilidad, que se define cominmente como la
propiedad, por la cual una cosa o accion adquiere la condicion de valor Gtil para

cubrir las necesidades humanas.

En este sentido, si un producto legislativo, sea un nuevo ordenamiento o
decreto de reforma, adicibn o derogacién, tiene la propiedad de satisfacer las
necesidades humanas, entonces podra considerarsele atil. Sin embargo, desde
un punto de vista social, si esta satisfaccion alcanza a la mayoria, puede

considerarse como relevante, ya que entonces su importancia seré significativa.



En esta tesitura, considero que la legislacion, precisamente, debe ser
relevante y producir beneficios para la mayoria; empero, la ausencia de un
proceso legislativo eficaz gesta leyes de poca calidad, en ocasiones inutiles y sin
contenido, que no se expiden en beneficio de los sectores mayoritarios de la

poblacion y no precisamente atiende a los sectores vulnerables.

Entonces, el proceso legislativo, al no cumplir cabalmente sus objetivos,
adquiere la calidad de ineficaz, porque en su desarrollo no recoge las auténticas
expresiones y demandas del pueblo, quien en muy pocas ocasiones interviene
directamente en la discusion de los asuntos trascendentales. Ademas, en estas
circunstancias también esta latente la posibilidad de que el proceso se realice de
forma improvisada —como ocurre en la dispensa de tramite’~ sin un sustento

técnico que lo respalde.

Por lo tanto, y desde el uso metodologico de la reflexion hipotética-
deductiva, soportada en el analisis de tres corrientes tedrico juridicas, sera interés
del presente estudio alcanzar una aproximacion de la misma manera teérica, que
permita determinar que la relevancia social del proceso legislativo depende
directamente de la eficacia con que este se realice, y que a su vez implica
ineludiblemente la participacion activa de la sociedad. Este Ultimo aspecto esta
encaminado al logro de la felicidad social, relacionada con la democracia y a su
vez con la formalidad juridica del proceso, materializada en un decreto o acuerdo

Legislativo y con su utilidad.

Asi, el propésito de este estudio sera analizar si el proceso legislativo que
se lleva a cabo actualmente en el Poder Legislativo del Estado de México es
eficaz, a partir de las perspectivas propuestas por el positivismo, el utilitarismo y

finalmente por el perspectivismo juridico.



http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=239
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=184
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=87
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CAPITULO PRIMERO
UTILIDAD, VALIDEZ, EFICACIA Y RELEVANCIA SOCIAL DEL PROCESO
LEGISLATIVO EN EL ESTADO DE MEXICO

11 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

A partir de la idea de que, la Ley emitida por el Poder Legislativo es por
excelencia el documento a través del cual se plasma la voluntad soberana de un
pueblo con la finalidad de auto regularse y que sirve para regir la convivencia
social de sus integrantes, entonces se advierte su relevancia, porque en ella

deban estar reflejados los intereses y aspiraciones de la comunidad en general.

De acuerdo con lo dicho anteriormente y desde un punto de vista
deontoldgico, las leyes deben cubrir las expectativas de la sociedad regulando a

sus gobiernos y proporcionando satisfaccion y bienestar a sus habitantes.

Para lograr el cometido que se ha sefalado, los ciudadanos deben estar
involucrados en la Republica y participar de manera mas sustancial en las
decisiones del gobierno. Ideas que a pesar de ser necesarias dadas la
complejidad actual de la sociedad, han sido expuestas desde siglos anteriores por

diversos autores, tal y como se observara mas adelante.

Siguiendo este orden de ideas y en el caso particular del Estado de México,
en el que el de la voz forma parte, considero que la elaboracion de la Ley en el
Estado de México no es la excepcion y esta debe responder a los intereses de los
ciudadanos y aun mas, tratandose de leyes y ordenamientos de contenido social
en materias tan sensibles como alimentacion, empleo, salud, educacién, vivienda,
asistencia social, patrimonio y en general, en el bienestar social de los distintos

sectores sociales de que se compone esta porcion de la Federacion.

Por esto es que la elaboracion de la norma requiere de un mecanismo

formal, l6gico y articulado a través del cual se garantice que los productos

1
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elaborados, llAmense normas, decretos, acuerdos, o simples determinaciones
legislativas, estén debidamente sustentados, tanto en lo técnico como en lo
sustancial, entendiéndose por este ultimo término que la materia especifica a la
gue estén encaminados cubran y resuelvan las necesidades y demandas sociales
y que a la vez produzca certeza tanto para el orden constitucional como
particularmente para cada uno de los destinatarios a los que se dirija, buscando la
consolidacion del llamado “Estado de Derecho”, o lo que de forma mas

contemporanea se conoce como “Estado Social de Derecho”.

Este mecanismo lleva por nombre “proceso legislativo” y es seguido en los
parlamentos y congresos por los llamados “representantes populares” para lograr
sus objetivos bajo el supuesto que los legisladores en esa calidad velaran y
garantizardn que las aspiraciones populares estén reflejadas en los distintos

cuerpos normativos.

Para tal efecto, considero que una de las caracteristicas que debe tener
este proceso legislativo es la de la eficacia y esto se traduce en que todos los
actos que son inherentes a él deben ser desahogados y agotados en beneficio de
la sociedad para que el producto acabado, sea una reforma o la Ley misma

cumpla con sus objetivos.

En este sentido y de acuerdo con la Real Academia Espafiola de la Lengua

(2015), la eficacia, tiene la connotacion siguiente:

Eficaz. Capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera.

De tal suerte que, desde mi Optica, el proceso legislativo debe producir leyes que
sean utiles y beneficien en general y por lo menos a los sectores mayoritarios de

la sociedad.

En este tenor, considero que en la elaboracion de la ley se debe realizar un
trabajo mas analitico profundo y serio que sea resultado de estudios y anélisis

previos con objeto que estas determinaciones legislativas remedien los problemas

2
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sociales que aquejan al pais, y en este caso particular a los habitantes del Estado
de México.

No obstante, actualmente se observa que la elaboracién de la Ley en
beneficio de los intereses de la sociedad no estd garantizada, por lo cual se
presenta una problematica en el proceso legislativo, que desde mi punto de vista

tiene como causas, entre otras, las siguientes:

A). Falta de representatividad efectiva y existencia de Diputados de
representacion proporcional, ya que los representantes populares en el sistema
politico actual responden a los intereses de los partidos politicos y no de los
habitantes, porque estos institutos politicos son quienes los postulan y en el
desarrollo de su funcion legislativa les marcan la pauta como los lineamientos

para emitir su voto a favor o en contra de alguna propuesta legislativa.

Lo anterior atenta contra el principio de democracia que debe prevalecer en
todo estado de Derecho en virtud que los Diputados, una vez que han tomado
posesion en su encargo ya no responden a los intereses de los ciudadanos y de
la sociedad en general, sino a los intereses de los propios partidos politicos y en
su caso, responden a los intereses del gobernante en turno cuando existe una

mayoria politica afin a un partido politico en especifico.

En este sentido, y de manera previa, considero que los legisladores una
vez que son designados como tales, no deben representar a un partido politico en
la Legislatura, para que actien con independencia de intereses politicos a la hora

de emitir su votacién en la Asamblea.

B). No existen criterios especificos y técnicos para determinar la

procedencia o no de una propuesta de Ley.

Ante ello, se debe preguntar quién decide y valida técnicamente la
procedencia o improcedencia de una propuesta de Ley o reforma cuando se trata

de normas eminentemente sociales, ya que a la fecha institucionalmente no existe

3
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un érgano que lo determine ya que todas las decisiones parlamentarias emanan

por lo regular de la Presidencia de la Junta de Coordinacion Politica en lo general.

Lo anterior se presenta por que en el consenso parlamentario se presenta
una serie de “negociaciones” de tipo politico, a efecto de lograr el voto a favor o
no de una propuesta legislativa predominando el aspecto politico mas que el

aspecto social.

C). Falta de preparacion profesional y académica de los integrantes del

Cuerpo Legislativo.

Esto sucede porque en la Constitucion Politica Federal, en la local y en la
propia Ley Orgéanica del Poder Legislativo del Estado de México no se establecen
requisitos y condiciones profesionales y académicas para que los legisladores
ocupen dichos cargos, adicionalmente a que, su personal de apoyo y de manera

legal tampoco debe cubrir ningan tipo de perfil académico o profesional.

D). Preponderancia de propuestas del titular del Poder Ejecutivo quien se
convierte en el gran Legislador siendo el Legislativo una especie de “notario” de

las iniciativas del Ejecutivo.

Actualmente la mayoria de las iniciativas de Ley son propuestas por el
titular del Ejecutivo a las cuales los parlamentarios otorgan una preferencia para
su procedencia y discusion y aprobacion, pero no se analiza en el fondo la utilidad
y si las leyes que son expedidas responderian a las necesidades de los sectores

mas desprotegidos y vulnerables, es decir a la sociedad en su conjunto.

El titular del Ejecutivo Estatal tiene el “hilo de la madeja” para proponer
reformas o enmiendas en los ordenamientos que él considera deben modificarse,
pero generalmente, el beneficiario de la norma, este es el ciudadano, no participa
en el proceso de elaboracion de la norma o de la reforma propuesta, lo que lo
hace inseguro frente a las opiniones del gobernante, lo cual ha provocado que en

materias como el trabajo, la vivencia, la seguridad social, las medidas legislativas

4
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atiendan a las necesidades del Gobierno y no de los trabajadores, caso
especifico, la reforma efectuada en el afio 2007 a la Ley del Trabajo de los
Servidores Publicos del Estado de México y Municipios en la que unilateralmente
se establecio un limite al monto de pago de dias de trabajo por indemnizacion que

ocurra al servidor publico despedido sin causa alguna.

E). Asimismo, Las leyes en muchas ocasiones se aprueban a manera de

“fast track”

, €s decir, sin un trabajo y andlisis previo respecto de los beneficios o
perjuicios sociales de las propuestas de Ley, ademas que existen en mucha
medida leyes que incluso permiten al Ejecutivo desplegar mas facultades que las

sefaladas en la propia Ley a través de los reglamentos que emita el Ejecutivo.

Ahora bien, en el proceso de elaboracion de la Ley no siempre se realiza
un estudio social o un andlisis para detectar las necesidades de los habitantes
quienes a su vez no participan en el proceso de elaboracion de la Ley y no se les
consulta si las medidas propuestas son convenientes a sus intereses. Lo cual los
deja en ese estado de indefension y desproteccion frente a los “intereses” del
Estado.

Es asi que en el proceso legislativo y en especial en las propuestas de Ley
o reforma en normas de contenido social como seguridad social, trabajo, vivienda,
salud, entre otras, el pueblo no participa directamente en el proceso y no se lleva
a cabo una discusién con la participacién de estos destinatarios de la norma a
través de consultas, foros u otros mecanismos que convaliden las reformas

realizadas al marco juridico.

De manera general, las negociaciones politicas, las prebendas, los
privilegios econémicos de los parlamentarios han provocado que exista desorden,

descuido e ineficacia en los procesos legislativos llevados a cabo, ya que, como

2 Traducido como “camino rapido”, en http://www.linguee.es/ingles-

espanol/traduccion/fast+track.html. Respecto al empleo de este sustantivo, puede consultarse el
analisis contenido en el articulo “Diputados prevén una aprobacién Fast Track”, fechada el 13 de
Septiembre de 2007 en http://archivo.eluniversal.com.mx/nacion/154151.html.
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se ha dicho, en la mayoria de las ocasiones el Legislativo se convierte en el

notario del Ejecutivo para dar “fe y legalidad” a sus determinaciones.

Ante esta situacion, considero se deben buscar las medidas legales para
corregir estos problemas, lo cual implica una seria y profunda reforma a la
integracion de los cuerpos legislativos, pero mas aun conlleva a una reorientacion
en el proceso de elaboracion de la ley, a través de un proceso legislativo eficaz,
que permita que los ordenamientos sean Utiles y se elaboren rigidamente de

manera formal y adecuada, para beneficio de la sociedad.

De esta forma, el poder legislativo debe ser el auténtico mediador en las
relaciones entre el Poder y los ciudadanos, pero esta actividad la debe realizar a
través de un adecuado proceso, en el cual se reconozcan y recojan los intereses
de las partes, evitando con ello, un panorama desfavorable a los intereses de la
sociedad, tal como acontecio en los ultimos dias de Septiembre de 2012, respecto
a la propuesta de iniciativa preferente enviada al Poder Legislativo Federal por el
presidente Felipe Calder6n en materia laboral y que entre otras cosas pretende
establecer contratos a “prueba” y pago de servicios por hora, lo cual, desde este
particular punto de vista resulta en perjuicio para el trabajador, pues se pierde
certeza laboral, siendo un acto legislativo en el cual no se otorgé participacién al
trabajador en la discusion, sino que se privilegio el interés del patron o empresario

por encima del ciudadano.

Es obvio que las politicas de indole nacional inciden en las politicas de
cada una de las entidades porque se considera a la Federacion como la pauta a
seguir en cuanto a disefio de gobierno se refiere. En realidad las entidades
federativas no gozan y no hacen uso de su “soberania” estatal que la propia Carta
Magna les reconoce. Por lo que, a pesar de que no es tema central de este
trabajo de investigaciébn, merece la pena mencionar para que los posibles

interesados en esta problematica reflexionen en torno a estas afirmaciones.

Sin embargo, como es el caso del escenario nacional, en el Estado de

México aun no se toma en cuenta la opinion de los ciudadanos en el proceso de

6
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elaboracion de la Ley, lo cual es indispensable en los tiempos que vivimos puesto
que, los ciudadanos son la finalidad del Estado y el Derecho Social es
precisamente el instrumento a través del cual los grupos mas vulnerables pueden
reivindicarse para que su papel esté equilibrado y no sufran de mas aislamientos,
privaciones e inacceso a acceso a oportunidades y condiciones indispensables
para el bienestar y desarrollo humano, tales como seguridad laboral, vivienda,

salud, entre otros.

Asi que, el proceso legislativo debe responder en primer lugar a las
inquietudes que plantea la sociedad y no a los intereses del Gobierno, caso
ejemplificativo ocurrio entre los afios 2009 a 2012 en el ambito nacional con la Ley
del Impuesto al Depodsito en Efectivo, “Ley del IDE”, norma que resultd en
perjuicio de los pequefios y medianos comerciantes y de las personas que
disponian dinero en efectivo y que al contar con una cantidad mayor a $16,000.00
tuvieron que buscar medios alternativos de resguardarlo para evitar ingresarlo a
una institucién bancaria ya que eran sujetos al cobro de un impuesto. No
obstante, estar expuestos al fenomeno de la delincuencia, resultando privilegiados
con esta Ley los grandes capitalistas que realizan transferencias electronicas
millonarias sin tener que comprobar el origen de sus recursos. Sin embargo, el
Legislador en su momento no analiz6 las consecuencias de su actuar, las cuales

hubiesen sido importante analizar detalladamente.

Ante este panorama resulta necesario que el Poder Legislativo en el
Estado de México y también a nivel Federal sea el instrumento conciliador que
recoja las inquietudes y expresiones auténticas del pueblo, pues en esencia en
este poder estan los representantes populares debiendo el Poder Ejecutivo limitar
su actividad a administrar los recursos y cumplir la Ley en todos sus ambitos,
destacandose que el Legislador debe precisamente “legislar bien”, que aun y
cuando esta expresion pueda resultar polivalente, considero para efectos de esta
investigacion que este legislar bien aplica en el sentido de que el actuar de los

Legislador debe ser pertinente a las demandas sociales.
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Lo expuesto anteriormente puede sintetizarse en que en el proceso
legislativo existen deficiencias de tipo funcional y organico y méas aun de tipo
electoral que se analizaran en el presente trabajo a partir de elementos teoricos

gue mas adelante se expresaran.

Asi es que, acerca del tema se encuentra un sinfin de problemas que
deben ser abordados por la ciencia para buscar las soluciones que permitan ese

equilibrio que interesa al derecho social.

1.2 EL PROBLEMA DE LA ELABORACION DE LA LEY DESDE EL PUNTO DE
VISTA FORMAL POSITIVISTA

1.2.1 EL POSITIVISMO JURIDICO

Una vez que se ha establecido que la importancia del legislar no radica en el
¢cuanto? sino en el ¢qué?, se abordara el problema de la elaboracién de la Ley a

partir de un punto de vista juridico y eminentemente de corte formal positivista.

Lo anterior, con el fin de poder determinar si el Legislador en el Estado de
México cumple de manera eficaz con sus atribuciones al participar en un proceso
establecido en las normas juridicas aunque este se realice aun en contra de los

intereses de los ciudadanos.

No debe perderse de vista que el tema central que conforma esta
investigacion se circunscribe a la eficacia del proceso legislativo, en el sentido de

gue este cumpla con los objetivos para los cuales existe.

El tema es apasionante y no deja de ser complejo, pues en los sistemas de
gobiernos actuales la razén de existir es el ciudadano, las mayorias, a quienes
deben encaminarse todos los esfuerzos dejando atras la vision unitaria de que
deben sostenerse los privilegios de los monarcas, figura que no es posible tolerar

en los actuales escenarios de los Estados Constitucionales.
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De esta forma, se analiza el proceso legislativo a partir de la corriente del

positivismo juridico.

El positivismo juridico, como corriente de pensamiento que se difunde a
partir de la segunda mitad del siglo XIX y principios del XX, parte en gran medida
de las ideas desarrolladas por Kelsen (2002). Empero, existen autores
contemporaneos identificados con esta postura tedrica como Norberto Bobbio
(1999), quien desarrolla la Teoria de la Norma Juridica a través de la cual realiza
un analisis eminentemente positivista de estas, esto es, a partir de su formal

elaboracion, aplicando una serie de criterios diversos para valorarlas.

En este sentido, este autor sefiala que las normas pueden ser vélidas y sin
embargo injustas o reprochables desde el punto de vista moral, lo que implica con

ello el examen de su eficacia (Bobbio, 1999).

Segun el positivismo, si el proceso legislativo estd dispuesto en la ley
respectiva es valido y eficaz sin importar sus fallas ni carencias, aunque considere
situaciones injustas como pudieran ser la discusion de asuntos publicos en
privado, la resolucion inmediata y urgente de un proyecto o la cabida de
negociaciones de tipo politico, que no abonan a resolver los problemas de la
sociedad. Desde aqui, se nota que el Positivismo no es el instrumento ideal para

considerar un analisis integral de las normas que expide el Poder Legislativo.

Abundo, de acuerdo con esta corriente de pensamiento juridico, existen
normas que por el solo hecho de derivarse de un proceso legislativo, —por caso la
Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México— son
validas y por ende adecuadas, sin importar su contenido y al mismo tiempo,
deben ser observadas, otorgandoseles un tratamiento de normas eficaces. No
obstante, como ya se ha aseverado, la validez no implica el mero acto de
creacion, sino también la procuracion de su relevancia y utilidad, lo que conlleva

asimismo su eficacia.
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A este respecto, cabe preguntarse: ¢cual es el objeto del proceso

legislativo?

Para responder este cuestionamiento debe recordarse que, por regla
general, muchas de las actividades generadas por el hombre requieren de cierta
técnica y preparacion. En este sentido, la elaboracion de una ley no es tarea
menor que pueda prepararse fortuitamente sin andlisis previo, cual si fuera una
actividad cotidiana natural del ser humano. Antes bien, el acto legislativo implica

el trazo previo de metas por cumplir y mecanismos para lograrlas.

Cierto es que los hechos desencadenan situaciones que el legislador debe
tomar en cuenta para elaborar una ley y quiza regular una conducta o limitar
alguna otra, pero también es cierto que ese proceso de integracién de conductas,
hechos, valores, costumbres, ideas y demas aspectos que alimentan la ley deben

observar ciertas etapas y reglas formales.

Formalmente, el proceso legislativo abarca al menos una serie de fases: el
andlisis previo, la iniciativa, la discusion, la aprobacion, sancién e inicio de
vigencia. De todas estas, parte fundamental son el analisis y la discusion en los
gue precisamente deben ponderarse las circunstancias a favor y en contra y los
elementos que sustentan o no al proyecto legislativo, actividades que deben ser
integrales y estar debidamente respaldadas desde un punto de vista técnico, de
modo que la ley creada esté debidamente fortalecida y no carezca de

fundamentos legales, tedricos y aun metodoldgicos.

En este sentido se genera otra problematica: si bien las normas referentes
al proceso legislativo tienen como participantes activos a los legisladores, la etapa
de discusion no incluye obligadamente la intervencion de la sociedad ni de
representantes de colegios, camaras, asociaciones y demas sectores sociales
que puedan aportar puntos de vista idoneos y especializados a los legisladores
para que el producto final cuente con mayores elementos y un mayor consenso,
gue a su vez implique su aceptacion social sin manifestaciones contrarias. Este

hecho implica, a nuestro parecer, una importante debilidad en el proceso.
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Por ello, considero que con la participacion directa de diversos sectores y
sus opiniones habria una mayor aceptacion de la legislacién. En consecuencia, al
existir un mayor nimero posible de personas que aprueben la norma o reforma

expedida, se lograrian, ademas, una mayor democracia, legitimidad y eficacia.

En este sentido, hay autores que abordan el tema de la eficacia
(Rodriguez, 2011), afirmando que en el Derecho existen cuestiones que se
consideran como dogmas, verbigracia, afirmar que si no existiera el Derecho
reinaria el caos, el desorden o la anarquia. Esta concepcién ha provocado que
nazcan infinidad de mecanismos de ajuste para demostrar la utilidad, bondad y

eficacia de la accion o del instrumento juridico.

Precisamente, la doctrina positivista considera la necesidad de formular
leyes para armonizar los intereses sociales; sin embargo, esto no siempre
sucede, puesto que la importancia de una ley radica en su eficacia, esto es, en

que sea observada, pero que ademas contemple beneficios para la sociedad.

Ahora bien, generalmente las legislaturas pueden considerarse productivas
por expedir un sinfin de ordenamientos durante el periodo en que funcionan, pero
si estas actividades no sirven a los ciudadanos, el producto no tiene relevancia

social y mucho menos serd util a los intereses de la poblacion.

Por su parte, y en relacion con esta problemética, (Rodriguez, 1999)
expone que en el ambito del Derecho el positivismo juridico afirma
categéricamente que la validez y la vigencia del Derecho dependen de que este
haya sido dictado por el Estado, y no de que la conciencia individual o la opinion

publica lo hayan admitido o elaborado.
En este tenor, para el positivismo juridico lo importante es la voluntad del

Estado, en lugar de la razon. Lo que debe considerarse es la voluntad, la voluntad

condicionada.
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Desde esta vision, el Derecho es un medio de control social, un mero
instrumento del Estado, aplicado por quienes se convierten en colaboradores de
la voluntad del Estado, ya que éste es el Unico derecho existente, es decir, el

Derecho Positivo.

Al positivismo no le interesa el contenido de la ley, sino su base juridica, su
fuente, su modo de formacion, estima que es la autoridad quien hace la ley, y que

la ley es voluntad.

En este sentido, Rodriguez opina: “Si el derecho es lo que determina la
autoridad competente, el poder soberano puede imponer todo contenido juridico,
incluso el absolutamente inmoral” (Rodriguez, 1999,152). Y precisamente en este
aspecto radica una de las causas del problema planteado, en la imposicién del
Derecho por parte del Gobernante. Desde este punto de vista positivista, se
analiza al Derecho como un instrumento de control y dominacion, mas que como

armonizador de las condiciones sociales.

Pero, ¢el solo hecho de crearse estas medidas siguiendo el proceso

establecido en la ley valida el contenido de las normas o su efectividad?

Para responder a la pregunta planteada se debe partir de dos visiones:

a). Desde un contexto positivista es posible afirmar que si se observan las
disposiciones legales que contemplan el origen, discusion y aprobacion de un
proyecto o iniciativa de ley, se tendria implicitamente una eficacia, ya que se llega

al resultado planeado para crear esa disposicion legislativa.

No obstante lo anterior, considero que esta postura es muy limitada para
los efectos generales de bienestar, ya que se logra un resultado, pero no se
cumple tal vez con un objetivo. Esto implica que, dado el cuestionamiento a los
representantes populares, existan politicas populistas que privilegien el nimero

de ordenamientos expedidos antes que su calidad.
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b). Desde un punto de vista juridico y realista, debe verificarse si la ley o
decreto que se cred atafie o0 no a lo que la sociedad requiere.

Sin embargo, antes de estar en posibilidad de medir el alcance de las
disposiciones debe privilegiarse, desde el proceso mismo de creacion, la
participacion mas directa de los actores sociales, esto es, del pueblo, quien

resiente los efectos de las disposiciones creadas por el Poder Legislativo.

En suma, el Proceso Legislativo, como una norma juridica establecida y
desde un punto de vista positivista, puede ser sujeto a valoracion a partir de sus

tres elementos o criterios de valoracion, a saber, la justicia, la validez y la eficacia.

No obstante, aunque la vertiente positivista nos permite abordar el
problema de la eficacia del Derecho creado o legislado, esta postura teérica nos
resulta insuficiente para el analisis y busqueda de respuesta de los problemas
planteados, puesto no contempla que el proceso de legislacion debe estar
revestido previamente de componentes necesarios como la participacion social,

para que pueda considerarse efectivamente relevante y socialmente (til.

1.2.2 FORMALISMO JURIDICO

Otra corriente de pensamiento en el ambito del Derecho es el formalismo juridico
y precisamente encuentra sus antecedentes en el iuspositivismo. Autores como
Hans Kelsen y el mismo Norberto Bobbio, desarrollaron de manera mas avanzada

esta corriente de pensamiento juridico.
Asi que, el iuspositivismo es tan antiguo como el derecho mismo, aunque

alcanzé su mayor desarrollo tedrico juridico a partir de los escritos del fildsofo

inglés Jeremy Bentham.
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Esta corriente concibe la validez del derecho por su disposicion por una
autoridad competente, no obstante el verdadero pilar del iuspositivismo es el
austriaco Hans Kelsen, quien elabora y aporta la Teoria pura del Derecho.

Segun Bobbio seguidor de Kelsen, el formalismo juridico sostiene que un
acto justo es aquel que es conforme a la ley, e injusto aquel que estd en
desacuerdo con ella, como corriente adherida al positivismo indica que todos los
aspectos de la convivencia de los hombres deben constar en textos legales a fin

de que sean considerados justos (Lerma, 2009).

En otro sentido, ello significa un ataque a la teoria filoséfica del
naturalismo, en razon de que actos que sean en apariencia injustos dejarian de

serlo por el hecho de encontrarse positivados en textos legales.

De igual forma, Norberto Bobbio sefiala que la legalidad es un criterio para
distinguir los actos juridicos de los actos no juridicos, sin que sirva para formular
un juicio acerca de su justicia e injusticia. Cabe destacar que la posicion que
adopta Bobbio en torno al positivismo es mas moderada que la de Hans Kelsen,
sin embargo, es considerado uno de los maximos representantes del positivismo

juridico italiano (Lerma, 2009).

El formalismo juridico es una clase de iuspositivismo que expone que el
Derecho Legislado es un sistema légico, y que goza de la propiedad de la plenitud
hermética, por esta razén no tiene lagunas. Desde este punto de vista se afirma
qgue la unica interpretacién valida del texto legal sera la literal. Por lo que el
Derecho es un sistema cerrado, sin contradicciones internas. Asi la interpretacion

y aplicacion textual de la ley es la Unica aceptable.

Ademas, segun el formalismo juridico la validez de la norma no depende de
sus contenidos sino de la forma como fue elaborada, es decir, del respeto al
procedimiento. Asi mismo, el juez se encuentra sujeto al tenor literal de la ley, de

manera que no hay campo para la interpretacién. Una vision bastante optimista
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del Derecho como ciencia, donde todos los supuestos de hecho pueden ser

contemplados por la ley.

Esta corriente intenta definir qué es el derecho, esgrimiendo que su
caracteristica no es la de prescribir lo que cada uno debe hacer, sino simplemente
el modo segun el cual cada uno debe actuar si quiere lograr sus propios objetivos,
y por tanto, pertenece a la funcion del derecho, no ya establecer el contenido de
la relacion inter subjetiva, sino la forma que esta debe tomar para que tenga

ciertas consecuencias.

De lo anterior se deduce que el formalismo juridico, como puede ser
deducido de su denominacion otorga preeminencia a la forma en la cual se
genera la Ley, sin importar sus alcances, estableciendo que al cumplirse los
términos del procedimiento previsto, se logra con el objetivo, pero esta postura no
se detiene en analizar el beneficio e impacto social que tiene, por un lado el
resultado de este proceso y por otro lado, la efectividad que tendran los

ordenamientos expedidos.

De esta manera, al afirmarse que la Legislatura del Estado de México es
productiva porque en un periodo legislativo emite un nimero determinado de
ordenamientos cumple con sus objetivos, también implica que realiza su “trabajo”.
Sin embargo, a partir de mi 6ptica no es posible determinar si este trabajo es Gtil y
eficaz y para beneficio de los ciudadanos, de modo que el andlisis tedrico de la
problematica planteada no es completo y en consecuencia esta corriente no

abona una solucién al problema en estudio.
Por lo expuesto, procedo a analizar otro punto de vista de corte positivista,

con el afan de analizar las deficiencias y debilidades que el Proceso Legislativo

muestra en la realidad actual del Estado de México.
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1.2.3 TEORIA DE LA NORMA JURIDICA

Desde un punto de vista estrictamente normativo, el derecho es toda aquella
prescripcion que el Estado impone, por lo cual se asume que esta determinacion
estatal toma fuerza por ese simple hecho con independencia del contenido que

tenga la norma.

Esto no implica que ese contenido carezca de importancia para la
sociedad, sino por el contrario, la relevancia radica precisamente en que los

resultados de este procedimiento sean en beneficio de la sociedad.

En efecto, los autores positivistas proclamaron que el derecho es el
conjunto de prescripciones susceptibles de ser impuestas coactivamente en una
sociedad determinada. Y en este sentido, en toda sociedad ordenada
constitucionalmente hay un poder politico (Legislativo) encargado de esas
funciones y, que crea el instrumento denominado “Derecho” el cual resulta ser la
norma que tiene detras la fuerza estatal. Con tales argumentos los positivistas
desvincularon lo juridico de cualquier referencia al contenido de las leyes. Para

ellos fue preciso separar completamente el derecho de la moral.

Estos juristas concluyeron que la justicia no tenia un caracter objetivo. Sino
que lo Unico objetivo, real y perceptible era la existencia de leyes estatales, a

través de la fuerza creadora y coercitiva en su observancia.

Para la mentalidad positivista la juricidad quedd vinculada a un requisito
que podemos llamar procedimental, todas las normas elaboradas segun los
procedimientos legislativos previstos en un Estado determinado seran derecho,

con independencia de su contenido. Esto supone reducir el derecho a la fuerza.

El derecho, por tanto, se presenta como la fuerza organizada del Estado. Y

el Estado posee el monopolio de la fuerza.
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Norberto Bobbio (1999) acoge algunos postulados y principios positivistas
identificando al positivismo juridico como teoria del derecho positivo, que vincula
la existencia del derecho a la formacién del Estado y que entiende que todo

derecho es producto de la actividad del Estado, en primordial sentido.

No obstante para él, el positivismo juridico es algo mas que un método que
se caracteriza por la idea de la supremacia del derecho producido por el Estado y

por la idea de que las leyes tienen mayor valor como fuentes del derecho creado.

Para Bobbio, existe también como una determinada ideologia como tal, que
se resume en que todo derecho positivo es justo por el solo hecho de ser derecho
positivo, sin importar su contenido, esto es al margen de su mayor o menor
justicia de acuerdo con el sistema moral con que se lo enjuicie, es siempre un
instrumento idéneo para obtener ciertos fines como el orden, la paz y la seguridad

juridica.

De acuerdo con Montoya (2005), este autor italiano observa que justicia y
validez cumplen, a propésito de la norma juridica, una funcién similar a la que
cumplen legalidad y legitimidad respecto del poder, de tal forma que: “... del
mismo modo que un poder puede ser legitimo sin ser legal y legal sin ser legitimo,
también una norma puede ser justa sin ser vélida y valida sin ser justa...”
(Montoya, 2005:91-93).

Montoya (2005) afirma que el binomio compuesto por “efectividad” vy
“eficacia” también es introducido por Bobbio en su modelo, segun el cual, la
efectividad es predicable del poder y la eficacia es predicable de la norma, lo cual
permite sostener que el poder efectivo es el poder que consigue obtener el
resultado propuesto, mientras que norma eficaz es aquella observada o cumplida,
por lo que, la eficacia de la norma depende de la efectividad del poder y esta

depende del hecho de que las normas sean eficaces (Montoya, 2005).

Asi las cosas, considerando la eficacia como requisito del derecho, se tiene

gue la eficacia vale como alternativa de la validez si se considera el largo plazo,
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pues la eficacia termina convalidando la norma. Ahora bien, si de lo que se trata
es de establecer la justicia de una norma, puede afirmarse que (en la larga

duracion) la eficacia es una prueba o argumento a su favor.

De otro lado, si se considera la efectividad como requisito del poder, puede
afirmarse que (de nuevo en el largo plazo) el poder efectivo puede ser una
alternativa frente al poder legal en cuanto la efectividad se convierte en fuente de

una nueva legalidad.

Pero Bobbio parece tener un mayor cuidado con el uso de los términos
legitimidad y efectividad, ya que, el hecho de que aquel poder cuya legitimidad
esta en discusion sea habitualmente obedecido, es una prueba, solamente, de su

legitimidad, no necesariamente de su efectividad (Montoya, 2005).

De lo expuesto se deduce que Bobbio se centra en el hecho de que la
norma si es cumplida es eficaz, pero elimina la referencia al contenido de la
norma, por lo cual subyace el interés comun de los ciudadanos al puro

cumplimiento y observancia de la norma.

Por lo tanto, esta Teoria de la Norma propuesta por Bobbio resulta
insuficiente para proponer una probable resolucion de los problemas planteados
puesto que al formar parte de la corriente positivista deja de lado nuevamente la
relevancia social que debe tener la norma al ser Gtil y proporcionar la felicidad a la

mayoria de la sociedad.
Asi, es posible afirmar que el positivismo y sus corrientes que derivan no

son el medio idoneo para analizar al derecho en su aspecto social puesto que

separa otros elementos que no dejan de ser necesarios
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1.3 EL DERECHO Y EL PROCESO LEGISLATIVO

No es propoésito de la presente investigacion profundizar en torno a la definicién
del término “Derecho”, tema que ha sido objeto de reflexién constante por parte
de diversos tedricos, y es que, como es sabido, el problema para llegar a la
precision del término implica aspectos filoséficos, propiamente normativos y
axiolégicos que dependen de las caracteristicas y dinamica propias del Estado en

gue el concepto se desarrolla y aplica.

No obstante, las normas juridicas derivadas del proceso legislativo forman
parte del sistema que se conoce hoy en dia como Derecho, por lo cual se

considera importante vincular estos temas.

La norma juridica como un mandato general dirigido a los miembros de una
colectividad, lleva implicita su caracter de obligatoriedad e imperatividad, aspectos
gue para algunos autores como Kelsen y Bobbio determinan su eficacia. De esta
manera, uno de los fundamentos existenciales de la norma juridica es que esta
sea observada y cumplida por sus destinatarios, dando paso al “Estado de

Derecho’.

Bajo esta pretendida eficacia juridica, se articulan mecanismos que se
activan cuando la norma no se cumple, por lo cual la fuerza del Estado se impone
a la voluntad del ciudadano, sancionando su conducta contraria. Esta eficacia se
considera entonces obligatoria, porque implica un deber de comportamiento a

guienes se dirige y se sanciona por su incumplimiento.

No obstante, el presente estudio no se enfoca en la eficacia de la norma ya
producida y creada, sino en la eficacia del proceso que ocurre antes de ésta que
integre al “Derecho”; esto es, nos concentramos en la determinacion de la eficacia

lograda en el transcurso previo a la creacion de la norma en el tramite legislativo.
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Precisamente, y como se ha dicho anteriormente, por eficacia debemos

entender, la capacidad de lograr el efecto que desea o se espera.®

Mas, en este sentido, ¢cual es el efecto deseado por el Proceso
Legislativo? Creo por una parte, generar, crear leyes. Sin embargo, para la
Sociologia Juridica, el Derecho —del cual el proceso legislativo como conjunto de
disposiciones forma parte— se crea a partir de los hechos sociales, que son su

fuente, su origen.

Estos hechos se generan en las distintas actividades realizadas por el
hombre, en determinados lugares y en diversos momentos. De ahi que el proceso
legislativo deba nutrirse de los hechos acontecidos en la realidad social, con sus
diversas manifestaciones Ello hace obligatorio para el Estado el aceptarlos,
adoptarlos 'y reconocerlos bajo disposiciones normativas en nuevos
ordenamientos, como en los casos de la economia de mercados, nuevas formas
de organizacion social, productiva y de consumo. Ejemplo de ello es el fenémeno

socio-economico de la globalizacion.

En los estados constitucionales contemporaneos predomina, como parte
fundamental de su estructura, un poder regulador, quien utiliza el proceso
legislativo como el instrumento que media la relacion entre el Estado y sus
organos, ademas de precisar las actividades, limitaciones, posibilidades y

prohibiciones de sus habitantes dentro de un territorio determinado.

Por ello, esta institucion legislativa constitucional y fundamental debe
equilibrar dichas relaciones utilizando al proceso legislativo, a efecto de que exista
una armonia entre los derechos de unos y de otros, evitando asi que se presenten
conflictos sociales que incluso puedan atentar contra el Estado de Derecho. De

estas razones deviene la vital importancia del proceso aqui analizado.

® Diccionario de la Real Academia Espafiola de la Lengua. Voz. Eficacia. En
http://lema.rae.es/drae/?val=eficacia
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Ricardo Guastini refiere, aspectos sobre las normas de produccion juridica
(Iniciativa, 2000) y sefala la Legislacion como acto “institucional” refiriendo que
“legislar” es una cosa distinta que el mero “formular leyes”. Formular una norma
es una acto “bruto”, legislar-introducir las normas formuladas en el ordenamiento
juridico- es un acto ‘“institucional’, o mas bien una secuencia de actos

institucionales, gobernados por normas (juridicas) constitutivas.

Este autor, respecto del proceso legislativo, refiere lo siguiente:

“‘Las normas sobre la produccién juridica confieren el acto “bruto” de
prescribir- realizado por ciertos sujetos determinados de conformidad con
ciertos, no menos determinados, procedimientos- adquiriendo la etiqueta

“institucional” de legislacion.” (Iniciativa, 2000,170)

Respecto a la existencia y validez de las normas juridicas Guastini refiere:

“Una norma juridica viene a existir-o bien: una norma adquiere existencia
juridica-cuando es creada de conformidad con (al menos) algunas
normas sobre la produccion juridica. Quiero subrayar que la emanacion
conforme con algunas normas sobre la produccion juridica (no con todas)
es condicién suficiente para la existencia juridica de una norma: es
condicion suficiente porque esa norma entra a formar parte del
ordenamiento juridico (existencia juridica significa precisamente
pertenencia a un determinado ordenamiento). La conformidad con todas
las normas juridicas sobre la produccion juridica es condicién necesaria
de validez, pero no de existencia juridica. Existencia y validez deben ser

cuidadosamente distinguidas” (Iniciativa, 2000, 174).

Se dice que es valida una norma que sea conforme con todas las normas
secundarias que gobiernan su creacion y predeterminan su contenido normativo.
En muchos ordenamientos juridicos, sin embargo, una norma es considerada
“existente”-aunque sea (eventualmente) invalida-, a condicion de que emane de
un 6rgano prima facie competente, el cual haya operado de conformidad con
algunas normas procedimentales (no necesariamente con todas).
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Naturalmente-y es entonces ésta la razén fundamental para distinguir entre
validez y eficacia-que la mera existencia (juridica) no esta privada de efectos
(uridicos). Por el contrario, en muchos ordenamientos europeos las leyes
existentes (aunque invalidas) deben ser aplicadas por los tribunales, hasta que su
invalidez no sea positivamente “declarada” por la corte constitucional” (Iniciativa,
2000).

En relacion con la invalidez formal y material, Guastini también sefiala que
los juristas suelen distinguir entre validez “formal” y validez “material”. La primera
tiene que ver con que, la observancia de las normas que confieren un poder
normativo, sea de las normas que disciplinan el ejercicio de tal poder. La validez
material supone la observancia de las normas que determinan el ambito de

competencia y el contenido de la normacion futura.

Poco mas o menos la misma distincidn puede ser aplicada también a la
invalidez. Se dira invalida por razones “formales” una ley que no haya sido
emanada del 6rgano competente y segun los procedimientos debidos. Se dira
invalida por razones “materiales” (o sustanciales) una ley que contraste con la
Constitucion por su objeto (la materia disciplinaria) o por su contenido (el modo en

que esa materia es disciplinada).

Ahora bien, mientras la invalidez material es una forma “débil” de invalidez,
gue no produce la inexistencia de la ley, la invalidez formal, por lo general, es una
invalidez de tipo “fuerte” que, por regla, comporta nada menos que la inexistencia
de la ley. En linea de principio, la invalidez material puede ser reconocida solo por
una corte constitucional (siempre que la corte exista), mientras que la invalidez

formal puede ser reconocida por cualquier juez.

Se podria decir también de esta forma: “Una ley materialmente invalida es
anulable (por una corte constitucional), mientras que una ley formalmente invalida
es decididamente nula (de modo que la nulidad puede ser reconocida por
cualquier juez)” (Iniciativa, 2000, 176-177).
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1.4 EL PROBLEMA DE LA ELABORACION DE LA LEY DESDE EL PUNTO DE
VISTA DEL UTILITARISMO

1.4.1 BENTHAM Y EL UTILITARISMO

Jeremias Bentham (1999), considerado padre del utilitarismo, creia que un acto
moralmente bueno es aquel que concede a las personas el logro de su fin, esto
es, la felicidad y, al contrario, un acto moralmente malo es el que aleja al individuo
o al grupo social de su Unico y verdadero objetivo de existir, que no es otro que el

placer.

El punto de vista de este autor clasico funda el utilitarismo clasico, segun el
cual una accion es buena cuando sirve para alcanzar la felicidad, entendiendo
esta como una suma de placeres. Asi que, la bondad moral de un acto humano
depende de su posibilidad para producir la mayor felicidad posible o de suprimir

mas infelicidad en un momento determinado.

En consecuencia sefiala este autor, una persona es moralmente buena si
trata de proporcionar placer o de beneficiar a otras o de suprimir el dolor o el
sufrimiento de las mismas y es mayormente buena o mala en la medida que esa
conducta busque proporcionar la mayor felicidad al mayor nUmero de personas o,

por el contrario, involucre un nimero menor y reducido de personas que sufren.

Desde esta teoria, en el axioma “La mayor felicidad para el mayor nimero
como la medida de lo justo o injusto”, Bentham (1991), fundamenta todo en el
pensamiento ético e incluso su teoria politico — econdmica, definiendo a el
hombre como un ser que anhela la felicidad y existe en razén de la misma. De tal
manera que la motivacién basica de sus actos es la busqueda del placer y la
supresion de dolores y sufrimientos; se da para el hombre una ley universal o
principio que lo ubica como un ente para el placer, asi como se da para los

cuerpos una ley de gravedad.

23



[Capitulo Primero]

La tendencia hacia la felicidad es inherente al hombre, por lo que
constituye algo moralmente bueno. Por lo que a partir de esta Optica, la felicidad
es la medida de lo bueno y consecuencialmente, su busqueda es un verdadero
deber moral. No cumplir con este deber equivale a no buscar el fin especifico,
para el cual existe el hombre y, por lo tanto, a pervertir la naturaleza de este. Todo
individuo, opina Bentham, debe ejercitarse al méximo para lograr el mayor placer,
pero también el beneficio de los otros seres humanos, pues su maxima moral

implica “la mayor felicidad para el mayor numero” (Bentham, 1991).

El jurista inglés, lo explica de la manera siguiente:

“La naturaleza ha situado a la humanidad bajo el gobierno de dos duefios
soberanos: el dolor y el placer.

Sélo ellos nos indican lo que debemos hacer y determinan lo que
haremos. Por un lado, la medida de lo correcto y lo incorrecto y, por otro
lado, la cadena de causas y efectos estan atadas a su trono. Nos
gobiernan en todo lo que hacemos, en lodo lo que decimos y ni todo lo
gue pensamos: todos los esfuerzos que podamos hacer para librarnos de
esta sujecion, soélo serviran para demostrarla y confirmarla. Un hombre
podra abjurar con palabras de su imperio, pero en realidad permanecera
igualmente sujeto a el. El principio de la utilidad reconoce esta sujecion y
la asume para el establecimiento de este sistema, cuyo objeto es erigir la
construccion de la felicidad por medio de la razon y la ley. Los sistemas
gue intentan cuestionarlo tratan con sonidos en vez de sentidos, con
caprichos en vez de razon, con oscuridad en vez de luz. Pero ya basta de
metéafora y de declamacién: no es con estos medios como la ciencia de la
moral avanzara.

El principio de la utilidad es la base del presente trabajo; por tanto, es
conveniente dar al comienzo una explicacion determinante y explicita de
lo que significa. Por principio de la utilidad se entiende el principio que
aprueba o desaprueba cualquier accion, sea cual sea, segun la tendencia
gue se considere que tenga a aumentar o disminuir la felicidad de las
partes de cuyo interés se trata; o lo que viene a ser lo mismo en otras

palabras, a fomentar o combatir esa felicidad. Digo cualquier accion, sea
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la que sea. y por lo tanto no se trata s6lo de cualquier accion de un

individuo privado sino también de cualquier medida de gobierno.

Por utilidad se entiende la propiedad de cualquier objeto por la que tiende
a producir beneficio, ventaja, placer, bien o felicidad (todo lo cual en este
caso es lo mismo) o (lo que también es lo mismo) a prevenir el perjuicio,
el dolor, el mal o la infelicidad de aquel cuyo interés se considera; si es la
comunidad en general, la felicidad de la comunidad; si es un individuo
particular, la felicidad de ese individuo (...). Respecto de una accion que
es conforme al principio de la utilidad, siempre se puede decir, o bien que
se debe realizar o al menos que no es una accién que se debe dejar de
realizar. También se puede decir que es correcto que se realice o, al
menos, que no es incorrecto que se realice; que es una accioén correcta o,
al menos, que no es una accion incorrecta. Interpretadas de esta manera,
las palabras ‘debe’, ‘correcto’ e ‘incorrecto’ y otras de esta indole tienen
un significado, mientras que de otra forma no tienen ninguno” (Bentham,
1991, 41-47).

El pensador Inglés nacido en Spitalfields Inglaterra en 1748, fue uno de los
visionarios constructores del utilitarismo y del principio de felicidad para el mayor
namero. Bentham paso su vida criticando la ley existente y sugiriendo formas para
mejorarla. Esto, sin embargo, era solo su punto de partida para una critica radical
de la sociedad, cuyo objetivo era poner a prueba la utilidad de las instituciones

existentes.

El era un critico combativo de las doctrinas politicas establecidas como
derecho natural y el contractualismo, y la primera en producir una justificacion

utilitaria de la democracia.

Bentham afirmo que la legislacion debe estar inspirada por los principios
utilitaristas derivados del empirismo: conseguir la mayor utilidad para la sociedad;
es decir, para cada uno de los integrantes de la sociedad, ya que no existe una

utilidad general.

25



[Capitulo Primero]

De este primer aspecto se resalta una afirmacion. Bentham se refiere de
manera particular a cada miembro, es decir, se entenderia que la utilidad busca el
beneficio personal, sin referirse al beneficio de toda la colectividad, sin embargo
no puede dejarse de lado que mientras exista un mayor nimero de beneficiados,

se logrard la relevancia social de esta utilidad.

Se acota lo anterior, porque pareciera que Bentham no pretende referirse al
mayor bienestar social sino individual, pero desde mi punto de vista tanto el
beneficio social como el particular estdn estrechamente ligados porque uno

conllevaria necesariamente al otro.

Aclarado ello, Bentham defendié la necesidad de codificaciones y reformas
legislativas que establecieran una ordenacion méas racional -desde su peculiar
Optica de la racionalidad- que la propia del common law. Pero la finalidad utilitaria

no es una caracteristica del concepto de derecho de Bentham.

Para él, el derecho esta formado por el conjunto de mandatos del poder
soberano. El que manda y consigue que los deméas obedezcan es el soberano;
sus leyes, si son efectivas, son derecho. Significativamente, no da mayores
explicaciones de por qué el derecho ha de identificarse sin mas con un mandato
imperativo; debia de parecerle algo tan obvio que no requeria mayor justificacion.
Estos imperativos pueden ser enjuiciados desde la escala de la utilidad, pero ese
juicio no afecta nada a la juridicidad de los mandatos. Al respecto, Bentham

distingue entre el derecho existente y la critica moral censoria.

Sefala que la moral es necesaria para mejorar la calidad de la legislacion,
pero no implica que la ley inutil deje de ser derecho. Dicho de otra forma: el
derecho rechazable desde la critica moral sigue siendo derecho si es

efectivamente obedecido y aplicado.

Aunque rechazo de manera rotunda la existencia de derechos naturales y

el contrato social, opinaba que estos conceptos eran meras fantasias cuya
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defensa solo podia ser perjudicial para el orden juridico, por lo que, derecho sélo
es el que de hecho existe. Es decir, el derecho positivo procede del Estado.

Es a partir de los escritos de este autor (Bentham,2006), que las ciencias
positivas humanas comienzan a desarrollarse fuera de la matriz ética comun,
puesto que la moral, construida como teoria de la accién (praxiologia), sirve de

base al derecho y la politica.

Con esto se pretende adjuntar un caracter moral al Derecho, ya que desde
el punto de vista del utilitarismo el orden juridico no puede existir sin los principios

morales que la sociedad aporta.

Ademas de lo anterior, las verdades primarias del utilitarismo se apoyan en
una realidad “radical”: la consideracion del placer y el dolor, a partir de los cuales
surge la aritmética moral determinada por la accion racional y libre del agente
(siempre y necesariamente siempre un sujeto individual), que considera la

relacion entre los medios de que dispone y los fines que pretende alcanzar.

Esto es, a partir del gozo y sufrimiento de las personas, se puede
dimensionar al Derecho vinculandolo con la rectitud y el error de la propia
sociedad y que son precisamente las conductas que las normas juridicas deben
comprender dentro de su contenido. A decir de Bentham, el interés, en el mas
amplio sentido del término, es la causa eficiente de la accion y la tarea del
“‘deontdlogo”, es conseguir la alianza entre el interés y el deber, previo un exacto

conocimiento de los placeres y penas.

En este marco, el principio de utilidad viene a ser un axioma que rige la
teoria de la accibn humana como una suerte de principio formal de validez
universal, que ofrece por si mismo un criterio rigurosamente cientifico, a diferencia
de sus dos grandes rivales: el ascetismo y el esteticismo (o principio de simpatia y
antipatia). De este modo, legislar se convertiria en un asunto de observacion y
calculo y la utlidad que racionaliza y reconduce al orden en los modos

heterogéneos de comportamiento.
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Por su parte, el famoso principio de la mayor felicidad para el mayor
namero no pertenece al ambito de la Deontologia, sino que esta dirigido al
legislador, en calidad de principio normativo que ha de orientar su actividad en
busca de la conciliacion de los intereses individuales y el interés general,
sirviendo para rechazar los intereses “particulares”, esto es, parciales o de

fraccion, que se interponen entre aquéllos sin causa justificada.

Igual que Hobbes, Bentham concibe la ley como expresiéon de la voluntad
del soberano criticando las concepciones al respecto de Montesquieu y
Rousseau. Asi pues, la idea de las leyes previas al Derecho, pues derechos y

obligaciones son “hijos de la ley” y deben estar subordinados a ella.

Para él, la norma juridica es tal porque emana, bajo la forma de un
mandato, de la autoridad que posee la mas grande fuerza material en una
sociedad dada, y no hay limites juridicos a la voluntad del soberano, sino un
criterio moral para medir la “calidad” de la norma, esto es, el principio de utilidad,

con independencia de su validez y eficacia (Bentham, 2006).

En los parrafos anteriores se plasma el contenido de la teoria de Bentham
en relacién con los Legisladores y su actividad, sefialando que los hacedores de
la ley deben ser observadores analiticos y calculadores para realmente recoger
las aspiraciones propias de los ciudadanos y conciliarlos con el interés general,
ademas que la norma debe medirse o valorarse precisamente por su contenido
moral que viene a constituir el principio de utilidad y que tiene a la validez y

eficacia de las normas como meras partes complementarias.

A partir de lo sefialado en las lineas que anteceden se encuentran y
fundamentan parte de las razones tedricas que animaron esta investigacion,
puesto que el Derecho no es sélo el conjunto de normas positivas y formales que
deben ser expedidas mecanicamente por el Legislador, sino que previamente
antes de su existencia se debe dimensionar su pertinencia social y se debe hacer

participe directo al pueblo para que manifieste lo que le hace feliz y en la medida

28



[Capitulo Primero]

que ese placer sea generalizado, la ley obtenida por el proceso legislativo
dispuesto y una vez que éste sea complementado, seré eficaz y estara dotado de

relevancia social.

Con razon se afirma que:

‘Los fines del Derecho, segun Bentham, son cuatro: proveer a la
subsistencia, promover la abundancia, garantizar la seguridad y favorecer
la igualdad. De todos ellos, la seguridad ocupa sin duda el rango mas
elevado; es una “criatura exclusiva de la ley”, que afecta no sélo al
presente, sino también a las expectativas de futuro, y esta en relacion
directa con la propiedad, que es, desde un punto de vista psicolégico,
una “base de esperanza”. Por tanto, caso de conflicto entre seguridad e
igualdad, es prioritaria la primera. Sin embargo, es preciso revisar la
clasica interpretacién de la teoria benthamita de la igualdad, puesto que
no se ftrata de una simple defensa del “individualismo posesivo”
(Macpherson) o del status social y econémico vigente (ElI Shakankiri),
sino de una doctrina compleja y llena de matices; asi, Bentham, aunque
rechaza la igualdad abstracta conducente al despotismo, propugna una
equality of power que tiende a la democracia representativa y al sufragio
universal y., ademas, establece el conocido principio “cada uno cuenta
por uno y nadie mas que por uno”, que impone (de acuerdo con Hart)
gue, en las medidas exigibles para el bienestar general, se otorgue la
misma importancia a la igual felicidad de todos; de este modo, hay una

relacion directa entre igualdad y mayor felicidad” (Bentham, 2006,47).

Por esta y otras razones, Bentham es considerado como el padre del Derecho
Parlamentario (Quej, 2008).

Ahora bien, segin Bentham (1991), todo acto humano, norma o institucién
deben ser juzgados conforme a la utilidad que aportan, esto es, segun el placer o
el sufrimiento que producen a las personas. Proponia formalizar el analisis de las
cuestiones politicas, sociales y econdmicas midiendo la utilidad de cada accién o

decision. Asi, se fundamentaria una nueva ética basada en el goce de la vida y no
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en el sacrificio ni el sufrimiento. Para él, el objetivo ultimo es lograr “la mayor

felicidad para el mayor numero” (Bentham, 1991).

Lo anterior nos dirige hacia el razonamiento de que, las normas deben
proporcionar una utilidad para las personas, deben procurarles un goce, y no
solamente en el ambito material, sino en esferas mas amplias, donde les

produzcan una sensacion de bienestar, satisfaccion e incluso alegria.

Partiendo de esta idea de utilidad, la ley debe proporcionar mayor felicidad
al mayor numero de individuos; la utilidad se encamina al logro de ella. Empero,
en este momento se presenta una dificultad ante el concepto de felicidad, pues
constituye un término subjetivo y relativo: lo que para unos es felicidad, para otros

puede no serlo.

En este sentido y para Rodriguez, el utilitarismo juridico “sostiene que el
fundamento del vinculo juridico esta en la utilidad. Afirma que los juicios son
verdaderos cuando fomentamos nuestra actitud y perfeccion, y que la verdad
depende de la eficacia” (Rodriguez, 1999, 172).

Por tales razones, se aduce que, al buscarse la felicidad, el producto
legislativo debe ser necesariamente Util y a la vez eficaz, y no solo un mero

enunciado hipotético que prevea posibles situaciones.

Ante este panorama, se advierte que la vision utilitarista que analiza de
forma Unica al proceso legislativo esta también acotada e incompleta, puesto que
no clarifica de manera especifica los conceptos “utilidad” “felicidad” “placer” o
“sufrimiento” Asi, si se entiende por utilidad al logro de la felicidad, surge un
problema aun mas profundo en sentido filosofico: definir lo que es “felicidad”; este
concepto amplio pero limitado a la vez relativiza las aspiraciones de cada persona
en lo real o subjetivo, y no permite estar en posibilidad de valorar si se accede o

no a ella.

Como algunos “Principios de Legislacion”, Bentham sostiene:
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La felicidad publica debe ser el objeto del legislador: y la utilidad general
el principio del razonamiento en legislacién. Conocer el bien, de la
comunidad de cuyos intereses se trata, constituye la ciencia hallar los
medios de realizar este bien, constituye el arte.

Para darle toda la eficacia que deberia tener, esto es, para hacer dl la
base de una raz6n comun, son necesarias tres condiciones.

La primera es formarse de esta palabra utilidad nociones claras y
precisas, que puedan ser exactamente las mismas para todos los que se
sirven de ella. La segunda es establecer la unidad y la soberania de este
principio, excluyendo rigorosamente todo lo que no es él: no basta
subscribir & él en general; es necesario ademas no admitir excepcion
alguna.

La tercera es hallar los procedimientos de una aritmética moral, por la

cual se puede llegar a resultados uniformes.

La naturaleza ha puesto al hombre bajo el imperio del placer y del dolor: a
ellos debernos todas nuestras ideas de ellos nos vienen todos nuestros
juicios y todas las determinaciones de nuestra vida. El que pretende
substraerse de esta sujecion no sabe lo que dice, y en el momento mismo
en que se priva del mayor deleyte y abraza las penas mas vivas, su
objeto Unico es buscar el placer y evitar el dolor. Estos sentimientos
eternos é irresistibles, deben ser el grande estudio del moralista y del
legislador. El principio de la utlidad lo subordina todo & estos dos
moviles.

Utilidad, es un término abstracto que expresa la propiedad 6 la tendencia
de una cosa a preservar de algun mal o procurar algun bien: mal, es
pena, dolor, 6 causa del dolor: bien, es placer, 6 causa de placer. Lo
conforme & la utilidad 6 al interés de un individuo es lo que es propio para
aumentar la suma total de su bien' estar lo conforme la utilidad 6 al
interés de una comunidad, es lo que es propio para aumentar la suma
total del bien estar de los individuos que la componen. Un principio es
una primera idea de que un hombre hace la base de sus razonamientos,
y bajo de una imagen sensible, es el punto fijo & que se ata el primer

eslaboén de una cadena.
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La I6gica de la utilidad consiste en partir del célculo 6 de la comparacién
de las penas y de los placeres en todas las operaciones del juicio, y en no
comprender en ellas alguna otra idea.

Soy partidario del principio de la utilidad cuando mido mi aprobacion 6
desaprobacion de un acto privado 6 publico por su tendencia a producir
penas O placeres cuando me sirvo de las voces justo injusto, moral,
inmoral, bueno, malo, como de términos colectivos que expresan ideas
de ciertas penas y de ciertos placeres, sin darles otro algun sentido: bien
entendido que torno estas palabras pena y placer en su significacion
vulgar, sin inventar definiciones arbitrarias para excluir ciertos placeres, 6

para negar la existencia de ciertas penas. (Bentham, 2004, 1-6)

No obstante todo lo comentado anteriormente en este tema, la basqueda de la
utilidad y el utilitarismo en el Proceso Legislativo puede resultar significativa si se
concibe a la utilidad como el logro de la felicidad, en la que esta implicito
necesariamente el mayor placer para la sociedad, antes que el dolor o
sufrimiento, sélo si con ello se pretende aseverar que los sectores de la sociedad
deben resultar beneficiados en lo sustancial con las leyes expedidas por los

legisladores.

1.5 LA ELABORACION DE LA LEY DESDE EL PERSPECTIVISMO JURIDICO

Segun Witker (1997), Miguel Reale considera:

a). Dondequiera que haya un elemento juridico hay siempre
necesariamente un hecho subyacente (econdmico, geogréfico-
demografico, de caracter técnico) un valor que confiere determinada
significacion a ese hecho, inclinado o determinado a la accion de los
hombres, en el sentido de alcanzar o perseverar cierta finalidad u objetivo
y, finalmente, una regla o norma que representa la relacion o medida que

integra uno de aquéllos elementos en el otro; el hecho en el valor.
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b). Dichos elementos o factores (hecho, norma valor) no existen
separados unos de otros, sino que coexisten en una unidad concreta.

c). Més aun, esos elementos o factores no sélo se exigen
reciprocamente, sino que actian como los elementos de un proceso (el
derecho es una realidad histérica cultural) de tal modo que la vida del
derecho resulta de la integracion dindmica y dialéctica de los elementos
gue la integran (Witker,1997,173).

Este dltimo parrafo me permite aseverar que el Derecho, a contrario sentido de
como lo consideran los positivistas, no es solo norma, sino implica hechos y
valores que se encuentran insertos o que flotan en la propia sociedad, de ahi que
la norma juridica deba tener una relacién con estos otros dos aspectos para que

su realidad sea palpable.

El Derecho no sélo son normas, sino que implica tomar en cuenta todos los
aspectos de la sociedad que interaccionan en su conjunto, no es sélo reglas de
comportamiento creadas a partir de supuestos, sino que, de alguna forma
subyace a las circunstancias politicas, econdmicas y sociales del momento

histérico en que el derecho es producido.

De forma tal, que la norma juridica emanada del Proceso Legislativo no
s6lo es texto creado por el legislador, sino que es producto de los factores

influyentes de la sociedad.

No obstante, para complementar las ideas previas expuestas anteriormente
se analiza en seguida una teoria que considero supera la vision unitaria del
Derecho positivista como un conjunto de normas impuestas por la autoridad sin
contenido moral, antes incorpora otros elementos de valoracion de la norma que
pueden resultar de mucho beneficio para tratar los temas a que se refiere el
presente trabajo; es asi que en adelante se plasmaran algunas ideas del
perspectivismo juridico concebido por uno de los autores mexicanos mas prolijos

del siglo pasado, Eduardo Garcia Maynez.
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1.5.1 OPTICA DE GARCIA MAYNEZ

En otro punto de vista que vas mas alla de las perspectivas positivista y utilitarista,
nos encontramos frente al estudio elaborado por Garcia Maynez (1959), quien
concibié el perspectivismo juridico. En dicha obra presenta una definicion del
Derecho como formalmente valido, intrinsecamente valido y derecho positivo

eficaz.

A decir de este autor, pueden existir normas validas pero injustas, aunque
sean positivas; su falta de justicia no impide su existencia ni las invalida, puesto
qgue desde el punto de vista del positivista la norma existe, y por eso solo hecho

es vigente, lo cual le otorga implicitamente su validez.

En otras palabras, Garcia Maynez considera que la norma puede ser justa
o0 injusta desde un punto de vista moral, pero al haber sido expedida en términos
de las disposiciones legislativas vigentes, encuentra justificacion, y en
consecuencia se considera valida independientemente de si logra 0 no sus

objetivos.

Este pensador sostuvo el perspectivismo del Derecho, caracterizando tres
actitudes tipicas adoptadas por los autores en su afan por saber qué es el
Derecho: la del jurista dogmatico, la del socibélogo y la del fildsofo jurista. Para la
primera solo son juridicas las reglas de comportamiento que el Estado crea y
reconoce; la segunda piensa que no hay mas derecho que el realmente vivido;
mientras que la ultima niega la posibilidad de un derecho injusto. Es la validez de
la forma en la primera, en la siguiente, la positividad y en la tercera, el valor
objetivo de las diversas normas. Estas posiciones no se excluyen, pero tampoco
se implican reciprocamente. De ahi que se consideren las tres posturas tipicas en
torno a lo juridico: derecho formalmente valido, derecho intrinsecamente valido y

derecho positivo (Garcia Maynez, 1959).
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Este autor realiza una fundamentada critica al positivismo, al considerarlo
como un derecho vacio, sin contenido, purista, sin ingredientes metodologicos,

sociales, morales y politicos.

Por lo que, desde este punto de vista, que es mas integral que el
Positivismo, el derecho no es solamente un conjunto de normas vigentes que
regulan la conducta del hombre en sociedad, sino es un producto social que nace
de las diferentes necesidades e intereses de los factores reales de la sociedad y
que le dan contenido, que se enriqguece con la realidad y que busca ese

reconocimiento normativo de las demandas ciudadanas.

En esta tesitura, Filangieri, (2003, 2006) afirma:

Es cierto que, no sé porqué cual fatal destino, no son siempre admitidos
los literatos a discutir los grandes intereses del Estado en presencia de
los Principes. No les es permitido penetrar en aquel respetable congreso
donde preside el Soberano para fijar la suerte de los ciudadanos; y el
filésofo libre no puede hacer otra cosa que confiar su alma a algunos
escritos, intérpretes mudos de sus sentimientos. (Filangieri, 2003-2006,
5).

Lo anterior se refiere precisamente a que, desde un punto de vista perspectivista,
no cabe aceptar que las decisiones legislativas sean propias y exclusivas de los
“representantes populares”, sino que debe considerarse que ellos son quienes,
por nosotros, emiten el voto correspondiente. Por ello, efectivamente, estos
representantes deben provenir de los sectores sociales, deben ser extraidos

realmente del pueblo, porque a él se deben y porque a él deben proteger.

Ademas, el derecho debe nutrirse también de las relaciones con la propia
sociedad. Asi, si el proceso legislativo es el medio generador de las leyes
predominante en el sistema juridico mexicano, entonces este proceso no debe ser
valido si no recoge las expresiones de la sociedad. Respecto a ello, lo que
acontece en el Estado de México es que las medidas legislativas emanan en su

mayoria del titular del Ejecutivo, y no precisamente contienen la voluntad del
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pueblo, lo cual resultaria necesario procurar si se pretende tener una visién
perspectivista del derecho. En ello también interviene su eficacia, su respeto y
observancia, puesto que de nada sirve promulgar un contenido si éste no se dirige

a velar por el beneficio del sector social mas vulnerable.

Asi que la tarea de legislar requiere de una técnica especial y
conocimientos especificos, tanto de las necesidades sociales, como de las formas
para la creacion de la ley. El legislador debe servir y no servirse de la sociedad,
debe palpar oportunamente las necesidades de la poblacién para que no exista
una desconexion entre el texto de la norma y la realidad, lo que impacta tanto en

la eficacia y en la relevancia, como en la utilidad del instrumento juridico.

Por su parte Rodriguez Prats (1986, 45) refiere que en otros casos la
promulgacion de leyes puede también ser impulsada por afanes populistas de un
gobierno que se siente débil y que espera obtener el apoyo de grupos numerosos

o politicamente fuertes.

Es decir, también existen medidas legislativas que persiguen lograr una
simpatia popular para el gobernante, pero que en realidad no remedian
efectivamente la problematica imperante, por lo que carecen de contenido. Amén
de ello, se considera que la validez de estas leyes radica en el solo hecho de ser
expedidas, situacién que desde un punto de vista positivista es adecuada, pero

desde una Optica perspectivista es incompleta.

Segun Rodriguez Prats (1986), Novoa define las caracteristicas que debe

tener un sistema moderno de normatividad social, que son las siguientes:

“Reformulacion de todas las reglas socialmente obligatorias para alcanzar
como metas minimas:
Un Sistema Legal nuevo, que exprese adecuadamente las necesidades
sociales del momento;
Integracion de todos sus preceptos en un ordenamiento sistematico

anico, bien articulado y coherente;
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Flexibilidad de sus preceptos para que puedan irse poniendo a tono con
nuevas necesidades sociales, tan pronto como éstas se vayan
presentado;

Estar compuesto por un numero reducido de preceptos, claros,
ordenados y precisos” (Rodriguez Prats, 1986, 45).

Por lo dicho, el legislador en ningun caso puede abstraerse de detectar las
necesidades sociales para que su funcion tenga relevancia, ya que como lo afirmo
Filangieri (2003-2006):

Si la conservacion y la tranquilidad de los ciudadanos es pues el objeto
Gnico y universal de la legislacion, examinemos (...). Los medios de la
existencia se reducen a dos clases; a los que tienen por objeto las
necesidades indispensables de la vida, y a los que ponen al ciudadano
en estado de gozar de cierta especie de felicidad (...).

No entiendo por bienestar y comodidad publica las riquezas exorbitantes
de algunas clases de ciudadanos, y mucho menos el estado de aquellos
gue sumergidos en el ocio pueden fomentar impunemente este vicio
destructor de la sociedad. Las riquezas exorbitantes de algunos
ciudadanos, y el ocio de otros varios, suponen la infelicidad y la miseria
de la mayor parte (Filangieri, 2003-2006, 52-54).

Comparto esta ultima visién del autor, ya que los beneficios deben alcanzar a
todos y no solo a unos cuantos; la salud, el empleo, la seguridad, entre otros
bienes, deben ser accesibles a la comunidad entera, debido a que precisamente
el objeto del gobierno es velar por sus ciudadanos y lograr con ello mayor

relevancia.

En lo que se refiere a la integracion de la ley y de acuerdo con Sagiés (2004):

“La programacién de un método legistente varia (...) segin los modelos
de creacion de normas, vale decir, de los mecanismos politicos de
produccion de normas. En este terreno, puede diferenciarse un modelo
magistral, cuando el gobernante emite la ley sin tomar en cuenta la
opinion del subdito” (Sagliés, 2004, 154).
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Lo expuesto se traduce en que en la relacién legisladores-ciudadanos existen
casos (como el del Estado de México) en los que los legisladores no toman en
cuenta las opiniones de los ciudadanos, situacion que consideramos inadecuada,
porque el mismo pueblo debe ser participe directo de las decisiones legislativas,
ya que al final son los destinatarios de estos ordenamientos juridicos.

En este sentido, de acuerdo con Garcia Maynez (1959), existe una serie de
criterios para validar la existencia de una norma juridica, lo que implica que debe

sometérsele al analisis de tres elementos: validez, justicia y eficacia.

No obstante lo comentado en los parrafos de este apartado, me atrevo a
considerar que para que la vision del perspectivismo sea aun mas completa, hace
faltaria afadir otro elemento, y esto es que la horma cumpla con la condicién de
utilidad, entendiéndose por ésta el logro de la satisfaccion de sus necesidades
basicas, que estan contempladas en el conjunto de los derechos sociales de
todos los ciudadanos mexicanos, en la Constitucion, en los que estan implicitos
necesariamente, el mayor placer, antes que el dolor o sufrimiento, para la mayor

cantidad de individuos.

Es asi que, para que el Proceso Legislativo sea relevantemente social, se
requiere que se cumplan las formalidades esenciales establecidas, pero también
gue estas reglas contengas las aspiraciones populares y que ademas no sean
declaraciones de buena voluntad, sino que, resuelvan la problematica que le

aquejan a la sociedad.

1.6 EFICACIA Y RELEVANCIA SOCIAL
Uno de los hilos conductores que animan el propdésito de esta investigacion se

centra en la proposicion de que, la relevancia de una Ley esté en funcion de la

forma en que el Proceso que dé origen a la Ley se realice.
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Esta relevancia entendida, como el beneficio logrado para las mayorias
abarcando también idealmente a las minorias, que en este caso sera el lograr la
armonia social y la satisfaccion general y utilidad en el sentido de lograr la
felicidad.

Pero, al parecer los legisladores han perdido la esencia de lo que
constituye un auténtico representante y se advierte que su trabajo no se inspira en
las demandas ciudadanas sino en los grupos de privilegio y poder que determinan

las relaciones politicas en el Estado.

De ahi que, se ha advertido que es muy frecuente relacionar las
expresiones “legislar’ con “formular leyes”, por lo cual existe la mala costumbre de
valorar el trabajo que realizan nuestros legisladores dependiendo del nimero de

leyes que aprueban.

Con lo anterior, se presume que una Legislatura debe medir su
productividad no por el nimero de trabajos producidos, sino por el beneficio social
e impacto que estos ordenamientos realmente generan. A esto es lo que para

efectos del presente trabajo hemos denominado “relevancia social’.

Es precisamente la relevancia social uno de los objetivos que debe
alcanzar la legislacién expedida. Una legislacion adecuada, util y en especifico
relevante, existira en la medida en que el trabajo realizado por los legisladores a

través del Proceso Legislativo sea eficaz.

Pero, ¢cudl es el origen factico, real, de las medidas legislativas? En el
Estado de México regularmente la mayoria de ellas proviene del Palacio de

Gobierno del Poder Ejecutivo.

En efecto, mas de un tercio de las propuestas de ley son elaboradas y
suscritas por el Gobernador del Estado de México. Tal es el caso de las
propuestas en materia de trabajo y seguridad social que en ultimas fechas se han

aprobado en la entidad.
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A partir de lo expresado anteriormente, es necesario resaltar que el Estado
de México es una de las entidades mas pobladas de nuestro pais y también, por
ende, en la que mas demandas sociales se requiere atender. En efecto, se trata
de un estado compuesto por un mosaico social diverso que abarca grandes
grupos marginados y vulnerables, ademéas de la zona del Valle de México, en
donde el crecimiento industrial y poblacional implica consecuentemente atencion

especial al empleo, habitacion y vivienda.

En la entidad la migracion de personas es muy frecuente, y al mismo
tiempo, el territorio mexiquense es también asiento de un elevado numero de
grandes compafias industriales. De ahi deviene la importancia de que el Poder
Legislativo del Estado de México elabore productos legislativos que resulten en
beneficio de su poblacion en primer término, y no del bienestar del Estado como
institucion, puesto que los ciudadanos son el elemento principal del Gobierno, y a
ellos deben estar dirigidos todos los esfuerzos posibles de quienes los

representan.

De acuerdo a todas las consideraciones expuestas en este capitulo inicial

es posible concluir a manera de resumen lo siguiente:

Que el Proceso Legislativo del Estado de México tiene en la actualidad una
serie de deficiencias que no permiten su eficacia, entendida como el obtener
productos legislativos que aseguren mejores condiciones sociales para las
mayorias ya que se reduce al mero cumplimiento de los tramites formales
dispuesto por la Ley y que se realizan de manera mecanica sin que se busque en

esencia el beneficio del pueblo.

Por esta razdn las posturas positivistas son acotadas para resolver la
problematica, puesto que su vision se centra en el Proceso Legislativo formal
independientemente del contenido del ordenamiento correspondiente, por lo que,

estas posturas son acotadas e incompletas.
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A pesar de lo anterior, la teoria perspectivista de Garcia Maynez nos
permite un manejo mas amplio del problema ya que aborda el fenbmeno del
Derecho a partir de la justicia, validez y eficacia de los ordenamientos, pero esta
teoria es rebasada y merece ser complementada porque a pesar de que se deben
seguir los trdmites formales que impone el positivismo, también es necesario
retomar el aspecto de utilidad y relevancia que toda disposicion normativa debe
tener, tema que ademas en franca vinculacioén con la participacion ciudadana que
requieren de nuevos mecanismos e instrumentos que materialicen las demandas

de los ciudadanos de manera mas directa y que sean tomadas sus opiniones.

1.7 LA EFICACIA Y RELEVANCIA SOCIAL DE LA NORMA JURIDICA EN EL
ESTADO DE MEXICO

Antes de entrar a determinar la importancia que reviste, el que, el proceso
legislativo logre el objetivo por el cual existe y que es hacer una norma util y que
beneficie a la mayoria de la poblacion del Estado de México, es necesario resaltar
nuevamente la importancia que tiene el Derecho Parlamentario en el mundo
juridico, ya que segun Bernardo Batiz, este incide directamente al Proceso
Legislativo porque conlleva principios a partir de unas causas determinantes en

los siguientes términos:

El derecho parlamentario, al igual que el resto de los seres, tiene
principios; tiene una causa eficiente, una causa material, una formal y

una causa final que le dan sentido” “la causa material es el conjunto de
preceptos o0 normas juridicas que regulan la funcion parlamentaria o
legislativa. La causa formal la identificamos con las caracteristicas de las
normas, que pueden ser constitucionales, ordinarias, consuetudinarias o
finalmente particulares, derivadas estas Ultimas de acuerdos
parlamentarios tomados en forma circunstancial para resolver un caso
concreto o un problema pasajero de la vida y trabajos de un Parlamento,
0 para actualizar los reglamentos. Finalmente introduce las dos uUltimas

modalidades del causar aristotélico (Rivas Prats, 2008, 7-8).
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De lo anterior se advierte la relacion entre el Derecho Parlamentario y el
Proceso Legislativo puesto que éste es la parte material que da origen a la norma,
pero que también derivan de otra causa que para el caso es la necesidad social a

regular y los problemas ciudadanos por resolver.

En efecto, segun el autor en cita:

“la causa eficiente del derecho parlamentario se vincula con el autor de
la norma, es decir el legislador, ya sea del diario llamado ordinario o del
Constituyente”....; “la causa final o finalidad del derecho parlamentario es
gue a través del cumplimiento de sus normas se alcance el resultado que
se busca, la formacion de buenas leyes y la toma de decisiones
colegiadas, que sirvan para facilitar la convivencia de todos” (Rivas Prats,
2008, 7-8).

A pesar de lo expuesto el hecho de adoptar esta postura conlleva a colocar
la legitimidad de la norma, expresada como gobernabilidad, como el udltimo
eslabon de la causa final del producir parlamentario, por lo que ésta no se agota
con el mero “cumplimiento de las normas”, sino con la satisfaccién ciudadana
respecto de ellas. De esta manera se afirmard en primera intencion que la
legitimidad, gobernabilidad o acatamiento de la norma es la causa final del

producir legislativo.

Lo anterior quiere decir, ¢la causa final del producir legislativo es

contrapuesta a nuestra idea sobre el funcionamiento del poder legislativo?

Es este sentido, debe precisarse que no, porque de acuerdo con Fermin
Rivas (2008), en estos tiempos en donde existe una aparente pluralidad politica y
gobiernos divididos es necesario que los Legisladores tomen decisiones
colegiadas que satisfagan la voz de las mayorias, pero que, al mismo tiempo, den
cabida, entiendan y atiendan la posicion de las minorias, a fin de que la calidad de
“buenas leyes” sea el reflejo de que todas las posiciones politicas se han tomado
en cuenta y que, en esa medida, sirvan para facilitar la convivencia de todos los

sectores (mayoritarios 0 minoritarios) que integran la sociedad.
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Asi que, a pesar de que este Ultimo punto de vista asocia la finalidad del
Derecho Parlamentario con la consideracion de las fuerzas politicas, no debe
dejarse de lado que esto puede ser riesgoso al caerse en el juego de la
negociacion politica y el cabildeo encerrandonos en el claustro de intereses de las
diversas posiciones politicas, por lo que debe tenerse en cuenta que lo principal
es decir la primera causa siempre sera es el privilegio de las personas en su
conjunto como sociedad antes que los partidos politicos, por esa razéon y en
complemento de esta idea, debe subrayarse que el objetivo de una buena Ley,
debe relacionarse con la consideracion de las necesidades de las minorias y de

las mayorias, antes que a las fuerzas politicas.

No obstante, se encuentra una vinculacion muy importante entre las
consideraciones doctrinales respecto al Derecho Parlamentario y al Proceso
Legislativo, puesto que el primero comprende al segundo, por ser este ultimo una
materia esencial de este conjunto de normas juridicas, pero que es de los mas
importantes porque es la sustancia de la materia y que se enfoca a la elaboracion
de productos legislativos utiles y eficaces.

1.8 CONCLUSIONES DEL CAPITULO

Derivado de la informacién obtenida en relacién con cada uno de los temas que

se han tratado en el presente capitulo, se desprenden diversas conclusiones.

En primer lugar, es de destacarse que las leyes que expida el Poder
Legislativo deben cubrir las expectativas de la sociedad regulando a sus
gobiernos y proporcionando satisfaccién y bienestar a sus habitantes. Ademas,
deben responder a los intereses de los ciudadanos y aun mas en temas de
incidencia social y en especifico, en materias como alimentacion, empleo, salud,
educacion, vivienda, asistencia, patrimonio y en general en el bienestar social de

los distintos sectores de la poblacion.
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Por lo que, la elaboracion de las normas no implica sélo un proceso
mecanico de creacidn, sino requiere de un mecanismo formal, l6gico y articulado
a través del cual se garantice que los productos elaborados, llamense normas,
decretos, acuerdos, o simples determinaciones legislativas estén debidamente
sustentados tanto en lo técnico como en esencia, esto es, que la materia
especifica a la que estén encaminados cubran y resuelvan las necesidades y

demandas sociales.

Desde un punto de vista social el Proceso Legislativo es ineficaz a partir de
la representacion politica porque los representantes populares en el sistema
politico actual responden a los intereses de los partidos politicos y no de los
habitantes, son estos institutos politicos quienes los postulan y en el desarrollo de
su funcion legislativa les marcan la pauta y lineamientos para emitir su voto a

favor o en contra de alguna propuesta.

Ademas de lo sefialado, dentro de la norma juridica implicita al Proceso
Legislativo del Estado de México, no existen criterios especificos y técnicos que
permitan determinar la viabilidad y procedencia o no de una propuesta de Ley.
Por lo que, en el Poder Legislativo del Estado de México, por lo general estas
decisiones parlamentarias emanan de la Presidencia de la Junta de Coordinacion
Politica y se da tramite la mayoria de las veces a las propuestas enviadas por el
Titular del Ejecutivo del Estado.

En el Proceso Legislativo generalmente se recurre al “consenso
parlamentario” por el cual se logra el voto a favor o no de un proyecto legislativo

producto de las “negociaciones” de tipo politico dejando de lado el aspecto social.

Asimismo, preponderan las propuestas del Titular del Poder Ejecutivo quién
se convierte en el gran Legislador siendo el Legislativo una especie de “Notario”

de las iniciativas del Gobernador del Estado.

Desde un punto de vista tedrico, para el Positivismo Juridico lo importante

es la voluntad del Estado, en lugar de la razén. Desde esta visiéon, el Derecho es
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un medio de control social, un mero instrumento del Estado, aplicado por quienes
se convierten en colaboradores de la voluntad del Estado, ya que éste es el Unico

derecho existente, es decir, el Derecho Positivo.

Al Positivismo no le interesa el contenido de la ley, sino su base juridica, su
fuente, su modo de formacion, estima que es la autoridad quien hace la ley y que

la ley es voluntad.

No obstante, el Positivismo Juridico es una postura teérica que resulta
insuficiente para el andlisis y busqueda de respuesta del problema planteado en
esta investigacion, puesto que no sugiere ni considera necesario que el proceso
legislativo este dotado de participacion social, para que pueda considerarse

efectivamente relevante y socialmente (til.

A la vez, para el formalismo juridico la validez de la norma no depende de
sus contenidos sino de la forma como fue elaborada, es decir, la secuencia y
respeto del procedimiento. El formalismo juridico otorga preeminencia a la forma
en la cual se genera la Ley, sin importar sus alcances, estableciendo que, al
cumplirse los términos del procedimiento previsto, se logra con el objetivo, pero
esta postura no se detiene en analizar el beneficio e impacto social que tiene por
un lado el resultado de este proceso y por otro lado, la efectividad que tendran los
ordenamientos expedidos.

Finalmente, desde el punto de vista de la Teoria de la Norma Juridica,
Bobbio se centra en el hecho de que la norma si es cumplida es eficaz, pero
elimina la referencia al contenido de la norma, por lo cual subyace el interés

comun de los ciudadanos al puro cumplimiento y observancia de la norma.

Por lo tanto, esta Teoria de la Norma propuesta por Bobbio resulta
insuficiente para proponer una probable resolucion de los problemas planteados
puesto que al formar parte de la corriente positivista deja de lado nuevamente la
relevancia social que debe tener la norma al ser Gtil y proporcionar la felicidad a la

mayoria de la sociedad.
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A partir del utilitarismo, Bentham afirm6é que la legislacion debe estar
inspirada por los principios utilitaristas derivados del empirismo, esto es,
conseguir la mayor felicidad para la sociedad. Es entendible que Bentham se
refiere al beneficio personal, sin embargo no puede dejarse de lado que mientras
exista un mayor numero de beneficiados, se logrard la relevancia social de esta
utilidad.

Se acota lo anterior, porque pareciera que Bentham no pretende referirse al
mayor bienestar social sino individual, pero desde mi punto de vista tanto el
beneficio social como el particular estan estrechamente ligados porque uno

conllevaria necesariamente al otro.

Por lo que, la Ley debe proporcionar felicidad individual y colectiva para

considerarse eficaz, relevante y socialmente util.
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CAPITULO SEGUNDO
FUNCION LEGISLATIVA SOCIAL EN EL ESTADO DE MEXICO

2.1 LA FUNCION LEGISLATIVA Y SU IMPACTO SOCIAL

A lo largo de este trabajo se ha aducido sobradamente que el trabajo de los
legisladores es de suma y capital importancia y que su labor no sélo debe
reducirse al mero trdmite mecanico de aprobacion de las propuestas de ley que
se someten a su consideracion, sino que, se ha afirmado que la labor es harto
compleja porque requiere de una analisis serio y fundamentado en bases sélidas
para el bien del propio Estado y de sus habitantes y que no deriven de
ocurrencias legislativas elaboradas sin un trabajo previo que determine la

necesidad o conveniencia de crear o no un ordenamiento o reforma legal.

Por eso debe reconocerse que los legisladores tienen una tarea primordial
y trascendente porque sus determinaciones impactan de manera positiva 0
negativa en la ciudadania y frente a su responsabilidad con el electorado.
Resaltada esta importancia, es tiempo de hablar de lo que formalmente significa

la funcion legislativa.

Sin embargo, antes de proceder a este tema en particular sera necesario
distinguir entre lo que se denominan atribuciones y funciones. En este sentido y
de acuerdo con Hurtado (2003), atribucion es la facultad o poder de una persona
por razon de su encargo, funcion es la actividad particular que corresponde a

alguien o a algo.

Por lo que las atribuciones pueden traducirse en el “que se puede hacer”
mientras que las funciones son “el qué hacer o qué se debe hacer”, y en este
sentido, las funciones son todas aquéllas actividades que realiza un o6rgano o

persona para poder cumplir con sus atribuciones.

Ahora bien, la funcion legislativa es llevada a cabo por los representantes

populares que en nuestro texto constitucional local son denominados Diputados,
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término que se expone a continuacion de acuerdo con lo considerado por Hurtado
(2003):

Etimolégicamente la palabra Diputado proviene del participio pasivo de
diputar que significa nombrar, destinar, elegir; del latin deputare asignar,
destinar’ y que “desde el punto de vista doctrinario es “la persona electa
mediante sufragio popular, para representar a los electores en una

asamblea.

Asi las cosas, los Diputados integran una asamblea, reunion o Camara en la que
discuten los asuntos que le competen mediante la realizacion de una actividad

denominada funcion legislativa.

En tal razon y de acuerdo con este tema Rivas Prats (2008), afirma que el
Parlamento es concebido como una institucion intermediaria bifronte, cuya funcién
ascendente consiste en acotar el poder del Rey, mientras que la descendente es

representar al pueblo en su totalidad.

Aqui se denotan dos caracteristicas primordiales que tienen los cuerpos
legislativos en teoria, por un lado quitarle el absolutismo al monarca y ejercer
funciones de representacion popular. Estas dos caracteristicas sin duda son muy
importantes y son la razén de existir de las asambleas soberanas, aunque no
debe perderse de vista que materialmente su existencia en un primer sentido sera
el “legislar” sobre los aspectos que el orden constitucional les de participacion y
aqui es donde se advierte la delicada mision que tienen encomendadas estos

cuerpos colegiados legislativos.

Ademas no debe dejarse tampoco de lado que otro de los aspectos
importantes a destacar es precisamente el de la representacion popular, la cual es
la esencia toral y razén de ser de los Diputados. Para eso también existen con
ese fin, para estar en ausencia de los titulares o para legitimar mediante su voto,
las decisiones de la mayoria, de ahi la trascendencia que implica la alta

encomienda de la Representacion popular.
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Respecto a este tema, Galindo (1983) sefiala que el Estado, para el
cumplimiento de sus fines, realiza una actividad, consistente en actos,
operaciones, tareas y servicios, que, a través del tiempo, ha recibido distintas
denominaciones, tales como facultades, prerrogativas, derechos del Estado,
competencia, servicios publicos, atribuciones y funciones, sefialando que se ha
comprobado que las dos ultimas denominaciones, expresan correctamente la

actividad del Estado.

Para este autor, el pensamiento de Aristoteles, Locke y Montesquieu es un
referente para estar en posibilidad de precisar constitucionalmente que el Estado

de Derecho, realiza tres funciones para cumplir sus fines y una de ellas es:

“...Crear o constituir el orden juridico, por medio del cual se producen
normas generales, abstractas e impersonales y que corresponde a la
funcién legislativa; que rige las relaciones entre el gobernante y los
gobernados y de éstos entre si, sefialando las atribuciones y facultades
de la autoridad, ya que, en un régimen de Derecho solamente puede
actuar fundado en la ley y que ésta es el fundamento de la actividad del
Estado, pues sélo en virtud de ella reglamenta, fomenta o substituye la
accion de los particulares...” (Galindo, 1983, 299-300).

Concluye este autor que el Estado realiza la funcion social a través de las
funciones legislativa y ejecutiva principalmente; en consecuencia con la actividad
de los tres 6rganos fundamentales del Estado, llamados poderes, realiza la
funcion citada, aunque la judicial se aplique muy poco, puesto que para cumplir
con su funcién social, el Estado crea el orden juridico que garantice la justa
distribucion de la rigueza y la justicia social y crea actos juridicos particulares que

concreticen en beneficio de las clases sociales de menor capacidad econdémica.

Segun Narciso Sanchez Gémez, el articulo 50 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, confia un camulo vasto de actividades de
diversa indole al Poder Legislativo, las cuales pudieran clasificarse en tres
grandes categorias: legislativas, cuando da leyes y decretos; ejecutivas, cuando

ejerce su presupuesto, hace nombramientos e investiga, y jurisdiccionales
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cuando, en los términos del articulo 110 de la misma Constitucion, juzga a un

servidor publico.

Afirma que en un sentido genérico funcién legislativa es:

... Aquélla actividad del Estado que se encarga de crear normas juridicas
con caracter general, obligatorio e impersonal, y que tiene por objeto
regular la organizacion, estructura y funcionamiento del referido ente
politico, las relaciones de éste con otras entidades soberanas para
mantener la independencia en lo externo y la supremacia en lo interno,
sus derechos y obligaciones, incluyendo sus relaciones de gobernantes y
gobernados; asimismo, tiende a fijar la érbita de accion de los poderes
del mismo Estado....” (Sanchez, 2000:13).

Refiere que, para Serra Rojas, la funcion legislativa es una actividad creadora del
derecho objetivo del Estado, subordinada al orden juridico y consiste en expedir
las normas que regulan la conducta de los individuos y la organizacién social y

politica. Anade, “...La funcidon legislativa es la funcibn que se encomienda
formalmente al Poder Legislativo Federal. Sélo por excepcién y con expresa
indicacién constitucional, pueden los otros poderes realizar actos legislativos...”

(Sanchez, 2000,13).

En México la funcion legislativa ordinaria esencialmente es aquella que
normalmente realiza el Poder Legislativo Federal a través del Congreso de la
Unién integrado por la Camara de Diputados y Senadores en la orbita Federal, y
para los Estados y Municipios, las legislaturas estatales, segun lo dispone el
articulo 50 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que al

efecto sefala:

Articulo 50. El poder legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se
deposita en un Congreso general, que se dividird en dos Camaras, una

de Diputados y otra de senadores.

Desde el punto de vista material, la funcién legislativa se manifiesta en la

actividad estatal que tiene por objeto la creacion de normas de caracter general,
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imperativas y coercibles, es decir, de normas juridicas, cuya expresion mas clara
es la ley. A diferencia de este enfoque, también se ha identificado a la funcion
legislativa teniendo en cuenta el 6rgano que la realiza, independientemente de la
materia o contenido del acto. Este enfoque se le conoce como formal u organico.
Por ello, todo acto que emane del Poder Legislativo desde el punto de vista formal

ser& una funcion legislativa.

Sanchez GOmez cita a Serra Rojas para quien, no todos los actos del
poder legislativo pueden validamente llamarse “legislativo”, pues hay facultades
diversas que caen bajo el campo de la funcion administrativa, por ejemplo la

facultad del Congreso para admitir nuevos estados o territorio (Sanchez, 2000).

Por su parte Jellineck (2000), comenta que la separacion de las funciones
corresponde a la divisién del trabajo entre los érganos comentando que existen
funciones materiales que nacen de la relacion entre la actividad del mismo y sus
fines, las cuales son legislacion, jurisdiccion y administracion, precisando que las
funciones materiales estan distribuidas entre los distintos géneros de 6rganos
relativamente independientes unos de otros y la direcciébn de una gran parte de
las cuestiones que corresponden a una funciéon determinada, caen dentro de la

actividad del érgano competente.

Este mismo autor sefiala que la separacion de las funciones corresponde a
la separacion de los 6rganos, la cual no puede ser absoluta, de ahi se sigue la
oposicion entre las funciones formales, que son ejercidas por los 6rganos
legislativo, administrativo y judicial, por lo que segun su aspecto formal, las
actividades del Estado son divididas en actos formales de legislacion, de
administracion y de justicia (Jellineck, 2000).

De lo expuesto se deduce la importancia constitucional de la funcién
legislativa del Estado, pues es a través de este como se logra la creacion de
normas de caracter general, imperativas y coercibles, es decir, de normas
juridicas, cuya expresién mas evidente clara es la propia Ley, y que se sirve del

Proceso Legislativo como instrumento para lograr este cometido.
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2.2 FUNCION LEGISLATIVA Y PROCESO LEGISLATIVO

Es menester destacar que por los intereses del presente articulo, se soslayan el
andlisis de las funciones y facultades legislativas del Congreso del Estado en lo
que respecta a las materias sustantivas que debe regular, es decir, no se
analizaran de manera particular los asuntos que la Legislatura debe atender, por
lo que el objeto central de este estudio se centra en el Proceso per se, como

funcion y que implica las etapas de formacion de la ley.

Si bien, la funcién legislativa es la actividad desarrollada por el 6rgano
legislativo en ejercicio del poder publico, o bien, la actividad desarrollada para
crear las normas juridicas, esto es, las reglas de conducta externa humanas,
abstractas, impersonales, generales y obligatorias, utiliza al Proceso Legislativo
como medio para llegar a la meta, que en este caso es la Ley misma. Este
proceso tiene como etapas: la iniciativa, discusién, aprobacion, sancion,

promulgacion, publicacién e iniciacién de vigencia.

La iniciativa de decreto se refiere al derecho (tema vinculado con la
participacion), de presentar o proponer un proyecto de precepto o disposiciones
que versen sobre alguna materia de interés comun, por medio del cual se mande

o se prohiba algo para el bien de los gobernados.

Sayeg (1991, 141) refiere que, en el Proceso Legislativo o “formacién de
leyes”, varios son los sucesos que implica la funcion legislativa, en donde no sélo
concurre el Poder Legislativo, sino también el Ejecutivo y en algunos casos el

Poder Judicial.

No obstante, los autores consultados no mencionan mas respecto al
Proceso Legislativo; es decir, no explican a detalle la relevancia de esta actividad,

Uanicamente enumeran las etapas que lo componen.

Precisamente a mi modo de ver estas etapas son de suma importancia

pues son los pasos previos que permiten a los legisladores -al menos
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tedricamente- tomar decisiones adecuadas para el bienestar de los gobernados.
Sin embargo; ¢Qué significa para los Legisladores el bienestar de los
gobernados? Porque, desde nuestro punto de vista, el bien de los gobernados no
esta relacionado con tener un mayor numero de leyes, preceptos o decretos, Sino
que éstos, resuelvan las problematicas y desigualdades existentes entre los
diferentes estratos sociales y, sean capaces de afianzar las oportunidades de los
ciudadanos equitativamente en el desarrollo nacional, acceso a la justicia y en el
goce de beneficios como: vivienda, salud, empleo, agua, entre otros, en aras de
una mayor calidad de vida. Por ello, se insiste en que el Proceso Legislativo, al
menos en su etapa de iniciativa, debe estar altamente nutrido de las demandas y

necesidades de la poblacion.

Por otra parte, respecto a la etapa de discusion que forma también parte
del Proceso Legislativo, Susana Pedroza (1997, 219) afirma que en ésta se
delibera acerca de si las iniciativas deben ser o no aprobadas. Al respecto,
podemos cuestionar: ¢como se llega a dicha conclusién?, es decir, ¢por qué se

aprueban?, ¢se involucran en ello factores técnicos, politicos o sociales?

Evidentemente, se presenta aqui otra arista, la prevalencia politica sobre la
juridica, tema digno de analisis, mismo que se tratard brevemente en lineas

posteriores de la presente investigacion.

Aungue estamos conscientes de que los temas expuestos constituyen
materias para una reflexion mas amplia. Asi que tras lo expuesto en este apartado
se concluye que existe una necesaria dependencia entre la funcion Legislativa, el
proceso legislativo y el beneficio social, puesto que la funcién legislativa no
implica solamente generar leyes, sino que éstas redunden en un beneficio para la

poblacion.

2.2.1 ASPECTOS CONCEPTUALES DEL PROCESO LEGISLATIVO

En su aspecto tedrico y de acuerdo con lo sefialado por Paniagua Torres (2003),

Jorge Moreno ha definido al proceso legislativo como un fendmeno politico
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generado por demandas socialmente determinables y resuelto por decisiones

juridicamente denominadas “leyes” o “decretos”.

Ademas es necesario que dichas demandas hayan provocado un principio
de solucion, es decir que se hayan formalizado en una iniciativa que reuna las

condiciones y caracteristicas legales o constitucionales.

Por otra parte, el mismo autor define el procedimiento legislativo como la
etapa del proceso legislativo que comprende el “conjunto” juridicamente pre
ordenado de las actividades de uno o mas sujetos para la obtenciéon de un

resultado determinado, que “el atributo legislativo identifica en la ley”.

De lo expuesto se advierte que esta definicibn de procedimiento tiene
relacion con lo que se ha expuesto a lo largo de esta investigacion, y es que, el
hecho y la demanda social crea la necesidad de regulacién y de solucién a través

de una ley, la cual es el resultado esperado de este proceso.

Pero el resultado no se agota con la existencia de la ley, porque si ésta no
remedia la problematica por la cual se cred no tendra razén de ser, y se caera en
el formalismo juridico positivista dejando de lado la utilidad, relevancia y beneficio

social del ordenamiento en cuestion.

Ahora bien, en este texto, Paniagua resalta que la produccion legislativa se

desarrolla en dos campos.

a) En el campo social en el que se generan las demandas; y

b). En campo formal u organico en el que ocurre la secuencia
legislativa, abocandose el proceso legislativo a éste ultimo:
Paniagua (2003,107).

Lo anterior cobra relevancia si se considera que los Diputados deben partir del
campo de accion social y no deben legislar premeditadamente desde la oficina o
escritorio, deben ser coparticipes y corresponsables con la situacion social en la

gue se desenvuelven y de acuerdo a las circunstancias de quienes representan,
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ya que una labor legislativa predisefiada o preconcebida sin el contacto con el
grupo social, no tendra efectos y mucho menos impactos positivos a la poblacion.

De lo expresado en lineas anteriores de este apartado se ratifica que
esencialmente el poder radica en el pueblo y a partir de ello puede generar las
medias y acciones de tipo legislativo que considere necesarias y que deben
retomar los legisladores para materializarlas utilizando el proceso legislativo a

efecto de crear leyes que mejoren su calidad de vida.

A este respecto, Ignacio Burgoa sefala:

Si el poder publico equivale a actividad del imperio del Estado, y si una
de las funciones en que se desarrolla es la legislativa, esta consiste,... en
la elaboracién de leyes. El concepto de “ley”, cuya especificacion permite
distinguir esa actividad de las funciones administrativas y jurisdiccionales
en que también se traduce el poder publico y que tan diversamente se ha
pretendido definir por la doctrina, debe analizarse conforme a un criterio
material, segun el cual se determinan sus atributos esenciales que lo
distinguen de los demas actos de autoridad. La ley es un acto de imperio
del Estado que tiene como elementos sustanciales la abstraccion, la
imperatividad y la generalidad y por virtud de los cuales entrafia normas
juridicas que no contraen su fuerza reguladora a casos concretos,
personales o particulares numéricamente limitados, presentes o
pretéritos, sino que la extienden a todos aquellos sin demarcacién de
namero, que se encuadren o0 puedan encuadrarse dentro de los

supuestos que prevean (Burgoa, 1997, 609-727).

De ahi que un 6rgano llamado “legislativo” puede desempenar el poder
legislativo, mediante la expedicion de leyes, o el poder administrativo o el
jurisdiccional segun sean los actos que realice conforme a su competencia
constitucional. A través de esta consideracidon se corrobora lo indebido o
incorrecto de la identificacién entre el érgano y el poder, pues seria absurdo que

el “poder legislativo” como funcién “ejerza” los otros dos poderes o viceversa.

Burgoa concluye sobre este particular:
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Que no todo acto del 6rgano legislativo es una ley, a pesar de que tenga
esta denominacién. Asi, las leyes privativas cuya aplicacion prohibe el
articulo 13 constitucional, en sustancia no son sino actos administrativos
de dicho 6rgano, es decir, meros decretos, pues rigen Unicamente al caso
0 casos concretos y particulares que prevén, sin que su imperio
normativo se extienda fuera de ellos.

Por ende, aunque una ley privativa se proclame a si misma “ley”, solo
tiene esta naturaleza formalmente considerada, sin serlo material,
intrinseca o juridicamente. En otras palabras, las normas juridicas
generales, abstractas e impersonales que integran el derecho positivo y
cuya creacion es el objeto inherente al poder o actividad legislativa,
pueden emanar no solo del 6rgano legislativo propiamente dicho, sino
también de otros en quienes por excepcién o temperamento se deposita
constitucionalmente...

Ahora bien, en un régimen federal, como el nuestro, se suele hablar de
dos tipos de poderes: el que corresponde a la Federacion y el que atafie
a las entidades federativas. Esta division es juridicamente inadmisible. Lo
gue sucede es que dentro de dicho régimen opera un sistema de
distribucion competencial entre las autoridades federales y las de los
Estados miembros en lo que concierne al ejercicio de los consabidos
poderes, fincado en el principio que ensefia que las atribuciones que la
Constituciébn no concede expresamente a las primeras se entienden
reservadas a las segundas y que se contiene en el articulo 124 de
nuestra Ley Suprema. Conforme a él, y tratdndose especificamente del
Poder Legislativo, la Constitucién las materias sobre las que el Congreso
de la Unidn tiene la facultad para desempefiarlo, es decir, para elaborar
leyes, incumbiendo a las legislaturas locales ejercerlo en las demas.
Ambos tipos de o6rganos legislativos despliegan una misma funcion
dentro de un cuadro competencial diferente, sin que ello implique que
existan dos especies de poderes, sino dos clases de entidades, la federal
y las locales, en quienes se deposita ratione materiae. Claro esta que si
se confunde, como sucede frecuentemente, el poder con el érgano que lo
ejerce, puede incorrectamente hablarse “poder legislativo federal” y
“‘poder legislativo local”, locuciones que, segun hemos afirmado
reiteradamente, entrafian un desproposito juridico (Burgoa, 1997,609-
727).
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Por lo expresado, los actos que rigen una determinada conducta especifica no
siempre revisten el caracter de ley, misma que soélo en sentido estricto emana del
Poder Legislativo, las demas disposiciones que expiden los 6rganos del estado,
son normas juridicas que regulan determinadas situaciones, pero también no todo

acto emanado del Poder Legislativo tiene el rango de ley.

En tanto, la ley implica su aceptacion y reconocimiento por parte de una sociedad
determinada, de ahi su generalidad, por lo que, el Proceso Legislativo tampoco se
centra en expedicion de leyes, pero es su principal objeto.

2.3 PODER Y PROCESO LEGISLATIVO

El proceso legislativo es una manifestacién del Poder Publico del cual esta dotado

uno de los 6rganos del Estado, el Poder Legislativo.

De ahi que exista una relacion estrecha entre el poder y el proceso
legislativo pues, quien tiene acceso al primero, podra presentar propuestas que
seran sean reflejadas en el proceso legislativo y que induzcan la elaboracién de la

ley en términos generales.

Si bien, el proceso legislativo es el medio creador de la Ley por excelencia,
no quiere decir que Unicamente es su finalidad, ya que existen acuerdos, decretos
de reforma, adicién, derogacién o abrogacion de leyes y en su caso reglamentos
o disposiciones normativas internas. Aclarado lo anterior y respecto a la pregunta
¢ Qué es el poder?, Gilberto Giménez sefiala que, ni la ciencia politica, ni la
ciencia juridica han podido dar una respuesta satisfactoria a esta cuestion. No
obstante, refiere que los constitucionalistas suelen ocuparse con frecuencia del
vocablo poderes, que son definidos en términos puramente juridicos como
facultades, potestades ilimitadas (soberania) o limitadas (investiduras,
habilitaciones para el ejercicio de determinadas competencias), lo cual da paso a
la distincidon de poderes constituyentes y poderes constituidos, topico que para

este estudio no es el principal interés (Giménez, 1981).
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Por su parte, Elisur Arteaga Nava refiere que el poder es el objeto y fin de
una constitucion; es considerado como un todo, como una universalidad que
comprende todos los vinculos de dominacion; afiade, que en términos generales,
la constitucion legaliza, sanciona, regula prevé toda clase de dominacion
trascendente o importante; de manera preferente, norma el poder politico,
determina quién manda y quién obedece; establece los términos, las condiciones,
los limites personales, territoriales y temporales de su ejercicio y de la obediencia

de los particulares (Arteaga, 2003).

Siguiendo lo sefialado por Arteaga Nava:

Las leyes, los reglamentos, los estatutos, la tradicién, la costumbre y los
convencionalismos sociales determinan, expresa o tacitamente quienes
son los titulares del poder, la clase, los términos, la forma, los tiempos y
grados de su ejercicio; y que es la constitucion quien regula
preferentemente el poder politico que se deposita y es ejercicio
formalmente en él y por el gobierno (Arteaga, 2003, 109).

Durante todo el proceso de investigacion se afirmara que el Proceso
Legislativo es el medio creador de la Ley por excelencia, sin que esto quiera decir
que Unicamente es su finalidad, ya que existen acuerdos, decretos de reforma,
adicion, derogacion o abrogacién de leyes y en su caso reglamentos o

disposiciones normativas internas. Aclarado lo anterior se sigue

Por lo tanto, coincido con Sanchez en que el poder:

... es la facultad consubstancial del Estado que le permite dictar normas
obligatorias que regulen la convivencia social de los seres humanos en
un territorio determinado. Constituye el predominio de las fuerzas que
detentan las autoridades publicas sobre los habitantes de un pais,
poblacion o comunidad especifica para mantener el orden, la paz, la
tranquilidad y la armonia necesaria para su vida...Revela el imperio de la
ley y gobierno sobre los ciudadanos o subditos del Estado que se debe

acatar como un deber que exige el entendimiento social; también se trata
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de la fuerza o energia de que estan revestidos los Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial y que las ha sido dada por el propio pueblo, como su
fundamento de la estructura social, para imponerse, ejercer presion y en
Su caso sancionar a quienes no acaten el estado de derecho que rige las
relaciones entre gobernantes y gobernados o entre estos Ultimos.
(Sanchez, 2002, 326)

Derivado de lo anterior, una muestra clara del poder aterrizado en la ley, es
representada por el proceso legislativo al permitir al Poder Legislativo dictar

normas para imponerse y regir las relaciones entre gobernados y gobernantes.

2.4 PARALISIS LEGISLATIVA Y PROCESO LEGISLATIVO

Aunado a los temas expuestos en el apartado anterior, actualmente se presenta
otro fendbmeno que considero necesario referir porque conlleva el tema de la

produccion de leyes o la inactividad legislativa en cuanto a “cantidades” se refiere.

No debe dejarse de lado que las legislaturas subjetivamente suelen ser
valoradas a partir del nimero de productos legislativos que expide, sin embargo
desde esta personal Optica, el adecuado trabajo legislativo no significa el mayor

namero de leyes o decretos de reforma, adicién o derogacion, aprobados.

Si una Legislatura no trabaja, es improductiva, si, pero, ¢si expide

demasiadas leyes y Decretos sera productiva?

La respuesta a la cuestion anterior estaria en el aire sujeta a discusion
porque para algunos autores al no existir trabajo legislativo, no habria leyes y
decretos, lo cual supone una “paralisis legislativa”, que representa también una

problematica compleja que merece ser analizada a partir de varios aspectos.

En primer lugar, esta inactividad puede ser vista desde un punto de su
causa funcional en el propio Congreso Legislativo o a partir de un punto de vista

de orden normativo en el propio seno del Congreso o mas aun por la voluntad
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politica de los actores que participan en este proceso legislativo y que traen como
consecuencia los rezagos que inhiben el avance y desarrollo de la sociedad
puesto que las disposiciones juridicas vigentes o expedidas se tornan anacronicas

o inaplicables en un momento determinado.

Respecto al tema de la pardlisis Benito Nacif considera:

Parte del problema con el diagndéstico es la definicibn misma del término
pardlisis. Mucho de lo que pasa como pardlisis, tras una inspeccion
cuidadosa, puede resultar que realmente no lo es. En una democracia, el
respaldo de la mayoria es una condicion necesaria para el cambio en las
politicas del gobierno. La paralisis sélo ocurre, cuando, a pesar de que la
mayoria prefiere claramente un cambio, el status quo prevalece. En
México, la Unica causa institucional de la paralisis es el veto presidencial
y no hay evidencia de que se presente en forma regular.” “Por el
contrario, dentro de ciertos limites, la pardlisis puede contribuir a la
estabilidad y al éxito de las politicas publicas (Nacif, 2006,1).

Por tal motivo, sefiala que la preocupacién que se tiene respecto a la paralisis, ha
llevado al electorado a la busqueda de indicadores para medir la capacidad del
sistema politico y legislativo. Dentro de estos se encuentran: el volumen de
legislacién producida, la “productividad legislativa” y la tasa de aprobacion de las

iniciativas presentadas por el presidente de la Republica.

Sin embargo, este autor rotundamente afirma que:

“...Ia revision de los datos del proceso legislativo durante las ultimas
cuatro legislaturas (1991-2003) muestra que las variaciones en el
volumen, la productividad y la tasa de aprobacion del ejecutivo no son
consistentes con la hipétesis de la paralisis”. Y que una caida en el
volumen de legislacién, la productividad legislativa o en la tasa de
aprobacion del ejecutivo no estaria reflejando necesariamente anomalias
en el funcionamiento de la democracia presidencia mexicana” (Nacif,
2006,2).
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El autor afirma que un mayor nimero de cambios legislativos (volumen) no es

igual a un mejor funcionamiento del sistema politico. Y argumenta que:

“...una nueva legislacion puede generar beneficios sociales netos al
reducir costos de transaccién o proporcionar bienes publicos. Sin embargo,
también es posible que un cambio legislativo deje a la sociedad en su
conjunto peor de lo que estaba antes de su promulgacion. Tal es el caso
de las medidas que protegen intereses especiales imponiendo costos a los
consumidores. En otras palabras, hay cambios legislativos socialmente
eficientes y cambios legislativos socialmente ineficientes” (Nacif, 2006,3).

De ahi que, con esta evidencia se ratifica que no es el nimero de decretos, lo que
interesa del trabajo legislativo, sino el beneficio que proporcione a la sociedad en

conjunto.

Respecto a la “productividad legislativa” comenta que:

“...se asume que un alto porcentaje representa una mayor capacidad de
procesar proyectos de cambio legislativo y que la baja productividad
sugiere que la legislatura deja sin respuesta a una proporcion significativa
de las propuestas de cambio”. Y en este sentido cuestiona si el mal
funcionamiento de la legislatura se presenta cuando las iniciativas no son
dictaminadas, respondiendo que no, toda vez que el crecimiento de
namero de iniciativa responde a que con el gobierno dividido los partidos
de oposicidbn han empezado a competir con el presidente y su partido
como fuentes relevantes de los cambios legislativos y que en la practica,
ademas del ejecutivo, los grupos parlamentarios de los tres principales
poderes presentan su propia iniciativa en torno a un mismo asunto”
(Nacif, 2006,4).

En segundo orden, comenta que los Diputados y Senadores, las legislaturas
locales y el Presidente de la Republica tienen derecho a presentar iniciativas, pero
gue no todas pueden ser tratadas por igual, ya que en todos los casos hay filtros o

mecanismos para regular la agenda de la legislatura.
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Sefiala que las iniciativas no son mas que materia prima que las
comisiones utilizan para formular dictimenes, pues el trabajo legislativo inicia
realmente en las comisiones con la seleccion de los asuntos que merecen la
atencion del pleno y que el trabajo de las comisiones es “separar el trigo de la
paja”’ (Nacif, 2006,4-5).

Por dltimo y en relacion al indicador de la tasa de aprobacion de las
iniciativas del ejecutivo, comenta que si existe una relacion armoniosa con el
Congreso, sus propuestas se traduciran en cambios legislativos y en nuevas
politicas publicas, por lo que una tasa alta de aprobacién para sus propuestas
podria ser una buena sefial de una adecuada relacion entre poderes. Por el
contrario, una tasa de aprobacidn baja seria sefal de conflicto y pardlisis (Nacif,
2006,5).

Con esta ultima afirmacion no coincido puesto que es posible presumir que
las negociaciones y cabildeos politicos, que por cierto no son del dominio popular,
son el instrumento para la aprobaciéon de las iniciativas propuestas en una

relacion entre poderes.

Ademas sefiala que:

“la preservacion de tasas de éxito relativamente altas para el presidente
de la Republica no significa que el sistema politico sigue funcionando de
forma adecuada, ya que esta tasa puede facilmente ocultar el fracaso del
ejecutivo si el presidente se limita a enviar al Congreso aquéllas
iniciativas que tienen posibilidades reales de pasar y puede aparecer
como exitoso a pesar de no lograr ningun avance sustancial, como el
caso del presidente Fox, quien a pesar de su tasa de éxito no habia
logrado ningun cambio legislativo sustancial en temas que pertenecen a

su agenda de reformas estructurales (Nacif, 2006,6).

Por lo tanto, considera que con estos indicadores se estad evaluando mal a la
democracia con criterios equivocados, porque en una democracia presidencial no

se requiere que la legislatura respalde de forma regular al presidente y su
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administracion para que el sistema funcione normalmente, por el contrario hay un
limite en el grado en que el Congreso puede desatenderse del trabajo legislativo y
simplemente seguir al ejecutivo, a partir del cual se rompe el equilibrio de
poderes, insistiendo en que la paralisis legislativa se da cuando se ejerce el

derecho de veto y por tanto es en ocasiones necesaria.

Con lo expuesto anteriormente es posible afirmar que la eficacia legislativa
no esta en el numero y cantidad de productos legislativos expedidos por los
legisladores en uso de sus atribuciones y cumpliendo la funcién constitucional
asignada, sino en que estos remedien las necesidades sociales y atiendan los
reclamos de la sociedad en su conjunto, logrando la relevancia en el sentido que

se ha planteado en esta investigacion.

2.5 DEMOCRACIA Y PROCESO LEGISLATIVO

El Estado de México presenta una complejidad distinta respecto de las demas
entidades federativas del pais. Como entidad es la que cuenta con mayor numero
de habitantes y en consecuencia afronta mas desafios y debe atender mas

necesidades sociales.

El nimero de legisladores que “representan” a una poblaciéon aproximada
de 15, 000,000.00 de habitantes significa en promedio que un legislador debe

atender las necesidades legislativas de 200,000 personas en promedio.

No obstante, esta aproximacion es realmente subjetiva, puesto que, en el
mosaico municipal existen Diputados que representan a millones de electores
como el caso de Distritos sobrepoblados como Ecatepec y otros legisladores que
representan de entre 5,000 y 40,000 habitantes, lo que varia segun la poblacion

distrital que corresponde a cada Diputado.

De ahi, que considero que el sistema electoral de representacion esté mal
disefiado porque, en principio, existen diferentes necesidades que atender y que

un solo Diputado no puede cubrir, esto hace que existan Diputados con miles de
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compromisos y Diputados con millones de compromisos. Evidentemente de
manera tedrica se presenta una complejidad, porque, los derechos y obligaciones
de los Diputados son iguales sin distinguir entre los Diputados que atienden a un

namero mayor de personas con los que atienden a minorias.

Por eso los Diputados una vez que tomen protesta de su encargo, deben
dedicarse solamente a Legislar y gestionar, pero debe desaparecer la
representacion Distrital porque si bien son llevados a esa posicion por los
habitantes de su Distrito, su voluntad debe manifestarse de manera personal y
con toda libertad de decisién en la Asamblea. No obstante considero que este
tema debe necesariamente ser objeto de mayores reflexiones posteriores que no

se abordaran en este trabajo.

Este tema se vincula directamente con la democracia debido a que la
determinacién personal de un Diputado puede afectar a todo un sector de la

poblacién en pequefia o en gran escala.

La figura de la Representacion Popular por medio de las Diputaciones ha
sido analizada durante diversos periodos de nuestra historia, y por lo regular
estos caros han sido destinados a los integrantes de las élites que gobiernan con

el fin de asegurar la permanencia del gobernante y la proteccién de sus intereses.

Respecto al tema de la democracia y los parlamentos Rivas Prats (2008),
comenta que Habermas denuncia que los parlamentos funcionaban como espacio
para el pacto entre las viejas élites nobles y las nuevas y crecientes élites
comerciantes burguesas, deslindandose, desde su inicio, de la intencion de

representar la totalidad del pueblo.

En consecuencia, el tema que se trata encuentra fundamento en la
aspiracion ciudadana de que los representantes populares sean unos mas que los
electores, para asegurarse asi que sabran corresponden a su confianza y

representar efectivamente los intereses.
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Es precisamente el politdlogo Giovanni Sartori quien ha sefialado que los
buenos hombres no hacen buenos gobernantes. Sin embargo, los sistemas
electorales si tienen incidencia en las decisiones de los votantes y del sistema de

partidos.

Los sistemas electorales determinan en mucha medida los impactos
gubernamentales y en medidas que se toman en la politica, pues, en el caso del
México existen dos sistemas de elecciones preponderantes el de mayoria relativa
y de representacion proporcional, pero en el caso de los legisladores, las
responsabilidades no son las mismas frente a los ciudadanos y a la fecha no
existe obligacion legal que vincule a la responsabilidad de los Diputados para con

sus electores.

De manera que, por una parte una mal diseflado sistema electoral recae e
impacta negativamente en el proceso legislativo, dado que permite que quienes
llegar a ocupar una curul no sean los personajes mas idéneos en muchas

ocasiones en demerito de la calidad de las leyes expedidas por el Legislativo.

Por lo tanto, si se pretende buscar una mejoria al sistema de elecciones se
debe buscar las raices del problema que, creemos tiene lugar precisamente en la

ingenieria constitucional de la cual habla Sartori.

El tema de democracia puede estar vinculado al Proceso Legislativo desde
dos aspectos. Por una parte respecto al tema de las elecciones y por la otra

referente a la participacion ciudadana.

Estos temas se vinculan directamente porque al presentarse una
“‘democracia simulada” que se califica de esta manera porque los cargos de
representacion popular no proviene del pueblo mismo, sino de los grupos de
intereses politicos y econémicos dominantes, dejando al pueblo, a la sociedad sin

defensa en contra de las medidas y decisiones legislativas que le interesan.

En el caso de la participacién ciudadana, comparto la idea de que los

representantes populares son solo fiduciarios que cuentan con un mandato para
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votar por las decisiones, sin que asuman la titularidad de los intereses del propio
pueblo.

Para Fernandez (2003), existen diversas teorias en torno al origen del
poder; el autor considera que, para muchos, el origen del poder radica en la
voluntad humana, mientras que otras teorias de origen sociolégico afirman que el

poder surge y evoluciona como producto de fuerzas colectivas ajenas al individuo.

Como se advierte, este autor refiere que existe un antagonismo entre
quienes sugieren que el poder nace de la voluntad individual y quienes, por otra
parte, afirman que el Poder representa grupos dominantes que determinan sus

alcances.

Sea de una u otra forma, el proceso legislativo, amén de su naturaleza
juridica, debe considerarse también como un proceso social, lo que implica
necesariamente que reciba la influencia directa de factores externos que la misma
sociedad impulsa y traduce en demandas y necesidades, tales como la seguridad,
la vivienda y la inclusién laboral, entre otros, en esta tesitura, el proceso legislativo
se vincula con el tema de la democracia, al contar con la participacion de la
sociedad en el desarrollo de sus etapas, especialmente en la iniciativa y su

discusion.

Segun Robert Dahl (2002), Rousseau sostenia que la libertad de los
ciudadanos se diluia tras haber votado por sus representantes, dejando con ello a
la Democracia Representativa como un ideal, un fracaso. El fil6sofo francés
afirmaba asi que la soberania no puede ser representada, y por tanto el pueblo
que cree ser libre incurre en una equivocacion; lo es solamente durante la
eleccion de los miembros del parlamento, pero tan pronto como éstos son

elegidos, vuelve a su esclavitud.

Dahl continta sefialando que la democracia se define como el sistema
politico entre cuyas caracteristicas se encuentra la disposicion para satisfacer
entera, 0 casi enteramente, a todos los ciudadanos. Nosotros compartimos esta

definicion, pero también la encontramos subjetiva, puesto que no aclara cual es el
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parametro de referencia para medir la satisfaccion social que nos posibilite hablar

de dicho término.

Este autor en la obra que se analiza habla de satisfacciones, y mas
adelante afirma que el gobierno debe responder a las preferencias de sus
ciudadanos, quienes, asimismo, deben tener igualdad de oportunidades para
formular sus preferencias; manifestar publicamente dichas preferencias entre sus
partidarios y ante el gobierno, individual y colectivamente, y recibir por parte del

gobierno igualdad de trato.

Especificamente, el autor refiere que los regimenes difieren segun el
namero de actores que participan en el control y la discusion de la politica del
gobierno. Participar, refiere este tedrico, es “tener voz en un sistema de debate

publico.

A este respecto, considero que dentro del marco del proceso legislativo, la
iniciativa popular pudiera considerarse como una libertad de expresion, pero
también implica un derecho de peticién y a su vez conlleva esa participacion que
el ciudadano debe tener para decidir la politica que satisfaga sus intereses, de ahi
gue resulte importante hacer referencia a la participacion de los ciudadanos en

forma directa y no solo a través de sus representantes populares.

De lo anteriormente comentado es posible concebir un acercamiento

directo entre los términos democracia y proceso legislativo.

Asimismo, en una verdadera democracia, los representantes populares
Unicamente tendrian la funcion de legitimar con su voto las preferencias
ciudadanas, pero sin inhibir su accién, de ahi que consideremos también que la
participacion social en consultas publicas, foros de discusion, reuniones y demas
eventos centrados en la etapa de debate legislativo pueda garantizar doblemente
la procuracion de este aspecto. Pero para que ello ocurra, haria falta que ese
proceso fuera en co-gobierno (entre los funcionarios gubernamentales y

miembros de la sociedad civil).
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En el entender de Dahl, es ideal contar con una “poliarquia” que represente
sistemas sustancialmente liberados y popularizados, es decir, muy
representativos, a la vez que abiertos al debate publico. Este término, la

poliarquia, lo utiliza como sustituto de la “Democracia ideal”.

Ademés, Dahl advierte que, cuando los regimenes hegemonicos y las
oligarquias competitivas evolucionan hacia la poliarquia, entonces aumentan las
oportunidades de participacion y de debate auténticos y, por consiguiente, el
namero de individuos, grupos e intereses cuyas preferencias hay que considerar

al ejercer el poder politico.

Agrega que los dirigentes politicos y los parlamentos no son una muestra
representativa de los distintos estratos socioldgicos, ocupacionales y demas
agrupamientos de la sociedad, y afirma que en las camaras legislativas actuales
la clase media y las profesiones liberales estan “super-representadas”
numéricamente, mientras que los obreros estan “sub-representados” (incluso
entre los Diputados de los partidos laboristas, socialistas y comunistas), Io0 mismo

ocurre con otras categorias: campesinos y amas de casa, por ejemplo.

De tal modo que en la democracia directa segun Dahl, la asamblea de
ciudadanos y el plebiscito son dos mecanismos necesarios que aseguran la
participacion de los gobernados en la toma de decisiones fundamentales, de ahi
gue consideremos vital esta simbiosis entre democracia y proceso legislativo a
través de los diferentes mecanismos, como las consultas publicas en su etapa de

discusion.

Todas estas aseveraciones nos llevan a afirmar que la nocion democratica
del Estado se afianzara en la medida en que se garantice la participacion activa
de los gobernados en la toma de decisiones fundamentales, como en su

injerencia en el proceso legislativo.

De esta manera, si bien los legisladores legitiman con su voto, las
aspiraciones ciudadanas son ellos precisamente de dénde deben emanar todas

las propuestas de contenido social que se conviertan en Leyes, hablando en un
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sentido muy amplio respecto a la actividad de los legisladores, ya que es de sobre
conocido segun se ha afirmado a lo largo del presente trabajo que no todas las

proposiciones y determinaciones de los Diputados se convierten en ley.

De acuerdo con esto se enfatiza que sera necesario que todos los
ciudadanos cuenten con la posibilidad de determinar su destino en la participacion
activa en las discusiones legislativas mediante la organizacion de foros de
consulta durante la etapa de discusion en el proceso legislativo o bien una vez
aprobada la Ley o Decreto correspondiente manifestar su aceptacion o rechazo a
través del uso del Referéndum que esta contemplado en la legislacion del Estado

de México.

Por lo que, hechas las reflexiones anteriores, es posible determinar que la
ineficacia del proceso legislativo se da cuando no existe una participacion
ciudadana activa que legitime las aspiraciones de la sociedad y que ocasiona en
nuestra opinion, leyes a modo, a favor del gobernante en detrimento de los

intereses de los gobernados.

2.6 EL PROCESO LEGISLATIVO EN EL CONTEXTO ACTUAL DEL ESTADO
DE MEXICO

Tal como se menciond anteriormente, los proyectos de iniciativa son generados
por lo regular en las areas juridicas de todas las dependencias del Poder

Ejecutivo, ademas de sus organismos auxiliares.

Una vez que la Consejeria Juridica tiene conocimiento del proyecto, lo
remite a las areas que aplicaran la norma para efectos de solicitar comentarios
respecto a estas propuestas. Cuando se reciben los comentarios de los
operadores juridicos, se analiza si son de considerarse y aplicarse en el
documento, las observaciones y sugerencias recibidas. Posteriormente, se integra
el documento final, que se somete a revision de estilo para estar en posibilidad de
remitirlo al Secretario General de Gobierno para su refrendo y que este sea el

conducto para recabar la firma del titular del Ejecutivo Estatal, una vez que la
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iniciativa es suscrita, se devuelve a la Consejeria Juridica para que esta sea el
conducto de entrega de la propuesta al Poder Legislativo, a través de la Junta de

Coordinacioén Politica o la Secretaria de Asuntos Parlamentarios.

Posteriormente, la iniciativa se somete a consideracion de la Conferencia
para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos que debera
determinar si la iniciativa se ingresa a la sesion de Pleno para efectos de su

analisis, turno a Comisiones o eventual aprobacion.

Las iniciativas que se remitan a comisiones se analizan por las mesas
técnicas que se encuentran establecidas conforme lo sefiala el articulo 96 bis de

la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México.

En estas mesas, se realiza un analisis respecto de la viabilidad de las
diferentes propuestas de Ley que se encuentran ingresadas en el Poder

Legislativo.

En estas mesas técnicas, existe una valoracion de las propuestas, sin
embargo, creo que aun esa valoracion puede resultar subjetiva porque intervienen
asesores de diferentes grupos parlamentarios con diferentes ideologias e incluso
perfiles profesionales, que si bien enriquecen las discusiones técnicas, se deja de
lado el andlisis puro del derecho haciéndose valoraciones a partir de la propia

ideologia politica de los integrantes de estas mesas.

Es decir, el trabajo puede hacerse de manera parcial porque si no es
interés de un Grupo Parlamentario determinado que un proyecto sea aprobado,
se rechaza su viabilidad a partir de criterios ideolégico politicos, pero en tales
discusiones no se genera un documento formal que sea suscrito por los
integrantes sino Unicamente se toman en cuenta las sugerencias vertidas

producto del cabildeo y negociacion parlamentaria realizada.

A partir de la deficiencia normativa en el marco juridico del Poder
Legislativo del Estado puede ser el caso que en las mesas técnicas existan

asesores con perfil profesional de psicologo, sin ser pretension del suscrito
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demeritar dicha profesion, que intervengan en un tema de tipo administrativo, pero

que no tenga relacion con el rea de su especialidad y con el quehacer legislativo.

Lo anterior demerita el trabajo profesional legislativo, puesto que, las
convocatorias para el trabajo técnico deben ser con los asesores que tengan el
perfil profesional afin al tema que se abordara o que, producto de su experiencia

profesional enriquezcan los trabajos de manera adecuada.

Sin embargo, debe tomarse en cuenta que es primordial contar con los

tiempos adecuados que permitan desarrollar un trabajo serio y productivo.

Se ha reiterado en diversas ocasiones que el hecho de que el poder
legislativo expida numerosos ordenamientos juridicos o reformas no garantiza un
trabajo adecuado, sino que la actividad debe ser eficaz, util y socialmente

relevante.

De los resultados que arroja el contenido de la investigacion, es posible
aseverar la comprobacién de la hip6tesis en el sentido que el mayor nimero de
iniciativas presentadas por el Titular del Ejecutivo del Estado son aprobadas en su
mayoria, aungque existan igual o mayor numero de iniciativas presentadas por los
Grupos Parlamentarios representados en la Camara de Diputados del Estado de
México.

De cualquier modo, se reconoce el avance que el Poder Legislativo del
Estado ha tenido al interior. Precisamente, en fecha 1 de julio de 2015, fue
aprobado un Decreto de la LVIII Legislatura del Estado de México para crear un
vinculo directo entre los Diputados y la ciudadania, a través de la generacion de
comisiones de trabajo, en las que podran participar representantes de la sociedad

civil organizada.

De acuerdo con la Direccion de Comunicacion Social del Poder Legislativo

del Estado de México:
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“Al dar lectura al dictamen, la diputada Adriana de Lourdes Hinojosa Céspedes
(PAN) mencion6 que la adicién de un segundo pérrafo al Articulo 72 de la Ley
Orgénica del Poder Legislativo estatal, considera la participacion ciudadana como
eje central para el didlogo en temas que tengan como fin el beneficio social, por lo
gue establece que se podrd convocar a representantes de la sociedad civil
organizada que se encuentren involucrados en los temas a tratar.

Por otra parte, la diputada Maria Teresa Garza Martinez (Verde Ecologista)
expuso ante el Pleno legislativo el dictamen por el cual se aval6 adicionar la Ley
Organica y el Reglamento del Poder Legislativo de la entidad, para crear la
Comision Legislativa Permanente de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y de Combate a la Corrupcién, conforme la propuesta que hizo en su
momento, Enrigue Vargas del Villar, en nombre del Grupo Parlamentario del
PAN...” En www.cdDiputados.gob.mx, 2 de Julio de 2015.

Esta modificaciébn es de interés para la ciudadania, que debe tener mayor
participacion en el Proceso Legislativo, sin embargo los mecanismos deben
reforzarse también en el andlisis y estudio técnico de las propuestas, mejorando
la preparaciéon de los integrantes de las mesas técnicas que fortalezcan el
sustento de las iniciativas presentadas en términos del articulo 51 de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México.

2.7 UN PROCESO LEGISLATIVO EFICAZ

El arte de legislar debe ser completo, l6gico, ordenado y razonado, el legislador

debe solventar un proceso legislativo adecuado.
Precisamente, a partir de estas caracteristicas que deben imperar en el
proceso legislativo, se sugiere incluir criterios de racionalidad en sus etapas, de

acuerdo con lo que considera Santiago (2006).

Segun este autor, el proceso legislativo se compone de las fases

siguientes:

2.7.1 Fase pre legislativa
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Esta fase constituye “el momento propio para dotar a las normas juridicas de
legitimidad y legitimacién y a su vez, para abonar el terreno que haga factible su
eficacia”. Ademas, considera que “el objetivo de esta etapa es la construccion de

consensos sobre lo que se espera de la norma juridica”.

Esta primera fase se integra de otras partes que son la investigacion,

diagnéstico, proyecto y elaboracion de la iniciativa que se relatan a continuacion.

2.7.1.1 Investigacion

Se trata de los estudios realizados para conocer la realidad social en la cual
incidird la norma, con los respectivos objetivos a conseguir, los medios
disponibles y las probables repercusiones de la decision legislativa. Esta fase
incluye la problematizacién social ante una falta de relacion entre una realidad

social o econdmica y su correspondiente respuesta juridica.

Sin embargo, segun Santiago (2006), también puede ser que la necesidad
se origine por cuestiones de caracter técnico: lagunas, contradicciones, o incluso,

interpretacion.

Posterior a la identificacion del problema se establecen los medios
necesarios para reconocer los aspectos esenciales a legislar, en esta etapa es
imprescindible la intervenciéon de oOrganos técnicos, quienes pueden aportar el
marco general de la problemética y sobre todo la preocupacién de los sectores en

los que vaya a repercutir, para asi proponer medidas adecuadas de solucion.

Ejemplo de lo anterior en México son los centros de investigacion de los
parlamentos como el Centro de Estudios Sociales y Opinién Publica (CESOP) de
la Camara de Diputados del Congreso de la Union, quienes estarian en aptitud de
desarrollar foros y encuestas de opinion con especialistas y sociedad en general,
respectivamente, el Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones
Parlamentarias (CEDIP) o en el caso especifico del Estado de México, el Instituto
de Estudios Legislativos (INESLE).
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Con los estudios de estos 6rganos, se adquieren los datos necesarios para
conocer el sentir de los diversos sectores de la poblacion con respecto a un

problema en particular.

Esta fase investigativa merece especial atencibn por parte de los
congresos, puesto que, una buena investigacion aporta los elementos necesarios
para dar argumentos acerca de la decision o decisiones tomadas para hacer
frente a la problematica planteada y con ello legitimar el trabajo legislativo, sin
embargo en la realidad no existe vinculacion obligatoria legal con el resultado de
estos estudios previos para su incidencia en el trabajo desarrollado en el proceso

legislativo.

2.7.1.2 Diagnéstico y proyecto

Una vez concluida la investigacion y al contar con informacién de la problematica,
hay que evaluar la situacion en el problema y las alternativas previas posibles,
para después elaborar una propuesta de solucion al o los problemas, por medio
de la cual se identifiquen los objetivos y los instrumentos necesarios para obtener

el fin deseado.

Por supuesto gque existe coincidencia con lo sefialado por Santiago (2006),
qguien expone que siempre es necesaria la aceptacion y legitimidad de los agentes
involucrados en los proyectos de solucion y de la sociedad en general, lo anterior
porque generalmente poseen un conocimiento especializado del problema social

a considerar.

En efecto, segun Gonzalo Santiago Campos siempre es indispensable el
analisis de expertos en la proyeccion de solucion a cualquier tipo de dificultad,
con lo cual se pretende acabar con los graves problemas que presentan las
normas, desde los mas basicos, esto es, de lenguaje (racionalidad comunicativa o
linguistica), hasta la fundamentacion de la legislacién en un discurso ético-moral,

(racionalidad ética).
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Una vez analizado el proyecto que presenta mayores ventajas para
resolver el conflicto en cuestion, debe realizarse un anteproyecto de iniciativa,
mismo que sera estudiado con mayor detalle al momento de elaborar la iniciativa

que sera presentada.

En esta etapa debe estructurarse una propuesta con un orden légico, que
defina el objeto de la Ley, los conceptos para su empleo, las disposiciones
generales, las organicas, los oOrganos que llevardn a cabo las funciones
correspondientes, las atribuciones especificas de las autoridades que aplicaran la
Ley, las sanciones y las previsiones transitorias para facilitar el cumplimiento de

esta.

Pero ademas de lo anterior es necesario contar con el estudio y del
impacto que se espera genere el proyecto legislativo, a efecto de tener la certeza

de que la Ley que se elaborara tendra efectos positivos a la sociedad.

En la practica es necesario contar con la anuencia y aprobacion de las
instituciones o entidades que estaran encargadas de dar cumplimiento a la ley,
siendo necesario previo al ingreso del documento a la Legislatura en turno enviar

los anteproyectos para contar con los comentarios correspondientes.

Como ejemplo, segun lo refiere Santiago (2006), es interesante lo
establecido en Espafia con relacion a la presentacion de los anteproyectos, pues
el art. 22 de la Ley 30/2003, de 13 de octubre de ese afio, sobre medidas para
incorporar la valoracion del impacto de género en las disposiciones normativas
que elabore el Gobierno, que reformé la Ley 50/1997, afadio la obligacion de
acompanfar a todo anteproyecto con un informe sobre el impacto por razén de
género, asimismo de los estudios o informes sobre la necesidad y oportunidad del

anteproyecto.

Segun Santiago (2006), algo que podria ser Gtil en nuestro pais, y asi
contar con bases firmes para tomar una decisién acerca de la oportunidad, o no,

de emitir (reformar o derogar) una ley.
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Como se advierte, esta fase procedimental es importante ya que se rednen
los elementos que habran de dar contenido al proyecto pero que ademas se
entiende contaria ya con la validacion de las instituciones que se encargaran de
su aplicacién, sin embargo el marco legislativo estatal no preveé disposiciones que

prevean estos aspectos, lo cual se estima necesario.

2.7.1.3 Elaboracién de la iniciativa

Parafraseando a Santiago Campos (2006), una vez transcurridas las dos etapas
anteriores se plantea la iniciativa de ley, aunque debe mencionarse que no
siempre las dos fases anteriores son llevadas a cabo, ya que puede darse el caso
de que la iniciativa sea producto de una cuestion eminentemente técnica, surgida
de juristas (jueces, fiscales, abogados, notarios, corredores publicos, profesores,
etc.), y debido a ello solamente sea elaborada la iniciativa con base en la
experiencia de los expertos que la presentan sin tener un estudio previo, lo cual

generalmente suele ocurrir.

Ahora bien, este tercer momento es determinante en la fase prelegislativa,
toda vez que ningun proyecto legislativo podra aspirar a convertirse en derecho

positivo si no alcanza el caracter de iniciativa.

En esta fase la iniciativa se genera una vez que se ha decidido cual de los
proyectos presentados resuelve mejor el problema (social, econémico, politico,
ecologico, juridico, etc.), o bien, modificado el anteproyecto presentado (en caso
de ser necesario), es indispensable echar mano de la técnica legislativa, que se
ha referido anteriormente, para darle calidad a la iniciativa, sobre todo para
alcanzar los niveles de racionalidad comunicativa o linglistica, juridico-formal,

pragmatica y teleoldgica.

En opinién de Santiago (2006), la elaboracién de una iniciativa de ley debe

poner especial atencion en los siguientes aspectos:
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e Planteamiento del problema.

e Tener claro quienes va a ser los destinatarios.

e Tomar en cuenta incentivos o reprendas para el cumplimiento de la norma.
e Determinar el o los objetivos de la ley.

e Manifestar (en el preambulo o exposicion de motivos) el contexto de la
elaboracion de la ley.

¢ Establecer definiciones.

A partir de lo anterior se cuenta ya con la iniciativa, la que serd remitida o
presentada a la Legislatura, por escrito a través del conducto correspondiente,
gue en el caso de los proyectos gubernamentales en el Estado de México, es con
intervencién de la Consejeria Juridica. Sin embargo, atendiendo lo dispuesto por
el articulo 51 de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México,
adicionalmente las propuestas pueden ser presentadas por los propios
Diputados, Tribunal Superior de Justicia, ayuntamientos, ciudadanos del Estado
y a la Comision de Derechos Humanos del Estado de México, en materia de

derechos humanos.

De acuerdo con lo expuesto, no siempre se tendra un estudio previo,
incluso cuando los ciudadanos presenten proyectos, sin embargo es
imprescindible que el cuerpo legislativo local cuente con un area especializa que
analice los proyectos y de estimarlos procedentes los sustente a mayor detalle, lo

cual otorgard una mayor eficacia a estas determinaciones legislativas.

2. 7.2 Fase legislativa

En esta fase:

“...la actividad relevante tiene que ver sustancialmente con la elaboracion
formal de la ley, lo que implica cuestiones logicas y de técnica legislativa
para asegurar la correccion juridico-formal y linglistica del cuerpo

normativo. El objetivo es la construccion de instituciones juridicas
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congruentes y consistentes internamente y con el sistema juridico al que

se integran (racionalidad juridico-formal)...” (Santiago, 2006,39).

A partir de lo anterior, el trabajo que debe desarrollarse al interior del Poder
Legislativo se enfoca en la fortaleza del proyecto, al cual se le realizan las
adecuaciones de fondo y de forma necesarias que permitan el transito de la
propuesta.

Ahora bien, antes de entrar de lleno a las etapas del procedimiento
legislativo en México es preciso sefialar que tanto la iniciativa, la discusion, la
aprobacion, asi como la publicacién de una ley, tienen segun Pedroza y Cruz,
(Santiago, 2006) un doble caréacter: politico y técnico y en muchas de las

ocasiones no es tan facil distinguir entre uno u otro, sefialando estos autores:

1. Lo estrictamente politico contiene las posiciones ideoldgicas de los
partidos politicos y grupos de interés.

2. Lo técnico se refiere a las caracteristicas formales que debe tener un
texto normativo, como son: el uso del lenguaje, su estructura légica,
brevedad, claridad; y la insercion arménica dentro del sistema juridico, es
decir, de cumplimiento con las reglas de reconocimiento
(constitucionalidad y legalidad) (Santiago, 2006,40).

Por lo que, es indiscutible que la Constitucion es el documento que marca las
reglas juridicas del juego politico y al ocupar la cuspide del ordenamiento juridico

las decisiones politicas deben ser medidas a partir de esta norma suprema.

Es preciso recordar que el derecho constitucional de iniciar leyes
establecido en el articulo 71, faculta al presidente de la Republica, a los
legisladores del Congreso de la Unidn y a las Legislaturas de los estados para
presentar iniciativas, es precisamente este momento a partir del cual se
reglamenta constitucionalmente el procedimiento legislativo, por lo que, todo acto
hecho con antelacion, cualquiera que sea su naturaleza, se enmarca en la etapa

prelegislativa.
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Visto como: “la serie ordenada de actos que deben realizar los 6rganos del
gobierno facultados para ello, a fin de elaborar, aprobar y expedir una ley o
decreto”, (Santiago, 2006) el procedimiento legislativo inicia con la presentacion
de la iniciativa. De acuerdo con este autor, una iniciativa tiene elementos que

pueden ser variables, sin embargo, existen partes que, generalmente, no varian.

Estas partes son: la exposicion de motivos, el texto mismo del proyecto de
ley y los articulos transitorios. En este sentido, es inevitable mencionar que se
debe tener cuidado con la estructura légica del ordenamiento, tal y como se
recomienda en la técnica legislativa a efecto de guardar un orden que permita la

facil comprension del texto normativo, pero ademas su aplicacion.

Es claro que antes de establecer sanciones se deben precisar las
conductas por ejemplo que ameritan una sancion, o bien definir en primer lugar
los términos que seran utilizados en el texto antes que la competencia y
atribuciones de las autoridades u 6rganos que se encargaran de la aplicacion del

cuerpo normativo.

Pues bien, en el primero de los elementos sefialados, se encuentra la
argumentacion juridica legislativa, sobre todo acerca de los factores que
influyeron en la creacion de la normatividad, los fines que persigue la ley
(racionalidad teleoldgica), y los posibles beneficios de la misma; también podria
mencionarse cual fue el proceso a través del cual llegdé a determinar el contenido

de la ley.

Esta fase es una de las mas importantes puesto que se plasman en la

exposicion de motivos las razones por las que debe expedirse la Ley.

Posteriormente se acude al lugar en donde se encuentra asentada la
oficina receptora de documentacion que en el caso del Estado de México es la
Presidencia de la Junta de Coordinacion Politica o la Secretaria de Asuntos
Parlamentarios, quién debera de participar la recepcién de este proyecto con la

Junta de Coordinacion mencionada para que se acuerde su presentacion ante el
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Pleno Legislativo de conformidad con la normatividad juridica interna del Poder
Legislativo.

Una vez presentada la iniciativa ante el Pleno, ésta es remitida (de acuerdo
a la materia) a la Comision correspondiente y éste es el momento procedimental
en el que con mayor eficacia puede incidirse en el incremento de la racionalidad

de las leyes, a partir de su estudio y analisis.

De acuerdo con Santiago (2006), en este etapa la argumentacién es
fundamental, pues se exponen los pro y contra acerca de la iniciativa, se revisa la
técnica utilizada (racionalidad comunicativa y l6gico-formal), y es el momento en
el cual se pueden corregir todos aquellos defectos detectados, para asi alcanzar

los niveles de racionalidad.

En el “Pleno” o en “comisiones”, la iniciativa es estudiada y debatida y
discutida utilizando el recurso de la persuasion, lo cual enriquece el procedimiento
de formacion de la ley, pues como sefiala Santiago: “la intencién de persuadir al
otro es un reconocimiento de que el argumento no se impone mediante el poder,
sino por medio del convencimiento y el razonamiento a través de los recursos

argumentativos...” (Santiago, 2006,41).

Esto es, la argumentacion es una estrategia de persuasion para la
obtencion de los consensos, que otorguen legitimidad a la aprobacién de las

iniciativas por parte del cuerpo legislativo.

Los acuerdos a los que llegan los legisladores deben ser producto de la
razon a traves de una discusion llevada a cabo en un orden establecido por medio
de la moderacion de un tercero que dirija las reglas de debate, estableciendo los

turnos e intervenciones.

Estas discusiones son asentadas en su totalidad en el Diario de Debates el
cual es un instrumento en el cual no solo se registran los debates del Pleno, sino
gue también incorpora comunicaciones, peticiones, autorizaciones, pues es el

organo de difusion oficial de los trabajos legislativos.
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De acuerdo con Santiago, el debate parlamentario se compone

generalmente de las caracteristicas siguientes:

a) Apertura. Verificada la asistencia de los legisladores se informa que hay
quoérum y se abre la sesion.

b) Orientacién. Se explicitan en un orden del dia, aprobado por la asamblea, los
temas que seran tratados. Asimismo se da lectura, y en su caso se aprueba, el
acta de la sesion anterior.

c) Objeto de la sesion. Se emprende la discusién de cada uno de los dictamenes o
temas que fueron aprobados en el orden del dia.

d) Conclusién. Se someten a votacion las propuestas presentadas en el desarrollo
del paso anterior.

e) Terminacién. Se propone el orden del dia de la préxima reuniéon y se da por

terminado el encuentro con la férmula “se levanta la sesion” (2006).

Lo anterior, sin embargo, puede ser distinto por las propias intervenciones de los
Diputados, modificAndose la estructura que incluso puede llevar a la suspensién
de las discusiones y su aplazamiento, en donde tendr4 que acudirse a la

negociacion o cabildeo.

La figura del cabildeo no esta contemplada de manera forma en ningun
ordenamiento de tipo parlamentario en México, pero es parte de la realidad.

El cabildeo segun Santiago (2006), puede clasificarse en dos tipos, el
técnico, el politico. El primero incluye seguimiento y asesoria respecto a los
proyectos de ley, en tanto que el cabildeo politico lo constituyen entrevistas
personales con legisladores y funcionarios o sus colaboradores y subordinados, a
fin de sondear sus posturas respecto de asuntos de interés e influir sobre sus
decisiones por medio de la informacion sobre las bondades de la posicion que se
defiende, o bien respecto de las consecuencias de un curso de accion que no la

tome en cuenta.
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Este trabajo se realiza de manera oficial en la entidad en las mesas
técnicas de trabajo, que esta relacionado con las dos partes, pues implica

aspectos técnicos y politicos.

Una vez discutido ampliamente el proyecto procederd su aprobacién
parcial o completa.

Al final, las dos ultimas etapas del procedimiento legislativo son la

promulgacion y publicacion. Para Campos:

...se entiende por promulgacion el decreto por el cual el jefe de Estado
certifica la autenticidad de la ley, de forma tal que nadie puede negar u
objetar su existencia ni legalidad con que se formd, con lo cual sanciona
con su autoridad el nuevo ordenamiento juridico, dandole fuerza para que
se cumpla por la autoridad y los individuos, al mismo tiempo que se
dispone su publicacién. Por esta Ultima se entendera, el medio del que se
vale el poder publico para dar a conocer una nueva ley o decreto
(Santiago, 2006,44).

A partir de la exposicién anterior, se refuerza la idea que el legislar implica un
ejercicio cientifico dotado de una metodologia que inicia con el planteamiento de
un problema, la exposicion de una posible tentativa de solucién, un estudio
profundo y la respuesta correspondiente, que se materializa en un proyecto de
ley, sin embargo también, debe existir un seguimiento del impacto y beneficio que
este ordenamiento genere a la sociedad, lo cual dara paso a su utilidad y

relevancia.

2.8 CIENCIA DE LA LEGISLACION, TEORIA Y TECNICA LEGISLATIVA

Para estar en posibilidades de dimensionar la importancia de la elaboracion de la
Ley desde un punto de vista integral, es pertinente distinguir y separar el proceso
legislativo desde dos puntos de vista, por un lado a partir de la produccion de la

norma como tal y el contenido de la norma para la sociedad.
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Asimismo existen diversos niveles de analisis que implica el proceso
legislativo, uno a partir de la teoria de la legislacion y el otro respecto a la técnica
legislativa. En muchas ocasiones los 6rganos productores de normas juridicas no
conocen esta ultima y por ello no hacen uso de la misma y esto a pesar que
muchos de los estudios acerca de la ciencia de la legislacion se restringen a la

técnica legislativa, por lo cual es importante delimitar estos dos niveles referidos.

Por una parte, Santiago Campos hace referencia a lo considerado por

Manuel Atienza para quien: “...la ciencia (técnica, doctrina o teoria) de la
legislacién se ocupa del proceso o actividad cuyo resultado es la produccion de

normas juridicas...” (Santiago, 2006,29).

Asi, la ciencia de la legislacion se interesa, por un lado, en la ley como
producto que debe tener ciertos caracteres formales, ademas de generar
determinados efectos en el sistema juridico y en el sistema social y por otro, en el
andlisis de lo que sucede con las normas una vez que ha concluido el

procedimiento legislativo, es decir, su promulgacion.

Ahora bien, la teoria de la legislacion pretende dar una explicacién general
de las leyes y tiene que ver con sus contenidos concretos y finalidades, dejando a

un lado los aspectos de coherencia, comprension, linguistica, entre otros.

Santiago Campos (2006) resalta la relevancia que tiene la teoria de la

legislacién, de conformidad con lo que expone Gema Marcilla al sefialar que:

...la teoria de la legislacion constituye un discurso de caracter mas
fundamental que el de la técnica legislativa, en el sentido de que aquélla
no contendria andlisis o propuestas inmediatamente encaminados a dar
cuenta o a mejorar la calidad de las leyes, sino una concepcion de la
legislacion o, lo que es igual, de la racionalidad legislativa, y también una
vision del estatuto y cometido de los estudios sobre la misma, esto es,
una concepcion de la propia ciencia de la legislacién (Santiago, 2006,
27).
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Sin embargo, la teoria de la legislacion ha sido relegada en cuanto a su
estudio, ya que la mayoria de los estudios hechos alrededor de la ciencia de la
legislacion se refieren a la técnica legislativa, basados en el argumento de falta de
calidad técnica en las normas, pues con la técnica legislativa se ha pretendido
dotar a la legislacion de mayor perfeccion (técnica).

Con lo anterior, de advierte que la funcion de legislar debe estar revestida
de una teoria y en un técnica, que se conjuntan en lo denominado “Ciencia de la

legislacion”, muy necesaria en la actividad legislativa del Estado.

2.9 EL PROCESO LEGISLATIVO EN LA CONSTITUCION POLITICA DEL
ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MEXICO

Durante los ultimos lustros, se ha considerado al Poder Legislativo del Estado de
México como una de las instituciones de vanguardia en materia legislativa toda

vez que ha innovado figuras juridicas en relacion diversos temas legislativos.

Ejemplo de ello es la implementacion de los juicios orales en diversas
materias, la sistematizacién de los Cdédigos Administrativos, la inclusién de la
novedosa figura de los medios electronicos en algunos procedimientos
administrativos como las adquisiciones y subastas estatales, la figura de la accion
popular y testigos sociales, la inclusién del tipo penal de “feminicidio” y de las mas
importantes, la sustitucién de sistema penal inquisitorio por el nuevo sistema oral,
penal y acusatorio, el referéndum, la iniciativa ciudadana y preferente entre otras

novedades.

Estos avances considero, se deben a la complejidad social y a la presién
ciudadana del Estado de México dada su composicion y sus exigencias y
caracteristicas propias, que demandas cada dia una mejor calidad de vida y

mejores condiciones de habitacion, de salud, de educacion y trabajo.
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En el aspecto legislativo son muchos los retos que debe el Gobierno del
Estado de México a través del Congreso local afrontar y para ello hace uso del
Proceso Legislativo dispuesto, observando las disposiciones constitucionales que,

en relacion con este tramite disponen:

Articulo 34.- El Poder Publico del Estado de México se divide para su
ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

Articulo 35.- Los poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado se depositan
en ciudadanos electos mediante sufragio universal, libre, secreto y

directo, conforme a las leyes correspondientes.

Articulo 38.- El ejercicio del Poder Legislativo se deposita en una
asamblea denominada Legislatura del Estado, integrada por Diputados
electos en su totalidad cada tres afos, conforme a los principios de
mayoria relativa y de representacion proporcional, mediante sufragio
universal, libre, secreto y directo.

Por cada Diputado propietario se elegira un suplente.

El o los Diputados electos en elecciones extraordinarias concluiran el

periodo de la Legislatura respectiva.

Articulo 46.- La Legislatura del Estado de México se reunir en sesiones
ordinarias tres veces al afo, iniciando el primer periodo el 5 de
septiembre y concluyendo, a mas tardar el 18 de diciembre; el segundo
iniciara el 1° de marzo y no podra prolongarse mas alla del 30 de abril; y
el tercero iniciara el 20 de julio, sin que pueda prolongarse mas alla del
15 de agosto.

En el afio de inicio del periodo constitucional del Ejecutivo Federal el
primer periodo podr& prolongarse hasta el 31 de diciembre.

El Gobernador del Estado y el Presidente del Tribunal Superior de
Justicia asistiran al recinto de la Legislatura a la apertura de sesiones
ordinarias del primer periodo.

Excepcionalmente, la Legislatura podrd invitar a los titulares de los
poderes Ejecutivo y Judicial a asistir a su recinto con motivo de la

celebracion de sesiones solemnes.
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Articulo 47.- En cualquier tiempo, la Diputacién Permanente o el Ejecutivo
del Estado por conducto de aquélla, podran convocar a la Legislatura a
sesiones extraordinarias.

Los periodos extraordinarios de sesiones se destinardn exclusivamente
para deliberar sobre el asunto o0 asuntos comprendidos en la
convocatoria, y concluiran antes del dia de la apertura de sesiones
ordinarias, aun cuando no hubieren llegado a terminarse los asuntos que
motivaron su reunion, reservando su conclusibn para las sesiones

ordinarias.

Articulo 50.- Las sesiones seran conducidas por una directiva, cuyos
integrantes velaran por el cumplimiento de las normas contenidas en la
Ley Organica correspondiente sobre el debate y votacion de los asuntos.
En la segunda sesion del primer periodo ordinario del ejercicio de la
Legislatura y para todo el periodo constitucional, se integrara un érgano
denominado Junta de Coordinacién Politica, cuya integracion y funciones
seran determinadas por la Ley Organica del Poder Legislativo y demas
ordenamientos juridicos aplicables.

Como puede apreciarse, la Constitucién Politica del Estado no refiere temas
especificos del tramite legislativo, unicamente dispone las generalidades por las
cuales se ejerce el Poder Publico, dispone los periodos de trabajo legislativo
ordinarios y extraordinarios y sefiala las formas de integracion de Poder
Legislativo. Por lo cual, la Unica referencia al Proceso puede ser lo dispuesto en el
articulo 50, en el que se sefiala que las sesiones de la Asamblea seran
conducidas por una Directiva que velaran por el cumplimiento de las normas

relativas al proceso legislativo.

Asimismo, los articulos 52 y 53 de la Carta fundamental del Estado también

comprenden aspectos referentes al proceso legislativo, al disponer lo siguiente:

Articulo 52.- La Legislatura podra solicitar del Gobernador del Estado la
presencia de los titulares de las dependencias del Poder Ejecutivo, asi
como de los directores de los organismos auxiliares. Del Presidente del
Tribunal Superior de Justicia podra solicitar la presencia de los

magistrados y de los miembros del Consejo de la Judicatura del Poder
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Judicial, cuando sea necesaria para el estudio de iniciativas de ley o
decreto, de sus respectivas competencias.

Cuando se trate de iniciativas de los ayuntamientos o se discutan asuntos
de su competencia, podra solicitarse al presidente municipal que
concurra él o un integrante del ayuntamiento, para responder a los
cuestionamientos que se les planteen. Tratdndose de iniciativas que
caigan en el ambito de competencia de la Comision Estatal de Derechos
Humanos del Estado, la Legislatura podra solicitar la presencia de un
representante de la misma. Las solicitudes de la Legislatura se haran por
conducto de la Junta de Coordinacion Politica.

El Gobernador del Estado podra participar en el andlisis de los proyectos
legislativos que caigan dentro de su ambito competencial, asi como de la
discusion del dictamen, ya sea de propia voz, o a través de la voz del
representante que designe al efecto. EI mismo derecho tendran las
autoridades a quienes la Constitucion otorga el derecho de iniciativa.

La ley y el reglamento estableceran las bases bajo las cuales se dara
esta participacion una vez que haya sido formalmente solicitada por quien
tiene derecho a ello.

Articulo 53.- La discusion y aprobacion de las resoluciones de la
Legislatura se hara con estricta sujecion a su Ley Orgéanica. Las
iniciativas del Ejecutivo y del Tribunal Superior de Justicia seran turnadas
desde luego a las comisiones respectivas con arreglo a ese
ordenamiento.

En la discusién de los proyectos de ley de ingresos municipales, como en
toda iniciativa de ley, el Ejecutivo tendra la intervencion que le asigna la

presente Constitucion.

En este sentido, merece especial atencion lo sefialado en el articulo 56 de la
Constitucion local debido a que establece de forma unitaria que un solo Proceso
Legislativo se seguira independientemente que se trate de la formacion, adicion,
reforma o abrogacion de leyes o Decretos. Sin embargo, no debe perderse de
vista que el Unico procedimiento distinto a la expedicion de leyes ordinarias es
cuando se proponen cambios en la Constitucion del Estado de México. Asi, el

articulo 56 del ordenamiento constitucional refiere:
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Articulo 56.- Para la adicién, reforma o derogacion del articulado o
abrogacion de las leyes o decretos se observaran los mismos

trdmites que para su formacion.

Es también necesario precisar que, la labor de la Legislatura del Estado de
México no se centra Unicamente en la expedicion de leyes, sino que comprende

otro tipo de resoluciones, que podran ser conforme a lo siguiente:

Articulo 57.- Toda resolucién de la Legislatura tendra el caracter
de ley, decreto, iniciativa al Congreso de la Unién o acuerdo. Las
leyes o decretos aprobados se comunicaran al Ejecutivo para su
promulgacion, publicacion y observancia, salvo aquéllos que sean
de la incumbencia exclusiva de la Legislatura, en los que no
tendra el derecho de veto.

Las leyes o decretos aprobados se comunicaran al Ejecutivo
firmados por el Presidente y los secretarios, y los acuerdos por los
secretarios.

Las iniciativas al Congreso de la Union se comunicaran también

con la firma del Presidente y los secretarios.

Con lo expuesto queda de manifiesto que la Constitucion Politica del Estado Libre
y Soberano de México no establece de manera puntual las etapas del Proceso
Legislativo que debe seguir la Legislatura, encomendando esta precision a la
respectiva Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de

México.

Si bien el arte de legislar no debe improvisarse, en todo momento amerita
reflexion y revision constante del marco juridico en los temas que requieren
intervencién y accion oportuna del Estado, para que, cuando sea el momento de
que la Legislatura reciba el proyecto, sea debidamente valorado por el cuerpo

legislativo.

En esta forma, el Proceso Legislativo se convierte en ocasiones en un
ejercicio del poder subjetivo que carece de un estudio previo y concienzudo de las

propuestas que se elaboran o se reciben, pues no hay parametro alguno de tipo
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cientifico o técnico para aceptar o rechazar un proyecto legislativo. Asi que, de la
manera en que el sistema politico esta disefiado, el aparato legislativo estatal opta
por privilegiar las iniciativas de Ley del Poder Ejecutivo derivado de algun interés
quizad politico en que esa propuesta sea procedente. Por el contrario las
propuestas de los ciudadanos no tienen garantias y es dificil pensar que aunque
estén debidamente sustentadas y sean razonables, no se les dé el curso

procedimental necesario.

Esta dltima aseveracion va en detrimento del fortalecimiento del Estado
Democratico participativo puesto que los representantes finalmente deciden por
encima de la opinién e intereses de los ciudadanos, no obstante que el problema
va mas alld y en realidad significa que no se tiene claro el criterio o parametro
bajo el cual se determina la procedencia de una Ley y adicionalmente el problema
de la eficacia del Proceso radica en su complejidad técnica puesto que legislar no
debe ser una labor solamente en producir y producir normas sino que, éstas sean

benéficas y utiles al ciudadano en bien de la sociedad.

Aunado a las consideraciones anteriores, el Proceso Legislativo debe
alejarse de la politica, debe ser el medio por el cual se fortalezca, a través de la
técnica legislativa propiamente la elaboracion de la ley. El disefiador de la norma
debe contar con las habilidades suficientes para tejer las disposiciones de forma
que sean claras, simple y entendibles, pero sobre todo utiles y en beneficio de la

sociedad.

2.10 EL PROCESO LEGISLATIVO EN LA LEY ORGANICA DEL PODER
LEGISLATIVO DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MEXICO

En el orden legal, el Proceso Legislativo esta comprendido en el capitulo VII de la
Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México, bajo

las siguientes disposiciones:
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Articulo 78.- El tramite al cual se someterdn las iniciativas de ley y decreto,
asi como las proposiciones que no tengan tal caracter, se ajustara a la
normatividad prevista en la Constitucion, la ley y el reglamento.

En todo caso, las iniciativas que con caracter preferente presente el
Gobernador del Estado en los términos del tercer parrafo del articulo 51
de la Constitucion, deberén ser sometidas a discusion y votacion de la
asamblea, a mas tardar, en la Ultima sesion del periodo ordinario en el

gue fueren presentadas.

Articulo 79.- Las iniciativas de ley y decreto podran ser presentadas a la
Legislatura por quienes conforme a la Constitucion, tengan el derecho

para hacerlo.

Articulo 80.- Las iniciativas de ley o decreto, 0 cualquier otra propuesta
dictaminada como notoriamente improcedentes, seran desechadas por

acuerdo de la Asamblea.

Articulo 81.- Las iniciativas de ley o decreto deberan cubrir los siguientes
requisitos:

I. Presentarse por escrito, firmadas por él o sus autores y seran
entregadas a la Presidencia de la Legislatura o de la Diputacion
Permanente, por conducto de la Secretaria de Asuntos Parlamentarios.
Las iniciativas de ley o decreto presentadas por los ciudadanos del
Estado, hablantes de lengua indigena o discapacitados visuales, que no
se presenten escritas en espafiol, se acompafiaran de su correspondiente
traduccién; en caso de que no se exhiba ésta, la Legislatura, por
conducto de la Secretaria de Asuntos Parlamentarios, la obtendra, de
manera oficiosa o de traductor adscrito preferentemente a las
dependencias publicas.

II. Contener exposicidbn de motivos, en la que se expresard el objeto,
utilidad, oportunidad y demas elementos que las sustenten y de ser
posible, las consideraciones juridicas que las fundamenten;

lll. Contener proyecto del articulado, en cuanto a la parte formal
normativa;

IV. Acreditar fehacientemente la calidad de ciudadano, cuando quien la

presente tenga esta condicion.
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V. Las iniciativas que presente el Gobernador del Estado en los términos
del parrafo segundo del articulo 51 de la Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de México, deberan observar lo siguiente:

a). Ser presentadas dentro del lapso correspondiente al primer cuarto del
periodo ordinario de que se trate;

b). Contener la precision de tener el caracter de preferentes;

c). Contener un apartado en el que se expresen las razones que

sustentan tal caracter.

De esta primera parte es posible deducir que la Ley Organica del Poder
Legislativo del Estado dispone los requisitos que deben contener las iniciativas de
ley o decreto que sean presentadas al 6rgano legislativo, entre los que destacan
contener el objeto, utilidad, oportunidad y demas elementos que las sustentes y
las consideraciones juridicas que las fundamenten, esto es deben desglosarse de
manera especifica en la exposicibn de motivos estas consideraciones para

justificar la procedencia de la propuesta.

Sin embargo, la Ley en estudio no refiere la manera a través de la cual los
parlamentarios realizaran la valoracion juridica de estos elementos, ni a quienes
se encomendara este analisis, lo cual debe subsanarse a través de una reforma

legal correspondiente a esta materia.

De esta forma, el articulo 84 de este ordenamiento Unicamente refiere:

Articulo 84.- La comision o comisiones a las que sean remitidas las
iniciativas o asuntos presentados a la Legislatura, haran llegar su
dictamen al Presidente dentro de los treinta dias habiles siguientes de
haberlas recibido, para el efecto de su presentacion a la Asamblea; si
esto no fuere posible, deberan solicitar a la Presidencia una prérroga que
les sera concedida hasta por igual término y por una sola vez, salvo que
por acuerdo de la Asamblea se les conceda un plazo mayor. Si en el
plazo sefialado no presentan el dictamen, el Presidente nombrard una
comision especial para que dictamine en el término improrrogable de 10
dias. Cuando las leyes establezcan plazos, las comisiones se sujetaran a

ellos.
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Las comisiones daran participacion a las autoridades a quienes la
Constitucién otorga el derecho de iniciativa, o a los representantes que
éstas designen para tal fin, en el analisis de las iniciativas que hubieren
presentado o de las que estén relacionadas con su &mbito competencial,
en los términos del reglamento.

Los dictamenes que las comisiones emitan sobre asuntos que no llegue a
resolver el Pleno de una Legislatura y las iniciativas que por cualquier
motivo no se dictaminen, quedaran a disposicion de la siguiente

Legislatura para que determine lo procedente.

De lo anterior se ratifica que existen aspectos que la propia Ley Organica del
Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México no comprende y que se

estima necesario precisar, de acuerdo a lo expuesto en este apartado.

2.11 CONCLUSIONES DEL CAPITULO

El trabajo de los Legisladores es de suma y capital importancia y su labor no sélo
debe reducirse al mero tramite mecénico de aprobacion de las propuestas de ley
gue se someten a su consideracion, sino que, la labor es harto compleja porque
requiere de una analisis serio y fundamentado para el bien del propio Estado y de
sus habitantes, debiendo evitarse que el legislador lleve a cabo ocurrencias
legislativas sin un trabajo previo que determine la necesidad o conveniencia de

crear o no un ordenamiento o reforma legal.

Para Sanchez Gomez, la funcién legislativa es una actividad creadora del
derecho objetivo del Estado, subordinada al orden juridico y consiste en expedir
las normas que regulan la conducta de los individuos y la organizacién social y

politica.

Las Legislaturas subjetivamente suelen ser valoradas a partir del nimero
de productos legislativos que expide, sin embargo desde esta personal 6ptica, el
adecuado trabajo legislativo no significa el mayor nimero de leyes o decretos de

reforma, adicion o derogacion, aprobados.
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Si una Legislatura no trabaja es improductiva, si, pero, ¢si expide
demasiadas leyes y Decretos serd productiva?

Personalmente que una Legislatura que expida un numero elevado de
decretos no necesariamente es mas productiva, esto es, el rendimiento debe
medirse a partir de los beneficios que los ciudadanos reciban. Por lo que, la
eficacia legislativa no estd en el numero y cantidad de productos legislativos
expedidos por los Legisladores en uso de sus atribuciones y cumpliendo la
funcion constitucional asignada, sino en que estos remedien las necesidades

sociales y atiendan los reclamos de la sociedad en su conjunto.

Para lograr lo anterior, el Proceso Legislativo debe desarrollarse
metddicamente en varias etapas, entre las que destacan la fase prelegislativa y la
fase legislativa propiamente, la primera de ellas es importante debido a que, se
elabora una investigacion de la cual deriva un diagndstico de la situacién y un

proyecto de solucién que propiamente se configuraria en la iniciativa.

La fase legislativa propiamente es la actividad relevante tiene que ver
sustancialmente con la elaboracion formal de la ley, lo que implica cuestiones
l6gicas y de técnica legislativa para asegurar la correccion juridico-formal y
linguistica del cuerpo normativo, contemplando la discusién de los proyectos

legislativos por parte de los representantes populares.

Asi que, legislar implica un ejercicio cientifico dotado de una metodologia
qgue inicia con el planteamiento de un problema, la exposicion de una posible
tentativa de solucion, un estudio profundo y la alternativa de solucion
correspondiente, que se materializa en un proyecto de ley, sin dejar de lado el
seguimiento del impacto y beneficio que este ordenamiento genere a la sociedad,

lo cual dara paso a su utilidad y relevancia.

El legislar implica el uso de la teoria de la legislacion y de la técnica
legislativa. La técnica legislativa es una de las herramientas que debe hacer
utilizar el legislador para darle calidad a las normas que permiten analizar los

aspectos de coherencia, comprension, linglistica, entre otros aspectos. Por otra
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parte, la teoria de la legislacion pretende dar una explicacion general de las leyes
y tiene que ver con sus contenidos concretos y finalidades, dejando a un lado los
aspectos de la técnica legislativa, sin embargo, la teoria de la legislacion ha sido
relegada en cuanto a su estudio, ya que la mayoria de los estudios hechos
alrededor de la ciencia de la legislacién se refieren a la técnica legislativa,
basados en el argumento de falta de calidad técnica en las normas, pues con la
técnica legislativa se ha pretendido dotar a la legislacion de mayor perfeccion

técnica.
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CAPITULO TERCERO
ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO DEL
ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE MEXICO

3.1 EL CONGRESO DEL ESTADO DE MEXICO, GENERALIDADES

El Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México denominado
comunmente Congreso del Estado, abarca hasta este afo la Legislatura Estatal

mas numerosa del pais en cuanto a integracion de legisladores.

Su asamblea esta integrada por 75 Diputados de los cuales 45 son electos
por el principio de mayoria y 30 designados bajo el principio de representacion

proporcional.

Este cuerpo legislativo ha tenido durante su existencia diversos momentos,
pero practicamente ha imperado la hegemonia de un partido politico, que ha

dominado el escenario politico del también llamado “Congreso Local”.

Asi, a partir del nacimiento de la Federacion en México con las
disposiciones de 1824 y hasta practicamente el 5 de septiembre de 1975, el
Congreso del Estado de México fue “unipartidista” por lo que es en esta ultima
fecha cuando se incorporan cuatro Diputados del Partido Accion Nacional y dos
del Partido Popular Socialista (Arana, 2002).

Esto ha permitido también el binomio y relacion gubernamental Poder
Ejecutivo-Poder Legislativo, que ha asegurado como hasta ahora la aprobacion
de la mayoria de las iniciativas de ley que ha propuesto el Gobernador del Estado

de México, en la Camara de Diputados.

Durante este trayecto, pocos han sido los momentos dificiles en la Camara
de Diputados del Estado de México en los que se ha obstaculizado el avance
legislativo, por lo general, el Partido Revolucionario Institucional ha dominado

durante muchos afios el panorama legislativo estatal.
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Esto porque hasta el afio de 1993, producto de una reforma politica, seis
partidos politicos distintos tuvieron acceso, por la via del sufrago popular a la
representacion en la Legislatura del Estado de México, transformando con ello el

guehacer legislativo en la Entidad.

En el afio 2003 se actualizé la Ley Organica del Poder Legislativo del
Estado Libre y Soberano de México con una serie de reformas y adiciones para
incluir nuevas formas de organizacion en su interior convirtiéndose las
dependencias de direcciones a secretarias y transformandose la integracién de
las comisiones en tipo y cantidad. Reformas que dieron paso a una mayor
especializacion para determinar y especificar las funciones propias que tiene cada

comision legislativa, hecho que se analizara mas adelante en esta investigacion.

A partir del inicio del nuevo milenio, es decir, del afio 2000 a la fecha, el
panorama de predominio de un partido politico ha prevalecido, es asi, que a pesar
que ha existido un equilibrio de integrantes de los grupos parlamentarios en dos
legislaturas en especifico durante los afios 2004 a 2009, el factor de la
negociacion ha sido el punto de encuentro para la marcha del trabajo legislativo,

sin que esto signifigue que la gobernabilidad del Congreso ha sido imposible.

En las ultimas legislaturas, septiembre de 2009 a septiembre de 2012 y
septiembre de 2012 a la fecha, el Partido Revolucionario Institucional logro
mantener el predominio del Ejecutivo del Estado en relacién con el Legislativo en

estas relaciones de poder.
No obstante lo anterior, como se ha mencionado, ni el arribo de un mayor

namero de Diputados llamados de oposicién, ha impedido el transito de las

reformas propuestas por el Titular del Ejecutivo del Estado.
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3.2 BREVES ANTECEDENTES HISTORICOS DEL CONGRESO DEL ESTADO
DE MEXICO

Segun Graciela Macedo (1999), en fecha 8 de enero de 1824 el Congreso
Constituyente de la Federacion, expidié la “Ley para establecer las Legislaturas
Constituyentes particulares en las Provincias que han sido declaradas Estados de

la Federacion Mexicana y que no tienen establecidas”.

Por tal motivo, el 15 de febrero de 1824 se eligieron Diputados al Congreso
Constituyente del Estado de México, instaldndose este cuerpo el 2 de marzo de
1824, expidiéndose en dicha fecha la “Ley Organica Provisional para el arreglo del
gobierno interior del Estado Libre, Independiente y Soberano de México”, que
pudiera denominarse la Primera Constitucion del Estado de México, y que
incorpord el principio de la division de poderes y un capitulo relativo al Poder

Legislativo.

A partir de este hecho, sefiala esta autora, el Congreso Constituyente del
Estado expidié el Reglamento Interior para el Congreso Constituyente del Estado
de México, la Ley sobre arreglo de la Secretaria del Congreso, entre otras

disposiciones (Macedo, 1999).

Esta misma autora refiere que el texto del primer Decreto del Congreso

Constituyente mencionaba:

3° Siendo la forma de su gobierno republicano representativa popular; y
debiendo dividirse aquél en los tres poderes, Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, reside el primero en el mismo Congreso.

42 Ejerciéndolo, organizara el gobierno interior formard la constitucion
particular del Estado, luego que la general de la nacion esté sancionada
y publicada: dictara asimismo las leyes que exija su mayor bien y
felicidad...” (Macedo, 1998).
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La propia Jurista sefiala que las atribuciones del Congreso Local eran en sus
inicios mucho mas amplias que las actuales en lo que respecta a la funcién
gubernativa y que, la facultad de iniciativa correspondia a los Diputados,

Gobernador y al Tribunal Superior de Justicia” (Macedo, 1999).

No obstante, en el afio 1835 se implanto el sistema centralista en México.
Con la expedicion de las bases constitucionales expedidas por el Congreso
Constituyente de aquél afio se dividi6 al territorio nacional en departamentos, por
lo cual el Estado de México, se convirti6 en uno de ellos y en consecuencia
desaparece el Congreso del Estado para crearse una Asamblea Departamental
con escasas facultades legislativas desapareciendo el Estado Libre, Soberano e

Independiente de México (Macedo, 1999).

De acuerdo con Arana (2002), el 31 de marzo de 1857 Don Mariano Riva
Palacio convoca a elecciones de 21 Diputados, dando inicio con esta disposicion
a la tercera época constitucional. EI 5 de junio se habrian de celebrar dichas
elecciones. Asi se inicia esta época, con la Primera Legislatura Constitucional y
Constituyente del 21 de junio al 9 de diciembre de 1857, ya que el 27 de
noviembre de 1857, Isidro A. Montiel, Pascual Glz. Fuentes, J. Fco. de la Fuente y
Teodfilo Robredo, presentaron el proyecto de Constitucion Politica Local, que
habria de iniciar a discutirse el primer dia util, sin llevarse a cabo, dado que el 8
de diciembre de ese afio se disolvié a causa del golpe de estado que dio Ignacio
Comonfort. Sin embargo, hubo otra Primera Legislatura Constitucional y
Constituyente para el periodo del 27 de abril de 1861 al 14 de junio de 1862. A
partir de ésta, se inicia el conteo de las Legislaturas hasta la actual, que es la
LVIIL.

A partir de que se retoma el sistema federal y se reimplantan las
Legislaturas estatales, el Estado de México por su parte ya tenia antecedentes de
contar con su propia Legislatura, la cual como he afirmado a la fecha es la mas
numerosa del Pais en cuanto a sus integrantes, debido al nimero de poblacion

gue representan, por lo que el compromiso que los Diputados del Estado de
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México es significativo al tener diversos retos sociales que resolver en beneficio

de los habitantes de la Entidad.

En aquellos entonces territorialmente el Estado de México abarcaba parte
de los Estados de Morelos, Hidalgo, Guerrero y Michoacin. Desde esa época
como se ha venido afirmando y hasta el afio 1975 que el Congreso fue
unipartidista lo cual supone que las propuestas de Ley iniciadas por el Titular del
Poder Ejecutivo hayan sido aprobadas sin mayores complicaciones y en

consecuencia objeciones por parte de los legisladores en el Estado.

Como se advierte, puede aseverarse que en la vida del Estado de México,
la Camara de Diputados ha sido un factor coadyuvante a la politica legislativa del
titular del Ejecutivo mas que un factor de contrapeso o factor de riesgo que

paralice el funcionamiento del gobierno.

Lo anterior implica a su vez que en diversas ocasiones las iniciativas de
Ley propuestas por el Ejecutivo se aprueben sin mayor trdmite de analisis que la
instruccion girada por el Gobernador del Estado, para que dichas propuestas sean

avaladas por el cuerpo legislativo.

3.3 INTEGRACION Y COMPOSICION POLITICA DEL CONGRESO EN EL
ESTADO DE MEXICO

A partir del aflo 1996 el Poder Legislativo del Estado de México tuvo una
composicién politica sin precedentes: por primera vez no hubo un partido politico

con mayoria y hegemonia en la Cadmara de Diputados.

Esto provoco al menos en apariencia, que las decisiones al interior del
Poder Legislativo sean mas equilibradas. No obstante, aunque un grupo
parlamentario cuente con mayoria de votos respecto de otros grupos, siempre es

utilizado el consenso politico para adoptar alguna determinacion.
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Anteriormente, las iniciativas de ley que presentaba el Ejecutivo Estatal
obtenian la aprobacién unanime de los Diputados, en virtud de que la fraccion

mayoritaria formaba parte del partido politico gobernante.

Hoy, en el tramite parlamentario y debido a la integracién pluripartidista de
las asambleas legislativas ultimamente se ha requerido de acuerdos y consensos
para cumplir con el proceso legislativo de aprobar iniciativas de ley y reformas,
que solo se logran mediante el didlogo permanente en el que participen todas las
fuerzas politicas representadas en el poder legislativo.

Ahora, el Ejecutivo en esencia ya no tiene el control politico total del
Legislativo, aunque sigue siendo la fuente de las principales propuestas de Ley e
iniciativas, ya que es el ente que conoce de cerca el pulso del desarrollo

econdmico, social y politico de la entidad, debido a sus funciones.

Al cambiar las condiciones politicas en la Legislatura del Estado de México
existiendo mayor participacion de actores politicos de otras expresiones politicas,
el trabajo en las comisiones legislativas ha sido mas intenso, se debe tener mayor
discusion y revision cuidadosa e integral de las propuestas e iniciativas, obligando
se cuente con mayor comunicacion entre Diputados y coordinadores de los
grupos parlamentarios. Todo ello encaminado a la aprobacién de las propuestas

de Ley que se encuentran en la agenda legislativa.

Dada la composicion actual de las legislaturas en donde seria casi
imposible que un partido politico cuente con mayoria absoluta de Diputados, se
hace necesario que el Poder Legislativo tenga una funcidon receptiva de las

demandas sociales.

Si bien en el Estado de México existe el Derecho de iniciativa del
ciudadano mexiguense para presentar al Legislativo sus propias propuestas de
ley, no existe garantia 0 mecanismo que asegure gue su propuesta sera si quiera

analizada. Ante esta situacion aparece la reflexibn respecto a cémo los
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legisladores estan en posibilidades de determinar si una iniciativa ciudadana es
adecuada 0 no.

La respuesta del legislador para determinar la procedencia o
improcedencia de una propuesta de ley debe ser producto de un analisis juridico,
técnico y concienzudo de alta sensibilidad y sobre todo alejado de intereses

politicos para dar certeza al ciudadano de que su derecho es respetado.

En este aspecto, debera reflexionarse si el derecho de iniciativa se asocia a
un derecho de peticion en el cual una nula respuesta de la autoridad vulnera un
derecho reconocido en el texto constitucional y el cual debe ser respetado por

toda autoridad.

Lo que se busca, en este sentido, es que el ciudadano tenga certeza de ser
escuchado pero ademas que pueda participar de manera real en las decisiones
gubernamentales. No obstante, si no es por esta via, los Diputados estan
obligados a interpretar mas fielmente el sentir de sus representados, enriquecer el
debate y la vida legislativa, y crear leyes mas acordes a las necesidades reales.

Pero la integracion politica de la Camara de Diputados es factor decisivo
para el beneficio de la poblacién, en la medida que los Diputados realmente estén
comprometidos con las necesidades reales del pueblo y atiendan a su beneficio,

las leyes seran mas relevantes y eficaces.

Por el contrario, si la Ley emana de decisiones unipersonales e influidas
por un aspecto partidita, se beneficiaran los intereses minoritarios de un grupo o
sector especifico. De lo cual se advierte necesario reforzar la participacion del
ciudadano a través de mecanismos democraticos como el referéndum e iniciativa

popular como se ha mencionado.
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3.4 REQUISITOS, FORMACION ACADEMICA Y TRAYECTORIA
PROFESIONAL PARA SER DIPUTADO EN EL ESTADO DE MEXICO

Uno de los temas mas controvertidos acerca de la funcion legislativa en el Pais y
especificamente en el Estado de México, tiene que ver con la idoneidad de los
actores politicos para tomar decisiones que afectan a la poblacion en general.

En México, los representantes populares no estan obligados juridicamente
a cubrir un perfil profesional para desempefiar su funcion. En esencia, los
representantes populares provienen de diversos sectores del pueblo y deben

precisamente responder a sus intereses.

Sin embargo, dadas las exigencias y circunstancias de tipo econdmico,
politico y social actuales, donde la sociedad requiere que sus representantes
tomen decisiones acertadas, para lo cual es necesario conozcan su entorno y se
encuentren debidamente informados para resolver las problematicas que a los

gobernados les aquejan.

En este sentido, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece en el articulo 55 los requisitos para ser Diputado al Congreso de la
Unioén, entre los que destacan ser ciudadano mexicano y tener al menos veintidn
afos, no ser titular de alguno de los organismos a los que esta Constitucion
otorga autonomia, ni ser secretario o subsecretario de Estado, ni titular de alguno
de los organismos descentralizados o desconcentrados de la administracion
publica federal, a menos que se separe definitivamente de sus funciones noventa

dias antes del dia de la eleccion.

Al respecto y en esta tesitura, la Constitucion Politica del Estado Libre y

Soberano de México, sefala:

Articulo 40.- Para ser Diputado propietario o suplente se requiere:

I. Ser ciudadano del Estado en pleno ejercicio de sus derechos;
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Il. Ser mexiquense con residencia efectiva en su territorio no menor a un
afio o vecino del mismo, con residencia efectiva en su territorio no menor
a tres afos, anteriores al dia de la eleccion;

No haber sido condenado por sentencia ejecutoriada por delito
intencional que merezca pena corporal;

IV. Tener 21 afios cumplidos el dia de la eleccion;

V. No ser ministro de algun culto religioso, a menos de que se separe
formal, material y definitivamente de su ministerio cuando menos 5 afios
antes del dia de la eleccion;

VI. No ser Diputado o senador al Congreso de la Unién en ejercicio;

VII. No ser juez, magistrado ni integrante del Consejo de la Judicatura del
Poder Judicial, servidor publico federal, estatal o municipal; y

VIII. No ser militar o jefe de las fuerzas de seguridad publica del Estado o
de los municipios en ejercicio de mando en el territorio del distrito o
circunscripcién por el que pretenda postularse.

En los casos a que se refieren las dos fracciones anteriores, podran
postularse si se separan del cargo 60 dias antes de las elecciones
ordinarias y 30 de las extraordinarias.

El Gobernador del Estado, durante todo el periodo del ejercicio, no podra

ser electo Diputado.

La Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México no
dispone requisitos para ser Diputado en el Estado de México. Por lo cual, en
teoria los ciudadanos que cumplan con los requisitos establecidos en la Carta
politica fundamental del Estado pueden aspirar a ocupar estos cargos de
representacion popular, por lo que, en consecuencia, no se requiere peffil
profesional para realizar esta funcién, sin embargo la tarea legislativa implica
preparacion y conocimiento para estructurar normativamente las disposiciones

que atiendan un problema en especifico.

Por lo tanto, ni en la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
México, ni en la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano
de México se sefalan requisitos académicos o profesionales para ocupar el cargo

de Diputado.
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Asi, es inadecuado pensar que un Diputado sin preparacién profesional
pueda dirigir los trabajos de una Comisién especializada en Finanzas Publicas,
porque no podra desempefiar adecuadamente su papel y ello no garantiza que la
forma de conducir los trabajos pueda realizar aportaciones a la materia que se le

tiene encomendada en bien de los gobernados.

Para Diego (2009), ademas de la preparacion académica o profesional,
también se prescinde de valores para ocupar estos cargos de representacion
popular, ya que no se tiene clara la responsabilidad que se asume, al manifestar

lo siguiente:

“‘No en todos los gobiernos y parlamentos contemporaneos existe un
perfil basico, con valores bien definidos, de quienes ocupan los cargos
publicos, ya sea por oposicion o por eleccién, lo que deja un amplio
margen a que cualquier aspirante, aun careciendo de valores, se
encuentre en posibilidad de ocupar un cargo creyendo ser merecedor de
dicho honor del Estado. En las democracias contemporaneas existe una
suerte de fiebre por querer ocupar un cargo publico aunque el aspirante
carezca no sOlo de minima cultura politica sino ademas de la
comprension sobre la importancia y responsabilidad que ello implica.
Porque quienes ocupan los cargos publicos no son necesariamente los
mas capaces o los mas comprometidos con la pluralidad de intereses”
(Diego, 2009,22).

Por esas razones afirma que es necesario se relinan requisitos basicos para
desempeiiar un papel en la sociedad, y en este caso y considerando que la
representacion ciudadana implica una alta responsabilidad por los intereses de
bienestar que deben preservarse, es mayor el imperativo de la preparacion

profesional y académica de los legisladores, en este sentido, Diego (2009) afirma:
“La profesionalizacion de los cargos deliberativos implica la maxima

preparacion. En todo trabajo es necesario reunir unos requisitos basicos.

Por ejemplo, para ofrecer un servicio dental seria absurdo y peligroso que
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alguien sin conocimientos especializados realizara un empaste.
Asimismo, una persona que no poseyera determinada formacion y
habilidades médicas seria un loco si pretendiera llevar a cabo una
cirugia. De la misma manera, ocupar un cargo de Estado implica poseer
una serie de conocimientos bésicos: a) Haber estudiado las formas de
gobierno asi como los principios politicos de cada una de estas; b)
Conocer las diversas constituciones para saber cuél es la mejor conforme
a la naturaleza del Estado respetando los usos y costumbres asi como
las maneras de alteracion y conservacion; c) Ser consciente de las
formas de corrupcién politica y las maneras de combatirla para evitar caer
en ella” (Diego, 2009,23).

En este sentido y de acuerdo con este mismo teérico, Weber identific6 un nuevo
estilo de hacer politico que denomind Spoils System. La explicacién que él mismo

ofrece sobre este concepto es la siguiente:

Desde mediados del siglo XIX se desarroll6 en Estados Unidos un nuevo
estilo de hacer politica en el que el patrono que dispone de todos los
cargos es el Presidente el cual a consecuencia de la division de poderes,
actia con casi total independencia del parlamento, por lo que es la
eleccion presidencial la que ofrece como premio por la victoria un rico
boletin de prebendas y cargos. A través del Spoils System se enfrentan
entre si partidos totalmente desprovistos de convicciones. Son
organizaciones, cazadores de cargos, cuyos mutables programas son
redactados para cada eleccidon sin tener en cuenta otra cosa que la
posibilidad de conquistar votos. Una situacion en la que la administracion
del Estado esta en manos de los hombres del partido, sin mas
cualificacion que la de ser leales al partido se encuentra plagada de
grandes lacras. Y en efecto, la administracion americana se caracterizaba
(y se caracteriza) por una corrupcion y un despilfarro inigualables, que
s6lo un pais con posibilidades econ6micas todavia limitadas podia
soportar” (Diego, 2009, 28).

En esencia, en México el sistema politico que prevalece permite las cuotas de

poder de los partidos politicos en relacién con las instituciones politicas oficiales
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como el Parlamento o el propio Poder Ejecutivo, lo cual desencadena que los
legisladores no tengan un voto propio auténtico y razonado a la hora de que se
les somete a su consideracion algun proyecto de ley y en consecuencia, el voto
se realiza en bloque atendiendo las instrucciones de los dirigentes del partido por

el cual estan postulados.

De acuerdo también con Diego (2009), es un imperativo contar con cierta
preparacion para ocupar un cargo de representacion popular, para que la
confianza del ciudadano en sus instituciones y en sus abanderados politicos se

mantenga, lo cual expresa de la manera siguiente:

Ocupar un cargo implica tomar decisiones que afectan la vida no de un
individuo o grupo de personas sino de toda una colectividad, de ahi la
absoluta necesidad de contar con una preparacibn para asumir
responsabilidad tan elevada. Dicha preparacién es crucial para el
bienestar politico de la nacion. Los legisladores deben desempefar sus
obligaciones para con el publico que les ha elegido siendo esencial
mantener la confianza publica que en los ultimos afos se ha perdido”
(Diego, 2009,29).

Como se advierte, es necesaria la preparacion de los legisladores porque
el criterio profesional les ayudaria a tomar decisiones mas sustentadas y
racionales, producto de la experiencia y del conocimiento, por lo cual no
es superfluo pensar en establecer requisitos constitucionales para que los
legisladores acrediten al menos tener preparacion profesional de nivel
licenciatura, no obstante las posiciones populares encontradas al

respecto, sin embargo se coincide con Diego, en que:

La politica exige mayor preparacion que cualquier area de conocimiento,
sencillamente porque es la que gobierna. Carga con la responsabilidad
de saber dirigir un Estado, de canalizar el rumbo de un pais, de cumplir
con todos los intereses de los miembros que lo integran. El legislador
tiene el compromiso de velar por el nivel de vida de sus representados,

de darles empleo, educacion, seguridad, de vigilar que la conducta de los
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ciudadanos se ajuste a los marcos legales y a los valores sociales. La
politica decide qué puede ser conveniente para la comunidad y el politico,
el legislador, es el arquitecto que traza los planos del Estado, es el

estratega que sefala las rutas por donde avanzar” (Diego, 2009,34).

De acuerdo con lo anterior, la formacién del legislador es un factor indispensable
que implica contar con un perfil y la capacidad de realizar esa funcion para

beneficio de una colectividad, a lo cual el autor en analisis refiere:

Quienes aspiren a ocupar un cargo de eleccion deberdn pasar por un
proceso de formacion a fin de demostrar que poseen aptitudes y
conocimientos. De esta forma, quien ocupe un cargo publico poseera
verdaderamente el perfil y la capacidad para asumirlo y las decisiones
gue vaya a tomar durante el ejercicio de la funcion beneficiaran, no a un
grupo de intereses particulares, sino a un gran colectivo de la poblacion
(Diego, 2009,34).

Asi que, desde un punto de vista profesional, la tendencia de
pensamiento sera en beneficio de la colectividad y no de grupos

especificos, de tal suerte que:

Legislar verdaderamente no es una actividad facil ni simple, requiere
tiempo, dedicacion. Un verdadero legislador necesita preparacion para
realizar con éxito sus multiples tareas. Necesita espacio para meditar. La
reflexién sobre los asuntos publicos, implica concentracion si no se quiere

caer en la creacion de “leyes al vapor” (Diego, 2009,40).

Por lo expuesto se advierte que la actividad de Legislador no puede ser
improvisada, se requiere de legisladores con muchas habilidades entre las que se
destacan saber y entender las reales necesidades de sus representados, pero
también realizar su actividad con ética y profesionalismo que permita contar con
legislacion adecuada a los intereses ciudadanos y del pueblo mismo. No cabe ya
la improvisacion, el amiguismo, el compadrazgo para ser Diputado, se requieren

evaluar los requisitos que deben contar las personas que aspiren a un cargo
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publico de esa naturaleza que nos inducen a pensar en la profesionalizacion de

esta actividad en México.

Pero ademas, desde esta Optica es necesario que las personas que
auxilian a los legisladores en el ambito legislativo cuenten con los perfiles
profesionales adecuados para darle a la actividad legislativa la importancia y

trascendencia que reviste.

En este sentido, se coincide con Luisa Béjar, cuando refiere:

...una vez trasladada del Ejecutivo al Congreso la responsabilidad de fijar
el rumbo de la ley, la presentacion de iniciativas por parte de los
legisladores ha quedado en buena medida a cargo de sujetos sin una
séOlida trayectoria profesional pero interesados en construirse de esta
manera una reputacion personal ante aquellos liderazgos con capacidad
de influir en su carrera politica. La posibilidad de que sus propuestas de
ley sean dictaminadas en comisiones y después aprobadas en el pleno
depende, sin embargo, de que el cuerpo directivo de su respectivo grupo
parlamentario decida brindarles apoyo. En principio cabria suponer que
esta practica, impulsada desde el disefio institucional del Congreso, ha
entregado a la dirigencia nacional de los partidos el control sobre el
proceso legislativo al permitirle decidir qué demandas e intereses
subnacionales deben ser atendidos o desechados a su paso por este
organo (Béjar, 2012,622).

Lo anterior significa que no en todas las ocasiones prevalece la razén y la logica
en la aprobacion de los productos legislativos, en ocasiones, la legislacion deriva
de intereses politicos incluso de nivel individual que Unicamente se generan con la
idea de impacto mediéatico de algun personaje politico. Por lo que, se reafirma, es
necesario contar con la preparacion profesional en los Congresos legislativos del

pais y en especifico y como sugerencia en el Estado de México.
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3.5 LA COMPOSICION POLITICO PARTIDISTA DE LAS ULTIMAS TRES
LEGISLATURAS ESTATALES

La preparacion y formacion de los legisladores es un factor determinante en la
vida politica de un Estado, no obstante otro elemento que influye en las relaciones
politicas y de gobierno de los congresos con los poderes ejecutivos, es
precisamente la integracion de las asambleas legislativas porque esto determina
aun la procedencia o no de diversas propuestas, las cuales pueden ser aprobadas
directamente sin consenso o bien con la construccion de los acuerdos necesarios

para su aprobacién o rechazo.

El gobernante que propone las medidas legislativas es el primer interesado
en gque estas transiten, por lo cual es su pretensién contar con el apoyo de sus
integrantes que le permita asegurar que sus iniciativas seran aprobadas, o bien,
de no contar con el respaldo total, buscar el consenso necesario para tales fines,
por lo cual a manera expositiva y a efecto de tener los elementos que permitan
determinar si la aprobacién de las propuestas presentadas por el titular del
Ejecutivo del Estado de México al Poder Legislativo ha sido ligera y pronta o ha

sido inevitable el consenso politico.

Para lo cual, se analiza en el presente la composicion de las tres uUltimas
Legislaturas del Estado de México, a partir del afio 2006 a la fecha.
3.5.1 LVI LEGISLATURA
Esta Legislatura funciono a partir del 05 de Septiembre de 2006 terminando sus
funciones el 04 de Septiembre de 2009, la caracteristica de este cuerpo
Legislativo en orden de integrantes, fue la siguiente:

e 21 Diputados del Partido Revolucionario Institucional (PRI), de los

cuales de los cuales 19 fueron de mayoria y 2 de representacion

proporcional.
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20 Diputados del Partido Accion Nacional (PAN), 9 de los cuales

fueron de mayoriay 11 de representacion proporcional.

e 20 Diputados del Partido de la Revolucién Democrética (PRD), de

los cuales 16 fueron de mayoria y 4 de representacion proporcional.

e 7 Diputados del Partido Verde Ecologista de México (PVEM), los

cuales arribaron por el principio de representacion proporcional.

e 4 Diputados del Partido del Trabajo (PT), los cuales los cuales

arribaron por el principio de representacion proporcional.

e 3 Diputados del Partido Convergencia (PC), los cuales arribaron por

el principio de representacion proporcional.

Como puede advertirse, esta Legislatura se caracteriz6 por tener una
composicién “equilibrada” en cuanto a las tres fuerzas politicas principales,
destacandose que por si solo, el Partido Revolucionario Institucional no lograria
las mayorias legislativas en las votaciones acerca de las proposiciones de ley que
hiciera el titular de Ejecutivo Estatal afin a este partido politico. Por lo cual, fue
necesario que esta fraccion de Diputados buscara el apoyo de otros Grupos
Parlamentarios para que estas iniciativas se aprobaren. Tal es el caso del Partido
Verde Ecologista de México y en otras ocasiones negociar y consensar el voto

con otras fuerzas politicas.

Esta composicion al menos “plural” en lo numeérico, tiende a evitar las
decisiones absolutistas al interior del Congreso, pero considero que no
necesariamente refleja un cuerpo equilibrado, ya que al existir la probabilidad de
prebenda o negociacion, se rompe con el principio de representacion popular para

privilegiar el interés gubernamental o de “partidos”.
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Por lo anterior y desde este momento se plantea necesario redisefiar el
concepto de “grupos parlamentarios” buscando su desaparicion porque cada
Diputado debe ser capaz de pronunciarse de forma personal y voluntaria respecto
de cualquier tema que se le someta a su consideracion, sin estar presionado o
“alineado” a los intereses que se le imponen como integrante de algun partido
politico. Por lo tanto creo que la forma de contrarrestar esta situacion es dar
mayor peso a la participacion ciudadana a través de encuestas, foros, consultas o
redisefar el propio referéndum para agilizar los requisitos para su implementacion

en el Estado de México.

En consecuencia, en esta Legislatura “LVI” los decretos en gran medida
fueron aprobados por mayoria y en segundo lugar por unanimidad, no obstante
fue necesario el “consenso legislativo” que permitio la continuidad de los trabajos

de este cuerpo legislativo.

De acuerdo con el portal electrénico de la LVII Legislatura del Estado de
México, el Titular del Ejecutivo del Estado presentd en esa Legislatura un total de
169 iniciativas, de las cuales fueron aprobadas un numero de 145 propuestas,

como podré corroborarse mas adelante en este trabajo.

3.5.2 LVII LEGISLATURA
En el caso de la “LVII” Legislatura que funcioné para el periodo 2009-2012, el voto
ciudadano determiné que la integracion de este cuerpo legislativo fuera de la

manera siguiente:

e 35 Diputados del Partido Revolucionario Institucional (PRI), quienes

todos fueron de mayoria relativa.

e 2 Diputados del Partido Accion Nacional (PAN), por el principio de
mayoria relativa, 12 de representacion proporcional.
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e 8 Diputados del Partido de la Revolucion Democrética (PRD), de los

cuales 3 fueron de mayoria y 5 de representacion proporcional.

e 5 Diputados del Partido Nueva Alianza (PNA), de los cuales 1 fue
por el principio de mayoria y 4 por el principio de representacion

proporcional.

e 3 Diputados del Partido del Trabajo (PT), los cuales los cuales
arribaron por el principio de representacion proporcional.

e 3 Diputados del Partido Verde Ecologista de México (PVEM), los
cuales arribaron por el principio de representacion proporcional.

e 3 Diputados del Partido Convergencia (PC), los cuales arribaron por
el principio de representacion proporcional.

e 1 Diputado de representacién proporcional del Partido Social
Demdacrata (PSD).

Como es de apreciarse, esta Legislatura tuvo como caracteristica el predominio
de votaciéon del Partido Revolucionario Institucional dada su mayoria de
integrantes. Por lo cual puede hablarse de una cierta “gobernabilidad” que
permitié la aprobacion facil de diversas iniciativas de Ley de interés del Poder
Ejecutivo y del propio grupo parlamentario que se sefiala, por lo que se puede
inferir innecesario el debate ni existid oposicion a las medidas impulsadas por los
grupos de poder, tampoco hubo una equilibrio que frenase o limitase diversas
decisiones, por lo cual el pueblo y los ciudadanos no estuvieron en posibilidades
de hacerse sentir en contra de medidas legislativas que atentaren contra sus
intereses, por lo que reafirmo, es necesario se considere que los Diputados no
deben atender a los intereses de partidos politicos, sino a los intereses de la

poblacién en su conjunto.
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Al respecto es destacable mencionar que en este periodo el Titular del
Ejecutivo del Estado present6 270 iniciativas, de las cuales fueron aprobadas 246
propuestas legislativas, tal y como se precisara en otro apartado de la

investigacion.

3.5.3 LVIIl LEGISLATURA

En el caso de la actual Legislatura que funciona a partir del 05 de Septiembre de

2012 y concluye el 04 de Septiembre de 2015, se tiene la composicién politica

siguiente:

e 39 Diputados del Partido Revolucionario Institucional (PRI), quienes

todos fueron de mayoria relativa.

e 1 Diputados del Partido Accion Nacional (PAN), por el principio de

mayoria relativa, 10 de representacion proporcional.

e 12 Diputados del Partido de la Revolucién Democrética (PRD), de

los cuales 3 son de mayoria y 9 de representacion proporcional.
e 5 Diputados del Partido Nueva Alianza (PNA), de los cuales 2 fueron
por el principio de mayoria y 3 por el principio de representacion

proporcional.

e 2 Diputados del Partido del Trabajo (PT), los cuales arribaron por el

principio de representacion proporcional.

e 4 Diputados del Partido Verde Ecologista de México (PVEM), los
cuales arribaron por el principio de representacion proporcional.
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e 2 Diputados del Partido Movimiento Ciudadano (PMC) antes
Convergencia (PC), los cuales arribaron por el principio de

representacion proporcional.

e 1 Diputado de representacion proporcional del Partido Social
Demdcrata (PDS).

La integracion de la actual Legislatura que esta en funciones es muy simular a la
anterior, lo cual da la posibilidad a que no exista un freno o contrapeso a las
propuestas del titular del Ejecutivo o del grupo politico predominante, ello implica
que en determinado momento estén en posibilidad de imponer su voluntad para el
avance de las propuestas, allanando el camino al Ejecutivo en turno para
proponer medidas legislativas y en consecuencia para su aprobacion ademas de
asegurar que si una propuesta de Ley de otros grupos parlamentarios o de los
propios ciudadanos no conveniente a los intereses gubernamentales o partidistas,
no se asegura su procedencia en perjuicio de los intereses ciudadanos y en
consecuencia de su beneficio, lo cual desde mi punto de vista llega a convertir las

leyes aprobadas en irrelevantes e ineficaces.

En este sentido, el titular del Ejecutivo ha propuesto hasta el 30 de mayo de 2015
un total de 300 iniciativas, de las cuales se le han aprobado un total de 237
propuestas legislativas, como podra observarse mas adelante.

3.6 EL PLENO LEGISLATIVO DEL ESTADO DE MEXICO

Se denomina asi, la reunion o Asamblea de los 75 Diputados del Estado de
México, en la cual se trataran los asuntos de mayor relevancia que atafien a su

funcion.

De acuerdo al Diccionario de Términos Parlamentarios (2008), el Pleno es:

114



[Capitulo Tercero]

I. Vocablo que deriva del latin plenus; adjetivo completo, lleno. Reunién o
junta de una corporacion. Con todos sus miembros, dicho de un Cuerpo
0 junta. Reunion o asamblea general de una institucion.

La expresion "en pleno" se utiliza para expresar que en un cuerpo
colegiado, cuenta con la concurrencia de todos sus componentes.

Il. En el campo del derecho parlamentario recibe el nombre de pleno la
reunion a la que asisten los miembros que integran un d&rgano
parlamentario en el numero previsto por sus reglamentos para la
integracion del quérum, a fin de que pueda sesionar. Se le considera
como "el érgano de decision de las Camaras por excelencia y esta tefiido
del tinte democratico que le viene de la forma de eleccién de sus
miembros". Generalmente los trabajos del pleno son conducidos por el
presidente y demas funcionarios que integran la Mesa Directiva de las
camaras, de acuerdo con sus estatutos o reglamentos. Al pleno de una
asamblea le corresponde conocer de los asuntos mas relevantes vy
quienes lo integran tienen la Ultima palabra en la deliberaciéon y
aprobacion de los dictamenes y propuestas que les son sometidas por las
comisiones o] comités para su consideracion.
En:http://www.Diputados.gob.mx/sedia/biblio/virtual/dip/dicc_tparla/Dicc_T
erm_Parla.pdf

El Pleno es el érgano maximo legislativo porque es el espacio en donde se
reunen -al menos en el papel-, los deseos y voluntades ciudadanas que tienen
esperanza en que sus ‘representantes populares” tomen decisiones en beneficio

de ellos.

Es el escenario de las discusiones legislativas y el seno del Congreso en el
gue las ideas se debaten. No obstante, también ha sido el lugar de espectaculos
bochornosos en los cuales se han presentado violencia, agresiones verbales y
fisicas evidenciadas por la prensa, en donde incluso los legisladores han sido
captados en medio del suefio, lo cual denota el bajo nivel de capacidad y cultura
de los representantes populares para desdicha y desencanto de los ciudadanos

votantes y de la poblacion en general.
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Desafortunadamente solo una porcion de la ciudadania ha tomado
conciencia del espectaculo inadecuado que en muchas ocasiones se ha
apoderado de los legisladores en las discusiones parlamentarias, la cuales en la
mayoria de las ocasiones no apuntan a ideas sino a imposiciones para lograr el

predominio del poder, por el poder mismo.

Lo anterior presupone un impacto negativo en detrimento del beneficio
ciudadano, ya que se arrecia el debate para imponer los intereses partidistas
antes que los colectivos, lo cual no asegura la vigencia efectiva de la democracia

en el Estado.

Incluso, la propia asistencia de los parlamentarios a una sesion del Pleno
es manejable y estos se presentan o dejan de asistir a ellas cuando asi son
instruidos o el asunto a discutir no es de interés de su propio partido politico, lo
cual merma su independencia como politicos y mas aun como personas, pues
siendo Diputados de partido no son libres para tomar las decisiones que ellos

pretendan asumir.

Derivado de lo anterior si los Diputados responden a los intereses de los
partidos politicos, no existe una auténtica representacion considerando que su
actuar debe ser libre e independientemente segun su propia razon les dicte sin

imposiciones de ningun tipo.

A este fendbmeno se suma ademas los “mayoriteos” y los “albazos” o
“‘madruguetes” a la hora que el Presidente de la Asamblea dispone la votacion de
un asunto, los cuales se refieren al momento en que una votacion es manejable y
determinada en cuanto a la asistencia de un grupo de legisladores a la hora de
votar o0 derivado de los cabildeos politicos para aprobar o desaprobar una

propuesta de Ley o Decreto.
Sin embargo, el Pleno sigue siendo el 6rgano mas importante en la

discusion parlamentaria, pero este solo sera respetado, desde mi punto de vista,

cuando los Diputados privilegien en lo personal el beneficio de la sociedad antes
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que el beneficio de los partidos politicos, el Pleno tendra otra dimension y tendra
un lugar relevante en sociedad en la que los legisladores sean auténticos

representen de la voluntad popular.

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, al efecto

dispone respecto del Pleno lo siguiente:

Articulo 38.- El ejercicio del Poder Legislativo se deposita en una
asamblea denominada Legislatura del Estado, integrada por Diputados
electos en su totalidad cada tres afos, conforme a los principios de
mayoria relativa y de representacion proporcional, mediante sufragio
universal, libre, secreto y directo.

Por cada Diputado propietario se elegird un suplente.

El o los Diputados electos en elecciones extraordinarias concluiran el

periodo de la Legislatura respectiva.

A la vez, en la Ley Orgéanica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de
México, se sefiala:
De la Asamblea
Articulo 39.- La Asamblea tendra competencia plena sobre todos los
asuntos y materias que la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, la Constitucién y otras leyes atribuyan al Poder Legislativo.

Articulo 40.- La Asamblea, para el cumplimiento de sus obligaciones se
reunird en sesiones conforme a lo dispuesto por la ley. Las sesiones
seran vélidas cuando se efectien con la presencia de la mitad mas uno
de sus integrantes, entre quienes deberd estar el presidente, o quien
legalmente lo supla.

En cualquier momento de las sesiones, los Diputados podran pedir a la

presidencia la verificacion del quorum.
Como se advierte el Pleno es el lugar en el cual los Diputados se reunen para

deliberar los asuntos que la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de

México y la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de
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México les encomienda, por lo cual se reafirma es el érgano legislativo mas

importante en la Entidad.

3.7 PERIODO DE SESIONES LEGISLATIVAS

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México y la Ley Organica
del Poder Legislativo del Estado prevén la celebracion de periodos de sesiones

ordinarias y extraordinarias.

A este respecto, el ordenamiento supremo estatal en los articulos 46 y 47,

considera:

Articulo 46.- La Legislatura del Estado de México se reunir en sesiones
ordinarias tres veces al afo, iniciando el primer periodo el 5 de
septiembre y concluyendo, a mas tardar el 18 de diciembre; el segundo
iniciara el 1° de marzo y no podra prolongarse mas alla del 30 de abril; y
el tercero iniciara el 20 de julio, sin que pueda prolongarse mas alla del
15 de agosto.

En el afio de inicio del periodo constitucional del Ejecutivo Federal el
primer periodo podra prolongarse hasta el 31 de diciembre.

El Gobernador del Estado y el Presidente del Tribunal Superior de
Justicia asistirdn al recinto de la Legislatura a la apertura de sesiones
ordinarias del primer periodo.

Excepcionalmente, la Legislatura podra invitar a los titulares de los
poderes Ejecutivo y Judicial a asistir a su recinto con motivo de la

celebracién de sesiones solemnes.
Articulo 47.- En cualquier tiempo, la Diputacion Permanente o el Ejecutivo
del Estado por conducto de aquélla, podran convocar a la Legislatura a

sesiones extraordinarias.

Los periodos extraordinarios de sesiones se destinaran exclusivamente

para deliberar sobre el asunto o0 asuntos comprendidos en la
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convocatoria, y concluiran antes del dia de la apertura de sesiones
ordinarias, aun cuando no hubieren llegado a terminarse los asuntos que
motivaron su reunién, reservando su conclusion para las sesiones

ordinarias.

De lo anterior se deduce que el trabajo legislativo esta distribuido por periodos a
efecto que, durante los recesos se proyecten las iniciativas que resuelvan las

necesidades de la poblacion y se organice la agenda de temas por resolver.

No obstante, el trabajo legislativo es intenso y no se interrumpe, la
resolucién de los problemas ciudadanos debe ser tema permanente de los
representantes populares y en consecuencia el analisis de las alternativas de
solucién debe ser profundo y sustentado que permita formular una propuesta

viable que responda a las necesidades ciudadanas.

Por eso, el proceso legislativo asume relevancia ya que desde la fase de
iniciativa se idean las alternativas necesarias que correspondan a cada
requerimiento social. Sin embargo, en los periodos ordinarios de sesiones se da

trato preferencial a las propuestas de Ley del Ejecutivo del Estado.

La Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre Soberano de
México por su parte en su articulo 6, ratifica lo sefialado en la Constitucion Politica

del Estado Libre y Soberano de México, al disponer:

Articulo 6.- Durante su ejercicio constitucional, la Legislatura tendra tres
periodos de sesiones ordinarias cada afio, el primer periodo iniciara el 5
de septiembre y concluira, a mas tardar el 18 de diciembre; el segundo
iniciara el 1° de marzo y no podra prolongarse mas alla del 30 de abril; y
el tercero iniciara el 20 de julio, sin que pueda prolongarse mas alla del
15 de agosto, pudiendo ser convocada a periodos de sesiones

extraordinarias en los términos previstos por la Constitucion y la ley.

En el afio de inicio del periodo constitucional del Ejecutivo Federal el

primer periodo podr& prolongarse hasta el 31 de diciembre.
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Se consideran dias hébiles para el trabajo legislativo todos los

comprendidos dentro de cada periodo.

No obstante, respecto de este tema también es posible puntualizar que el
predominio de los intereses politicos se ve reflejado en el manejo que se le da a
los tiempos de sesiones. Esto es, el Presidente del 6rgano de gobierno que es
elegido por la mayoria parlamentaria est4 en posibilidad de determinar cuando se
debe o no tratar un asunto legislativo y en consecuencia el dia que se debe citar a

sesion legislativa.

Esto implica que cuando existan asuntos sometidos por el Gobernador del
Estado en turno y que requieren de urgente aprobacion, se podra convocar
facilmente a sesiones extraordinarias Unicamente para tratar aquél asunto que es

de su importancia.

Igualmente sucede cuando en periodo de sesiones ordinarias los grupos
parlamentarios minoritarios elaboran una propuesta de Ley, pero, si no es de
conveniencia del Gobierno, no se le da entrada o preeminencia para ser discutida,
y nuevamente se observa el manejo politico, que incluso puede llegar hasta el
cabildeo mismo o la negociacion politica.

Todos estos aspectos lastiman a la auténtica democracia que es débil
porque los mecanismos legales le impiden ser efectiva. Las negociaciones son
predominantes y no los argumentos, ni las razones, ni que decir del beneficio

social que el ciudadano merece.

Por lo que es posible concluir que el sistema politico de partidos
representados en lo general en las Legislaturas estatales en México impide la

coexistencia de una auténtica democracia que los ciudadanos requieren.
De acuerdo con lo anterior, considero que los periodos de sesiones

legislativos ya sea ordinario o extraordinarios son puntos clave en la negociacion

politica para la aprobacion de las iniciativas que propone el Titular del Ejecutivo
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Estatal, ya que en la integracion de la mesa directiva mensual, participan
Diputados de diversos grupos parlamentarios, lo cual propicia y asegura la

procedencia y aprobacién mas eficaz de las propuestas.

3.8 EL TRABAJO EN COMISIONES

Para Susana Pedroza (1997) las comisiones legislativas tienen por objeto el
despacho de los diversos negocios y la realizacion de las funciones propias de la
institucién representativa, comentando que el numero y existencia de las
comisiones son determinadas por el Pleno del 6rgano legislativo que se trate y
gue su integracion se realiza principalmente conforme a tres principios que son la

proporcionalidad, la pluralidad y la oportunidad politica.

Afade que, en teoria, las comisiones realizan el trabajo técnico legislativo,
pero que en su mayoria, las iniciativas del Ejecutivo con ayuda de la mayoria
parlamentaria son aprobadas las mas de las veces anulando los intentos de los
representantes de participar como verdaderos creadores de las normas juridicas,
relegandose a ser legitimadores de decisiones y que trae como consecuencia que
en muchos de los casos que las resoluciones se tomen por la simple razon de ser

mayoria, sin atender el bien colectivo (Pedroza, 1997).

Lo anterior es coincidente con la postura del de la voz puesto que en su
gran mayoria el trabajo técnico de las comisiones es inadvertido frente a las
propuestas del Ejecutivo del Estado, las cuales son aprobadas casi integramente
en su planteamiento original, aunado a que también en mayor medida se discuten

las propuestas que emanan de este.

Ademas el punto de vista de Pedroza nos muestra una légica de
pensamiento que advierte la toma de decisiones por numero y no por razon, por lo
cual al inicio de las Legislaturas, es importante que los Grupos Parlamentarios
sepan acordar la integracion de estos érganos internos pues seran importante en

gran medida para la adopcion o no de decisiones trascendentales de orden
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legislativo y por supuesto en temas torales como los aspectos presupuestales y
financieros del Estado por ejemplo.

Lo anterior, habida cuenta que uno de los temas fundamentales es el
paquete econdmico que incide en la mayor parte de las actividades estatales,
pues a través de la aprobacion presupuestal los mandatarios podran realizar

obras sociales en beneficio de sus habitantes.

En lo que se refiere al trabajo legislativo de las comisiones, la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de México, dispone:

Articulo 53.- La discusion y aprobacion de las resoluciones de la
Legislatura se harad con estricta sujecion a su Ley Orgéanica. Las
iniciativas del Ejecutivo y del Tribunal Superior de Justicia seran turnadas
desde luego a las comisiones respectivas con arreglo a ese
ordenamiento.

En la discusién de los proyectos de ley de ingresos municipales, como en
toda iniciativa de ley, el Ejecutivo tendra la intervencion que le asigna la

presente Constitucion.

Por su parte, la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano

de México, determina:

Articulo 41.- En el ejercicio de sus funciones, la Legislatura actuara a
través de los siguientes 6rganos:
IV. Las comisiones y los comités.
Los érganos de la Legislatura seran integrados por Diputados de diversos

grupos parlamentarios.

En tratdndose de las iniciativas y su relacion con las comisiones, la propia Ley

Orgéanica en mencion dispone:

Articulo 57.- Las iniciativas recibidas en los periodos de receso de la

Legislatura, seran turnadas por el Presidente de la Diputacion
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Permanente a las Comisiones de la Diputacion Permanente o a las

Comisiones o Comités de la Legislatura para su dictamen u opinion.

Articulo 68.- La Legislatura para el ejercicio de sus funciones, contara con
comisiones legislativas, especiales, jurisdiccionales y comités. En el
reglamento se regulara la organizacién y funcionamiento de dichos

organos.

Articulo 69.- A mas tardar, en la tercera sesién del primer periodo de
sesiones ordinarias, a propuesta de la Junta de Coordinacion Politica y
mediante votaciébn econdmica, la Asamblea aprobara para todo el
ejercicio constitucional, la integracion de las comisiones legislativas

siguientes:

Gobernacion y Puntos Constitucionales
Legislacién y Administracion Municipal
Procuracion y Administracion de Justicia
Planeacion y Gasto Publico

Trabajo, Prevision y Seguridad Social
Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia
Desarrollo Urbano

Planificacion Demogréfica

Desarrollo Agropecuario y Forestal
Proteccion Ambiental

Desarrollo Econémico, Industrial, Comercial y Minero
Comunicaciones y Transportes

Derechos Humanos

Salud, Asistencia y Bienestar Social
Seguridad Publica y Transito

Asuntos Electorales

Patrimonio Estatal y Municipal

Desarrollo Turistico y Artesanal

Asuntos Metropolitanos

Vigilancia del Organo Superior de Fiscalizacion
Asuntos Indigenas

Proteccion Civil
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Para la Proteccion e Integracion al Desarrollo de las Personas con
Discapacidad

Desarrollo Social

De Limites Territoriales del Estado de México y sus Municipios

Para la Igualdad de Género

Seguimiento de la operacion de proyectos para prestacion de servicios
De la Juventud y el Deporte

Finanzas Publicas

Recursos Hidraulicos

Apoyo y Atencién al Migrante

Participacién Ciudadana

La Asamblea podra determinar la creacibn de otras comisiones
legislativas, asi como fijar el nUmero de sus integrantes, de acuerdo con

las necesidades institucionales de la Legislatura.

Articulo 70.- Las comisiones legislativas se integraran cuando menos por
nueve Diputados. Para su organizacion interna, cada comisién contara
con un presidente, un secretario y un prosecretario. Sus resoluciones se
tomaran por mayoria de votos; en caso de empate, quien presida tendra
voto de calidad.

Por conducto de la Secretaria de Asuntos Parlamentarios, las comisiones
y comités permanentes contaran con el apoyo técnico de caracter juridico
gue sea pertinente para la formulacién de proyectos de dictamen o de
informes, asi como para el levantamiento y registro de las actas de sus
reuniones, las Comisiones Legislativas y los Comités Permanentes
contaran con un Secretario Técnico, que serd designado por su
Presidente.

Los Secretarios Técnicos, podran ser removidos por el presidente de la

Comision Legislativa o Comité Permanente correspondiente.
Articulo 71.- En el caso de que los Diputados no sean miembro de las
comisiones o de los comités, podran integrarse como asociados, con voz

pero sin voto. Los Diputados presidirdn una sola comision legislativa.

Articulo 72.- Las comisiones legislativas tendran como funciones estudiar

y analizar las iniciativas de ley o decreto que les sean turnados de
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acuerdo a su ambito de competencia, de acuerdo a lo dispuesto en el
Reglamento del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de
México, ademas de los asuntos que en la Legislatura, en la Diputacion
Permanente o en la Junta de Coordinacion Politica les encomienden, con
el objeto de elaborar los dictamenes o informes correspondientes,
debiendo dar cuenta de ello al Presidente de la Legislatura en los plazos

establecidos por la ley y el reglamento.

Para el cumplimiento de esta funcion el pleno de cada comisién legislativa podra
constituir subcomisiones de trabajo con el objeto de agilizar y especializar la labor

conducente a dictaminar las propuestas.

Respecto a la integracion de las comisiones legislativas, la Ley Orgéanica
del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México, dispone que estan
conformadas por los Diputados de los distintos grupos parlamentarios, esto con la
finalidad de equilibrar politicamente las fuerzas politicas representadas y que los
asuntos que sean competencia de las comisiones se aprueben en un dmbito de
pluralidad. No obstante, en la integraciébn de las comisiones existe una previa
negociacion buscandose de igual forma el dominio de un partido politico
determinado, lo cual influird en aprobacion o no de las diversas propuestas de Ley

que se propongan.

Estas comisiones se integran con al menos nueve Diputados y su labor
politica también predomina debido a la materia que tratan, afirmandose que no

todas cuentan con el mismo nivel de atencién desafortunadamente.

En este sentido, ademas del Pleno, el trabajo de las comisiones y comités

es importante precisar otros dos 6rganos en materia legislativa:
Por un lado la Directiva es un dérgano legislativo integrado por un

presidente, vicepresidentes, secretarios y prosecretarios. Su encargo dura un mes

y la mesa tiene que renovarse. Dentro de sus funciones destacan el vigilar el buen
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funcionamiento del trabajo legislativo y la aplicacion imparcial del reglamento en

las sesiones del Pleno.

La Diputacion permanente como organo funciona durante los recesos que
tiene la Legislatura. Est4 integrado por un presidente, un vicepresidente, un
secretario y seis miembros mas. Su funcién primordial es representar a la
Legislatura ante todas las autoridades y convocar a periodos extraordinarios de

sesiones.

Ademas de los anteriores érganos, destaca dentro del trabajo legislativo en
el Poder Legislativo del Estado la existencia de las mesa técnicas, en materia
juridica, cuya integracion es plural y su labor se centra en el andlisis y debate de

las diversas propuestas que estan ingresadas en la Legislatura local.

El articulo 96 Bis de la Ley Organica del Poder Legislativo que se analiza

entrd en vigor el 30 de agosto de 2012, disponiendo lo siguiente:

CAPITULO Il De la Mesa Técnica de la Legislatura

Articulo 96 Bis.- La Junta de Coordinacion Politica podréa constituir
la Mesa Técnica, como un 6rgano de asesoria y opinion, para
facilitar los trabajos de estudio de las iniciativas y de los asuntos
turnados a las Comisiones o Comités, que le sean encomendados
por la Junta de Coordinacién Politica. Funcionard de manera
colegiada y en su integracion, se observara la representacion de
la pluralidad de la Legislatura y serdn miembros de la Mesa
Técnica:

I. Permanentes: La Secretaria de Asuntos Parlamentarios; el
Secretario Técnico de la Junta de Coordinacion Politica; el
Coordinador de Enlace Parlamentario o su equivalente que sera
designado por la Junta de Coordinaciébn Politica; los
Coordinadores de Asesores de los diferentes grupos
parlamentarios o sus equivalentes;

Il. Temporales: Los titulares de las dependencias que integran la

Legislatura y los Secretarios Técnicos de las Comisiones o
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Comités Legislativos, cuando se requiera un informe o apoyo
técnico; e

lll. Invitados: Los servidores publicos de los tres ambitos de
gobierno, representantes de instituciones académicas,
asociaciones de profesionistas y organizaciones sociales, previa
invitacion del Presidente de la Junta de Coordinacion Politica,
cuando se necesite una opinidn especializada para el analisis
legislativo. La Mesa Técnica sera presidida por el titular de la
Coordinacién de Enlace Parlamentario 0 su equivalente, quien
convocara a reuniones de trabajo, cuantas veces sea hecesario,
por lo menos con veinticuatro horas de anticipacién, anexando la
propuesta de orden del dia correspondiente. Los acuerdos seran
rubricados por sus miembros, y tomados bajo los principios de
institucionalidad, profesionalismo, orden, respeto, objetividad y
tolerancia, y seran supervisados por la Secretaria de Asuntos
Parlamentarios y servirdn, en su caso, de apoyo para el

cumplimiento de las atribuciones legislativas.

A través de esta disposicién se norma lo correspondiente al trabajo especializado
qgue requiera la Legislatura, no obstante es el paso previo a la validacion de los
acuerdos en cada una de las comisiones legislativas. Lo anterior supone un
ambito alin mas especifico de trabajo pero desde mi Gptica, limitado porque no se
establecen los requisitos y perfiles que deben cubrir los miembros de este 6rgano,
ademas que en la redaccion del precepto legal en analisis, se establece la opcion
para el Presidente de la Junta de Coordinacién Politica de constituirla o no

hacerlo.
No obstante, esta disposicidon resulta ambigua pues no se establecen los
alcances de las mesas técnicas con relacién al trabajo de las comisiones

legislativas, ademas del efecto que tengan los acuerdos que suscriban.

En la practica no existe evidencia por escrito de los acuerdos que se

emiten en la mesa técnica, lo cual supone que las determinaciones que se tomen
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al seno de este cuerpo seran no vinculantes para los 6rganos legislativos, sino

solo meramente opiniones.

Ante este escenario, se debe analizar a detalle si es necesario que esta
instancia esté conformada por especialistas parlamentarios que cumplan con
perfiles idoneos y tengan experiencia en el &rea, concretamente por lo que hace a

la técnica legislativa.

3.9 LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Los grupos parlamentarios se conciben como la expresién de las diferentes
ideologias politicas representadas en el Congreso, tradicionalmente el electorado
en México es conservador en el sentido de simpatizar con las ideas de partidos
politicos establecidos por mas afios, como el caso del Partido Revolucionario
Institucional o el Partido Accién Nacional. Esto es, dificilmente las mayorias dejan
de seguir paradigmas y se afilian a partidos de reciente creacién, porgue no existe
confianza en ellos. Ante ello, generalmente prefieren emitir su voto a favor de los
partidos tradicionales que han estado en la vida politica durante un tiempo mayor

respecto a los partidos politicos de reciente creacion.

Ahora bien, estos aspectos tienen injerencia en la elaboracion de la ley,
puesto que los Diputados pertenecen a los partidos politicos, lo cual he sefialado
es inadecuado porque no se atienden los intereses de los ciudadanos sino

finamente de los partidos politicos.

Finalmente aunque la mayoria de los ciudadanos manifiesten con su
opinién la desconfianza que tienen respecto a los “politicos”, prefieren votar por
los partidos politicos con mayor tiempo de vida que por los partidos y expresiones

nuevos.

Asi, la integraciébn de la Legislatura atiende a los resultados de las

votaciones emitidas en las jornadas electorales y como se refiri6 en apartados
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anteriores, existe mayoria de representantes populares que acceden al cargo via
los partidos politicos tradicionales como el Partido Accién Nacional, Partido
Revolucionario Institucional y Partido de la Revolucién Democratica, figurando en
minoria los ciudadanos representantes de partidos como Nueva Alianza, Partido

del Trabajo, Ecologista y Convergencia, entre otros.

Respecto al origen de las agrupaciones de los Diputados, La Ley Organica

del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México dispone lo siguiente:

DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS
Articulo 67 BIS.- Un Grupo Parlamentario es el conjunto de Diputados
integrados segun su filiacion de partido, a efecto de garantizar la libre

expresion de las corrientes ideoldgicas en la Legislatura.

Articulo 67 BIS -1.- Cada Grupo Parlamentario se integrara por lo menos
con dos Diputados y solo podra haber uno por cada partido politico que

cuente con Diputados en la Legislatura.

Articulo 67 BIS-2.- Previo a la Sesién de Instalacion de la Legislatura,
cada grupo parlamentario de conformidad con lo que dispone esta ley,
entregara al Secretario de Asuntos Parlamentarios la documentacion
siguiente:

a) Acta en la que conste la decision de sus miembros de constituirse en
grupo, con especificacion del nombre del mismo y lista de sus
integrantes;

b) Nombre del Diputado que haya sido acreditado por la dirigencia de su
partido como coordinador del grupo parlamentario y los nombres de

guienes desempefien otras actividades directivas.
Articulo 67 BIS-3.- El Secretario de Asuntos Parlamentarios hara publicar
los documentos constitutivos de los grupos parlamentarios en la Gaceta

del Gobierno.

Articulo 67 BIS -4.- El coordinador propondra a la Junta de Coordinacion

Politica el nombre de los Diputados de su Grupo Parlamentario que
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integrardn las comisiones legislativas y comités y promovera los
entendimientos necesarios para la eleccién de los integrantes de la
Directiva, participando con voz y voto en la Junta de Coordinacion
Politica y, cuando ésta sea erigida en Conferencia para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos.

Articulo 67 BIS -5.- Durante el ejercicio de la Legislatura, cada
coordinador del Grupo Parlamentario comunicara a la Directiva las
modificaciones que ocurran en la integracion de su grupo. Con base en
las comunicaciones de los coordinadores de los grupos parlamentarios, el
Presidente de la Directiva llevara el registro del nUmero de integrantes de
cada uno de ellos y sus modificaciones. Dicho niumero serd actualizado
en forma permanente y servira para los cémputos que se realizan por el

sistema de voto ponderado.

Articulo 67 BIS -6.- Los grupos parlamentarios proporcionaran
informacion, asesoria y preparacion de los elementos necesarios para

articular el trabajo parlamentario de sus miembros.

Articulo 67 BIS-7.- De conformidad con la representacion vy
proporcionalidad de cada Grupo Parlamentario, la Junta de Coordinacion
Politica acordara la asignacion de recursos y locales adecuados a cada
uno de ellos. Adicionalmente a esas asignaciones, la Junta de
Coordinacién Politica dispondra el presupuesto para cada Grupo

Parlamentario.

Articulo 67 BIS-8.- Todas las prerrogativas que no sean dietas seran

acordadas y ejercidas a través del Grupo Parlamentario.

Articulo 67 BIS -9.- El presupuesto anual de los grupos parlamentarios se
incorporard a la cuenta publica del Poder Legislativo, para su acreditacion
administrativa. De dicho documento se remitirA un ejemplar a la

Contraloria del Poder Legislativo y al Organo Superior de Fiscalizacion.
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Articulo 67 BIS-10.- Los Diputados que no se inscriban o dejen de
pertenecer a un Grupo Parlamentario sin integrarse a otro existente,

seran considerados como Diputados sin partido.

Como se advierte, en México los Diputados atienden la linea que le dicten
sus institutos, motivados por intereses de tipo eminentemente politico, lo cual no

es adecuado desde mi punto de vista puesto que no se busca el beneficio social.

Como referencia, y a manera ejemplificativa, la Asamblea Nacional del
Poder Popular de Cuba, no esta dividida en grupos parlamentarios regionales o
de cualquier otra naturaleza, sus miembros son representantes del pueblo en su
conjunto (Catrrillo, 2010).

Relacionado con lo anterior, en el caso cubano existen tres formas de
participacion politica directa e indirecta, y que recaen en la eleccién popular, la
participacion en referendos, consultas populares y la iniciativa legislativa popular,
pero también en la revocacion del mandato (Carrillo, 2010).

Por lo que en México, es necesario que se rompan con algunos
paradigmas respecto de la integracion del cuerpo legislativo, porque es sabido
que no se legisla por “ideologia” sino por interés politico, lo que limita en muchas

de las ocasiones la propia funcionalidad del propio 6rgano legislativo.

Ahora bien, vinculado al tema de la actividad parlamentaria y el Proceso
Legislativo Carrillo (2010) citando a Fernando Caiiizares considera:

Los cuerpos deliberativos colegiados realizan la funcion legislativa
valiéndose de procedimientos que pueden ser diferentes, pero que llevan
todos la misma finalidad: formalizar la funcion de modo que las
determinaciones legislativas no se promulguen y publiquen sino hasta
después de haber sido suficientemente estudiadas, analizadas,
discutidas y aprobadas previa y amplia deliberacion, para garantizar su

mayor efectividad, evitando precipitaciones, acuerdos secretos y demas
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vicios de la legislacion que suelen ser tan funestos (Carrillo, 2010, 630-
641).

Por otra parte, Carrillo cita a Ferndndez Bulté quien analiza la legalidad socialista
donde explica la necesidad de la realizacion de estudios e investigaciones sobre
la eficacia del derecho y divide el mecanismo de regulacion juridica de la sociedad

en tres fases:

a) Creacion de la norma en la que cree imprescindible la participacion
consciente y directa del pueblo y que exista un plan legislativo.

b) Armonizacién de cada nueva disposicion con el ordenamiento juridico, lo
cual cree que debe atribuirse a un 6rgano especializado.

c) Comprobar la eficacia de la norma atribuyendo esa funcién a mas de un

organismo o a érganos académicos (Carrillo, 2010).

Con lo expuesto se advierte que la modernizacién del trabajo legislativo en el
Estado de México es un tema que no puede pasar desapercibido, ya que se
requiere la profesionalizacion, la especializacion y la modernizacion e
implementacion de nuevos mecanismos para mejorar el trabajo parlamentario de
manera que sea afin a los intereses de los ciudadanos y que éstos incluso
puedan solicitar la revocacion del mandato de los representantes que no cumplen

con sus responsabilidades amén de sus expectativas.

3.10 LA INICIATIVA DE LEY, CONCEPTO

De acuerdo con Camposeco (2007), la iniciativa, como su propia etimologia y
nombre lo indican (initium, principio de algo; promover 0 empezar una cosa)
consiste en el ejercicio de la facultad o derecho que tienen ciertos funcionarios de
representacion popular, investidos de potestad publica exclusiva, asi como
determinados Organos del Estado, para formular un texto que contenga
propuestas normativas y presentarlo ante el Congreso federal, por conducto de
alguna de sus Camaras, con el propdsito de promover su accion de jurisdiccion

constitucional y una vez que se haya seguido y cumplimentado el proceso
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constitucional y cada procedimiento reglamentario aplicable, se decrete, en su
caso, que se constituye, reforma, deroga o abroga una ley.

Asi, el derecho de Iniciativa, es en esencia el ejercicio de un deber politico,
que se expresa en una peticién formal por escrito, ante un érgano legislativo, para
que estudie una propuesta normativa y, discutida que sea, pueda ser aprobada
como ley. Es el ejercicio directo de un poder politico y no una decisién de arbitrio
personal del Diputado o senador es una facultad que se ejerce por un mandatario

legal a nombre de sus representados.

3.11 DERECHO DE INICIATIVA EN EL ESTADO DE MEXICO

Tedricamente y de acuerdo con Paniagua “la iniciativa contiene la proposicion
razonada que formula un legislador, grupo de legisladores, la legislatura de
alguna entidad federativa, el titular del Poder Ejecutivo, para crear una nueva ley,

modificar abrogar o derogar alguna de las existentes” (Paniagua, 2003, 110).

Proveniente del latin (initiatus, part. pas. de initiare, e-ivo), el Diccionario de

la Real Academia de la Lengua Espafiola (2012), refiere que la iniciativa es:

1. Que da principio a algo. 2. Derecho de hacer una propuesta. 3. Acto de
ejercerlo. 4. Accion de adelantarse a los demas en hablar u obrar. Tomar
la iniciativa. 5. Cualidad personal que inclina a esta accion. 6.
Procedimiento establecido en algunas constituciones politicas, mediante
el cual interviene directamente el pueblo en la propuesta y adopcion de
medidas legislativas; como sucede en Suiza y en algunos Estados de

Norteamérica. (www.rae.es/rae.html)
Para Garcia Maynez, iniciativa es el acto por el cual determinados 6rganos del

Estado, someten a la consideraciéon del Congreso un proyecto de ley (Gamboa,
2011,4).
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Arteaga Nava (1999) sefiala que una iniciativa, en su sentido juridico
amplio, es la facultad o el derecho que la Constitucién otorga y reconoce a ciertos
servidores publicos, entes oficiales y particulares a proponer, denunciar o solicitar
al 6rgano legislativo colegiado un asunto, hacer de su conocimiento hechos o
formular una peticién, en relaciébn con materias que son de su competencia, de lo

gue puede derivar una ley o un decreto. (Arteaga, 1999,173)

A las definiciones anteriores, le falta considerar la propuesta ciudadana que
en el caso del Estado de México, esta dispuesta en el propio texto constitucional,
y que le permite al ciudadano proponer alguna medida legislativa, buscando su

bienestar.

Asimismo, en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se

establece la iniciativa ciudadana en el articulo 71, fraccion IV, que establece:

Seccion Il
De la Iniciativa y Formacion de las Leyes
Articulo 71. El derecho de iniciar leyes o decretos compete:
IV. A los ciudadanos en un namero equivalente, por lo menos, al cero
punto trece por ciento de la lista nominal de electores, en los términos

gue sefalen las leyes.

Cabe hacer notar que esta iniciativa ciudadana a nivel federal no estaba
considerada, sin embargo a partir del 10 de agosto del afio 2012 se contemplé en
el Pais que los ciudadanos puedan iniciar leyes, sin embargo, con un requisito a
cumplir que es el que esta iniciativa sea presentada por o menos el cero punto

trece por ciento de la lista nominal de electores.

Ahora bien, el texto constitucional en el Estado de México refiere:
Articulo 51.- El derecho de iniciar leyes y decretos corresponde:
I. Al Gobernador del Estado;

Il. A los Diputados;

lI. Al Tribunal Superior de Justicia;
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IV. A los ayuntamientos;

V. A los ciudadanos del Estado;

VI. A la Comision de Derechos Humanos del Estado de México, en
materia de derechos humanos.

El Gobernador del Estado tendr4 derecho a presentar hasta tres
iniciativas de caracter preferente al inicio del periodo ordinario de
sesiones, debiendo sustentar las razones por las cuales les otorga dicho
caracter.

Las iniciativas con caracter preferente deberan ser sometidas a discusion
y votacion de la asamblea, a mas tardar, en la ultima sesién del periodo
ordinario en el que fueren presentadas. La ley establecera los
mecanismos aplicables para dar cumplimiento a lo previsto por el
presente articulo.

No podran incluirse como iniciativas preferentes las que modifiquen
disposiciones en materia electoral, las relacionadas con la creacién de
impuestos o las referidas en el articulo 61 fraccion XXX de esta

Constitucion.

Con relacion a lo dispuesto en el texto constitucional, lo ideal seria que esta
proposicidon se ejerza, en escala de orden, en la forma que se ha enunciado, es
decir comenzando por los legisladores, y ain mas siendo mas pretencioso, que
se privilegie al ciudadano. Sin embargo, realmente en la practica, es el Ejecutivo
del Estado quien formula y propone la mayoria de las propuestas de Ley o

Decreto en la Entidad.

Por lo cual aqui se denota el privilegio del Poder Ejecutivo para ejercer este
derecho subyugandose el poder ciudadano que desde mi punto de vista debe
enmarcarse como derecho capital, es decir, aun por encima del Ejecutivo del

Estado cuando se refiera a propuestas de tipo social.

Situacion que no solo acontece en el Estado de México, ya que la Carta
Magna condiciona la presentacion de una iniciativa de ley a un numero
determinado de ciudadanos y no a sélo uno en patrticular, contrario a lo dispuesto

para esta entidad federativa, por lo que no obstante este reconocimiento, debe
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contarse con los mecanismos que garanticen el andlisis de las propuestas

presentadas por los ciudadanos.

3.12 INICIATIVA CIUDADANA

En el Estado de México, la iniciativa ciudadana o también llamada popular, como
mecanismo de democracia participativa fue establecida en el texto constitucional
a partir de las reformas de 1995, figura motivada por la falta de interés y
participacion que los ciudadanos del Estado en los asuntos publicos

fundamentales.

El texto constitucional reconoce este mecanismo por el cual los ciudadanos
pueden presentar propuestas legislativas, pero, a la vez, es necesario reflexionar
si esa potestad es suficiente para la participaciéon del ciudadano en la vida

democréatica del Estado.

La Ley aunque permita y reconozca esta participacion debe ir mas alla al
comprender las posibilidades de que las propuestas ciudadanas sean escuchadas

y se traduzcan en legislacion benéfica y relevante.

En el territorio mexicano, esta iniciativa popular figura en las Constituciones
de los Estados de Aguascalientes, Colima, Durango, Michoacan, Puebla,
Veracruz, Baja California, Chihuahua, Guanajuato, Morelos, Tabasco, Yucatan,
Coahuila, Guerrero, Nayarit, Tamaulipas y Zacatecas y Distrito Federal (Gamboa,
2012).

Como se advirti6 anteriormente, en el contexto nacional esta figura fue
implementada en la Carta Magna producto de la “Reforma Politica” publicada el

09 de agosto de 2013.

En este sentido Cérdova Avelar refiere:
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La figura de la iniciativa popular aprobada hace unos dias en nuestro pais
precisamente pretende acercar a los ciudadanos con el poder publico
facilitdndoles su participacion en la construccion de la agenda publica vy,
en ese sentido, del quehacer e instituciones publicas. Puede contribuir a
reducir la desidentificacion de los ciudadanos con sus representantes y la
pérdida de confianza e interés en el modelo tradicional de democracia
representativa, incrementando asi la legitimidad de nuestro sistema
politico. Esperamos que asi sea.

Bajo este marco, la iniciativa popular es una forma de democracia directa
0 pura que, al complementarse con la democracia representativa
existente, forma en sinergia la democracia participativa o semidirecta”
(Andlisis, 2013).

Como se puede notar, estos mecanismos de participacién ciudadana en la toma
de decisiones se han vuelto mas recurrentes y necesarios para el avance de la
democracia, no obstante, aun existe un desinterés generalizado de las
ciudadanas y ciudadanos por tomar conciencia y ser activos ante este tipo de

figuras.

Asi que, desde que esta figura es implantada en el Estado de México, poco
ha sido utilizada, siendo un factor al parecer inexistente y ambiguo al cual no se
recurre, pero que desde nuestro punto de vista es muy importante para lograr esta
eficacia en el Proceso Legislativo que nos conduzca a la relevancia pretendida de

la cual se ha hablado a lo largo de esta investigacion.

3.13 INICIATIVA PREFERENTE
En el pais, la iniciativa llamada “preferente” se implementé como un mecanismo

para lograr que el proceso legislativo no se vea detenido por factores de indole

politico que obstaculicen las reformas que el Titular del Poder Ejecutivo proponga.
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Un dato curioso es que este tramite preferencial en el caso del Estado de
México figurd con anterioridad respecto de su aprobacién por parte del Congreso

de la Unidn.

En el Estado de México, el 31 de agosto de 2010, la LVII Legislatura del
Estado de México, expidié el decreto numero 124, por el cual se adicionan tres
parrafos al articulo 51 de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de

México, a iniciativa precisamente, del Gobernador Constitucional del Estado.

En esta reforma se incluy6é el tratamiento preferencial por parte de la
Legislatura del Estado respecto a las propuestas del Gobernador del Estado, de

forma tal que, esta disposicidén constitucional local sefiala en su texto vigente:

Articulo 51.- El derecho de iniciar leyes y decretos corresponde:

I. Al Gobernador del Estado;

Il. A los Diputados;

lI. Al Tribunal Superior de Justicia,;

IV. A los ayuntamientos;

V. A los ciudadanos del Estado;

VI. A la Comision de Derechos Humanos del Estado de México, en
materia de derechos humanos.

El Gobernador del Estado tendr4 derecho a presentar hasta tres
iniciativas de caracter preferente al inicio del periodo ordinario de
sesiones, debiendo sustentar las razones por las cuales les otorga dicho
caracter.

Las iniciativas con caracter preferente deberan ser sometidas a discusion
y votacion de la asamblea, a mas tardar, en la Ultima sesion del periodo
ordinario en el que fueren presentadas. La ley establecerd los
mecanismos aplicables para dar cumplimiento a lo previsto por el
presente articulo.

No podran incluirse como iniciativas preferentes las que modifiquen
disposiciones en materia electoral, las relacionadas con la creacion de
impuestos o las referidas en el articulo 61 fraccion XXX de esta

Constitucion.
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En la exposicion de motivos del decreto por el que se incluyé esta modalidad de
iniciativa en el contexto estatal se establecid que los fendmenos de cambio
politico, recomposicion de mayorias y minorias en los Organos legislativos,
modificaron las condiciones de los arreglos parlamentarios, asi de la relacion

entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Ademas, el autor de la iniciativa sefial6 que, dada la pluralidad politica, se
revelaron conflictos producto de los disensos que tienen lugar en el ambito
parlamentario, los cuales, con frecuencia dan lugar a condiciones adversas para

administrar los procesos de toma de decisiones.

También se expuso que uno de estos problemas que se presentan dada la
composicién plural del Poder Legislativo es la pardlisis legislativa que impiden que
las propuestas de ley necesarias se resuelvan y en ocasiones son bloqueadas por
parte de érganos legislativos adversos que optan por privilegiar intereses politicos

de grupo.

Por ultimo, en el articulo segundo transitorio de este decreto se sefalé que
la Legislatura contaria con un plazo de noventa dias habiles para establecer los
mecanismos aplicables en la legislacion secundaria para dar cumplimiento a lo

establecido en dicha determinacion legislativa.

Lo anterior implicé reformas en la Ley Organica del Poder Legislativo del
Estado Libre y Soberano de México y en el Reglamento del Poder Legislativo
publicados en la Gaceta del Gobierno del Estado de México el 3 de marzo de
2011, para comprender en estos ordenamientos, la utilizacion por parte del

Gobernador del Estado de la iniciativa preferente, en el siguiente sentido:

Articulo 47.- Son atribuciones del Presidente de la Legislatura:
IX. Someter a discusion los dictamenes que presenten las comisiones vy,
en su caso, las iniciativas que, con caracter de preferente, hubiere

presentado el Gobernador del Estado y que no hubieren sido
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dictaminadas por las comisiones respectivas dentro del plazo

constitucional:

Articulo 62 BIS.- La Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos se integrard con los miembros de la Junta de
Coordinacién Politica y el Presidente y un Secretario de la Directiva, con
la finalidad de desarrollar ordenadamente el trabajo de la Legislatura.

La Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos
legislativos debera sesionar de forma previa a cada sesion del Pleno de
la Legislatura y a sus reuniones podran ser convocados los Presidentes
de las comisiones legislativas, cuando exista un asunto de su
competencia con voz pero sin voto. La Conferencia para la Direccion y
Programacion de los Trabajos Legislativos estard sujeta a las siguientes
reglas:

1.-..

2.- ...

El derecho a presentar iniciativas preferentes posibilita al Titular del
Ejecutivo del Estado a someter a consideracion de la Legislatura hasta
tres iniciativas por cada periodo ordinario de sesiones con ese caracter lo
gue le permite decidir los proyectos de mayor trascendencia para su
programa de gobierno. Asimismo, segun la exposicion de motivos, la
iniciativa con caracter preferente evitard que los asuntos mas
trascendentes para la administracion publica estatal sean rechazados sin

haberse debatido previamente.

Articulo 78.- El trdmite al cual se someteran las iniciativas de ley y
decreto, asi como las proposiciones que no tengan tal caracter, se
ajustard a la normatividad prevista en la Constitucion, la ley y el
reglamento.

En todo caso, las iniciativas que con caracter preferente presente el
Gobernador del Estado en los términos del tercer parrafo del articulo 51

de la Constitucion, deberan ser sometidas a discusion y votacion de la
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asamblea, a mas tardar, en la ultima sesion del periodo ordinario en el

gue fueren presentadas.

Articulo 81.- Las iniciativas de ley o decreto deberan cubrir los siguientes
requisitos:

l.LalV....

V. Las iniciativas que presente el Gobernador del Estado en los términos
del parrafo segundo del articulo 51 de la Constitucién Politica del Estado
Libre y Soberano de México, deberan observar lo siguiente:

a). Ser presentadas dentro del lapso correspondiente al primer cuarto del
periodo ordinario de que se trate;

b). Contener la precisidn de tener el caracter de preferentes;

c). Contener un apartado en el que se expresen las razones que

sustentan tal caracter.

Articulo 82.- Ninguna iniciativa podra discutirse sin que primero pase a las
comisiones correspondientes, a excepcion de aquéllas cuyo tramite se
hubiese dispensado y las que, con caracter de preferente, hubiere
presentado el Gobernador del Estado en el periodo de sesiones ordinario
de que se trate, y que no hubieren sido dictaminadas antes de la
penultima sesién del Pleno dentro de dicho periodo. Estas Ultimas seran
incorporadas en el orden del dia para su discusiéon y votacién en los
términos de lo dispuesto por el numeral 2, parrafo segundo, del articulo

62 BIS de la presente ley.

Asimismo, derivado de la implementacién de la iniciativa con caracter preferente,
surgid la necesidad de realizar modificaciones en el Reglamento del Poder
Legislativo del Estado Libre y Soberano de México, conforme se plasma de la

forma siguiente:

Articulo 42.- Las sesiones de régimen deliberante se sujetardn en lo
aplicable al siguiente procedimiento:
lLaV. ...
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VI. Dictamenes emitidos por las comisiones y, en su caso, iniciativas con
caracter preferente, presentadas por el Gobernador del Estado, que no
hubieren sido dictaminadas por las comisiones dentro del plazo legal
respectivo;

Articulo 66.- Antes de la clausura de los periodos ordinarios, la secretaria
dara cuenta de los asuntos que hubiera en cartera, y seran resueltos los
dictamenes de las iniciativas que con caracter de preferente hubiere
presentado el Gobernador del Estado o0, en su caso, las propias
iniciativas, y los demas asuntos que hayan sido dictaminados y aquellos
gue sean declarados de obvia o urgente resolucion. El resto de los
asuntos en cartera seran remitidos a la Diputacion Permanente para que

continde su tramite.

Articulo 71.- Cuando las iniciativas no cumplan con los requisitos
establecidos en la Constitucién o los sefialados en la ley, seran devueltas
por el presidente a su autor, previniéndole para que complemente dichos
requisitos y no podran volver a presentarse antes de los treinta dias
posteriores al acuerdo respectivo. En caso de persistir las deficiencias
s6lo podran presentarse hasta el siguiente periodo. Las iniciativas que el
Gobernador del Estado presentare con caracter de preferente fuera del
plazo a que se refiere el articulo 81 fraccion V, inciso a), de la Ley
Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México,
se consideraran como presentadas sin tal caracter.

Si las iniciativas carecen del apartado previsto por el inciso c) de la
fraccion citada, el Presidente solicitard de inmediata a su autor que
subsane la omision dentro del plazo de 48 horas y ordenard que las
iniciativas se turnen a comisiones una vez recibida la informacion. Si la
omision no es subsanada dentro del plazo citado, podra presentarlas
nuevamente dentro del mismo periodo de sesiones con el caracter de
preferente, si ain se encontrare dentro del plazo a que se refiere el
articulo 81 fraccion V, inciso a), de la Ley Organica del Poder Legislativo

del Estado Libre y Soberano de México. Si dicho plazo hubiere
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transcurrido sin que la omisién hubiere sido subsanada, las iniciativas se

tendran por presentadas sin el caracter de preferente.

Articulo 77.- Cuando las comisiones consideren que no existen los
elementos suficientes para dictaminar sobre un asunto, o0 que no es
oportuna la emision del dictamen, podran acordar se remita a reserva o
sea devuelta la iniciativa, informando de ello a la Asamblea para la
discusion en su caso.

Tratdndose de las iniciativas que el Gobernador del Estado hubiere
presentado con caracter de preferente, las comisiones podran solicitar,
por conducto del Presidente de la Legislatura, la informacién adicional
que requieran. Si, a juicio de las comisiones, aun con la informacion
adicional no existen los elementos suficientes para emitir su dictamen, las
iniciativas serdn turnadas al Presidente de la Legislatura para su

discusién en el Pleno.

Articulo 82.- Cuando algun dictamen sea desaprobatorio, se hara del
conocimiento del Presidente de la Legislatura, del Diputado presentante
y, en su caso, del Gobernador del Estado tratdndose de las iniciativas
que hubiere presentado con caracter de preferentes, quienes, conociendo
el sentido del dictamen, podran retirarlo o solicitar al primero que sea

sometido a la consideracion de la Asamblea.

Articulo 83.- Cuando un dictamen desaprobatorio sea sometido a la
consideracion de la Asamblea, ésta determinard si se desecha la
iniciativa o se devuelve el dictamen a comisiones para que amplien su
estudio. Si nuevamente resultara desaprobatorio el dictamen, se
sometera a discusion, resolviendo la Asamblea en definitiva. Tratandose
del dictamen de las iniciativas que el Gobernador del Estado, hubiere
enviado con caracter de preferente, podréa devolverse a comisiones si aun
no se ha realizado la penultima sesion del Pleno. En caso contrario, el

Pleno podra discutirlo y resolver en definitiva.
Articulo 86.- Las iniciativas rechazadas por la Asamblea para su

discusién o en las que sea ratificado el dictamen desaprobatorio, no

podran volver a presentarse, sino hasta el siguiente periodo ordinario; si
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en éste también fueren rechazadas, no podran presentarse nuevamente
durante el ejercicio de la Legislatura. La Asamblea no podra rechazar la
discusién de las iniciativas presentadas con caracter de preferente, pero
no dictaminadas en tiempo. Si después de discutidas, dichas iniciativas
no fueren aprobadas por la Asamblea, no podran volver a presentarse
sino hasta el siguiente periodo ordinario.

Articulo 88.- Previo a la discusion, el presidente tomard las providencias
necesarias para que copia de los dictamenes sean entregadas a los
Diputados. Lo mismo aplicara en el caso de las iniciativas que, con
caracter de preferente, hubieren sido presentadas por el Gobernador del

Estado, pero no dictaminadas en tiempo.

Al efecto considero que esta figura refuerza el predominio del Ejecutivo sobre el
Legislativo en este sistema Republicano y Representativo tomando en cuenta que
la mayoria de las iniciativas son propuestas por los Titulares de los Poderes

Ejecutivos en su mayoria.

Ademas se prevé la intervencion y participacion directa de los funcionarios
estatales que envie el Titular de Ejecutivo del Estado para el desahogo y tramite
de ciertos asuntos del Estado. Al efecto el articulo 52 de la Constitucion Politica

del Estado Libre y Soberano de México dispone:

Articulo 52.- La Legislatura podra solicitar del Gobernador del Estado la
presencia de los titulares de las dependencias del Poder Ejecutivo, asi
como de los directores de los organismos auxiliares. Del Presidente del
Tribunal Superior de Justicia podra solicitar la presencia de los
magistrados y de los miembros del Consejo de la Judicatura del Poder
Judicial, cuando sea necesaria para el estudio de iniciativas de ley o
decreto, de sus respectivas competencias.

Cuando se trate de iniciativas de los ayuntamientos o se discutan asuntos
de su competencia, podra solicitarse al presidente municipal que
concurra él o un integrante del ayuntamiento, para responder a los
cuestionamientos que se les planteen. Tratdndose de iniciativas que

caigan en el &mbito de competencia de la Comision Estatal de Derechos
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Humanos del Estado, la Legislatura podra solicitar la presencia de un
representante de la misma. Las solicitudes de la Legislatura se haran por
conducto de la Junta de Coordinacién Politica.

El Gobernador del Estado podra participar en el andlisis de los proyectos
legislativos que caigan dentro de su ambito competencial, asi como de la
discusion del dictamen, ya sea de propia voz, o a través de la voz del
representante que designe al efecto. EI mismo derecho tendran las
autoridades a quienes la Constitucion otorga el derecho de iniciativa.

La ley y el reglamento estableceran las bases bajo las cuales se dara
esta participacion una vez que haya sido formalmente solicitada por quien

tiene derecho a ello.

Respecto a la presentacion y procedencia de las iniciativas de Ley en relacion con
la preferencia a que se refiere este apartado, el Reglamento del Poder Legislativo

del Estado Libre y Soberano de México, sefala:

Articulo 69.- Las iniciativas que no provengan de los Diputados, seran
leidas por uno de los secretarios, sin perjuicio de que puedan darle
lectura los dos, o0 incluso los prosecretarios, siempre que sea

recomendable por la extensién de aquéllas.

Articulo 70.- Las iniciativas de ley o decreto que sean presentadas a la
Legislatura, pasaran desde luego a la comisibn o a las comisiones

legislativas correspondientes.

Articulo 71.- Cuando las iniciativas no cumplan con los requisitos
establecidos en la Constitucion o los sefialados en la ley, seran devueltas
por el presidente a su autor, previniéndole para que complemente dichos
requisitos y no podran volver a presentarse antes de los treinta dias
posteriores al acuerdo respectivo. En caso de persistir las deficiencias
s6lo podran presentarse hasta el siguiente periodo.

Las iniciativas que el Gobernador del Estado presentare con caracter de
preferente fuera del plazo a que se refiere el articulo 81 fraccion V, inciso
a), de la Ley Orgéanica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano

de México, se considerardn como presentadas sin tal caracter.
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Si las iniciativas carecen del apartado previsto por el inciso c) de la
fraccion citada, el Presidente solicitard de inmediata a su autor que
subsane la omision dentro del plazo de 48 horas y ordenara que las
iniciativas se turnen a comisiones una vez recibida la informacion. Si la
omision no es subsanada dentro del plazo citado, podra presentarlas
nuevamente dentro del mismo periodo de sesiones con el caracter de
preferente, si aln se encontrare dentro del plazo a que se refiere el
articulo 81 fraccién V, inciso a), de la Ley Orgéanica del Poder Legislativo
del Estado Libre y Soberano de México. Si dicho plazo hubiere
transcurrido sin que la omisién hubiere sido subsanada, las iniciativas se

tendran por presentadas sin el caracter de preferente.

En el &mbito federal, y de acuerdo con la exposicién de motivos de esta reforma
que se implementd, esta figura es para que el Ejecutivo garantice que alguna
propuesta no sera paralizada para bien de la ciudadania, sin embargo, considero

es un control mas que tendra el Poder Ejecutivo sobre el Legislativo.

Lo anterior deriva de la determinacion del cuerpo legislativo como se

aprecia en el texto siguiente:

“la iniciativa preferente es un medio, una via, para que el Ejecutivo tenga
garantia constitucional de que el Congreso habra de pronunciarse sobre
las iniciativas de reforma legal que aquél sefiale al momento de
presentarlas; el caracter de preferente no prejuzga ni condiciona la
decision que adopte el Poder Legislativo; solamente asegura la atencion
del asunto en un plazo predeterminado en la propia norma
constitucional.”  (Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales; de Reforma del Estado; y de Estudios Legislativos, el
gue contiene proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de reforma politica, en: Gaceta Parlamentaria del
Senado, miércoles 27 de abril de 2011, Segundo Periodo Ordinario, No.
de Gaceta: 255. Version electronica en:
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=8424&Ig=
61)
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Es decir, con esta figura legislativa recientemente implementada se otorga al
Poder Ejecutivo otra facilidad mas para proponer actos legislativos, pues, basta
que plasme sus consideraciones por las cuales plantea la preferencia de una
iniciativa para que ésta sea aprobada, confirmando con ello un predominio visible,

respecto de los representantes populares.

No obstante, debe analizarse si lejos de otorgar un predominio del Poder
Ejecutivo sobre el Legislativo, la figura de la iniciativa preferente surge con el
objeto de que, asuntos consideradores por el Presidente como prioritarios tengan
el mismo tratamiento en el Congreso para su aprobacion y a través de los limites
previstos tanto para la presentacion de proyectos como para su aprobacién por el
Congreso no se vean afectados ante la falta de consenso por no contar con el

Ejecutivo con la mayoria suficiente en el Congreso.

Asi que, el derecho a iniciar leyes o decretos se encuentra regulado a
través del articulo 71 Constitucional, otorgando competencia para ello al
Presidente de la Republica, a los legisladores del Congreso de la Union
(Diputados y Senadores) y a las Legislaturas de los Estados, y en el inciso i)
fraccion V Base Primera del articulo 122 en el caso especifico de la Asamblea de

Representantes del Distrito Federal.

Desde la Constitucién de 1824 el titular del Ejecutivo Federal siempre ha
contado con este derecho, sin embargo, el hecho de otorgar prioridad a las
iniciativas que éste presente nunca se ha observado, maxime que el titular del
Poder Ejecutivo contdé con el respaldo del Congreso debido al apoyo de la
mayoria que prevalecio durante el periodo que gobernd el partido hegemonico, sin
embargo, a partir de 1997 fecha en la que pierde la mayoria en la Camara de
Diputados y la que desde entonces no ha vuelto a recuperar, las iniciativas
presentadas por este se han estado viendo bloqueadas o retrasadas ante la falta

de consenso por parte de los legisladores de los diversos grupos parlamentarios.
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Como justificacion a la creacion de la figura de “iniciativa preferentes”, los
legisladores de diversos grupos parlamentarios han tenido la inquietud de
establecer un mecanismo que permita al Ejecutivo presentar iniciativas que dada
Su importancia y relevancia, puedan ser tratadas de manera prioritaria a traves de

un proceso legislativo expedito por contar con plazos fijos para su aprobacion.

Asimismo, prevén que dicho caracter se limite a un determinado nimero de
iniciativas, que éstas deban ser presentadas al inicio de cada periodo sesiones
ordinarias y se acoten las materias a las que a las que no se les pueda dar dicho

trdmite. Este mecanismo es la llamada iniciativa para trdmite preferente.

3.14 LA DISPENSA LEGISLATIVA EN EL ESTADO DE MEXICO

Cuando los legisladores en el Estado de México consideren que un asunto es de
obvia resolucion, pueden determinar se proceda a su votacion sin mayor tramite
para que no se analice en reuniones de comisiones, de conformidad a lo

establecido en el articulo 55 de la Constitucion local que literalmente sefiala:

Articulo 55.- La Legislatura del Estado o la Diputacion Permanente, antes
de la votacién de algun asunto, podran dispensar tramites legislativos
previstos en su Ley Organica, cuando se considere de urgente o de obvia

resolucion el asunto correspondiente.

En este tenor, la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano
de México dispone:

Articulo 82.- Ninguna iniciativa podra discutirse sin que primero pase a
las comisiones correspondientes, a excepcion de aquéllas cuyo tramite
se hubiese dispensado y las que, con caracter de preferente, hubiere
presentado el Gobernador del Estado en el periodo de sesiones ordinario
de que se trate, y que no hubieren sido dictaminadas antes de la
penultima sesion del Pleno dentro de dicho periodo. Estas ultimas seran

incorporadas en el orden del dia para su discusion y votacién en los
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términos de lo dispuesto por el numeral 2, parrafo segundo, del articulo

62 BIS de la presente ley.

Articulo 83.- Tratdndose de asuntos calificados como urgentes o de obvia
resolucion, la Legislatura o la Diputacion Permanente podrd acordar la
dispensa de trdmites, excepto el de votacion.

Sin embargo, la dispensa legislativa es una figura susceptible de ser utilizada
politicamente como artimafa por el Grupo Parlamentario dominante para imponer
su voluntad sobre las otras expresiones politicas, por lo cual este mecanismo
contenido en la Ley atenta contra la democracia desde mi punto de vista ya que
puede ser utilizado incluso en contra del beneficio social y provocar que una

propuesta de ley se apruebe sin un mayor andlisis y discusion.

Lo anterior otorga al legislador la posibilidad de realizar acuerdos y
negociaciones con relacién a ciertos temas que pueden aprobarse o detenerse
segun los intereses y coyuntura politica que prive en un momento determinado,
quiza la urgencia debiera establecerse en funcion de algun tipo de riesgo que
represente atender alguna contingencia provocada por desastre o siniestro que
obviamente requiera la dispensa del trdmite de discusion legislativa.

En este sentido, considero debe precisarse esta situacion de “urgente” o de
“obvia resolucion” pues esta disposicién resulta amplia y permite el manejo

politico sobre un asunto legislativo en particular.

3.15 DERECHO DE VETO LEGISLATIVO DEL EJECUTIVO

A lo largo de esta investigacion se ha afirmado que el Titular del Poder Ejecutivo
del Estado de México tiene constitucionalmente las posibilidades de ser un “gran
Legislador” ya que tiene Derecho a presentar iniciativas ordinarias y de caracter
preferente, lo cual le dota la posibilidad de regular la actividad del Estado en todos

sus ambitos. A las facultades anteriores se suma el Derecho que tiene a observar
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mediante el veto, las decisiones de la Legislatura, de acuerdo a lo sefialado por la
propia norma constitucional estatal, de acuerdo a lo siguiente:

Articulo 60.- Cuando un proyecto de ley o decreto sea devuelto a la
Legislatura con observaciones del Gobernador y no se apruebe con
arreglo al articulo anterior, no podra ser sometido nuevamente a

discusion sino hasta el siguiente periodo ordinario de sesiones.

Tedricamente, el derecho de veto se refiere a la objecion total o parcial de una ley
o decreto. Su finalidad es, primero que se produzca la cooperacion entre el
Ejecutivo y el Legislativo, segundo, evitar la precipitacion en el proceso legislativo
ordinario y tercero, que el Ejecutivo se proteja contra la imposicién del Congreso
(Pedroza, 1997).

En este caso, si el proyecto de ley o decreto ha sido desechado total o
parcialmente por el Presidente de la Republica, serd devuelto con sus
observaciones a la Camara de origen, que nuevamente lo discutird y lo aprobara
con el voto de las dos terceras partes del niamero total de votos, y pasara de
nuevo a la Camara revisora, que lo tendra que aprobar también por las dos
terceras partes del total de nimero de votos. Si este es el caso, el proyecto sera
ley o decreto y se enviara al Ejecutivo para que lo promulgue inmediatamente
(Pedroza, 1997).

De lo expuesto, es posible advertir que ademas de ser quien monopoliza el
proceso legislativo, el Gobernador tiene la posibilidad de vetar determinaciones
expedidas por el legislador, lo cual reafirma que no existe un auténtico equilibrio
entre los poderes estatales, por lo cual el Ejecutivo del Estado tiene mas
posibilidades de ser el ente que mas propuestas presenta ante la Legislatura del

Estado y en consecuencia impone su voluntad legislativa en la entidad.
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3.16 DEPENDENCIAS DEL PODER LEGISLATIVO

Si bien es cierto que el papel de las Legislaturas es general leyes, elaborar leyes,
también es cierto que para lograr ese cometido material, también se requiere el
apoyo de otras instancias que acerquen los elementos necesarios para que los
legisladores cumplan esa funcion y ademas desarrollen otras atribuciones que por

Ley, le estan encomendadas.

Al efecto, la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y

Soberano de México sefiala:

TITULO TERCERO

De la Organizacion Interna del Poder Legislativo
CAPITULO |

De las Dependencias y Organos Técnicos
Articulo 94.- Para el ejercicio de sus funciones, la Legislatura contara con
las dependencias siguientes:
I. Organo Superior de Fiscalizacion;
Il. Secretaria de Asuntos Parlamentarios;
[ll. Contraloria;
IV. Secretaria de Administracion y Finanzas;
V. Direccion General de Comunicacion Social;
VI. Instituto de Estudios Legislativos.
VII. Unidad de Informacién.

Asimismo, podréa disponer la creacion de otras que sean necesarias.

Es el caso de la atribuciébn de fiscalizacion, en la cual se requiere de
procedimientos y técnicas especiales para una adecuada labor. En el caso del
Estado de México, el Organo Superior de Fiscalizacion es el ente encargado de
revisar de manera documental administrativa y contable la erogacion de los
recursos de que disponen las distintas areas de gobierno para el cumplimiento de

Sus metas.
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Y precisamente también revisa los programas y metas que se asignan los
entes publicos, por lo que su funcion en trascendente para el Estado de México y

para el Poder Legislativo.

Otra de las &reas que se requieren para que la Legislatura cumpla con sus
atribuciones es la Secretaria de Asuntos Parlamentarios. Dicha Secretaria se
encarga de elaborar materialmente los documentos legislativos, como lo son los
Decretos, los articulos y disposiciones legales, los dictamenes y demas archivos

magnéticos o fisicos que son analizados por los Diputados.

Ademas brinda el apoyo logistico de programacion de los diversos actos
gue se llevaran a cabo por la Legislatura o por las comisiones de trabajo. Lleva el
registro de las votaciones, de las asistencias, del archivo legislativo, entre otras

funciones primordiales.

Los apoyos de tipo logistico y material para las Sesiones del Pleno, para
los trabajos y reuniones de Comisiones, transporte, alimentacion, y demas
insumos son proporcionados por la Secretaria de Administracion y Finanzas, la
cual elabora néminas, autoriza y expide pagos, lleva contabilidad, contrata bienes

y servicios en apoyo a los legisladores.

Politicamente esta dependencia Unicamente acata las instrucciones del
Presidente de la Junta de Coordinacién Politica o de los Diputados en particular,

sin embargo directamente no tiene una injerencia en el aspecto legislativo.

Por otra parte, la Contraloria del Poder Legislativo como otra dependencia
recomienda, sugiere, vigila el cumplimiento de las metas y programas asi como
de la actuacion de los servidores publicos del Poder Legislativo buscando la
observancia de la Ley en todo procedimiento administrativo inherente a la

Institucion, buscando preservar la legalidad en todo acto de autoridad.

Existe también una Direccién General de Comunicacidon Social la cual

publicita los eventos de los Diputados en Sesion o en lo individual como lo es el
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trabajo de gestién y apoyo social de los Diputados, pero que de igual forma su
actividad no tiene incidencia en el aspecto legislativo.

A su vez, el Poder Legislativo del Estado de México cuenta en su
estructura con un Instituto de Estudios Legislativos que se encarga de
proporcionar asistencia técnica en materia legislativa, debiendo realizar una
actividad de investigacion para proporcionarle a los Diputados mayores elementos
que les permitan tomar decisiones adecuadas, sin embargo presupuestalmente
esta area es muy limitada y no se le otorga la relevancia que debe revestir, ya que
precisamente una buena Ley debe estar soportada por un trabajo previo en
técnica legislativa para que el ordenamiento legal sea coherente y esté

debidamente sustentado.

En este sentido considero que la dependencia que mas injerencia tiene
respecto de las atribuciones legislativas es la Secretaria de Asuntos
Parlamentarios, la cual presta un servicio técnico especializado a los Diputados,
pero que en la realidad desde mi punto de vista merece especial atencion para
reforzar sus actuaciones, porque mientras se privilegie el aspecto politico méas

gue el técnico, las leyes no seran eficaces.

Es tan trascendente la labor de esta dependencia que deberia estar dotada
de elementos humanos mas capacitados y con mas herramientas para realizar su
funcién y darle la importancia que amerita derivado de la labor de investigacion
gue tiene asignada, sin embargo los proyectos legislativos generalmente no estan
soportados en los estudios de esta Dependencia, lo cual es necesario atendiendo

a la falta de profesionalizacion del Poder Legislativo.

3.17 AREAS DE APOYO TECNICO
Dentro de la estructura interna del Poder Legislativo del Estado de México se

encuentra la Secretaria de Asuntos Parlamentarios como area encargada de

brindar apoyo técnico al legislador para la elaboracion de la Ley.
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Esta dependencia realiza el trabajo sustancial del Poder Legislativo, apoya
los tramites de los legisladores en el Pleno y en las comisiones y les brinda las

facilidades para el tratamiento de los asuntos sometidos a su consideracion.

No obstante, este apoyo técnico puede apreciarse limitado debido a que
cabe la posibilidad que los acuerdos politicos se encuentran por encima de la
técnica legislativa, lo cual desde mi punto de vista merma la calidad de las leyes

en busca del beneficio social.

Los intereses que mueven a los legisladores a promover leyes, deberia de
contemplarse la participacion ciudadana en las Legislaturas buscando exista un

equilibrio entre los intereses sociales y politicos.

En este sentido, habra circunstancias en que se pondere mas el interés
social que el politico, aunque el estudioso de la ciencia politica alegue que la

politica es el principal motor e impulsor de cada cambio social.

En otra visién, las leyes son perfectibles y siempre cambian de acuerdo con
las circunstancias econdmicas del momento social. De ahi la necesidad de los
gobernantes de adaptar la legislacién a su interés y de acuerdo a las condiciones
presentes.

Respecto a quien decide legislar, es evidente que el principal impulsor de
muchas medidas de tipo legislativo es el titular del Poder Ejecutivo quien recibe
las propuestas de los propios secretarios de su gabinete respecto de las

necesidades de su cargo.

Estas propuestas también tienen diferentes motivos, unos son para
adecuar el funcionamiento sustantivo de las areas y dependencias
gubernamentales, otros por interés politico recayendo por supuesto en el aspecto
social, caso de ello son los programas de apoyo que esconden detras de si en

ocasiones un trasfondo politico electoral.
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Los legisladores tienen el derecho de presentar iniciativas de Ley pero su
procedencia depende mucho también de la materia que pretendan abordar pero
también del grupo parlamentario a que pertenezca. Por ese motivo el solo hecho
de presentar la iniciativa no le asegura su aprobacion, quiza la presentacion en el

Pleno esta asegurada, pero su discusion en Comisiones no lo esta.

Como se sefalo anteriormente, las Comisiones Legislativas son las areas
de trabajo en donde se deberia analizar la procedencia o no de las propuestas de
Ley; pero definitivamente influyen diversos factores para que este trabajo se lleve
a cabo. Por una parte, la convocatoria a reunion que depende del Presidente de
cada Comision pero estad sujeta a la propia indicacion que el Presidente de la
Junta de Coordinacion Politica dé a sus correligionarios. Esto es, el trabajo en
comisiones no es “ordinario” en el sentido que exista un tiempo determinado y
temas a los cuales darles seguimiento, sino que el Presidente en conjunto con las
areas técnicas del Ejecutivo Estatal determinan la preminencia y manera de

desahogar la agenda legislativa que habra de aprobarse.

En este sentido, las areas técnicas de apoyo no son los factores decisorios
gue determinan el destino de una propuesta legislativa; sino mas bien las

decisiones politicas determinan la produccion legislativa en el Estado de México.

3.18 EL PERSONAL DE APOYO A LOS LEGISLADORES

No existe norma juridica en Poder Legislativo del Estado de México que
determine el numero, cualidades, requisitos y perfiles profesionales que deben
cubrir los asesores de los legisladores en el Estado, esto genera improvisacion y
en consecuencia no existe competencia y competitividad profesional en esa

funcion.
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Por lo tanto, desde mi punto de vista es necesario que esta actividad esté
debidamente normada para que no exista amplio margen de operacion politica en

detrimento de los intereses de la ciudadania del Estado de México.

La funcion de asesor juridico es trascendental, se requiere contar con

habilidades e necesaria especialmente en el ambito legislativo.

El ingreso de los asesores de los Diputados al Poder Legislativo no esta
limitado a contar con algun perfil profesional. Esto parece sumamente interesante
porque el asesor es quien debe orientar al legislador para el ejercicio de su

funcion.

Por supuesto que habré legisladores que de manera personal recurran a
profesionistas que entiendan de alguna disciplina del conocimiento, pero al no
existir un parametro de referencia para ocupar esta funcién, es posible que
personas sin experiencia y sin trayectoria profesional ocupen el cargo de asesor y
obedezcan a su inclusién laboral por motivos de interés personal o de tipo politico,
incluso como “pago de favores” y es obvio que las posturas ideoldgicas del asesor
generalmente atenderan los intereses del legislador haciendo la labor

cuestionable.

Si la labor de los asesores fuera institucional alejada de cuestiones e
intereses politicos, se lograria una mayor objetividad en esa actividad, puesto que
los legisladores recibirian las asesorias y opiniones del personal de apoyo de
manera independiente y profesional sin que los asesores estén influidos por las

ordenes de los Diputados, esto en beneficio de la calidad legislativa.

Lo anterior no interferiria con la labor de ayudantia con la que podrian
contar con los legisladores para su apoyo logistico con dos personas que los
asistieran de manera personal pero que no realicen ninguna actividad de asesoria

juridica y legal.
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Como se ha advertido, cuando se forma un proyecto de ley, se deben
realizar andlisis minuciosos de diversa indole como lo es el &mbito normativo para
gue no se contravengan otras normas o para que la legislacién que se propone no
exceda al ambito de atribuciones de alguna autoridad o restringa o vulnere la de

otras dependencias o areas de la administracién publica o del Gobierno en si.

Ademas de cuestiones de otro orden como lo es la estructura que debe
tener un ordenamiento, pero ademas las reglas de la gramatica que hagan

comprensible y I6gico su entendimiento.

Por ese motivo la labor de asesor es importante en los congresos y no
debe ser improvisada, sino que debe tener un alto sentido de responsabilidad por
las diversas materias que implica y que redundaran en beneficios para los
ciudadanos que aspiran del apoyo de sus legisladores en su actividad tan

esencial para el Estado.

En este caso, se requiere dotar de técnica legislativa a las diferentes
instancias que participan del Proceso Legislativo, esto es, la técnica legislativa,
como refiere Santiago (2006,29), quien propone, para dotar a las leyes de cierto

caracter cientifico, los elementos metodoldgicos siguientes:

1. Racionalidad lingtistica, vinculada con la claridad.

A. Aspectos estilisticos como son la brevedad y la construccion
gramatical de los enunciados.

B. Aspectos ortograficos (uso de mayulsculas, abreviaturas,
siglas, guiones, paréntesis, comillas, signos de puntuacion,
etc.)

C. Aspectos léxico-semanticos (uso del lenguaje comun, del
léxico  juridico, latinismos, tecnisismos juridicos y
neologismos).

2. Racionalidad juridico-formal (su incorporacion armonica en el sistema

juridico).
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Por lo tanto, la técnica legislativa no sélo es (til para quienes elaboran leyes en
sentido formal y material, sino también para aquellos que lo hacen, tan solo, en

uno de dichos sentidos.

De ahi la importancia que los asesores que auxilian al legislador en su labor
estén preparados y cumplan un perfil, lo cual a la fecha no es exigencia, ni

requisito para desempeniar la labor de asesor de esta delicada tarea.

Asi, considero esencial que los asesores cuenten con los conocimientos
necesarios y perfil profesional adecuado que permita profesionalizar la funcion

legislativa en el Estado de México.

Reafirmando que, la labor legislativa no puede improvisarse y es una delicada
funcibn que no puede desarrollarse con ocurrencia y sin sustento técnico vy

cientifico.

Derivado de lo expuesto, es necesario que los ordenamientos juridicos que
rigen internamente al Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México
prevean este requisito profesional para el analisis juridico adecuado de las
propuestas de Ley recibidas por la Legislatura, ademas que las personas que

elaboran los proyectos estén debidamente capacitados de igual forma.

De acuerdo con Héctor Diaz Santana (2015):

En el proceso de Reforma del Estado poco se habla sobre los cuerpos de
asesoria de los Diputados, sin embargo, representa una de las
prioridades para el funcionamiento del Poder Legislativo. El tener cuerpos
eficaces de asesoria parlamentaria es un pilar fundamental, que
repercute directamente en la eficacia de las leyes; contribuye a la
construccion de una institucion sélida que garantice un debate con
calidad, con facultades de control de los actos del Ejecutivo; y sobre todo,
un o6rgano con autoridad moral suficiente que transmita confianza y

credibilidad al ciudadano.
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Como puede advertirse y de acuerdo con lo que se ha sefialado en el curso de la
presente investigacion, la calidad de la norma mejoraria con el cuerpo de asesoria
parlamentaria dotado de profesionales eficientes que otorguen mayor credibilidad

a la institucion legislativa.

Al respecto, también es deseable que el ingreso y designacion de este cuerpo
institucional atienda aspectos profesionales y éticos, ya que en la realidad actual,
el personal que auxilia a los legisladores no siempre cuenta con los conocimientos
y herramientas profesionales que otorguen calidad al debate y a la discusién de

los proyectos legislativos, Diaz (2015), lo refiere de la manera siguiente:

Los asesores parlamentarios en México los nombran las comisiones,
previo proceso de negociacion de los parlamentarios, generalmente son
personas que tienen amistad con los Diputados por haberlos auxiliado en
la campafia o haber trabajado en otra responsabilidad publica. Los
asesores al tomar su cargo, inician un proceso de aprendizaje y de
recopilacién de datos, posteriormente trabajan en su comision con lo que
lograron aprender y finalmente al despedirse por la conclusién de su
ejercicio, se llevan toda la informacion acumulada, con el fin de que su
sucesor empiece de cero y transite por el mismo sendero. No es dificil
imaginar, que pueda existir cierta parcialidad partidista por su
procedencia, ello fractura la institucionalidad y la eficacia de su funcion.
En agosto de 1999, la Ley Organica del Congreso de la Unién, integré el
servicio civil de carrera para la asesoria parlamentaria, sin embargo, a la

fecha poco se ha hecho al respecto.

Asi, la labor de los legisladores sigue en cuestién ante la falta de preparacion
propia y de su personal, cuando la delicada tarea y responsabilidad que la

Constitucion Politica les asigna, coincidiendo con Diaz cuando manifiesta:

Por lo anterior es facil percibir que en México no existen asesores
parlamentarios profesionales y permanentes, que puedan suministrar

informacion de primera calidad, que reflejen la realidad nacional y que
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permitan a los legisladores contar con insumos de primer orden para el
desarrollo eficaz de su funcién. Por solo citar un ejemplo de la situacion
que prevalece, referiré los servicios de biblioteca, de los que
sustancialmente depende la informacion que se les proporciona a los
Diputados. La biblioteca de la Camara de Diputados contiene un poco
méas de 80,000 volumenes, por su parte las de EEUU, Inglaterra,
Alemania y Francia, cuentan con millones de volimenes, de hecho la de
EEUU es la biblioteca mas grande del mundo. Si mencionamos a las
llamadas nuevas democracias, las bibliotecas parlamentarias de
Argentina, Brasil, Colombia y Chile, poseen respectivamente, dos
millones de volimenes, 500,000, 360,000 y 130,000.

Es facil percibir que existe un largo trecho por recorrer. El proceso de
reforma del Poder Legislativo no solo se circunscribe al aspecto politico,
sino a su estructura organica interna. Esta transfiguracion forzosamente
deberd dejar en el pasado los métodos que la convirtieron en una
dependencia de segundo orden. La equidad que debe existir en un
Estado democratico entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, no debe
circunscribirse solamente al ambito politico, se requieren equilibrios
técnicos, bajo principios de institucionalidad, eficacia, imparcialidad
partidista, rapidez, objetividad y profesionalismo.

La profesionalizacion de los asesores del Poder Legislativo, no es sélo
una responsabilidad politica, sino una exigencia para el proceso de
transformacién que vive el parlamento mexicano. Ese es su gran reto y
de ello dependera sustancialmente su consolidacién. Para los tiempos
actuales no hay cabida a los parlamentos del pasado, cambiar es una
necesidad apremiante, solamente necesitamos saber, cuando se dara el

primer paso.

Al respecto, (Martino, 1977) sostiene:

Cada grupo pide, exige soluciones para los problemas que se presentan
cotidianamente, y cuando estas soluciones se plasman normativamente y
no llegan a satisfacer las expectativas de sus propulsores, o tocan otros
intereses, es contra nosotros que se dirige la critica. Por un lado se pide

la satisfaccion urgente de las apetencias particularidades de cada grupo,
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por otro, se quiere (al mismo tiempo) la produccion de normas generales
gue contemplen todos los intereses y que ademas resuelvan todos los
casos particulares. Lo primero, la contemplacion de intereses de grupo y
generales es una compatibilizacion méas de tipo politico que juridico y es
bien sabido que no se puede al mismo tiempo satisfacer a todos. Lo
segundo, la norma general que solucione todos los casos particulares es
mas un deseo tedrico que una posibilidad practica, dado que no hay
ningun principio general (no sélo en materia normativa juridica) que

pueda resolver todos los supuestos particulares.

El derecho, en particular el derecho legislado, no es mas que una parte (y
es un cada comunidad donde puede resolverse «qué» parte) de la
situacion social general, por ello los problemas que le son inherentes
deben preverse y resolverse dentro do una prospectiva social mas

amplia.

Como es de advertirse, es necesaria la profesionalizacion del Poder Legislativo
tanto de los legisladores como de sus asesores para dotar un mayor nivel de
debate, de discusion y analisis que encaminen a la utilidad y eficacia de los
cuerpos normativos y que la ley no sea solo producto del proceso legislativo o de

meramente legislar.

3.19 FUNCIONES DE LOS ASESORES

La Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México no
prevé disposicidbn que precise las funciones que realizan los asesores de los
Diputados del Estado de México, en este sentido considero saludable para la
actividad legislativa que dentro de la norma juridica se establezcan los requisitos
para desarrollar esta actividad, lo anterior porgue este personal que no precisa de
ningun perfil profesional para desarrollar su actividad ni se inmiscuye en la
totalidad de los temas legislativos, realiza en muchas ocasiones labores multiples

como lo es el auxilio personal o de gestion al legislador que impide una
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objetividad plena en el ambito legislativo, por lo que es dificil que se logre eficacia
en el proceso legislativo.

La tarea de legislar apela a la cientificidad cada vez mas, puesto que para
elaborar un producto legislativo que aspire a ser util y eficiente se requiere
identificar sensiblemente los problemas cotidianos presentes pero ademas el
diagnéstico real de las necesidades ciudadanas por atender. Una vez identificado
el problema, se debe analizar y proponer las alternativas que permitan resolver la

problemética existente.

No es posible legislar por mera ocurrencia o por estimarse necesario, la
actividad legislativa debe ocuparse de las prioridades, del bienestar de la gente y
de su felicidad. Es importante que los sujetos que estan involucrados en el &mbito
legislativo tengan conocimiento de la ciencia para que ésta les allane el camino

gue les permita obtener la felicidad.

En términos generales, precisar en un ordenamiento juridico y de manera
especifica las funciones de los asesores es dificil pero, si se debe crear una
normatividad para que los asesores cuenten con los parametros de revision que

debe darse a todo proyecto de Ley o Decreto juridico.

Lo anterior porque debe cuidarse todo aspecto en la Ley como es la
redaccion, la finalidad, la justificacion y el impacto que se lograria con su
expedicion para que el proceso legislativo no sélo se traduzca en un Derecho

positivo emanado de la voluntad de los ciudadanos a través de los legisladores.

3.20 NUMERO DE ASESORES POR LEGISLADOR

No existe norma juridica que determine y precise el nUmero de personas que
auxilian técnicamente a los legisladores para el desarrollo de su funcion
legislativa. La Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de

México no establece la cantidad de personas que pueden ser contratadas para
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auxiliar al Legislador estatal en este aspecto; el Reglamento del Poder Legislativo
del Estado de México tampoco regula este aspecto.

Se tiene conocimiento que los legisladores del Estado de México cuentan
dentro del presupuesto de egresos anual con una asignacion mensual individual
de $50,000.00 pesos para la contratacion de asesores; ellos podran determinan el

namero de personas que lo auxilien, pueden ser dos o cinco o solamente uno.

Esto podria dificultar el trabajo ya que, la carga de trabajo del Presidente
de la Comision de Asuntos Constitucionales ni tendré la misma dinamica que el
Presidente de la Comision de Biblioteca y Asuntos Editoriales, ademas de que la

preparacion, perfil y aptitud profesional sera distinta.

Por tal motivo y desde este punto de vista es deseable que de manera
institucional y propiamente para el trabajo legislativo exista un cuerpo de asesores
gue estén adscritos a los legisladores por razones de especialidad profesional y
que realicen su trabajo de manera institucional asegurando con ello una labor

independiente y eficaz.

El ingreso de los profesionales que se propone debe ser por concurso y
competencia de habilidades, lo cual permite que los ordenamientos juridicos sean
de mayor calidad pero que también sean debidamente valorados por la institucion
legislativa, ya que las propuestas nacen en el seno del Poder Ejecutivo y ademas
desde ahi son defendidas a ultranza sin que exista un contrapeso efectivo por

parte del Poder Legislativo.

Juridicamente, el apoyo al interior del Poder Legislativo recae en la
Secretaria de Asuntos Parlamentarios, pero este apoyo es limitado porque a
pesar de que a esta dependencia estan adscritos los Secretarios Técnicos de
cada una de las comisiones, finalmente estas personas dependen de cada
Diputado y no tienen asignadas funciones especificas, por lo que pueden estar

realizando tareas que incluso nada tiene que ver con el trabajo legislativo.
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De ahi la importancia de que, ademas que se le fijen politicas de ingreso y
de que formen parte de manera institucional del Poder Legislativo, se les fijen
tareas y funciones especificas que por norma deban realizar, independientemente
de que se regule su situacion de tipo laboral en lo que se refiere a pagos,
prestaciones, seguridad social, permanencia, ascenso entre otros aspectos, lo
cual consideramos fortaleceria al Poder Legislativo de manera sustancial para el

trabajo legislativo.

En otros congresos como el Perud, Argentina y Chile si existen requisitos
para ser asesores y desarrollar este trabajo, considerando que su labor es
esencial y preponderante, de tal forma que en este trabajo se coincide con
(Garabito,2006) cuando sefiala que, para fortalecer al Congreso la instauracion
del servicio de carrera es determinante, en virtud de que el apoyo calificado y
suficiente que requiere la complicada labor de los legisladores resulta un
elemento necesario para que ejerzan sus facultades adecuadamente, ademas
que consideran que la profesionalizaciéon y permanencia de los cuerpos de
asesores técnicos de apoyo, puede ser un camino para la profesionalizacion y

consecuente mejoramiento del trabajo parlamentario.

De ahi que estos autores sefialan que al desarrollar el Estatuto de la
Céamara de Diputados se considerd necesario consolidad una transformacion de
largo alcance y funcionalidad, lo que propicié el disefio de formas novedosas que
contribuyeran a profesionalizar la funcion publica y dotarla de certidumbre juridica,
asi que, en los considerandos del proyecto de estatuto se sefialé que los cuerpos
gue integrarian la funcion legislativa y la funcién administrativa de la Camara de
Diputados serian producto de un esfuerzo orientado a “Consolidar un sistema de
persona que responda a sus necesidades; Contar con apoyo eficiente, oportuno y
de calidad para el desarrollo de los servicios parlamentarios y administrativos y
financieros, e impulsar los avances que en los ultimos afios ha venido realizando
la camara, para lograr estructuras profesionales y técnicamente eficaces para

desarrollar sus funciones” (Garabito, 2006).

Asimismo abunda al respecto:
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‘En la argumentacion del proyecto del Estatuto de la Camara de
Diputados presentado por la Conferencia, se sefialaban que los fines del
servicio de carrera consistian en “formar a funcionarios de alta calidad
que provean a los servicios que se prestan en la camara” y asimismo
garantizar que su desemperio se realice bajo los principios de:

Legalidad;

Objetividad;

Productividad, y

Valores éticos de la funcién publica como son:

lealtad;

probidad;

imparcialidad;

integridad,;

responsabilidad;

respeto, y

vocacion de servicio.

Los fines del servicio consisten en:

a) Formar funcionarios de alta calidad que apoyen de manera profesional
y eficaz el cumplimiento de las atribuciones y funciones de la Camara;

b) Proveer a los servicios que se prestan en la Camara de personal
calificado;

¢) Garantizar que el desempefio de los funcionarios del servicio se realice
bajo los principios de legalidad, disposicion y compromiso institucional, y
d) Garantizar a los funcionarios de los cuerpos del servicio su
permanencia, promocion y ascenso, en tanto cumplan con las
disposiciones del presente Estatuto y demés ordenamientos aplicables”
(Garabito, 2006).

Este autor concluye que, si bien la divisiébn de poderes en los ultimos afios se ha
visto fortalecida, al avanzar el Poder Judicial de la Federacion en su autonomia y
cesar la intervencion directa del Presidente de la Republica al interior de las
camaras, no es posible afirmar que actualmente exista un pleno equilibrio de
poderes, en virtud de que aun continba la preeminencia del Ejecutivo

especialmente sobre el Congreso, la cual puede apreciarse en las estructuras con
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que cuenta el Ejecutivo, que marcan una considerable diferencia en las
capacidades de operacion, y son el medio para influir determinantemente en las
decisiones de los legisladores, ya que éstas, en contraste con los 6rganos de las
camaras, cuentan con los recursos suficientes para generar proyectos de ley
viables, asi como a los argumentos técnicos para hacerlos prosperar, sin que los
legisladores, en la mayoria de los casos, cuenten con informacion que les permita

rebatirlas, enmendarlas o rechazarlas.

Como es de advertirse, la falta de una estructura sélida y especializada es
de los principales problemas que enfrentan los Congresos, en virtud de que les
impide ejercer sus funciones conforme a lo dispuesto por la Constitucion y los
coloca en desventaja frente al Poder Ejecutivo. Lo cual incide en las deficiencias
que las camaras presentan en el analisis y procesamiento de informacion

necesaria para debatir las propuestas de ley o decreto.

Por lo que, se estad de acuerdo con Garabito y Cervantes (2006) cuando
concluyen que en el marco de la Reforma del Estado es posible construir un
Congreso fuerte, mediante modificaciones que le permitan ejercer eficazmente
sus funciones y que fortalezcan su estructura a través de la profesionalizacion de
los legisladores y de los cuerpos de apoyo, con lo cual se contribuird para

alcanzar el equilibrio entre poderes.

Como puede advertirse, los parlamentos deben contar con personal que
apoye de manera profesional la labor legislativa, de ahi que se considera
necesario pensar en la implementaciéon de un sistema de servicio de carrera para
el personal, que permita un desempefio adecuado de las personas que
desarrollan su labor en el Poder Legislativo y que garantice condiciones de
acceso, permanencia y desarrollo de manera imparcial, en bien de los ciudadanos

gue son los destinatarios de las normas expedidas por el Poder Legislativo.
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3.21 REQUISITOS PARA SER ASESOR EN EL CONGRESO

De manera similar a como se ha comentado en apartados anteriores, no existen
requisitos establecidos por la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre
y Soberano de México ni por el Reglamento del Poder Legislativo para ejercer la
actividad de asesor de Diputado o del Poder Legislativo del Estado.

Esta libertad de trabajo de la actividad de asesoria legislativa no debe
confundirse con el caracter democrético del Estado para ocupar cargos publicos,
sin embargo la labor asesoria legislativa representa una actividad especializada
gque no puede improvisarse ni desarrollarse a manera de ocurrencia; por el
contrario, esa labor requiere de un compromiso profesional importante que

merece atencion de expertos en el tema.

Incluso puedo presumir que los expertos asesores que prestan sus
servicios en el Poder Ejecutivo del Estado realizan su funcién aprendiendo de los
diversos temas con base en la mecéanica propia que les es conocida con la tarea
diaria. Esto es, los temas que se preparan para la agenda legislativa del Gobierno
derivan de muchos factores, desde una necesidad que requiere ser atendida para
la marcha adecuada del Gobierno en turno incluyendo la proteccion de sus
intereses, hasta un proyecto bien definido que se presuma va destinado a
beneficiar a la poblacion.

En la practica, la Consejeria Juridica del Ejecutivo del Estado es la
dependencia encargada de elaborar la agenda legislativa del C. Gobernador del
Estado de México y le corresponde dar seguimiento a esta serie de iniciativas
planteadas con la mision de que la mayoria de los temas propuestos al Poder

Legislativo sea aprobados.
Para ello se requiere de la etapa pre legislativa en donde se requiere

detectar la necesidad real de legislar pero también de una aguda sensibilidad para

reconocer las aspiraciones sociales,
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De acuerdo con Héctor Diaz Santana citado por Pérez (2000:179), los
servicios de informacion y asesoria del 6rgano legislativo mexicano requieren de
una urgente transformacion, ya que son obsoletos para las necesidades actuales,
derivado de un estudio realizado concluye que el mayor problema al que se
enfrenta la Camara de Diputados en México era la carencia de infraestructura y
asesoria para el trabajo parlamentario. Afirmando que es importante que los
parlamentarios estén en condiciones aptas para emitir juicio de valor con fuerza
de ley en los que tomen decisiones sensatas en beneficio y en representacion de

la sociedad.

También Santana afirma que derivado de la transformacion que ha sufrido
el Poder Legislativo, la aprobacion de las iniciativas ya no es como el pasado, en
donde el Legislativo aprobaba automéaticamente las iniciativas del Ejecutivo como
en el pasado. Es interesante destacar que en este estudio realizado por Diaz

Santana, la llave para la democracia depende de una legislatura eficaz.

Finalmente Diaz afirma que una profunda reforma técnico-legislativa que
debe sustentarse en la voluntad politica de los legisladores, es incluir un sistema
de informacion y asesoria permanente, eficaz, con personal especializado en
temas parlamentarios, ademas de que, se debe tener un grupo de asesores
legislativos que realicen su funcion permanentemente con una formacion técnica
especializada y que puedan aconsejar a los Diputados y proporcionarles los
insumos que les permitan tener un conocimiento profundo de lo tema que son

sometidos a su consideraciéon (Pérez, 2000).

Derivado de lo anterior, se hace manifiesta la necesidad de mejorar la
institucion legislativa en México y en consecuencia en el Estado de México, para
dotarlas de mayores elementos que permitan dotarlas de eficacia en beneficio de

los ciudadanos.
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3.22 AMBITO DE COMPETENCIA DE LA LEGISLATURA DEL ESTADO DE
MEXICO

En el curso de esta investigacion se ha manifestado que la Legislatura del Estado
de México es una de las de mayor importancia en la Republica, tanto por la
poblacion a la que representan como por la infraestructura administrativa de la

cual se compone.

La Legislatura del Estado de México cuenta con cerca de cincuenta
facultades establecidas en la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México, lo cual le da amplitud para legislar en diversas materias, precisandose
que también cuenta con diversas facultades respecto a la designacion de
funcionarios, nombramiento de miembros de los ayuntamientos, resolver licencias
del Gobernador, magistrados del Tribunal Superior de Justicia y del Tribunal de lo

Contenciosos Administrativo del Estado de México.

Esencialmente ciertas fracciones de esta disposicion constitucional refieren
las facultades de la Legislatura para expedir leyes en diversos ambitos de la
administracion publica resaltando ademas de cumplir con las obligaciones que el

Congreso de la Unién le determine.

En este sentido, las facultades y obligaciones de la Legislatura son amplias
y se contienen en cincuenta fracciones (véase anexo), entre las que destacan en

materia legislativa:

I. Expedir leyes, decretos o acuerdos para el régimen interior del Estado,
en todos los ramos de la administracion del gobierno;

[ll. Expedir su Ley Organica y todas las normas necesarias para el debido
funcionamiento de sus 6rganos y dependencias;

IV. Cumplir con las obligaciones de caracter legislativo que le fueren
impuestas por las leyes de la Unién, expidiendo al efecto las leyes locales

necesarias;
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VI. Recibir la declaratoria a que se refiere el segundo parrafo del articulo
110 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos e iniciar
el Juicio Politico correspondiente;

VII. Iniciar leyes o decretos ante el Congreso de la Unién;

VIII. Excitar a los poderes de la Unién, para que cumplan con el deber de
proteger al Estado en caso de invasion o violencia exterior, de
sublevacion o trastorno interior, a que se refiere la Constitucion General
de la Republica;

X. Conocer y resolver sobre las modificaciones a la Constitucion General
de la Republica que el Congreso de la Unién le remita;

XXVII. Legislar en materia municipal, considerando en todos los casos el
desarrollo del Municipio, como ambito de gobierno mas inmediato a los
habitantes de la Entidad, conforme lo dispuesto por el articulo 115 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y demas
ordenamientos aplicables;

XXX. Expedir anualmente, a més tardar el 15 de diciembre, o hasta el 31
del mismo mes, cuando inicie el periodo constitucional el Ejecutivo
Federal a iniciativa del Ejecutivo, tanto la Ley de Ingresos del Estado, que
establezca las contribuciones de los habitantes como el presupuesto de
egresos que distribuya el gasto publico y disponer las medidas
apropiadas para vigilar su correcta aplicacion. Si cumplidos los plazos a
qgue se refiere el parrafo anterior no se hubiere n aprobado los
ordenamientos juridico financieros referidos, seguiran en vigor hasta el 31
de enero del ejercicio fiscal inmediato siguiente los expedidos para el
ejercicio fiscal inmediato anterior al de las iniciativas en discusion.

En el caso de la Ley de Ingresos del Estado, s6lo seguiran vigentes
aquellos rubros que no se hayan visto afectados por la entrada en vigor
de los ordenamientos legales correspondientes de caracter federal. En el
caso del Presupuesto de Egresos, la extension de su vigencia se
entenderd referida Unicamente a lo relativo al gasto corriente. Si llegado
el 31 de enero no se hubiese aprobado la Ley de Ingresos del Estado o el
Presupuesto de Egresos correspondientes al ejercicio fiscal en
transcurso, o ambos, se turnard al Pleno de la Legislatura para su
votacion la iniciativa que en su momento hubiese mandado el Titular del
Ejecutivo. La Legislatura al expedir el Presupuesto de Egresos, aprobara

la retribucion minima y maxima que corresponda a cada nivel de empleo,
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cargo o comisién. Las remuneraciones de los servidores publicos
deberan sujetarse a lo previsto en el articulo 147 de esta Constitucion y
en caso de que por cualquier circunstancia se omita establecer ésta, se
entenderd por sefalada la que hubiere tenido fijada en el presupuesto
inmediato anterior. Cuando se trate de la creaciéon de un nuevo empleo,
cuya remuneracion no se hubiere fijado, se le asignara la prevista para
alguno similar. La retribucién estara sujeta a las modificaciones que, en
su caso, sean convenidas conforme a la legislacion de la materia. La
Legislatura examinara, discutira y aprobard las asignaciones
presupuestales multianuales que el Ejecutivo proponga en el proyecto de
presupuesto de egresos, las cuales deberan estar destinadas a
programas y proyectos de obra publica, de conformidad con los requisitos
establecidos en el marco legal aplicable. La Legislatura aprobara
proyectos para la prestacion de servicios conforme a la ley de la materia y
las asignaciones presupuestales que cubran los gastos correspondientes
a dichos proyectos durante los ejercicios fiscales en que estén vigentes
los mismos. Asimismo, aprobara las adjudicaciones directas de dichos
proyectos, conforme a las excepciones previstas por la legislacion
aplicable. Los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, asi como los
Organismos Auténomos, deberan incluir dentro de sus proyectos de
presupuestos, los tabuladores desglosados de las remuneraciones que
se propone perciban sus servidores publicos. Estos presupuestos
deberdn observar el mismo procedimiento para la aprobacion del
presupuesto del Estado.

XXXI. Expedir anualmente, a mas tardar el 15 de diciembre, o hasta el 31
del mismo mes, cuando inicie el periodo constitucional el Ejecutivo
Federal, la Ley de Ingresos de los Municipios, cuya iniciativa sera turnada
por el Ejecutivo del Estado. Si cumplido el plazo que corresponda no se
hubiere aprobado el ordenamiento juridico financiero referido, seguira en
vigor hasta el 31 de enero del ejercicio fiscal inmediato siguiente el
expedido para el ejercicio fiscal inmediato anterior al de la iniciativa en
discusion, Unicamente respecto de aquellos rubros que no se hayan visto
afectados por la entrada en vigor de los ordenamientos legales
correspondientes de caracter federal. Si llegado el 31 de enero no se
hubiese aprobado la Ley de Ingresos de los Municipios correspondiente

al ejercicio fiscal en transcurso, se turnard al Pleno de la Legislatura para
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su votacion la iniciativa que en su momento hubiese mandado el Titular
del Ejecutivo.

XL. Expedir la ley que establezca las bases de coordinacién con la
Federacion, otras entidades y los municipios en materia de seguridad
publica, asi como para la organizacion y funcionamiento, el ingreso,
seleccion, promocion y reconocimiento de los integrantes de las
instituciones de seguridad publica en el ambito estatal;

XLI. Crear organismos descentralizados;

XLIV. Expedir las normas de aplicacion general para celebrar los
convenios a que se refieren tanto las fracciones lIll, IV y V del articulo 115
de la Constitucion Federal asi como el segundo péarrafo de la fracciéon VI
del articulo 116 de esa Constitucion;

XLV. Expedir las normas que regulen el procedimiento y condiciones para
gue el Gobierno del Estado asuma una funciébn o servicio publico
municipal, cuando al no existir el convenio correspondiente, la Legislatura
considere que el municipio de que se trate esté imposibilitado para
ejercerlos o prestarlos; en este caso, sera necesaria solicitud previa del
ayuntamiento respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras
partes de sus integrantes;

XLVI. Expedir las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no
cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes. Asi como, emitir
las normas que establezcan los procedimientos mediante los cuales se
resuelvan los conflictos que se presenten entre los ayuntamientos y el
Gobierno del Estado, o entre aquellos, con motivo de los actos a que se
refieren las fracciones XLIV y XLV de este articulo;

XLVIII. Legislar en materia de participaciéon ciudadana;

XLIX. Convocar a consultas populares en los términos de esta

Constitucién y de la ley en la materia;

Este articulo constitucional refiere amplias facultades que se contienen como he
mencionado en cincuenta fracciones, de forma que el nimero de decretos que
expide este cuerpo legislativo es considerable, mayor de 300 en promedio por
cada Legislatura, como se podran advertir en otro apartado de esta investigacion.
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La responsabilidad juridica del Poder Legislativo del Estado de México
implica también autorizaciones para los ayuntamientos a efecto que puedan
contratar créditos o financiamientos para proyectos diversos, ademas de permitir
que éstos también puedan concesionar servicios o dar en comodato o

arrendamiento los bienes inmuebles de su propiedad.

Asi que, las facultades de la legislatura no solo implican expedicién de
ordenamientos legislativos, pero si debe entenderse como instrumentos juridicos

gue norman alguna determinada actividad gubernamental.

De manera propia, considero que la labor que implica mayor uso de la
técnica legislativa es respecto de la expedicion de leyes y respecto de los

decretos también requieren de una adecuada técnica legislativa.

3.23 NUMERO DE LEYES APROBADAS POR LEGISLATURAS LVI-LVIII

A lo largo de este trabajo, he mencionado que una legislatura generalmente suele
ser valorada de acuerdo con la productividad de Decretos que expida, sin
embargo también se ha reiterado que no es el niumero sino la calidad de los

mismos lo que otorga beneficio a la ciudadania.

Asi que no es la cantidad sino la respuesta a los problemas que aquejan a la
sociedad la que debe tomarse en cuenta para calificar el trabajo de los Diputados,
sin embargo se incluye en esta trabajo un apartado en el que se plasma el
namero de Decretos expedidos por el Poder Legislativo del Estado por cada
Legislatura a partir del afio 2003, para tener unicamente una referencia del trabajo
legislativo, desde la consideracion que no todas sus determinaciones constituyen
leyes o reformas al marco normativo de la entidad. Lo anterior, porque se ha
comentado que las facultades de la Legislatura son amplias, pero que, sin
embargo de manera mediatica los ciudadanos podriamos pensar que una
Legislatura trabaja mas cuando expide mayor niumero de Decretos, lo cual es

ajeno a la realidad.
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No obstante, antes de dar paso a la exposicion respecto a la cantidad de
propuestas que han sido aprobadas por la Legislatura del Estado de México a
partir del afio 2003, es preciso reflexionar cual es la razén de que algunas
iniciativas sean aprobadas y otras no, quién realiza la valoracion y a partir de qué

elementos.

En este sentido, el trabajo para determinar lo anterior no es o no debe ser
del Poder Ejecutivo, sino de la Legislatura en todo caso, pero debe sefalarse a
partir de qué criterio y bajo que consideraciones.

En este trabajo, también es importante precisar cual ha sido el resultado
del trabajo legislativo en la Entidad, para estar en posibilidad de advertir la
tendencia respecto a las propuestas del titular del Ejecutivo Estatal, de los
legisladores y de los propios ciudadanos.

A patrtir de lo anterior, se precisa lo siguiente:

3.23.1 ESTADISTICA SIMPLE POR NUMERO DE DECRETOS

(TASA DE APROBACION POR TOTAL DE DECRETOS APROBADOS)

LVI LEGISLATURA, 2006-2009

Decretos expedidos: 314

e 145 derivados de solicitud del Ejecutivo, lo cual representa 46% respecto

del total.

e 135 derivados de iniciativas de los Legisladores, lo cual representa un

42% del total de los decretos.

e 2 derivados de iniciativas ciudadanas lo cual representa un 0.6% de los
314 decretos.
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e 32 diversos, derivados de propuesta del (Poder Judicial, Ayuntamientos
IEEM, CODHEM, TEEM), lo cual representa un 10% de los 314 decretos.

LVII LEGISLATURA, 2009-2012

Decretos expedidos: 527

e 246 del Ejecutivo derivados de solicitud del Ejecutivo, lo cual representa
46% de los 527 decretos.

e 233 derivados de iniciativas de los Legisladores, lo cual representa un del
Legislativo, representa 44% del total.

e 5 derivados de iniciativas ciudadanas lo cual representa un 0.9% de los
527 decretos.

e 43 derivados de propuesta diversas del (Poder Judicial, Ayuntamientos,
IEEM, CODHEM, TEEM), que representa 8.1% de los 527 decretos.

LVIII LEGISLATURA, 2012-2015
Decretos expedidos: 436*

e 237 del Ejecutivo derivados de solicitud del Ejecutivo, lo cual representa
54% del total de decretos.

e 156 derivados de iniciativas de los Legisladores, lo cual representa un

39% del total de decretos.

e 1 derivados de iniciativas ciudadanas lo cual representa un 0.2% de los
436 decretos.
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e 42 derivados de propuesta diversas del (Poder Judicial, Ayuntamientos,
IEEM, CODHEM, TEEM), que representa 6.8% de la totalidad de los
decretos.

*al 30 de mayo de 2015.

3.23.2 TASA DE APROBACION RESPECTO A LAS INICIATIVAS
PRESENTADAS DEL PODER EJECUTIVO

En la LVI Legislatura se aprob6 un 85% de sus propuestas presentadas, esto es,
el Gobernador del Estado presentd 169 iniciativas, lo que representa un 100%, de

lo cual le fueron aprobadas 145 de sus propuestas.

En la LVII Legislatura se aprob6 un 91% de sus propuestas presentadas, esto es,
el Gobernador del Estado presentd 270 iniciativas, lo que representa un 100%, de

lo cual le fueron aprobadas 246 propuestas.

En la LVIII Legislatura se aprob6 un 79% de sus propuestas presentadas, esto
es, el Gobernador del Estado ha presentado al 30 de mayo de 2015, 300
iniciativas, lo que representa un 100%, de lo cual le fueron aprobadas 237

propuestas.

INICIATIVAS GRUPOS PARLAMENTARIOS
En la LVI Legislatura se aprobé un 57% de sus propuestas presentadas, esto es,
los legisladores presentaron 235 iniciativas, lo que representa un 100%, de lo cual
le fueron aprobadas 135 propuestas.
En la LVII Legislatura se aprob6 un 51% de sus propuestas presentadas, esto es,

los legisladores presentaron 452 iniciativas, lo que representa un 100%, de lo cual

le fueron aprobadas 233 propuestas.
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En la LVIII Legislatura se aprob6 un 35% de sus propuestas presentadas, esto
es, los legisladores han presentado 445 iniciativas, lo que representa un 100%, de

lo cual le fueron aprobadas 156 propuestas.

INICIATIVAS CIUDADANAS

En la LVI Legislatura se aprobd un 1.5% de sus propuestas presentadas, esto es,
los ciudadanos presentaron 130 iniciativas, lo que representa un 100%, de lo cual

le fueron aprobadas 2 propuestas.

En la LVII Legislatura se aprobd un 16% de sus propuestas presentadas, esto es,
los ciudadanos presentaron 31 iniciativas, lo que representa un 100%, de lo cual

le fueron aprobadas 5 propuestas.

En la LVIII Legislatura se aprob6 un 20% de sus propuestas presentadas, esto
es, los ciudadanos presentaron 5 iniciativas, lo que representa un 100%, de lo

cual le fue aprobada 1 propuesta.

3.24 RESUMEN

LVI LEGISLATURA
En funciones del 05 de septiembre de 2006 al 04 de septiembre de 2009.

Numero de decretos aprobados: 314
Iniciativas totales presentadas: 1,029

e Numero de iniciativas presentadas por el Titular del Ejecutivo del Estado de
México: 169

e Numero de iniciativas propuestas por el Gobernador, que fueron
aprobadas: 145

e Numero de iniciativas presentadas por los Grupos Parlamentarios: 235
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e Numero de iniciativas propuestas por los grupos Parlamentarios, que
fueron aprobadas. 135

e Numero de iniciativas ciudadanas presentadas. 130

e Numero de iniciativas ciudadanas que fueron aprobadas: 2

¢ Iniciativas presentadas por el Tribunal Superior de Justicia: 6

¢ Iniciativas aprobadas al Tribunal Superior de Justicia: 6

¢ Iniciativas presentadas por el IEEM: 1

¢ Iniciativas aprobadas al IEEM: 1

¢ Iniciativas presentadas por CODHEM: 3

¢ Iniciativas aprobadas a la CODHEM: 3

¢ Iniciativas presentadas por el TEEM: 1

e Iniciativas aprobadas al TEEM: 1

¢ Iniciativas presentadas por los Ayuntamiento de la Entidad: 484

¢ Iniciativas aprobadas a los Ayuntamientos 484, pero solo 21 en dictamen*.

(*es decir, se juntaron varios asuntos en un solo Dictamen).

e Integracion de Diputados de mayoria y de representacion proporcional por

grupo parlamentario en la “LVI” Legislatura del Estado de México.

PRI 21
PAN 20
PRD 20
PVEM 7
PT 4

CONVERGENCIA 3

LVII LEGISLATURA

En funciones del 05 de septiembre de 2009 al 04 de septiembre de 2012.

Numero de decretos aprobados: 527

Iniciativas totales presentadas: 1,238
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¢ Numero de iniciativas presentadas por el Titular del Ejecutivo del Estado de
México: 270

e Numero de iniciativas propuestas por el Gobernador, que fueron
aprobadas: 246

¢ Numero de iniciativas presentadas por los Grupos Parlamentarios: 452

e NUmero de iniciativas propuestas por Los Grupos Parlamentarios, que
fueron aprobadas: 233

e NuUumero de iniciativas ciudadanas presentadas por ciudadanos del Estado
de México: 31

e Numero de iniciativas propuestas por los ciudadanos, que fueron
aprobadas: 5

¢ Iniciativas presentadas por el Tribunal Superior de Justicia: 22

¢ Iniciativas aprobadas al Tribunal Superior de Justicia: 22

e Iniciativas presentadas por el IEEM: 1

¢ Iniciativas aprobadas al IEEM: 1

¢ Iniciativas presentadas por CODHEM: 2

¢ Iniciativas aprobadas a CODHEM: 2

¢ Iniciativas presentadas por los Ayuntamientos: 460

¢ Iniciativas aprobadas a los Ayuntamientos: 460, pero s6lo 18 en dictamen*.

(*es decir, se juntaron varios asuntos en un solo Dictamen).

e Integracion de Diputados de mayoria y de representacion
proporcional por grupo parlamentario en la “LVII” Legislatura del

Estado de México.

PRI 39
PAN 12
PRD 8
NUEVA ALIANZA 6
PVEM 3
PT 3
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CONVERGENCIA 3
PSD 1

LVIII LEGISLATURA

En funciones del 05 de septiembre de 2012 al 04 de septiembre de 2015.

Numero de decretos aprobados al 30 de mayo de 2015: 436
NUmero total de iniciativas presentadas al 30 mayo de 2015: 1,200, al 30 de mayo
de 2015.

¢ NuUumero de iniciativas presentadas por el Titular del Ejecutivo del Estado de
México: 300 al 30 de mayo de 2015.

e Numero de iniciativas propuestas por el Gobernador, que fueron aprobadas:
237.

e Numero de iniciativas presentadas por los grupos parlamentarios: 445 al 30
de mayo de 2015.

e Numero de iniciativas propuestas por los grupos parlamentarios, que fueron
aprobadas: 156 al 30 de mayo de 2015.

¢ Numero de iniciativas ciudadanas presentadas por ciudadanos del Estado de
México: 5, al 30 de mayo de 2015.

e Numero de iniciativas propuestas por los ciudadanos, que fueron aprobadas:
1, al 30 de mayo de 2015.

¢ Iniciativas presentadas por el Tribunal Superior de Justicia: 8, al 30 de mayo
de 2015.

e Iniciativas aprobadas al Tribunal Superior de Justicia: 8, al 30 de mayo de
2015.

e Iniciativas presentadas por el IEEM: 1

¢ Iniciativas aprobadas por el IEEM: 1

¢ Iniciativas presentadas por los Ayuntamientos: 441

¢ Iniciativas aprobadas a los Ayuntamientos: 441 pero solo 33 en dictamen*.

(*es decir, se juntaron varios asuntos en un solo Dictamen).
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. Integracion de Diputados de mayoria y de representacion
proporcional por grupo parlamentario en la “LVIII” Legislatura del

Estado de México.

PRI 39
PAN 11
PRD 12
NUEVA ALIANZA 5
PVEM 4
PT 2
CONVERGENCIA 2

Asi, aunque interesante resulta conocer la cantidad de Decretos expedidos por
cada Legislatura, se ratifica que, al margen del nUmero que se obtenga cada
periodo legislativo, seran las normas juridicas que beneficien a la poblacién las
que determinen la utilidad y relevancia que socialmente implica el proceso

legislativo.

3.25 CONCLUSIONES DEL CAPITULO
El Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México denominado
comunmente “Congreso del Estado”, abarca hasta este afo la Legislatura Estatal
mas numerosa del Pais en cuanto a integracion de legisladores.

Su asamblea esta integrada por 75 Diputados de los cuales 45 son electos
por el principio de mayoria y 30 designados bajo el principio de representacion

proporcional.

Es hasta el afio de 1993, cuando, producto de una reforma politica, seis

partidos politicos distintos tuvieron acceso, por la via del sufrago popular a la
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representacion en la Legislatura del Estado de México, transformando con ello el
guehacer legislativo en la entidad.

No obstante, el predominio que ha tendido un partido politico en la Camara
de Diputados del Estado, en los afios 2004 al 2009 hubo un equilibrio de
integrantes de los grupos parlamentarios, por lo que, el factor de la negociacion
ha sido el punto de encuentro para la marcha del trabajo legislativo, sin que esto
signifigue que la gobernabilidad del Congreso haya sido imposible, creemos en

parte, por la negociacion politica.

Si bien en el Estado de México existe el Derecho de iniciativa del
ciudadano mexiguense para presentar al Legislativo sus propias propuestas de
ley, no existe garantia o0 mecanismo que asegure que su propuesta sera si quiera
analizada. Ante esta situacibn aparece la reflexiobn respecto a como los
legisladores estan en posibilidades de determinar si una iniciativa ciudadana es

adecuada o no.

Por lo que, la respuesta del legislador para determinar la procedencia o
improcedencia de una propuesta de ley debe ser producto de un analisis juridico,
técnico y concienzudo de alta sensibilidad y sobre todo alejado de intereses

politicos para dar certeza al ciudadano de que su derecho es respetado.

En este aspecto, debera reflexionarse si el derecho de iniciativa se asocia a
un derecho de peticion en el cual una nula respuesta de la autoridad vulnera un
derecho reconocido en el texto constitucional y el cual debe ser respetado por

toda autoridad.

En México, los representantes populares no estan obligados juridicamente
a cubrir un perfil profesional para desempefar su funcion. En esencia, los
representantes populares provienen de diversos sectores del pueblo y deben

precisamente responder a sus intereses.
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Sin embargo, dadas las exigencias y circunstancias de tipo econdmico,
politico y social actuales, donde la sociedad requiere que sus representantes
tomen decisiones acertadas, para lo cual es necesario conozcan su entorno y se
encuentren debidamente informados para resolver las problematicas que a los

gobernados les aquejan

La Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de
México no dispone requisitos para ser Diputado en el Estado de México, por lo
cual, en teoria los ciudadanos que cumplan con los requisitos establecidos en la
Carta politica fundamental del Estado pueden aspirar a ocupar estos cargos de
representacion popular, por lo que en consecuencia no se requiere perfil
profesional para realizar esta funcion, sin embargo la tarea legislativa implica
preparacion y conocimiento para estructurar normativamente las disposiciones

que atiendan un problema en especifico

No existe norma juridica en Poder Legislativo del Estado de México que
determine el numero, cualidades, requisitos y perfiles profesionales que deben
cubrir los asesores de los Legisladores en el Estado, esto genera improvisacion y
en consecuencia no existe competencia y competitividad profesional en esa

funcion.

Por lo tanto desde mi punto de vista es necesario que esta actividad esté
debidamente normada para que no exista amplio margen de operacion politica en

detrimento de los intereses de la ciudadania del Estado de México.

La funcion de asesor juridico es trascendental, se requiere contar con
habilidades e necesaria especialmente en el ambito legislativo. El ingreso de los
asesores de los Diputados al Poder Legislativo no esta limitado a contar con algun
perfil profesional. Esto parece sumamente interesante porque el asesor es quien

debe orientar al legislador para el ejercicio de su funcion.

Del resultado del analisis de la expedicion de Decretos en la Legislatura del

Estado de México, a partir del afio 2006, el Ejecutivo del Estado ha tenido el
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predominio, ya que se le han aprobado desde un 46% hasta un 54% de la
totalidad de los Decretos expedidos, lo cual marca una tendencia de dominio de
sus propuestas, respecto de los propios Diputados y de los ciudadanos, siendo la
tasa mas alta respecto sus proyectos presentados correlativamente que han ido
desde el 79% al 91%.
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CAPITULO CUARTO
4. LOS DEBERES DEL LEGISLADOR Y MEJORAS AL PROCESO LEGISLATIVO

La actividad legislativa implica una alta responsabilidad. Responder a la confianza de
las personas que ejercieron su derecho activo al voto, para designar a sus

representantes populares.

En este sentido considero que el Legislador en ningdn momento puede eludir
esta responsabilidad, que desde mi particular punto de vista comprende dos

circunstancias:

a). Una interna que, como persona integrante de una comunidad tiene el deber
de ser corresponsal en sus actos, es decir responder personalmente frente a
sus electores, y esta responsabilidad o deber se centr6 en su conducta, a la

cual nos referiremos como deber ético.

b). Otra institucional y en un sentido profesional que se refiere a su legislador,
este aspecto es de orden técnico, y considero conlleva el método y la forma
correcta de realizar su trabajo basado en una légica que otorgue certeza, por
lo que a este aspecto se enfocard el deber técnico resumido en la técnica

legislativa.
Aspectos que se enuncian enseguida.
4.1 DEBER ETICO DEL LEGISLADOR
La actividad legislativa en México esta siendo cuestionada hoy en dia en el Pais, por

los privilegios de los cuales los medios de comunicacién han referido que los

legisladores cuentan y que en tal sentido desvirtian su mision.
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Al margen de lo anterior, es imprescindible considerar que los legisladores
representan a la sociedad y que por tanto, su actuar debe ser ejemplar y apegarse a

las normas morales y sociales que la propia colectividad determina.

Asi que, ademas de representar y velar por los intereses de sus electores, su
conducta debe estar imbuida de valores universales en bien de la ciudadania. En

este sentido, se da paso a diversas opiniones que refuerzan las ideas expresadas.

4.2. ETICA Y RESPOSIVIDAD DEL LEGISLADOR

De acuerdo con Oscar Diego Bautista (2009,7):

“Actualmente, hay un desvio de los objetivos originales de la politica.
Pareciera que los intereses de politicos, legisladores, jueces vy
funcionarios no son los intereses de los ciudadanos y lo que se busca es
su voto para llegar al poder, legitimarse y mantenerse en élI” (Diego,
2009,7).

De ahi que, son muy variadas las voces académicas que se han detenido a
analizar el perfil que deben cubrir las personas que ocupen el cargo de legisladores,
ya que consideran que la relevancia de su actividad se refleja en el beneficio social y

en el del propio Estado.

Precisamente, Oscar Diego es uno de los académicos interesados en el tema

cuando sefala:
“es fundamental que quienes deliberan sobre los asuntos de un Estado,

es decir que ocupan un cargo de representacion popular posean un

comportamiento noble” (Diego, 2009,12).
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Agrega que es necesario:

“...establecer un filtro basado en educacion y ética para despertar la
conciencia y posteriormente, lograr la interiorizacién de los valores de

“

servicio publico...” y de esta manera “..el legislador podra actuar
comprometido con la comunidad a la que representa...” y afade...”...ya
gue son los valores los que impiden o motivan a actuar a toda persona, y
la ética es la disciplina que los muestra...” Por lo que la ética orientada al
legislador tiene como eje el dotar de cualidades a fin de formarlo en el
espiritu de lo publico para comprender asi la mision encomendada: servir
a la sociedad a la que se representa mirando siempre por el beneficio del
Estado. De esta manera todas las tareas y actividades que realizan los
legisladores han de estar orientadas a la satisfaccion de la pluralidad de

intereses de los miembros de la comunidad politica (Diego, 2009,12).

Ademas de las cualidades de tipo técnico que los legisladores deben cubrir para
legislar, no debe dejarse de lado el aspecto conductual, de forma tal, que los actos
que realice estén revestidos de la ética necesaria en bien de las personas, lo
anterior porque su deber es resolver la problematica de la sociedad y su cargo se

debe a ellos, Diego, lo expone de la manera siguiente:

“La excelencia de los asuntos en el ambito legislativo so6lo se alcanzara y
mantendra si se cuenta con legisladores con sélidos criterios de conducta
ética...” “Todo representante popular debe tener conciencia de que, por
encima de cualquier otro interés, su funcion estara encaminada a la
resolucidon de problematicas y necesidades de la comunidad que integra
el Estado. El Legislador debe deliberar Unicamente en razon de su
comunidad, se debe a ella, su sueldo es pagado por la sociedad y por lo
tanto tiene una responsabilidad y un compromiso con esta.” “Nunca hay
gue olvidar que estan ahi para servir a la comunidad y no servirse de
ella”. En palabras de Aristoteles, “El objetivo que debe perseguir un buen

legislador es estudiar la manera en que un Estado, una raza de hombre o
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alguna otra comunidad debe participar de la vida buena y de la felicidad
que les sea posible” (Politica, 1325 a) (Diego, 2009,13).

Asimismo, se retoma de nueva cuenta la aseveracion realizada en capitulos
anteriores de la presente investigacion en el sentido de que los legisladores deben
velar por los intereses comunes y no partidistas, a efecto de satisfacer a la

comunidad, lo cual reafirma Diego, en la forma siguiente:

“La politica tiene por fin satisfacer la pluralidad de intereses ciudadanos

”

sin inclinarse por intereses particulares o de grupos.” “El bien plural es el

bien de todas las personas en tanto son miembros del Estado y
corresponde trazar los mecanismos para lograr la satisfaccion de la

pluralidad de intereses a los legisladores” (Bautista 2009, 19-20).

De lo expuesto se advierte que el Legislador debe ser consciente antes de todo del
interés publico y del bien de la colectividad como un compromiso personal porque a

ella se debe y frente a ella debe responder.

4.3 DIEZ MANDAMIENTOS DEL LEGISLADOR

Aunado a las ideas anteriores, es necesario delimitar una serie de pautas que el
Legislador puede tomar en cuenta para realizar su trabajo, por lo que a modo de
sugerencia, los Legisladores pueden imbuirse de ideas que los concienticen acerca
de su delicada labor en bien de la sociedad.

En tal sentido, Raigosa (2000) en su ensayo “Organos Legislativos y Organos
Judiciales, Algunos elementos para el analisis de cuestiones de Técnica Legislativa”,
propone una interesante argumentacion plagada de principios y valores con los que
el parlamentario se debiera conducir y los denomina “Los Diez Mandamientos del
Legislador” y que se transcriben de acuerdo a lo siguiente:
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* Primero: Respetaras la Constitucion sobre todas las cosas.

» Segundo: No mataras los valores fundamentales del orden juridico.
 Tercero: Honraras los intereses de los padres de la ley, para que la ley
pueda servir a esos intereses con flexibilidad por el resto de su vida, y las
vidas de sus descendientes.

» Cuarto: No hurtaras la aplicabilidad de la ley, incorporando medios
legales inadecuados a los fines perseguidos.

* Quinto: No cometeras contradicciones.

» Sexto: Te abstendras de caer en imprevisiones innecesarias.

» Séptimo: No desearas las ambigtiedades.

» Octavo: Te abstendras de cometer vaguedades, sin contar con una
buena justificacion.

* Noveno: Te guardaras de cometer repeticiones y legalismos, y evitaras
la verborrea, en la medida de lo posible.

» Décimo: Recuerda las reglas de interpretacion de las leyes, para que los
tribunales no tomen la palabra del legislador en vano.

El décimo mandamiento prescribe al legislador que tome en cuenta el
dinamismo del derecho. En realidad, tanto el primer mandamiento como,
el décimo se refieren especificamente a las relaciones entre 6rganos,
pero hay diferencias importantes. Por una parte, el primer mandamiento
atiende a la relacién entre el legislador ordinario y el legislador
constituyente, y, por otra, entre el legislador ordinario y el 6rgano
contralor de la constitucionalidad, de manera que le advierte al legislador
ordinario sobre la necesidad de adecuarse a los contenidos de la norma
fundamental porque, en caso de no hacerlo se ve en peligro de que su
acto, su legislacion, desaparezca del mundo juridico por accion judicial.
En cambio, el décimo mandamiento le propone al legislador que al
elaborar la ley atienda a la manera en que los jueces la aplican, a esas
relaciones que se han venido comentando entre estos 6rganos, a los
principios que efectivamente guian la accién de los jueces, a la diferente
perspectiva desde la cual los jueces se acercan al derecho, no como

“politica” sino como “norma o principio (Raigosa, 2000, 200-203).
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El orden de estos mandamientos atiende a la siguiente razén: se privilegia la
Constitucion como el elemento normativo fundamental de todo orden juridico. Los
mandamientos segundo a noveno se sustentan en cinco racionalidades o formas de
comportarse racionalmente conforme a cinco diferentes criterios que fueron
sefialados por el profesor Atienza, de manera que se cubren los aspectos de
legitimidad, eficiencia, eficacia, sistematicidad y comunicabilidad que pueden exigirse
a toda norma. Finalmente, el décimo mandamiento prescribe tomar en cuenta el

punto de vista judicial para elaborar buenas leyes.

Raigosa, considera que el hecho de la participacion del legislador en la
creacion y aplicacion del orden juridico, le obliga a comportarse siguiendo ciertas
reglas que favorecen el desarrollo adecuado del derecho y las relaciones con los

demads 6rganos normativos, debido a que esta inserto en un sistema normativo.

Con lo anterior, es posible concluir que la funcion formal del Poder Legislativo
en México consiste en crear y perfeccionar el marco juridico que rija las relaciones
entre los ciudadanos y habitantes de un Estado, pero que a través de las facultades
que le otorga la Constitucion Federal realiza actos de contenido material o

facultades, que permiten el cumplimiento de los fines del propio Estado.

4.4 DEBER TECNICO

Ademas del deber ético, los legisladores tienen la obligacion de realizar su trabajo de
forma adecuada, aunque esto no este determinado se manera precisa en ninguin
ordenamiento legal, sin embargo su cargo implica tanta responsabilidad que emplear
una mala frase en algun cuerpo normativo puede llegar a afectar algun interés

esfera personal de algun individuo.

190



[Capitulo Cuarto]

Por ello, su labor debe ser comparada con la de un cirujano quien debe
realizar su trabajo concienzudamente y con sumo cuidado, debe reflexionar si la

redaccion se la ley que propone, beneficiara o perjudicara algun sector social.

De esta manera, su trabajo es trascendente y debe estar preparado para ello,
por lo que, en este apartado se expresa la herramienta de la cual se puede auxiliar el

Legislador para beneficio de la colectividad.

4.4.1 LA TECNICA LEGISLATIVA

De acuerdo con Muro (2007), posterior a la Constitucion de 1917 comienza la
atencion sobre los estudios de técnica legislativa, por lo que hoy, surge la necesidad
de abocarse sobre la materia al contarse con un Congreso de la Unién méas dinamico

y no simplemente como ratificador de iniciativas presidenciales.

Este autor enlaza la importancia de que existan cambios trascendentales
como lo es una nueva cultura politica y una democracia mas participativa que
representativa ya que debe fomentarse la solidaridad y el patriotismo para que los

ciudadanos no violen la ley y trabajen por el bien comun de la sociedad.

Lo anterior es importante porque la ley debe atender estos aspectos es decir,
implica un sistema que partiendo de su debida elaboracion redundara en beneficio al
bien comun del ciudadano y en ese momento se justificard su existencia. Para este
autor, el desarrollo del pais no depende de una mayor creacién de riquezas, Sino

como se distribuya con justicia el bien coman.

Por ello la importancia de la técnica legislativa ya que la elaboracion de la ley
tiene ciertas fases como la identificacién del problema, su diagnostico y efectos
posibles los objetivos que se persiguen y su insercion al orden constitucional, entre

otros aspectos (Muro, 2007).
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Para Pablo Salvador Coderch (2004) la técnica legislativa persigue mejorar y
homogeneizar la calidad de las leyes y otras disposiciones juridicas en dos aspectos

fundamentales: su composicion o estructura formal y su redaccion o lenguaje.

La técnica legislativa para él, formula propuestas de organizacion o
reorganizacion de sistemas de composicion y redaccion de los anteproyectos y
proyectos de disposiciones juridicas, propuestas que se articulan en manuales de
procedimientos o en catalogos de directrices y en cuestionarios pero ademas, en voz
de este autor, presupone el marco cultural de la lengua natural en la que se formulan
las leyes y demas disposiciones juridicas, pero ademds, se incardina en un

determinado sistema legal, judicial y administrativo.

Como dato, este mismo autor refiere que existen dos sistemas para la
formulacion de legislacion. Por una parte el modelo anglo americano proveniente del
common law en el cual, esta tarea se basa en el principio de profesionalizacion y su
concentracion en un organismo unico y especializado. Para el caso sefiala, el modelo
de redaccion concentrada se ilustra con el ejemplo de la legislacion federal
estadounidense.

Por otra parte, el modelo continental europeo del civil law, de redaccién difusa
o ministerial, en el que la tarea de redaccion de los proyectos de ley se atribuye al
departamento o seccion departamental del ministerio competente por razon de la
materia (Coderch, 2004, 4).

Podemos decir, que este modelo aplica para el caso del Estado de México
cuando se trata de iniciativas que propone el titular del Ejecutivo Estatal.

A partir de estas circunstancias, es posible conceptualizar a la técnica

legislativa como el conjunto de saberes encaminados a mejorar la composicion y
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redaccion de las leyes- de la dogmatica juridica -o ciencia de la interpretacion de las

leyes-.

Existe la idea general de que el Gobierno procura los beneficios para el
pueblo, no obstante, Pablo Salvador Coderch (2004) sefiala que la doctrina
normativa —dominante en Europa durante el segundo tercio del siglo XX- ha sido
justamente criticada por confundir los buenos deseos con la realidad, asume sin mas
gue basta la intervencion publica para conseguir su sanacion, esto es, supone que el
poder legislativo, el gobierno, la burocracia y el sistema judicial son intrinsecamente
benéficos. Incurre asi, en lo que el economista Harold Demsetz denominé la falacia
del Nirvana: compara el mundo real con el cielo de los ideales y da por resuelto el
problema por el procedimiento de suponer la intervencion de agentes publicos

dotados de los atributos de la divinidad

De acuerdo con Coderch (2004), Mancur Olson en un libro clasico publicado
en 1965, ya habia mostrado como la idea de que los intereses difusos de la
colectividad gozaban de la proteccion automatica y benéfica de derecho por obra y
gracia del funcionamiento de los mecanismos de la representacion politica era poco
menos que una ingenuidad: los grupos reducidos de intereses muy concretos tenian
a su alcance, mucho mas cerca y a menor coste que los grupos muy amplios y

difusos, los instrumentos que precisaban para su defensa efectiva.

Sin embargo, estas consideraciones tienes implicaciones filoséficas que
habran de analizarse puesto que el Gobierno no cuenta en todas las ocasiones con
los elementos o insumos necesarios para atender la totalidad de las demandas
sociales, las cuales requieren en gran medida de los recursos econémicos que estén

disponibles en el momento que se presenta la necesidad por atender.

Para Minor Molina y Roldan Xolpa (2006) la técnica legislativa es el estudio de
las reglas, formulas o métodos, destinados a mejorar la calidad de la estructuracion y

sistematizaciéon de los instrumentos normativos, asi como del uso del lenguaje de
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tales instrumentos. De acuerdo con estos autores, los estudios de la técnica
legislativa son una consecuencia directa de la crisis del estado de bienestar en una

de sus facetas: la crisis de la legislacion.

Desde este punto de vista, estos autores consideran que se degradd el nivel
de calidad en la produccion normativa como consecuencia de la masificacion y
aceleracion de la tarea legislativa, que dan lugar a problemas de inconsistencias,
redundancias, defectuosa redaccion de las normas que las hacen incomprensibles o

inviables.

Desde luego que esta idea es compartida en este trabajo puesto que el
elaborar una Ley implica no solo el conocimiento de un problema que debe
atenderse, sino que se deben de tomar en cuanta diversos factores de orden politico,
econdmico, social y técnico que permita a los destinatarios de la norma precisamente

a ese estado de bienestar y felicidad, desde un punto de vista utilitarista.

De igual forma, estos autores definen a la técnica legislativa como un
‘conjunto de reglas, formulas o métodos, destinados a mejorar la calidad de la
estructuracion y sistematizacion de los instrumentos normativos, asi como al correcto
uso del lenguaje y; técnicas aplicables sobre un proyecto normativo, a partir de la
justificacion o exposicion de motivos de la norma y hasta la redaccion de sus

disposiciones finales” (Minor Molina, 2006,8).

Adicionalmente, Pablo Salvador Coderch (2004) refiere lo siguiente:

Mas en la medida en que las agencias reguladoras dispongan de claras
ventajas relativas —comparadas con las del gobierno y del legislador que
resuelven sobre su financiacion- para conocer los costes de su propio
funcionamiento, la aportacion de Niskanen sigue siendo un instrumento
poderoso de control de las directivas basicas de teoria de la legislaciéon y

técnica legislativa que ponen el acento en la contrastacién de la
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necesidad de nueva legislacion o de modificar las regulaciones
preexistentes. Asi, una de las reglas mas bésicas de los catdlogos de
directrices de técnica legislativa, es la que pregunta sobre la necesidad y
alternativas de la regulacion propuesta, por lo que los borradores de
anteproyectos de ley estaran formados por el anteproyecto propiamente
dicho, la fundamentacion o exposicién de motivos y la portada.

En este sentido, dice Coderch, que en la fundamentacion, se explicitaran:

- Los objetivos y necesidad del proyecto y de sus disposiciones.

- Los supuestos materiales que condicionan su aplicacion y las fuentes
de conocimiento sobre ellos.

- Si existen o no otras soluciones posibles y, en particular, si la realizacion

de la tarea puede realizarse directamente por los particulares.

Asimismo, sefiala que en el proceso, debe plantearse lo siguiente:

A. Problema y obijetivo.

B. Solucién.

C. Alternativas.

D. Costes para el erario publico.
E. Otros costes.

Derivado de lo anterior, siguiendo la plantilla del denominado “Cuestionario Azul”
(Pruffragen fir Rechtsvorschiften des Bundes) aprobado por acuerdo del gobierno
federal aleman de 11 de diciembre de 1984, propone un formulario de 10 preguntas

gue se debe tener al inicio de un trabajo legislativo, las cuales son:

1. ¢ Es realmente necesario hacer algo?
. ¢ Qué alternativas hay?
. ¢, Debe actuar la Federacion?

. ¢, Es necesario realizar una ley?

a b~ W DN

. ¢ Hay que actuar ahora?
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6. ¢El alcance de la regulacion es adecuado?

7. ¢ Se puede limitar su vigencia?

8. ¢ Laregulacion es clara y esta orientada al ciudadano?

9. ¢La regulacion es practicable?

10. ¢ Existe una relacion adecuada entre costes y beneficios?

Derivado de lo expuesto, Pablo Salvador Coderch (2004), estima que la doctrina
normativa, que concibe la legislacién y la regulacion como actividades que tienden
necesariamente a la consecucion del interés publico, asi como su némesis -la
doctrina de la inevitable captura del regulador por el regulado- deberian ceder terreno
a analisis tedricos sistematicos y empiricamente contrastables y, en particular, a los
llevados a cabo por la teoria econdmica de la regulacion, esto es, que los
legisladores deben tomar en cuenta no sélo las realidades o necesidades actuales,
sino ponderar diversos aspectos que implican la labora normativa y uno de ellos es el

econdmico.

Adicionalmente debe tenerse en cuenta que los legisladores deben entender
el contexto de un tema especifico para prever aspectos incluso del pasado porque
evidentemente existen temas pendientes en los gobiernos que deben atenderse y en
consecuencia que la legislacion sea para normas aquéllas situaciones del pasado,

pero también del presente e incluso del futuro que resuelvan diversas problematicas.

Ademas considera que la realidad de la participacion de los grupos de
intereses ciudadanos en la elaboracion de las leyes y demas disposiciones juridicas

deberia ser tomada en consideracion por la técnica legislativa del siglo XXI.

El proceso de elaboracion de leyes y disposiciones juridicas deberia
igualmente tener en cuenta los eventuales procesos de negociacién que tienen lugar
en el seno de cada poder del Estado, asi como entre los distintos poderes publicos.
Asi la idea de negociacion deberia ser asumida como un modo de contrarrestar el

monopolio estatal de la coercion.
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La negociacion que eventualmente tiene lugar en el marco de los procesos de
elaboracion de leyes y disposiciones juridicas deberia estar legalmente sujeta a
estrictas exigencias de transparencia, asi como a las cautelas precisas para

neutralizar los conflictos de intereses (Coderch, 2004,25).

Pero ademas no debe dejarse de lado el punto de vista de la

profesionalizacion de esta actividad, que estara sustentada por la técnica legislativa.

En opinién de Thalia Pedroza y Miguel Carbonell (2000), es evidente que los
estudios de técnica legislativa han estado practicamente ausentes de las
preocupaciones de la doctrina nacional. Para ellos, es a partir de 1997 cuando los
Diputados empiezan a tomar plena conciencia de las posibilidades que tienen para
ejercer controles de todo tipo sobre el Ejecutivo. Es entonces cuando se observa un
namero creciente de iniciativas a cargo de los propios Diputados (sobre todo los de

oposicion) y un debate parlamentario mucho mas acucioso y responsable.

Asi, las leyes deben de contar con una serie de atributos técnicos (en el
sentido de “calidad” legislativa). Estos autores citan a Manuel Atienza para quien
debe distinguirse entre técnica o técnicas legislativas y teorias de la legislacion, las
teorias de la legislacién enfocadas a aquellos andlisis mas bien de conjunto, de tipo
explicativo y de caracter basico, mientras que las técnicas legislativas tienen un
caracter mucho mas sectorial, no pretenden explicar un fenémeno, sino indicar cémo
conseguir ciertos objetivos a partir de determinados conocimientos y, en
consecuencia, utilizan o aplican saberes que, por tanto, cabe considerar como mas
bésicos (Pedroza, Carbonell, 2000,10).

Por lo que, conforme se ha sefialado en este y otros apartados de la presente
investigacién, es primordial reflexionar si es necesario seguir una técnica para

desarrollar un instrumento legal.
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Gonzalo Santiago Campos (2006), sefala por su parte que la labor legislativa
esta muy cuestionada hoy dia, pues desde muy diversas trincheras se le ataca:
desde la actividad gubernamental —entiéndase Ejecutivo— se le considera el artifice
de todos los tropiezos estatales; los juzgadores la acometen sefalando la deficiencia
que presentan las normas; lo que trae como consecuencia la mala opinion de la

sociedad con respecto al trabajo desarrollado por la funcion legislativa.

Pero no solo los legisladores son cuestionados acerca de su quehacer,
también la ley es objeto de multiples discusiones, hasta el punto de que se ha

convertido en un lugar comun hablar de la “crisis de la ley”.

Para Liborio Hierro, los motivos préacticos y tedricos de ésta, se pueden
resumir en cuatro: “a) la diversificacion de la ley y la competencia entre los diversos
tipos de leyes; b) la aparicibn de normas no legales de caracter paralegal en los
procesos de integracion regional de los estados; c) la expansion de la fuerza
normativa de las constituciones, y d) la expansién de la fuerza normativa de los
principios” (Santiago, 2006, 307).

Con base en todas las consideraciones anteriores se reafirma que la técnica
legislativa debe estar presente en todos los trabajos legislativos que aspiren a contar
con calidad, pero no sélo en cuanto a la redaccion o incluso estructura sino al
contenido y fondo de las necesidades, y la correspondiente viabilidad, pero estos
aspectos deben ser analizados de forma profesional, sistematica y metodologica por

parte de profesionales que lo realicen.

4.5 LEGISLAR BIEN

El proceso legislativo debe responder en primer lugar a las inquietudes que plantea

la sociedad, y no a los intereses del Gobierno del Estado. Pongamos un ejemplo en
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el &mbito nacional: en el afio 2007 se expidi6 la Ley del Impuesto a los Depdsitos en
Efectivo, “Ley del IDE”, que desde nuestra opinién resulta en perjuicio de los
pequefios y medianos comerciantes, asi como de las personas que, al disponer de
una cantidad en efectivo mayor a $15,000.00 pesos, tienen que buscar medios
alternativos a un banco para resguardarla y evitar el pago de un impuesto. Estos
ciudadanos estan ademas, y como resultado de la expedicion de la Ley del IDE,
mayormente expuestos al fendmeno de la delincuencia, de tal suerte que solo resulta
privilegiados con esta ley los grandes capitalistas que realizan transferencias

electronicas millonarias sin tener que comprobar el origen de sus recursos.

Ante este panorama, resulta necesario que el Poder Legislativo, a través del
Proceso, sea el gran conciliador que recoja las inquietudes y expresiones de la
voluntad de su pueblo. Asi, el legislador debe “legislar bien”, expresion que aun
cuando pueda resultar sujeta a mayor reflexion, refiere grosso modo a que su actuar
debe ser regular y pertinente para las demandas sociales. En este sentido, “legislar

bien” es:

Hacerlo segun es debido, con razon, perfecta o acertadamente, de buena
manera, felizmente, de manera propia o adecuada para algun fin, es
decir, implica: (...) dictar preceptos en que se manda o prohibe algo en
consonancia con la justicia y para el bien de los ciudadanos (...), es
entonces una cualidad de ese acto, un mérito que siempre deberia estar

presente (Bichachi- Chaponick, 2012).

Como se advierte, “legislar bien” es trascendental y necesario para el bien de la
sociedad, en todos los aspectos debe privilegiarse el sentir colectivo y considerar los
beneficios que se produciran, no solo es el acudir a una sesion y levantar la mano
asintiendo una propuesta, se debe realizar un trabajo completo, con bases firmes y
con conocimiento sustentado que permita proyectar el futuro de los ciudadanos, por
lo que, se ratifica ser Legislador implica tener experiencia pero también tener la

técnica necesaria para el logro de la labor legislativa.
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En consecuencia, ¢,como se podria determinar si la accion de legislar cumple
con estas cualidades, cuando no existe una forma de verificar que los objetivos se

alcancen en el tiempo que se propone?

De acuerdo con el texto “Legislar bien”, la actividad correspondiente a
“legislar” puede ser vista como una obligacion, un derecho, una necesidad y también

una aspiracion. Al respecto, se precisa lo siguiente:

Como obligacion, en cuanto a que quien ha sido elegido por el ciudadano
para representarlo tiene el deber de hacerlo a través del dictado de actos
y de normas acordes a lo que necesitan quienes lo eligieron. Por esta
razon, el legislar no debe constrefiirse al mero acto de dictar o promulgar
leyes, sino debe atender primordialmente a la problematica planteada por
los ciudadanos, cuidando y privilegiando sus intereses, y sobre todo
resolviendo las demandas que expresa cada sector que confié en su
representante popular.

Como un derecho, en cuanto a que el ciudadano tiene la posibilidad de
elegir a quienes deliberen y gobiernen para que en su representacion lo
hagan respetando y satisfaciendo sus necesidades y requerimientos
(Bichachi — Chaponick, 2012).

Aqui se encuentra otra vinculacion entre democracia, proceso legislativo y
legisladores. El elector es precisamente el titular del derecho para obligar a sus

representantes a vigilar sus intereses.

Asi, de acuerdo con el documento citado, cuando nos referimos al término

“legislar bien”, nos enfocamos en:

“... todo lo que tiene que ver con la excelencia del producto que se

pretende brindar al ciudadano. Y para ello, para lograr esa excelencia, se

necesitan herramientas iddneas: reglas claras de redaccion,
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conocimientos de técnica legislativa, bancos de datos con informacion
oportuna, veraz y precisa, asesoramiento adecuado” (Bichachi -
Chaponick 2012).

De acuerdo con las reflexiones de este apartado, se ratifica lo dicho: para las
Legislaturas no debe importar la cantidad, sino la calidad; no la abundancia, sino la

pertinencia, no las minorias, las mayorias; no el continente, sino el contenido de la

ley.

4.6 ANALISIS DEL FUNCIONAMIENTO DEL PROCESO LEGISLATIVO EN EL
ESTADO DE MEXICO

El trabajo legislativo en el Poder Legislativo del Estado de Meéxico sigue el
procedimiento ordinario establecido en la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México, en la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y
Soberano de México y en el Reglamento del Poder Legislativo del Estado de México.

A la fecha, la mayoria o casi todas las iniciativas de Ley que envia el Titular
del Ejecutivo del Estado son aprobadas por el Poder Legislativo del Estado. En este
sentido, el Ejecutivo en el Estado dispone dentro de su estructura organica con una
Dependencia con rango de Secretaria de Estado denominada Consejeria Juridica, la
cual se cred por decreto de la LVIII Legislatura del Estado de México que reformé
diversas disposiciones de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica del Estado de
México, area que se encarga de representar juridicamente al Titular del Ejecutivo, asi
como elaborar los proyectos de Ley que serdn sometidos por el Gobernador a

consideracion de la Legislatura del Estado.

En dicha dependencia existen profesionales del derecho y de otras areas del
conocimiento como letras encargados de proyectar las reformas, adiciones o

derogaciones del marco juridico estatal. En efecto, el personal juridico que labora en
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la Consejeria Juridica cuenta con el perfil profesional de la Licenciatura en Derecho,
no obstante, se considera necesario fortalecer ain mas el area en mencion a efecto
gue se cuente con profesionales especializados en el arte de legislar, ya que como
se ha reiterado las decisiones que la soberania estatal adopte regularan el destino de
los gobernados y en tanto que la Legislatura aiun no requiere estandares
especializados para la pertenencia a sus distintas dependencias, es impostergable
que la oficina juridica del Gobernador, de la cual emanan los proyectos de Ley
cuente con alta calidad en los proyectos a partir del uso de la ciencia de la

legislacion.

De acuerdo con la Ley Orgéanica de la Administracion Publica del Estado de
México, la Consejeria Juridica se encarga de planear, coordinar las actividades en el
ambito juridico del Gobernador del Estado de México y entre sus atribuciones se

encuentran:

Articulo 38 Ter.- La Consejeria Juridica es la Dependencia encargada de
planear, programar, dirigir, resolver, controlar y evaluar las funciones del
registro civil, del notariado, las relativas a la demarcacion y conservacion
de los limites del Estado y sus municipios, en coordinacién con las
autoridades competentes, de la funcién registral, legalizaciones vy
apostillamiento, de la defensoria publica asi como de la especializada
para victimas y ofendidos del delito, de los asuntos religiosos,
administracion de la publicacién del Periddico Oficial “Gaceta del
Gobierno”, las relativas al reconocimiento, promocién, atencién y defensa
de los derechos humanos desde el poder Ejecutivo, de informacién de los
ordenamientos legales, coordinarse con los responsables de las unidades
de asuntos juridicos de cada Dependencia de la Administracion Publica
Estatal, en materia juridica de las dependencias, y demas disposiciones

de observancia general en el Estado.

De manera especifica, las fracciones lll, V, VI, VIl y IX del articulo 38 Ter sefialado,
disponen como atribuciones de la Consejeria Juridica:
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lll. Revisar o elaborar los proyectos de iniciativas de ley o decreto que
presente el Gobernador a la Legislatura del Estado, y en caso de que los
mismos afecten el Presupuesto de Egresos, se estard a lo que dispone el
articulo 288 del Cédigo Financiero del Estado de México y Municipios;

V. Informar al Gobernador sobre las leyes y reglamentos que sean
contrarios a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a
la Constitucion Politica del Estado y proponer las medidas necesarias
para su correccion;

VI. Coordinar la funcién juridica de la Administracién Publica del Gobierno
del Estado de México, con excepcion de la materia fiscal;

VIll. Elaborar el proyecto de agenda legislativa del Gobernador,
atendiendo las propuestas dé las dependencias y organismos, Yy
someterla a la consideracion del mismo;

IX. Ser el conducto para presentar ante la Legislatura del Estado las
iniciativas de Ley o Decreto del Ejecutivo, asi como publicar las Leyes,
Reglamentos y demas disposiciones juridicas que deban regir en el
Estado, distintas de aquellas que se refieran a la materia fiscal;

Como se advierte, la Consejeria Juridica tiene la gran responsabilidad de coordinar
la funcion juridica del Poder Ejecutivo del Estado, ademas de elaborar los proyectos
de ley o decreto que seran sometidos a consideracion de la Legislatura del Estado,
de ahi la necesidad de que cuente con especialistas que conozcan la teoria y técnica
legislativa para que los proyectos en su aspecto formal sean los adecuados, sin dejar

de lado la realidad social que deben revestir en beneficio de los ciudadanos.

Aunque, en el Ultimo aspecto que refiere el parrafo anterior, la Legislatura
debe acercarse a la sociedad para consultar respecto de la vialidad de los proyectos,
gue permitirAn una mejor aceptacion y en consecuencia mayor validez, eficacia y
utilidad.
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4.7 EL LEGISLAR EN EL CONTEXTO SOCIAL ACTUAL DEL ESTADO DE
MEXICO Y SUS DIFICULTADES

Para Angeles Galiana (1999), tras el advenimiento del llamado Estado Social de
Derecho, los poderes publicos, a diferencia del Estado Liberal de Derecho pasan de
ser espectadores a ser protagonistas de la vida econdmica, de modo que el Estado
no tiene como Unica funcidn garantizar el orden publico, el cumplimiento o la
aplicacion de la ley, sino que su intervencion en la economia y en la sociedad se
basa fundamentalmente en la capacidad de prestar unos servicios publicos
adecuados a los administrados.

Y precisamente, uno de los instrumentos que permiten al Estado dotar de
servicios publicos a los ciudadanos es el Derecho a través de las disposiciones
juridicas, de ahi la importancia en que éstas sean acorde con las necesidades de la

poblacién y que ademas estén revestidas de una técnica legislativa adecuada.

De esta forma, las normas juridicas estdn en relacion estrecha con diversos
aspectos de la actividad econdémica, cultural, profesional y demas, por lo que, en este
tipo de Estado las normas deben abarcar estas actividades que antes estaban al

margen o supeditadas a la sola y espontanea voluntad de los particulares.

En el actual modelo denominado Estado Social vira la concepcion tradicional
del Derecho solo como conjunto de normas para transformarse en un elemento que

asume funciones distributivas.

De lo anterior se advierte, que la transformacion de la concepcion del Derecho
ha afectado la posicion del Derecho en la sociedad, reordenandose la relacion entre
los poderes y la relacién legislacion-administracion, donde el principio de legalidad
del Estado liberal resulta atacado por una situacion general de desregulacion,

mediante la ampliacion de la potestad reglamentaria de la Administracion y de la
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potestad legislativa por parte del Ejecutivo, como por la regulacion detallada de la

Ley en aspectos cada vez mas concretos.

Lo anterior significa que la transformacion del Estado va haciendo cada vez
mas complejo el plexo normativo, en donde se multiplican las normas que ya no son
solo emitidas por el Poder Legislativo, sino que el Poder Ejecutivo debe realizar un
trabajo complementario integrador para regular diversos problemas que dia a dia
aumentan con el tiempo y ello conlleva mas actividad legislativa por parte del Titular

del Ejecutivo del Estado.

De hecho, el aparato burocréatico estatal es laxo y requiere de disposiciones
normativas que clarifiquen y en muchos casos delimiten los dmbitos de actuacion del

Poder Ejecutivo del Estado, incluso mas que el Poder Legislativo.

Como resulta evidente, este hecho conllevara la quiebra del clasico principio
de division y separacion de poderes proclamado por Montesquieu, entendido en
sentido estricto, en donde ya no hay coincidencia entre la estructura y funcion del

mismo o6rgano legislativo, puesto que como sefala la autora en analisis, “...la
legislacion en muchos aspectos se ha convertido también en obra del poder

gjecutivo...” (Galiana, 1999).

Por otro lado, Angeles Galiana sefiala que la presencia de un poder ejecutivo
gue se encargue de legislar deteriora el prestigio parlamentario suponiendo el
desplazamiento del Estado legislador por el Estado administrativo, abundando en

este sentido:

“...La administrativizacion de la funcion legislativa coincide, ademas, con
la deslegalizacion de amplios sectores normativos a través de técnicas
diferenciadas (delegacion legislativa, decretos ley, etc) de tal manera que

la norma estatal escapa a las fronteras legislativas...
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Esté claro, por tanto, que el Estado Social de Derecho ha producido un
cambio profundo en la actividad legislativa. Las diversas formas de
incidencia legislativa sobre la economia y el mercado de trabajo y la
presencia creciente de los 6rganos administrativos en diferentes sectores
de la sociedad civil remiten a una nueva configuracion del instrumento
legislativo, de manera que la ley contemporanea incorpora cada vez mas
medidas tendientes a regular las relaciones socio-econdmicas de sus

destinatarios...” (Galiana, 1999).

Por lo que, se concuerda con la autora en que la ley debe abarcar todas las
posibilidades sociales y adaptarse en lo posible a la nueva condiciébn social
contemporanea de un mundo cada vez mas global y el érgano legislativo estatal no
puede ser ajeno a esta exigencia. De ahi la necesidad de su evolucién para estar en

posibilidad de perfeccionarse.

Ademés de lo anterior debe tomarse en cuenta que en la actualidad los
consensos con diferentes grupos sociales son necesarios para la aceptacion de la
Ley, en el Estado actual, el acto de creacion legislativa requiere de la intervencién de
numerosos sujetos sociales particulares, grupos de presion, sindicatos, partidos, lo
que conlleva una relacion de fuerzas, de forma que las leyes son "pactadas" y que,
para conseguir el acuerdo politico y social al que aspiran, pueden llegar a ser
contradictorias, cadticas u oscuras. De esta manera, la fuerza obligatoria de la ley ya

no deriva del Estado, sino del consenso de las partes interesadas.

En opinion de Galiana (1999), no debe perderse también de vista que el
Derecho cada vez se usa mas como un instrumento para la consecucion de objetivos
politicos, consecuentemente, los procedimientos para su redaccion y promulgacion
no pueden analizarse unicamente en el sentido discursivo parlamentario de toma de
decisiones publicas sino que aparecen, como sefiala Tuori, otros tipos de
procedimientos que se usan cada vez con mas frecuencia: el procedimiento

estratégico y el instrumental de creacion de normas juridicas. El primero de ellos se
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emplea en las decisiones encaminadas a compromisos entre grupos representantes
de intereses particulares (un ejemplo, los convenios colectivos de trabajo) ,mientras

gue el procedimiento instrumental constituye una relacion medio-fin.

Sin embargo repetidamente se ha sefialado que ni la humerosa cantidad de
normas promulgadas, ni la rapidez con la que se legisla, justifica en modo alguno que
exista merma de claridad, rigor o de coherencia, toda vez que las contradicciones e

imprecisiones de las normas constituyen ataques al principio de seguridad juridica.

Con lo anterior, se demuestra la importancia de la técnica legislativa que todo
ordenamiento debe contener y en este sentido, los 6rganos legislativos de los
estados no deben ser ajenos a esta realidad. En el caso concreto, el Estado de
México debe también fortalecerse en sus recursos personales y por supuesto

técnicos.

Ahora bien, Galiana explica que la necesaria transparencia del sistema
normativo, que es presupuesto basico de la certeza del Derecho se ve suplantada
por su creciente opacidad, es decir, el Derecho positivo resulta inaccesible incluso
para los propios especialistas, resquebrajando el valor seguridad juridica al
permanecer normas inoperantes por falta de informacion, situaciébn que puede ser
calificada como de "decadencia de la seguridad juridica". Por este motivo la técnica
legislativa ha de encargarse no sélo de los aspectos meramente formales, sino de

calidad material, de elaborar leyes susceptibles de ser cumplidas.

Como se advierte, le legislar en la actualidad es harto complejo, pues requiere
técnica, conocimiento, consenso y especialidad, ya que la propia sociedad requiere
soluciones a los problemas que le aquejan teniendo la autoridad al Derecho como

elemento que permita remediar dichos males.
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4.8 LA COMPLEJIDAD DEL ORDENAMIENTO JURIDICO

De acuerdo con Galiana (1999), los problemas que afectan a los ordenamientos
juridicos no derivan Unicamente de la mala calidad de cada norma considerada de
forma aislada, sino también de su extraordinaria complejidad y ésta es consecuencia
de dos circunstancias: de un lado, la superabundancia de normas o hipertrofia
normativa, de otro, la diversidad de fuentes normativas y la proliferacion de centros

de produccién normativa.

Respecto a la hipertrofia normativa sefiala que la proliferacion excesiva de
normas es un fendbmeno derivado de la naturaleza intervencionista del Estado social

de Derecho.

Con relacion a este ultimo sefialamiento y en concordancia con lo que se ha
seflalado a lo largo de las lineas de esta investigacion, la eficacia del trabajo
legislativo no se mide por la cantidad de modificaciones, ni de nuevos ordenamientos
aprobados por los cuerpos legislativos, sino por el beneficio social que estos
otorguen a la poblacion.

En consecuencia y en coincidencia con Galiana, el fenbmeno cuantitativo de
sobrenormacion que parece imparable, debe ser completado con una mejora en su
aspecto cualitativo. De ahi que, autores como Viander (1986) considera que el
problema de la excesiva produccibn normativa es la causa directa de la
defectuosidad de las normas, de su imprecision técnica, de lo que se denomina

“crisis de la legislacion".

En efecto, ante la complejidad que sufren los destinatarios de la norma para
comprender en muchas ocasiones su finalidad, los poderes estatales completan la
norma mediante disposiciones juridicas como son los reglamentos, la jurisprudencia,
los criterios, lineamientos y demas disposiciones que hacen mas complicado el

“entramado juridico” que dificulta la observancia de la ley.
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En este sentido la norma debe ser precisa, clara pero ademés eficaz, de
manera que no exista duda en su aplicacion y no devenga la necesidad de su

complemento que abona al crecimiento desmedido del orden juridico.

Pero ademas, la hipertrofia tiene otros origenes ya que se entiende que el
deber del Legislador es expedir normas y tal parece que entre mas normas expida es

mas productivo, lo cual resulta una falacia.

En coincidencia con (Galiana, 1999) se critica no solamente la urgencia con la
que hoy se legisla, sino que la produccion legislativa, tal y como afirma Mufioz
Machado, ha ido formando poco a poco una masa, cada vez menos inteligible, dentro
de la cual los aplicadores de las normas no pueden desenvolverse con facilidad ni
discernir cual es el derecho aplicable a un hecho, relaciéon o situacion juridica

determinados.

Por lo tanto, el crecimiento incontrolado y desordenado del material normativo
conlleva como consecuencia la inmediata dificultad para conocer cuél es el Derecho

aplicable y méas aun, cudl es el Derecho vigente.

La extension de la legislacion ha alcanzado ya limites que hacen insuficiente
el tradicional medio de informacién, es decir, la imprenta: aunque se sepa que todas
las normas juridicas son impresas, de hecho se hace cada vez mas dificil localizar la
norma que interesa. Esta dificultad aumenta la confusion legislativa, porque el
primero en sufrir sus consecuencias es el érgano legislativo, el cual, en el momento
de dictar una norma no estéa en condiciones de indicar taxativamente cuéles son las

normas anteriores que deroga.

Este trabajo corresponde efectivamente al 6rgano legislativo, sin embargo, en
el caso del Estado de México, la unidad administrativa denominada “LEGISTEL”

dependiente de la Consejeria Juridica del Poder Ejecutivo del Gobierno del Estado
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de México realiza el seguimiento de las normas de diferente orden expedidas, para
ser publicadas en el portal electronico, sin embargo esta labor debe ser cuidada

desde el Poder Legislativo.

Ante ello, no es suficiente con la promulgacién de la norma para que ésta
cumpla su funcién, sino que ademas debe ser conocida por sus destinatarios, por lo
cual ha de ser publicada. Pero no solo esto, sino que ademas debe ser

"comprensible” o comunicativa.

Sin embargo, la publicacion de una ley hoy en dia no es garantia de su
conocimiento debido a la complejidad de nuestro ordenamiento juridico en el que se
superponen normas sin determinar las derogaciones expresas, se promulgan normas
en exceso, produciendo antinomias, redundancias, entre otras, lo que da lugar a que
el principio de "ignorantia iuris non excusat" deba ser entendido, como afirma,
Frosini, segun Galiana, "en el sentido de que la ignorancia de las leyes por parte de
quien esta obligado a cumplirlas no le exime de la aplicacién de las consecuencias

legales que determina el magistrado, que es quien conoce la ley" (Galiana,1999).

De ahi que el Derecho proporciona seguridad cuando se puede saber con
certeza cual es la zona de actuaciéon legal de la autoridad, es decir, hasta donde
tiene delimitada la autoridad competencia, siendo necesario que la Ley tenga un
lenguaje mas apto para la comunicacién, un lenguaje que no pierda por ello el rigor y
la coherencia légica que, al propio tiempo, debe poseer el lenguaje técnico de los

juristas.

Cuando no existe entendimiento y comprension de la norma se produce
menoscabo en la eficacia del ordenamiento juridico, que provoca el que las normas
permanecen de facto inoperantes por falta de informacion, lo cual amenaza el

principio de la seguridad juridica.
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Adicionalmente, otro problema radica en que la ley ya no es fruto de la
voluntad politica representativa de la voluntad general, sino obra de los técnicos de la
Administracion. Los economistas y cientificos expertos desplazan al jurista en el
momento de la legislacion, pero que si no se aterriza y hace entendible a través de la

técnica legislativa, se da paso a su ineficacia.

4.9 LA PLURALIDAD DE FUENTES NORMATIVAS

Por otra parte, la segunda circunstancia apuntada que da lugar a la complejidad del
ordenamiento juridico es la concurrencia de diversidad de fuentes normativas, asi, se
puede afirmar que la internacionalizacion de la vida econdémica, social y politica y los
procesos de descentralizacibn politica obligan a los Estados a transferir

competencias a organizaciones tanto supraestatales como infraestatales.

Pero no solo a estos, sino que se consideran como érganos creadores de
normas no Unicamente a los legisladores, sino también a todos aquellos operadores
juridicos que actuan en la sociedad a través del Derecho, jueces, funcionarios de la

Administracion, entre otros.

La ampliacion de los sujetos formalmente habilitados o de hecho llamados a
participar en el proceso de formacion de la norma estan en gran parte determinados
por el hecho de que la produccién legislativa incide directamente en la distribucién de

rentas y recursos y tiene unos efectos directos e inmediatos en estos planos.

Por lo tanto, Galiano concluye que el aumento creciente de las funciones del
Derecho amenazan la caracterizacion de un Derecho racional y formal, tal y como lo
concibi6 Weber, es decir, como aquél que genera previsibilidad al ordenar la
conducta mediante normas generales y abstractas dictadas por oOrganos pre

establecidos por el propio Derecho.
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De forma que, mientras en la racionalidad formal la eficacia se mide por el
seguimiento del cumplimiento de las normas, la racionalidad préactica tendra en

cuenta para ello el logro de resultados o la consecucion de fines.

A partir de lo anterior, se busca la utilidad y eficacia politica de la norma tanto
en su proceso de gestacién como en su resultado. Se considera que el orden juridico
no puede quedar ajeno al sistema de produccidon e intercambio, a la garantia de
minimos existenciales o a la atencion de ciertas necesidades sociales. ElI Derecho
debe asegurar la realizacion efectiva de los derechos y no Unicamente su

reconocimiento.

Por eso, la calidad de una norma no depende Unicamente de su formalizacion,
sino también y de forma esencial de su capacidad para lograr los objetivos que
constituyen su razén de ser. De este modo el contenido regulativo de la norma debe
buscarse en estricta conexidon con su adecuacion a la posterior ejecucion y con los

efectos que con ella se persiguen.

Se ha aseverado que la técnica legislativa esta en crisis porque las leyes son
oscuras, frecuentemente ineficaces, su calidad se degrada cada vez mas. También,
se ha de tener presente que la corrupcion de la técnica legislativa se agrava debido
al envejecimiento de los grandes cdédigos del siglo pasado, asi como por los
numerosos y graves problemas de funcionamiento del proceso legislativo (como por
ejemplo la lentitud excesiva para la adopcion de textos solamente técnicos,
contrastada con la precipitacién para la adopcion de textos solamente politicos, la

ausencia de programacion legislativa, entre otros).

Ademas de lo anterior, las normas técnicas acaban suplantando, o si no al
menos complementando, a las normas juridicas. Un claro ejemplo lo constituye el
Derecho del medio ambiente, donde hoy en dia la mayor parte de los textos

reglamentarios son redactados por ingenieros, con un alto grado de tecnicismo.
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Otra de las criticas (Viandier, 1986) es el arcaismo de la preparacion de las
leyes en el que no hay estudios de factibilidad, ni evaluacién de las incidencias, ni
experimentacion, ni balance coste-beneficios, como se ha sefalado en el curso de

esta investigacion.

4.10 LA RESPONSABILIDAD POLITICA Y ADMINISTRATIVA EN EL LEGISLAR

La Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios es
omisa respecto de las responsabilidades de los Legisladores. En todo el cuerpo
normativo se refiere que son sujetos de responsabilidad, los servidores publicos que
incumplan las obligaciones de caracter general que son sefaladas en los distintos
ordenamientos juridicos, pero debe desentrafiarse si el término de “servidores
publicos” aplica para los Diputados bajo la consideracion que estos representantes

son electos por voto ciudadano, es decir, ocupan cargos de eleccion popular.

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos existen
disposiciones que sujetan a los Diputados en el orden federal al juicio politico y juicio
de procedencia. En el &mbito local la Constitucion particular también menciona a los
legisladores como sujetos de responsabilidad politica, pero ¢qué es y como se

configura una responsabilidad politica?

Al respecto, la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México

dispone:

Articulo 130.- Para los efectos de las responsabilidades a que alude este
titulo, se considera como servidor publico a toda persona que desempefie
un empleo, cargo o comision en alguno de los poderes del Estado, en los
ayuntamientos de los municipios y organismos auxiliares, asi como los
titulares o quienes hagan sus veces en empresas de participacion estatal

0 municipal, sociedades o0 asociaciones asimiladas a éstas y en los
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fideicomisos publicos. Por lo que toca a los demas trabajadores del
sector auxiliar, su calidad de servidores publicos estara determinada por
los ordenamientos legales respectivos.

La Ley de Responsabilidades regular4 sujetos, procedimientos y

sanciones en la materia.

Asimismo, los articulos 131,132 y 235 de la Constitucion Politica del Estado Libre y

Soberano de México, sefialan:

Articulo 131.- Los Diputados de la Legislatura del Estado, los magistrados
y los integrantes del Consejo de la Judicatura del Tribunal Superior de
Justicia, los magistrados del Tribunal de lo Contencioso Administrativo,
los titulares de las dependencias del Poder Ejecutivo y el Procurador
General de Justicia son responsables de los delitos graves del orden
comun que cometan durante su encargo y de los delitos, faltas u
omisiones en que incurran en el ejercicio de sus funciones. El
Gobernador lo serd igualmente, pero durante el periodo de su ejercicio
s6lo podra ser acusado por delitos graves del orden comun y por delitos
contra la seguridad del Estado.

Articulo 132.- Tratandose de los delitos a que se refiere el articulo
anterior, la Legislatura erigida en Gran Jurado declarara por mayoria
absoluta del numero total de sus integrantes si ha lugar o no a proceder
contra el acusado. En caso negativo, no habra procedimiento ulterior,
pero tal declaracion no sera obstaculo para que la acusacion continde su
curso cuando la persona haya dejado el cargo, salvo en el caso de
prescripcion de la accion conforme a la ley penal, los plazos de ésta se
interrumpen en tanto el servidor desempefia alguno de los encargos a
gue se refiere el articulo anterior.

En caso afirmativo, el acusado quedara separado de su cargo y sujeto a
la accion de los tribunales comunes; si la decision de éstos fuera
condenatoria, el mismo acusado quedara separado definitivamente, y si

es absolutoria podra reasumir su funcién.
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Contra las declaraciones y resoluciones de la Legislatura erigida en Gran

Jurado no procede juicio o recurso alguno.

Articulo 135.- Se concede accidon popular para denunciar ante la
Legislatura los delitos graves del orden comun en que incurran los

servidores publicos a que se refiere el articulo 131 de esta Constitucion.

Como se advierte, el régimen de responsabilidades que sujeta a los legisladores es
ambiguo, pues en las disposiciones juridicas relativas no se enumeran de manera
clara y precisa, las conductas que pudieran llevar a un legislador a ser responsable
por una omision al legislar, por lo cual es necesario que los representantes populares
sean sancionados al no realizar su trabajo de forma eficaz, es decir, el no legislar
responsablemente realizando un analisis completo y exhaustivo a las propuestas que
les son sometidas a su consideracion debiera ser desde este particular punto de vista

una causa de responsabilidad politica y administrativa.

4.11 COMO DETERMINA EL LEGISLADOR QUE UNA LEY ES UTIL

El tema que se pone a consideracion en este apartado es por demas interesante. En
efecto, uno de los puntos torales de esta investigacion estriba en determinar que
impulsa al legislador desde un punto de vista técnico a manifestar su anuencia con el

ejercicio del voto para la procedencia de un proyecto legislativo.
Lo anterior, considerando que no existen requisitos profesionales a cubrir para

ser legislador o asesor, o parametros definidos para dictaminar en forma positiva o

negativa el destino de un proyecto legislativo.
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En este sentido, la tarea de legislar requiere de un contacto y conocimiento de
la realidad de la gente y sus problemas, la cual es esencial para proponer las

estrategias legislativas que remedien la situacion.

Es imprescindible esa interaccion gobierno-comunidad, para conciliar
intereses y acordar soluciones. A manera de ejemplo, en Campeche existe una Ley
de Cooperacion de los Particulares para Obras Publicas en el Estado que sefiala que
los ciudadanos tendran derecho a conocer el importe de las obras y los proyectos
relativos, asi como el monto de los derechos de cooperacién que tendran que aportar
cada uno de ellos y el plazo en que deberan cubrirlo, antes de ser aprobada por las
Juntas la realizacién de las mismas obras, y a presentar por escrito, en un plazo no
mayor de ocho dias, a partir de la fecha en que la Junta respectiva les dé a conocer
los informes relativos, las objeciones que estimaren pertinentes, las que deberan ser

tomadas en consideracion a discutirse y votarse el caso.

Es decir, se toma en consideracion los planteamientos que hacen los
beneficiarios de las obras comunitarias que se realizardn. Este esquema de
participacion ciudadana es deseable a partir de que el ciudadano es escuchado,
constituyendo un modelo a seguir para el Estado de México que pudiera contar con
un ordenamiento similar que permita detonar el desarrollo y bienestar de los

habitantes de una localidad determinada.

Asi que, para legislar debe tenerse muy presente la necesidad y problema que
se tiene que resolver y las acciones necesarias para su solucién, no puede derivar de
ideas sin sustento y sin estudio previo, por lo que desde nuestro punto de vista
amerita elevar la profesionalizacién y la especializacion de los legisladores y en su
caso de su personal auxiliar, sin perder de vista que una de las maneras de arribar a
esta profesionalizacion es que el 6rgano legislativo estatal cuente con un area
institucional especializada en el trabajo de técnica parlamentaria con la

correspondiente investigacion que ello implica.
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Si bien en el Estado de México existe un Instituto de Estudios Legislativos
como Dependencia del Poder Legislativo, el resultado de sus investigaciones
deberian servir de orientacion al legislador para la toma de decisiones, pero con la
seguridad que la direccion de este O6rgano sea imparcial y alejada de todo tinte

politico.

Otro marco de referencia para determinar la utilidad de una Ley es la
participacion a través de las consultas populares o los foros de participacion. Al
respecto, en el Estado de Chihuahua, la Ley Orgénica del Poder Legislativo

contempla las consultas populares, en el sentido siguiente:

Art. 75.- Corresponde a la Secretaria de Servicios Parlamentarios y
Vinculacion Ciudadana:

lll.- Realizar las tareas de consulta y atencién ciudadana, relaciones
publicas y comunicacion social del Congreso;

IV.- Llevar los servicios de gestoria social de los Diputados y auxiliar a las
comisiones en los procesos de consulta publica para dar contenido a las
iniciativas de ley o decreto;

V.- Coordinar la Unidad de Informacién del Poder Legislativo,
apoyandose para el cumplimiento de sus atribuciones en la utilizacién de
un portal oficial de Internet, que contendra como minimo lo siguiente:

m) Calendarizaciéon de los foros y consultas publicas, asi como los
medios para la recepcion de propuestas;

p) Vinculo a las redes saociales, que permitan la comunicacién interactiva
con los ciudadanos;

g) Buzon electrénico de quejas y sugerencias, y

X.- Realizar el andlisis y verificacién de la viabilidad social y econémica

de los proyectos legislativos; y

DE LA CONSULTA PUBLICA
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Art. 152.- El Congreso, por acuerdo de la mayoria de sus integrantes o de
las comisiones, previo acuerdo en este Ultimo caso de la Junta de
Coordinacién Parlamentaria, podran convocar a reuniones de audiencia

para someter a consulta publica asuntos de su competencia.

Art. 153.- Para los efectos del articulo anterior, el Congreso o las
comisiones en su caso acordaran los términos de la convocatoria, la cual
debera cumplir al menos con los siguientes requisitos: objeto y materia de
la consulta; ciudadanos, organizaciones y agrupaciones que se invita a
participar; fechas y lugares en que habran de celebrarse las audiencias

publicas, asi como las bases que regiran su desarrollo.

Art. 154.- Una vez concluida la consulta publica y previo informe que al
respecto se presente al Pleno, el Congreso podra ordenar la publicacion
de la memoria de la consulta o de las conclusiones en su caso.

En:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/despliegaedo2.php?ordenar=&edo=8&idi
=&catTipo=4

Como se advierte, la Ley Orgéanica del Estado de Chihuahua contiene disposiciones
importantes en materia de consulta publica, ademas de la previsiobn de que el
Congreso del Estado por conducto de la Secretaria de Asuntos Parlamentarios
debera realizar el andlisis y verificacion de la viabilidad social y econdmica de los

proyectos legislativos.

Esta ultima disposicion es interesante ya que se advierte que debe existir un
estudio formal respecto de la viabilidad social y econémica de las iniciativas de ley, lo
cual favorece su procedencia ademas que permite al legislador contar con mayores

elementos de conviccion para el ejercicio de su voto.
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412 LA RACIONALIDAD LEGISLATIVA NECESARIA EN EL PROCESO
LEGISLATIVO

Para evitar la proliferacion excesiva de normas en ocasiones ineficaces e indutiles, es
necesario recurrir a la racionalidad, como la forma de aminorar la abundancia estéril

de disposiciones juridicas huecas y sin contenido.

En tal sentido, se requiere utilizar la racionalidad como medio para atenuar la

hipertrofia normativa, como podra advertirse a continuacion.

Gonzalo Santiago Campos (2006) considera que la labor legislativa esta muy
cuestionada hoy dia, pues desde muy diversas trincheras se le ataca: desde la
actividad gubernamental —entiéndase Ejecutivo- se le considera el artifice de todos
los tropiezos estatales.

Los juzgadores le acometen sefalando la deficiencia que presentan las
normas; lo que trae como consecuencia la mala opinion de la sociedad con respecto
al trabajo desarrollado por la funcion legislativa creandose una mala imagen para los

legisladores.

De acuerdo con este autor, no sélo los legisladores son cuestionados acerca
de su quehacer, también la ley es objeto de multiples discusiones, “hasta el punto de

que se ha convertido en un lugar comun hablar de la crisis de la ley”.

En este sentido, la importancia de la funcion legislativa del Estado es medular,
rige las condiciones para la habitabilidad de los ciudadanos, establece las relaciones
a las que se han de sujetar asi como las posibilidades, restricciones y limitaciones

gue tienen las personas en la sociedad.

Por eso la elaboracion de la Ley no puede en ningun caso ser improvisada.
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En muchas ocasiones, los trabajos legislativos responden a una coyuntura
especial momentanea que surge derivado de una problemética urgente, en donde el
Estado debe intervenir para atender esa problematica, desatando la necesidad de
realizar un proyecto de Ley en el menor tiempo posible pero que quiza tenga
deficiencias importantes por no estar debidamente consensada y consultada al

menos con las areas o dependencias que aplicaran la norma.

Generalmente, el trabajo legislativo nace en el seno del Poder Ejecutivo, a
partir de que, la administracion publica estatal requiere del marco juridico que le

permita actuar en el ambito de competencia y en el ejercicio de sus atribuciones.

Otro motivo para la elaboracion de la Ley deriva de mandato de alguna
autoridad, como es el caso de una resolucion judicial que si determina que algin
texto que es contrario a la Norma juridica fundamental que es la Constitucion Politica

Federal o algun tratado internacional debe existir modificacion.

Adicionalmente, las legislaturas de los Estados deben atender las normas
dictadas desde el Congreso de la Unién, en el caso de la expedicion de leyes de
indole General que distribuyen competencias y ordenan la adecuacién o
armonizacion de la legislacion interna de cada Entidad, para que sea acorde con la

norma en la materia que se trate.

Resulta interesante tocar este punto, ya que, se ha observado en diversas
ocasiones que el profesional a quien le es encomendado el trabajo legislativo, replica
el contenido de las disposiciones generales, sefialando de manera dogmatica los
deberes de las autoridades que ya fueron establecidos por la Ley General, lo cual

convierte a la Ley en inoperante.

Asi, se ratifica que el trabajo legislativo en todas sus fases, es sumamente
complejo e interesante, puesto que el legislar no es replicar la norma, ni adaptarla a

la entidad Unicamente, sino implica un trabajo de analisis del contexto social, politico
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y econdémico propio de la Entidad para que la norma que expida el Legislador y que
sea aplicable para el Estado de México en este caso sea Uutil.

Ademas de lo anterior y respecto a los aspectos politicos, el legislar implica
diversos intereses en juego que deben ser atendidos de manera que resulten
convenientes para la sociedad; al respecto, Santiago Campos cita a Bulygin,

Eugenio, para quien:

“...el legislador tiene que ponderar criticamente los intereses en juego
para dar preferencia a uno en detrimento de otros. Toda decision
legislativa afecta a un namero variable de intereses, que no pueden ser
todos satisfechos en igual medida. Siempre habra que sacrificar intereses
menos valiosos, dando preferencia a intereses de mayor gravitacion, lo
cual implica establecer una escala valorativa entre tales intereses...”
Santiago (2006,8).

De ahi la importancia del conocimiento en el arte de legislar.

Gonzalo Santiago sefiala también que el legislar no escapa a los aspectos
minimos de racionalidad que se esperan de los actos humanos, pues como bien

sefala Matti Sintonen:

La racionalidad no es sélo una nocién profundamente enraizada en
nuestra imagen de nosotros mismos, sino que también constituye un
importante principio en las ciencias humanas. Este principio -
denominado Principio de Racionalidad— opera no sélo en la filosofia
(incluyendo la ética y la filosofia social), sino también en psicologia,
sociologia, antropologia y algunos sectores de la arqueologia, historia,
educacion, literatura y otras areas de las humanidades y de las ciencias
sociales (Santiago (2006,10).
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Es asi que la creacion de normas, como elaboracion humana, debe atender a este
citado principio de racionalidad, mismo que se refleja en la forma como son
argumentadas las leyes, ya en la etapa de investigacion y fundamentacion (pre

legislativa), o bien, en la de confeccion de las normas (legislativa).

Santiago Campos ubica el tema de la eficacia legislativa de la mano de la

racionalidad teleoldgica que expone Manuel Atienza, al exponer lo siguiente:

“D. Racionalidad teleoldgica

Quienes cumplen la funcién de edictores son los portadores de los
intereses sociales, particulares o generales, que consiguen convertir sus
pretensiones en leyes. En este caso, los destinatarios no son soélo los
particulares o los 6rganos administrativos a quienes estan dirigidas las
normas, sino también individuos o grupos no ligados al cumplimiento de
las leyes. “Por ejemplo, los enfermos de un hospital pueden considerarse
también como destinatarios de una ley en materia sanitaria (que se
plantea como objetivo mejorar su situacién en cuanto enfermos) aunque
dicha ley no les atribuya ningun tipo de derecho o de obligacion (por
ejemplo, una ley que dote de recursos financieros a los hospitales...). ...
El sistema juridico se conceptualiza como medio para alcanzar los fines
sociales, pero desde una perspectiva cientifico-social, y no la del jurista
(tradicional). El fin que se busca puede ser variable, sobre todo si se tiene
en cuenta que se pretenden cumplir objetivos sociales; por ejemplo, la
eficiencia econdmica, la mejora de las condiciones sanitarias, la
reduccion del desempleo, entre otros. El valor a través del cual se
pretende conseguir los fines sociales es la eficiencia, esto es, aumentar
los efectos deseados y disminuir los indeseados... (Santiago, 2006,15-
16).

Por ende, puede afirmarse que la actividad legislativa es racional en la medida en
gue se utilicen los medios mas adecuados para evitar que una ley no tenga efectos

apreciables y por tanto, s6lo contribuya a la contaminacion legislativa, o bien que no
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produzca los efectos deseados, con independencia de que éstos hayan sido o no
declarados e incluso previstos.

De ahi, que nuestra idea previa se refuerza cuando sefialamos que no importa
el nimero de disposiciones legales que se dicte, si no producen los efectos
deseados, es decir, si no son eficaces y en beneficio de toda la colectividad.

4.13 REFERENDUM Y PARTICIPACION CIUDADANA

El Referéndum es un mecanismo de participacion ciudadana existente en las
Democracias Deliberativas, con la finalidad que los habitantes de un Estado
participen en las decisiones de gobierno legislativo, que en el caso del Estado de
México, la Constitucién Politica propia considera en la disposicién constitucional

siguiente:

Articulo 14.- El Gobernador del Estado podra someter a referéndum total
o parcial las reformas y adiciones a la presente Constitucion y las leyes
gue expida la Legislatura, excepto las de caracter tributario o fiscal.

Los ciudadanos de la Entidad podran solicitar al Gobernador que sean
sometidas a referéndum total o parcial esos ordenamientos, siempre y
cuando lo hagan al menos el 20 por ciento de los inscritos en las listas
nominales de electores, debidamente identificados y dentro de los 30 dias
naturales siguientes a su publicacion en el diario oficial del Estado.

La ley reglamentaria correspondiente determinara las normas, términos y
procedimiento a que se sujetaran el referéndum Constitucional y el

Legislativo.
Articulo 15.- Las organizaciones civiles podran participar en la realizacion

de actividades sociales, civicas, econdémicas y culturales relacionadas

con el desarrollo armoénico y ordenado de las distintas comunidades.
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Asimismo, podrdn coadyuvar en la identificacion y precision de las
demandas y aspiraciones de la sociedad para dar contenido al Plan de
Desarrollo del Estado, a los planes municipales y a los programas
respectivos, propiciando y facilitando la participacion de los habitantes en
la realizacién de las obras y servicios publicos.

La ley determinara las formas de participacion de estas organizaciones, y
la designacién de contralores sociales para vigilar el cumplimiento de las

actividades sefialadas en el parrafo anterior.

Para ello, en este Estado existi0 la Ley Reglamentaria del articulo 14 de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México que fue promulgada en
el afo 1995, y que tuvo por objeto determinar las normas, los términos y el
procedimiento a que se sujetara el referéndum, establecido en el articulo 14 de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, establecia un Consejo
Estatal para el Referéndum y normaba el procedimiento correspondiente, sin

embargo no se ejercid este derecho desde su creacion.

Las disposiciones mas sustanciales de este texto legal disponian:

Articulo 2.- Para los efectos de esta ley, se entiende por referéndum el
proceso mediante el cual los ciudadanos de la entidad expresan su
aprobacion o rechazo a las reformas, adiciones o ambas, a la

Constitucién Politica del Estado o a las leyes que expida la Legislatura.

Articulo 3.- El referéndum sera constitucional cuando se sometan a la
decision de la ciudadania las reformas, adiciones o ambas, a la
Constitucién Politica del Estado y referéndum legislativo cuando se trate

de leyes expedidas por la Legislatura.

Articulo 4.- El referéndum constitucional o el legislativo sera total cuando
se someta a la decision de la ciudadania el texto integro del articulado y

parcial, cuando comprenda una parte del mismo.
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Articulo 5.- Quedan exceptuadas del referéndum las disposiciones de
caracter tributario o fiscal expedidas por la Legislatura.

Articulo 6.- ElI Gobernador podra someter a referéndum las reformas y
adiciones a la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México o las leyes que expida la Legislatura, conforme a las

disposiciones de la presente ley.

Articulo 7.- Los ciudadanos de la entidad podran solicitar al titular del
Ejecutivo que sean sometidas a referéndum las reformas o adiciones a la
Constitucién Politica del Estado o las leyes aprobadas por la Legislatura,

en los términos del presente ordenamiento.

Articulo 15.- EI referéndum propuesto por el Gobernador del Estado, se
desarrollara conforme a los siguientes términos:

I. Dentro de los 10 dias habiles siguientes a la fecha en que el titular del
Ejecutivo haya recibido el decreto en el que se contenga la reforma o
adicion a la Constitucion Politica del Estado o la ley aprobada por la
Legislatura, deberd comunicar al Secretario General de Gobierno, su
decision de someterlo a referéndum, para que se integre el Consejo
Estatal;

II. La comunicacién del Ejecutivo debera expresar los motivos y las
consideraciones que estime pertinentes para sustentar la consulta a la
ciudadania, y si ésta comprende la totalidad o una parte de las
disposiciones aprobadas por la Legislatura;

lll. El Consejo Estatal se integrard en un plazo no mayor de 10 dias
naturales a partir de la comunicacién a que se refiere la fraccion | de este
articulo.

IV. El Consejo Estatal convocara a la ciudadania a la realizacion del
referéndum dentro de los cinco dias naturales siguientes a su integracion.
La convocatoria debera ser publicada en la Gaceta del Gobierno, al

menos en tres ocasiones en los periddicos de mayor circulacion y
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difundida a través de los medios masivos de comunicacion en el Estado;
y

V. En la convocatoria se expresara la fecha en la que se efectuara el
referéndum, que serd entre treinta y sesenta dias después de su
publicacion en la Gaceta del Gobierno. En todo caso, contendra las
siguientes bases:

a) La integracion de los organismos que se establezcan al efecto y que
intervendran en la realizacion del referéndum;

b) La determinacién del ambito territorial en que actuaran dichos
organismos;

¢) La férmula para la ubicacion de las casillas en las que los ciudadanos
emitiran su decision;

d) La especificacion del modelo de las boletas para el referéndum, asi
como de las actas para su escrutinio y computo;

e) Los mecanismos de recepcion, escrutinio y computo de los votos; y

f) La declaracion de validez de los resultados del referéndum.

Articulo 16.- El referéndum solicitado por ciudadanos de la entidad al
Gobernador, se desarrollara conforme a los siguientes términos:

I. Dentro de los 30 dias naturales siguientes a la fecha de la publicacion
en la Gaceta del Gobierno del decreto que contenga la reforma o adicion
a la Constitucion Politica del Estado o la ley aprobada por la Legislatura,
los peticionarios comunicaran al titular del Ejecutivo la solicitud de
referéndum;

Il. La comunicacion al Ejecutivo debera expresar las consideraciones y
los motivos que los interesados estimen pertinentes para sustentar la
consulta a la ciudadania y si ésta comprende el texto integro o una parte
de las disposiciones aprobadas por la Legislatura;

lll. A la comunicacion deberan anexarse los documentos que acrediten el
respaldo de, por lo menos, el veinte por ciento de los ciudadanos inscritos

en la lista nominal de electores del Estado, debidamente identificados;
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IV. Una vez cubiertos los requisitos sefialados en las fracciones
anteriores, el Consejo Estatal para el Referéndum procedera a convocar
a referéndum; en caso de no ser procedente, el Consejo debera fundar y
motivar su resolucion y contra ésta, no procedera recurso alguno;

V. Aprobada la solicitud por el Consejo Estatal para el Referéndum, éste
procederd, dentro de los cinco dias naturales siguientes, a convocar a
referéndum a la ciudadania.

La convocatoria deberd ser publicada en la Gaceta del Gobierno, al
menos en tres ocasiones en los diarios de mayor circulacién y difundida a
través de los medios masivos de comunicacion en el Estado; y

VI. En la convocatoria se indicara la fecha en la que habra de efectuarse
el referéndum y debera contener los mismos requisitos a que se refiere la

fraccion V del articulo 15 de esta ley.

Articulo 17.- El referéndum sera valido cuando en él haya participado
cuando menos el 20 por ciento de los ciudadanos inscritos en la lista
nominal de electores del Estado.

Articulo 18.- Se tendra por aprobada la reforma, adicion o ambas a la
Constituciéon del Estado o la expedicion de la ley, cuando la mayoria de
los ciudadanos que hayan participado en el referéndum, se hubieran

expresado en sentido afirmativo.

Como se advierte, la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México
incluia un sistema de participacién ciudadana mediante el cual la poblacién podria
pronunciarse respecto de las reformas constitucionales y legislativas, que estimen
pudiera afectarles, sin embargo, desde 1995 a la fecha no se convocd a ningun

referéndum en el Estado de México.

A partir del mes de julio de 2013, en el Estado de México se implemento y
ampli6 de manera mas precisa el tema de la participacion ciudadana como

prerrogativa ciudadana para consultas populares, de acuerdo a lo siguiente:
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Articulo 29.- Son prerrogativas de los ciudadanos del Estado:

I. Inscribirse en los registros electorales;

Il. Votar y ser votados para los cargos publicos de eleccion popular del
Estado y de los municipios y desempefiar cualquier otro empleo o
comision, si retnen los requisitos que las hormas determinen;

lll. Solicitar el registro de candidatos independientes ante la autoridad
electoral cumpliendo con los requisitos, condiciones y términos que
determine la legislacion aplicable en la materia;

IV. Desempefiar las funciones electorales que se les asignen;

V. Asociarse libre y pacificamente para tomar parte en los asuntos
politicos del Estado y sus municipios;

VI. Participar en las organizaciones de ciudadanos que se constituyan en
sus comunidades, para la atencion de sus necesidades;

VII. Iniciar leyes, en los términos y con los requisitos que sefialen tanto la
Constitucién como las leyes;

VIIIl. Votar en las consultas populares sobre temas de trascendencia
estatal, las que se sujetaran a lo siguiente:

1°. Seran convocadas por la Legislatura, a peticion de:

a) El Gobernador del Estado;

b) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la
Legislatura, o

¢) Los ciudadanos, en un nimero equivalente, al menos, al dos por ciento
de los inscritos en la lista nominal de electores de la entidad con corte a
la fecha que se haga la peticion, debiéndose atender los términos que
determine la ley.

Con excepcion de la hipétesis prevista en el inciso ¢) anterior, la peticion
debera ser aprobada por la mayoria de la Legislatura.

2°. Cuando la participacion total corresponda, al menos, al cuarenta por
ciento de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores con
corte a la fecha que se haga la consulta, en el respectivo ambito, el
resultado sera vinculatorio para los poderes Ejecutivo y Legislativo

locales y para las autoridades estatales competentes;
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3° No podran ser objeto de consulta popular la restriccion de los
derechos humanos reconocidos por la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y la particular del Estado; los principios
consagrados en el articulo 40 de la Constitucion Federal; los principios
consagrados en el articulo 3 de esta Constitucién; la materia electoral; los
ingresos y gastos del Estado y, la seguridad estatal. La Sala
Constitucional del Tribunal Superior de Justicia del Estado resolvera,
previo a la convocatoria que realice la Legislatura, sobre la
constitucionalidad de la materia de la consulta;

4°, El Instituto Electoral del Estado de México tendra a su cargo, en forma
directa, la verificacion del requisito establecido en el inciso c¢) del apartado
1° de la presente fraccién, asi como la organizacion, desarrollo, computo
y declaracion de resultados;

5°. La consulta popular se realizara el mismo dia de la jornada electoral
local;

6°. Las resoluciones del Instituto Electoral Estatal podran ser impugnadas
en los términos de lo dispuesto en el articulo 13 de esta Constitucion, y
7°. Las leyes estableceran lo conducente para hacer efectivo lo dispuesto

en la presente fraccion.

De lo anterior se deduce que el Estado de México al menos en el papel reconoce la
posibilidad de que los ciudadanos puedan interesarse en los asuntos publicos y
participen activamente siempre que se reunan los requisitos constitucionales que la
Constitucion local refiere, sin embargo, la peticién de consulta popular es formulada
primordialmente por la Legislatura excitada por el Gobernador del Estado y en el
caso de los ciudadanos cuando se cumpla el requisito del nimero de ciudadanos que
lo propongan salvo las excepciones que la propia Constitucidén establece aun cuando
se establece de forma literal un efecto vinculatorio se rebase la votacion del 40% de
los ciudadanos inscritos en el padrén nominal, figura que tendra que valorarse y

analizarse a partir de su real implementacion en la Entidad.
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4.14 EL DIPUTADO COMO GESTOR, UN DEBER CIUDADANO CONFRONTADO
CON EL DEBER LEGISLATIVO

En el Estado de México, el Presupuesto de Egresos correspondiente a los ejercicios
2012, 2013 y 2014 incluyen una disposicion legal por la cual los Diputados locales
pueden realizar una labor de tipo social, alejada de los aspectos legislativos.

En México, la actividad del legislador no se centra Unicamente en elaborar y
crear leyes; la gente, espera de su apoyo de gestiébn convirtiendo su imagen de
representantes populares como personas que resolveran carencias materiales y de

apoyo a sus electores.

No obstante, amparados en estas disposiciones financieras, la actividad
principal del Legislador se desubica facilmente por la ciudadania quién llega a pensar
gue su funcion principal es dotar de cemento, u otro tipo de materiales a las personas
para apoyarles en sus necesidades, pero, su actividad esencial es representar las
ideas de los ciudadanos en las discusiones de los proyectos de Ley, en la
elaboracioén de iniciativas, que resuelvan sus necesidades pero de forma general, no
de manera individualizada, por lo que se reafirma es necesario retomar la
importancia de la actividad legislativa desde diversos punto de vista, como lo son
desde la propia elaboracion a través de la técnica legislativa, de la democracia en
cuanto a la representacion real y efectiva de los intereses ciudadanos y respecto de

su profesionalizacion.

De ahi la inquietud por conocer si las leyes expedidas son relevantes y
eficaces por medio del proceso legislativo que se sigue, el cual esta regulado en la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, en la Ley Organica del

Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México y en su propio Reglamento.

No debe olvidarse también que ademas de la dieta que corresponde a su

funcidn legislativa, los legisladores ejercen recursos publicos que les proporciona el
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Gobierno del Estado de México a través de una Dependencia del Poder Ejecutivo
que es la Secretaria de Finanzas ejerciendo un programa denominado Programa de
Apoyo a la Comunidad, el famoso “PAC” que les permite ejercer de manera individual
un monto cercano a los dos millones de pesos para apoyo a sus representados, lo
cual puede destinarse a fines politicos y no siempre en beneficio de los intereses
sociales, este programa est4d contemplado en el Presupuesto de Egresos del

Gobierno del Estado de México.

El papel del legislador no debe ser de gestor social su trabajo debe
concentrarse en la redaccién de leyes utiles y benéficas para la sociedad, deben
elaborar trabajos ademas que sean de calidad, claridad y objetividad, que sean
producto de analisis y reflexiones profundas y no sélo de meras especulaciones o

ideas preconcebidas respecto de una supuesta necesidad.

Se debe valorar y meditar cada idea de la Ley que se pretende expresar para
gue atienda a su objeto, para esto se precisa la técnica legislativa, para ordenar la
Ley, para redactarla conforme a las reglas de la gramética y la escritura, para
ordenarla por partes libros, titulos, capitulos, secciones, o apartados l6gicos con una
adecuada estructura, trabajo que no puede ser improvisado sino que requiere de un
estudio previo, de un conocimiento que el legislador debe tener para desarrollar la

idea.

A pesar que los asesores de los Legisladores deben dominar estos
conocimientos, se hace necesario que sea el propio legislador quien elabore y
redacte las leyes para que sean discutidas por los demdas parlamentarios y se
generen debates legislativos con argumentos sélidos y fundamentados que den
respuesta a las demandas ciudadanas y que ademas permitan discurrir o coincidir en
el aspecto legislativo y esa respuesta a los electores esté sustentada cuando se

reciba una iniciativa ciudadana.
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Esto brindara certeza a los ciudadanos al permitir que ellos conozcan las
razones respecto de cuando una iniciativa no es procedente porque altera o
contraviene las disposiciones de orden constitucional o de otro orden pero que
ademas implican el destino de elementos o recursos que no permitiran resolver las

necesidades actuales o futuras.

El hecho de contar con el derecho de iniciativa ciudadana no asegura que las
propuestas sean valoradas ni atendidas, pues no existe un término o modo
establecido para que se dé contestacion al particular respecto de su iniciativa

formulada.

Considero este tema debe ser sometido a un profundo analisis ya que, al
asegurar que se estudié una propuesta de ley, a partir de su viabilidad juridica,
econdémica y social, se podra determinar si una iniciativa es o no apta para

aprobarse.

Pero cuales son los parametros actuales que permiten decidir a los
legisladores que un tema serd o no serd analizado dentro de la agenda legislativa

para un periodo determinado.

A la fecha, en el Congreso del Estado de México, existe una figura legal
denominada Mesa Técnica como instancia legislativa en la que se analizan los temas
gue podrian ser sujetas a discusion, pero que sus acuerdos a pesar de dictarlo la ley

no se establecen por escrito.

En este tema se han tenido algunos avances, por ejemplo en el aflo de 2005
se creo al interior de la Legislatura, la Conferencia para la Direccion y Programacion
de los trabajos legislativos en la que el Presidente de la Mesa Directiva en conjunto
con el Presidente de la Junta de Coordinacion Politica determinaban los temas que

habrian de programarse para una sesion legislativa.
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Pero, quiza no se logré eficientar el trabajo legislativo y hubo necesidad de
reformar la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de
México para implementar esta figura de las mesas técnicas que permitan desahogar

el trabajo de los legisladores.

El Presidente de la Junta de Coordinacién Politica considero debe ser el
portavoz de los grupos parlamentarios para concertar la labor administrativa del
Congreso en cuanto a los requerimientos materiales, humanos o financieros de estos
Grupos, pero en esencia considero debe ser el Presidente de la Legislatura quien
con apoyo de un cuerpo institucional técnico y una vez analizada la procedencia de
las propuestas deban determinar si un asunto deben someterse a consideracion del

Pleno.

En la actualidad las iniciativas que propone el Poder Ejecutivo son
presentadas en su mayoria al Pleno, situacion que debe ocurrir con todas las
restantes propuestas presentadas al Pleno y su rechazo por falta de elementos debe
ser al interior del debate legislativo en comisiones, pero no antes pre valorarlas para

determinar su pertinencia y eventual presentacion ante el asamblea.

Esto es, el ciudadano debe estar seguro que su iniciativa sera presentada a
todos los Diputados y de ahi turnarla a estudio y analisis por parte de las comisiones
y seran estos grupos de trabajo quienes las rechacen una vez analizada y con las

razones argu mentativas perti nentes.

Por tanto y una vez que en se han tocado diversos aspectos respecto a la
organizacion y trabajo interno del Poder Legislativo, es dable concluir que se requiere
fortalecer el trabajo legislativo en el Estado de México y darle mayor participacion y
peso a las proposiciones legislativas de los ciudadanos ademas de profesionalizar
mas este cuerpo colegiado dotandolo de mayor especializacion en congruencia con
las demandas actuales de la poblacion y lograr que este Proceso Legislativo sea util

y eficaz.
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4.15 OPINION MEDIATICA RESPECTO A LOS LEGISLADORES DEL ESTADO

Se ha afirmado a lo largo de la investigacion que la labor de los Diputados
actualmente sufre de un desprestigio porque en muchas ocasiones estos personajes
publicos han demostrado nula capacidad en la labor legislativa. Todo derivado de la
ausencia de requisitos que los ordenamientos constitucionales y legales requieren

para ocupar estos cargos.

En Meéxico y particularmente en el Estado de México, los legisladores han
representado a la sociedad proviniendo de sectores diversos a la actividad publica.
Actores, deportistas, lideres sindicales y empresarios, han ocupado en alguna
ocasion una curul en el Pleno Legislativo. Sin perjuicio de la participacion
democrética, considero que este factor ha demeritado la calidad legislativa, porque
no existe capacidad de debate y argumentacién juridica de los legisladores que no
cuentan con preparacion, por lo que ejercen su derecho de voto impulsados por una
dindmica propia que en muchas ocasiones no tiene un fundamento soélido y

adecuado.

Si bien cuentan con personal de apoyo, no existe forma de conminar al
legislador a conocer los proyectos legislativos que se someten a su consideracion
para que los analicen y valoren conforme a las reglas de la técnica legislativa.

No es casual que la opinidén publica y la prensa sistematicamente revisen el
actuar de los legisladores y en variadas ocasiones se critique su labor. En nota

periodistica suscrita por Jorge Hernandez, se refirié lo siguiente:

05 de enero de 2014
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* Consultados algunos Diputados sobre el procedimiento seguido para
dictaminar ambas iniciativas de ley, accedieron a comentar bajo la
condicion de mantener el anonimato, y confirmaron que, efectivamente,
nunca fueron convocados a trabajar en comisiones, por lo que
seguramente los dictdmenes habrian sido elaborados directamente por
la Secretaria de Asuntos Parlamentarios, cuyo titular es Javier

Dominguez Morales.

Jorge Hernandez.

Toluca, México, 12 de diciembre del 2014. Diez minutos y una semana
tomé a los Diputados de la LVIII Legislatura estatal aprobar dos nuevas
leyes propuestas ... y otros diez minutos aprobarlas en la sesion
ordinaria ...

...como ha sido habitual, durante las comisiones legislativas y la plenaria,
se dispens6 la lectura de los dictamenes y los correspondientes
proyectos de decreto con el argumento de que asi se facilitaban el
desarrollo de los trabajos...

...Lo cierto es que, también costumbre en esta Legislatura, los supuestos
realizadores de las leyes de esta entidad no contaron con los dictdmenes
del caso, limitAndose a mencionar su aprobacion sin preocuparse en
absoluto por los contenidos de dichas leyes...

...El gobernador present6 a la Legislatura, en la sesion del pasado 4 de
diciembre, las iniciativas para crear las leyes Para la Proteccién de
Sujetos que Intervienen en el Procedimiento Penal o de Extincion de
Dominio, y la de Administracién de Bienes Vinculados al Procedimiento
Penal y la Extincion de Dominio, las que fueron turnadas para su
calificacion a las Comisiones de Gobernacién y Puntos Constitucionales y
Procuracion y Administracion de Justicia....

...En el transcurso de la semana siguiente, estas comisiones nunca se
reunieron sino hasta unas horas antes de que se efectuara la sesion

ordinaria...
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...Consultados algunos Diputados sobre el procedimiento seguido para
dictaminar ambas iniciativas de ley, accedieron a comentar bajo la
condicion de mantener el anonimato, y confirmaron que, efectivamente,
nunca fueron convocados a trabajar en comisiones, por lo que
seguramente los dictamenes habrian sido elaborados directamente por la
Secretaria de Asuntos Parlamentarios...

...Cuestionados si esto no evadia su responsabilidad de legislar tal como
establece la Constitucion, sefialaron que no ha sido por propia voluntad,
sino que asi lo han dispuesto en la Junta de Coordinacion Politica que
preside el Diputado Aardn Urbina Bedolla...

...En todo caso, agregaron, cumpliéndose con el tramite y guardando las
apariencias, no hay ninguna violacién ni a la norma ni al reglamento,
porque finalmente corresponde a las comisiones la primera calificacion de

las iniciativas y posteriormente la definitiva al Pleno...

Como sea, seguramente que esta Legislatura ha establecido récords de
tiempo para aprobar iniciativas. En esta ocasioén, una semana entre la
recepcion de las ya comentadas y diez minutos para leer nada mas que
el protocolo reglamentario, no el contenido ni menos sus motivos. En:

http://nuestrotiempotoluca.wordpress.com/

Asi, se comprueba que la opinion publica de los legisladores estd devaluado por
diversos factores, entre ellos la falta de preparacion y la falta de participacion de los
ciudadanos, lo que requiere de un andlisis y reforma profunda al interior de la

institucién legislativa que no puede ser postergada.

4.16 PRODUCCION LEGISLATIVA DEL EJECUTIVO

Generalmente, en México y en esta entidad federativa prevalece la circunstancia de

que, la mayoria de las iniciativas de Ley o Decreto de reformas o adiciones al marco
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juridico son impulsadas por el titular del Ejecutivo Estatal; esto sucede debido a que
la falta de preparacion profesional de los legisladores les inhibe a tener iniciativa para

generar ideas que resuelvan las problematicas de los ciudadanos que representan.

Y tal como se advierte, son demasiados los retos que debe asumir el
legislador frente a sus electores, a ellos se debe y les debe responder. El trabajo del
legislador no debe ser encaminado a que se constituyan en repartidores de
materiales, ni gestores, sino a impulsar ordenamientos que permita la distribucion

obligatoria de insumos a los ciudadanos del Estado para mejorar sus condiciones.

Los temas que el legislador deben ocupar son para beneficiar a la gente, por
ejemplo el pensar en una Ley de infraestructura municipal que genere las
condiciones para que la obligatoriedad del municipio por brindar servicios publicos a
aquéllos predios que se encuentren en situacion juridica regular y ordenar todos los
asentamientos humanos, pero que, a la vez proporcionar condiciones de
habitabilidad y vivienda a los habitantes del Estado. Tales deben ser las

preocupaciones del legislador.

No obstante, ante la falta de iniciativa de los gobernantes, en la préactica
muchos ciudadanos conjuntan esfuerzos para solicitar la infraestructura y servicios
publicos que beneficien a sus comunidades, pero no reciben el apoyo gubernamental
ante lo cual recurren a los representantes populares, Diputados Federales o locales
para contar con estos apoyos, pero esto provoca que se politicen este tipo de
apoyos, descuiden su labor legislativa y al final exista un manejo electoral con tintes

politicos que no es benéfico a los ciudadanos.

La labor del legislador entonces debe ser, crear, las leyes que otorguen las
condiciones que obliguen a los gobiernos apoyar a la gente pero ademas, debiendo
identificar los problemas que existen en el territorio del Estado y buscar alternativas
de solucion a través de trabajo de campo. Es ahi en donde se encontraria la labor

adecuada y propia del Legislador.
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En relacién con el tema, actualmente el Ejecutivo es una especie de palanca
que “echa a andar” al Poder Legislativo, el legislador viene a legitimar las
pretensiones gubernamentales del Ejecutivo Estatal. En una democracia moderna no
cabe el predominio del Poder Ejecutivo respecto del legislativo, la labor del Poder
Ejecutivo es administrar los recursos y brindar los elementos materiales y financieros
para el buen gobierno, pero la labor legislativa debe imperar precisamente en el

Poder Legislativo.

Y el problema no tiene lugar en el Ejecutivo, no reside en él, con el derecho de
iniciativa que posee puede requerir los elementos que le permitan cumplir con sus
funciones, esto es, el derecho de iniciativa debe ejercerse para solicitar los
instrumentos legales necesarios que le permitan resolver las problematicas de
funcionamiento gubernamental, pero en otros temas, las medidas deben ser

generadas por los legisladores que provienen del pueblo.

Uno de estos ejemplos son las reformas para la imparticién de justicia, que se
considera deben emanar del Poder Judicial en esencia, pero que hace suyas el titular

del Ejecutivo del Estado para someterlas al Pleno Legislativo.

Temas que perjudican a los ciudadanos y como tal son los casos en que se
imponen contribuciones o se restringen libertades o derechos o se implementan
requisitos que hacen inaccesible que los ciudadanos obtengan beneficios o

participen de medidas benéficas.

Aspectos como el de salud, vivienda, trabajo, régimen de seguridad social y
pensiones, asi como derechos laborales de cualquier indole constituyen temas
sensibles que deben ser reflexionados por los legisladores antes de ser insertos en

algun ordenamiento juridico.
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Existen otros tantos temas de trascendencia social como la salud, la vivienda,
el trabajo, la educacién que son necesidades del pueblo mismo pero que deben ser
reconducidas y encauzadas por cada representante popular incluso en lo individual
sin que exista presion o linea de los dirigentes de los partidos politicos con vida en el
Estado.

4.17 PROPUESTAS DE MEJORA AL MARCO JURIDICO DEL PODER
LEGISLATIVO DEL ESTADO DE MEXICO

Como ha podido observarse, el trabajo legislativo que se desarrolla en el Estado de
México debe ser replanteado a partir de la profesionalizacion de los legisladores, de

sus asesores y de la propia institucion.

Pues, la tarea legislativa implica, como se ha mencionado en multiples
ocasiones un adecuado y arduo trabajo analitico y profundo, que permita a la ley
estar sustentada en las necesidades sociales y aportar soluciones a la problematica
que la sociedad plantea. Asi que, es necesario revisar la estructura de la Camara de
Diputados del Estado de México con objeto de innovar nuevos esquemas que

permitan mejorar el trabajo legislativo estatal.

Por ejemplo, ademas de la profesionalizacion, se debe impulsar la labor del
Instituto de Estudios Legislativos, ya que la esencia de esta Dependencia es aportar
con un grado de cientificidad, propuestas de mejora al marco legislativo a partir de
estudios e investigaciones profesionales, pero para ello, el resultado de ese trabajo
explorador debe ser vinculante para la Instituciébn y no dejarlo reducido a simple

reporte o estadistica respecto a un tema en especifico.

Ademas, debe tomarse en cuenta en mayor medida a la sociedad a través de

foros o consultas ciudadanas que permitan dar mas legitimidad a los proyectos de
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ley. Por cierto, estas consultas podrian ser organizadas y coordinadas por el Instituto
de Estudios Legislativos.

En este sentido, tendra que reformarse la Ley Orgéanica del Poder Legislativo
del Estado Libre y Soberano de México y el Reglamento del Poder Legislativo del
Estado, a efecto de otorgarle un espacio a la sociedad para que participe en el
proceso legislativo, pero que el resultado de este ejercicio democratico sea

vinculante para el legislador.

Por ejemplo, en la Unién Europea (UE) existe lo que podria considerarse
como un mecanismo de participacion ciudadana incluyente y plural a través de los
Libros verde y blanco en los que se busca contar con la opinion de los ciudadanos y

las partes interesadas cuando elabora nuevas politicas y proyectos de legislacion.

Un apartado especifico de la pagina electronica de la red Internet en este
sistema, informa al ciudadano sobre las consultas publicas que lleva a cabo la UE en
el ambito del empleo, los asuntos sociales y la inclusion. También se muestran las

consultas ya finalizadas, las respuestas que se recibieron y el seguimiento posterior.

De acuerdo a la red Internet, en la web "Tu voz en Europa” se encuentra un
resumen completo de las consultas publicas realizadas por la Comisién Europea.
Ademas, el interesado puede participar en los debates abiertos sobre todo tipo de

temas en el foro "Debate Europe".

Del contenido de ese documento se advierte que lo ideal es hacer participe a
los destinatarios sobre algun tema de indole social o econémica que incide en su
vida diaria, como puede ser en asuntos economicos, empleo y asuntos sociales. En
este caso “Todos los ciudadanos y organizaciones pueden participar en esta
consulta. Se agradecen especialmente las contribuciones de las administraciones y

otras autoridades publicas, organizaciones empresariales, interlocutores sociales y

240



[Capitulo Cuarto]

organizaciones no gubernamentales”. En
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=333&langld=es 08 de octubre de 2014.

El ejemplo anterior podria ser un mecanismo que legitime las decisiones de
los legisladores del Estado de México, considero que las iniciativas que se refieran a
temas propios de las Dependencias de la Administracion Publica pudieran ser
exclusivas del Ejecutivo, porque él conoce la forma de organizacion que éstas deben
tener y como deben operar, para realizar sus atribuciones, Por el contrario en
medidas como trabajo, vivienda, salud, economia o empleo la voz y opinion de los

ciudadanos deben ser innegablemente tomada en cuenta.

Adicional a lo anterior no estaria por demas establecer un mecanismo
electronico en donde las iniciativas primero deban ser difundidas y de facil acceso a
los ciudadanos para que en un tiempo estimado aporten lo que consideren los
beneficia y que los legisladores cuenten con mayores elementos para votar por esa
propuesta que impacte a los ciudadanos.

De la forma en que actualmente se lleva el Proceso Legislativo en el Estado
de México resulta que ni siquiera la totalidad de los Diputados de todos los grupos
parlamentarios conocen las propuestas ingresadas al Poder Legislativo del Estado
de México y por lo tanto muchas de ellas ni siquiera son conocidas por sus

intenciones, pero nada asegura que una de ellas sea Util o benéfica al pueblo.

Es en este orden en dbénde se ratifica que el Proceso Legislativo debe
transformarse para dejar de ser el trdmite productivo de normas en cantidad, para ser
el auténtico camino por el cual los ciudadanos pueden obtener los beneficios que la

Ley les pudiera conceder cuanto las mayorias asi lo avalen,

Por ello el Proceso Legislativo no ha podido ser mas transparente, mas
objetivo y util porque es manejado mas por criterios politicos que juridicos en la
mayoria de las ocasiones, sin tomar en cuenta el beneficio de la gente.
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4.18 FORTALECIMIENTO DE LAS AREAS DE APOYO DE LOS LEGISLADORES

El reto de fortalecer el Poder Legislativo del Estado de México implica pensar en
diversas medidas tendientes a la profesionalizacion de los legisladores y del personal

que le auxilia.

Es imperioso que exista un mayor andlisis y estudio de las propuestas de ley
desde su elaboracion hasta su aprobacion y eventual vigencia. Medularmente, deben
establecerse requisitos que deben cumplir las personas que auxilien a los
legisladores en el ambito parlamentario por la trascendente y delicada funcion que

realizan.

En este sentido, el trabajo de andlisis y revisibn mas sustancial debe
realizarse en el Poder Legislativo, ya que por mas cambios y propuestas de mejora
que se realice al marco juridico, si los efectos y beneficios no son realizables, el

proceso legislativo seré estéril.

De ahi que, el consenso con las partes interesadas es primordial, si un cambio
legislativo sera aplicado por los particulares, debe existir voluntad para que la
innovacion sea observada. Un caso concreto en este sentido se refiere a la Hipoteca
Inversa, figura civil implementada en el Codigo Civil del Estado de México el 7 de
mayo de 2013.

El Decreto numero 87 de la LVIII Legislatura del Estado de México reformé y
adicion¢ diversas disposiciones del Cédigo Civil del Estado de México a iniciativa del
Titular del Ejecutivo Estatal, dentro de las cuales se incluye la aprobacion de la figura

de Pensidn hipotecaria o hipoteca inversa.
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De acuerdo con la exposicion de motivos de la iniciativa presentada por el
Gobernador del Estado a la Legislatura, con esta modalidad se ofrece al sector
demografico de tercera edad otro instrumento de proteccion, apoyo y ayuda que le
brinda la oportunidad de ser autosuficiente e independiente hasta su fallecimiento,
sin que representen de alguna manera una carga econdémica para sus familiares o

para la sociedad.

Esta figura, es un tipo de préstamo hipotecario un tanto particular, dirigido a
personas mayores de 60 afios o dependientes que sean propietarios de una

vivienda.

Los solicitantes, que deberan ser mayores de 60 afios recibiran mensualmente
una cantidad que se garantizar4d con una vivienda ya adquirida, permitiendo al

propietario acreditado habitarla hasta su fallecimiento.

Los herederos del pensionado podran optar por pagar el préstamo y recuperar
el inmueble, o bien no hacerlo, y la parte acreditante, que podra ser una institucion
privada, social, persona fisica e institucion publica, ejecutara la garantia, ya sea
aplicandose en plena propiedad en inmueble o procediendo a su venta, satisfaciendo

la deuda y, en caso de remanente, entregarlo a los herederos.

Por lo tanto esta figura legal esta implementada en el Codigo Civil del Estado
de México, sin embargo estda en la voluntad de las instituciones bancarias o
sociedades financieras en México o institutos de seguridad social a que tenga brindar

productos financieros basados en esta figura legal.

Sin embargo, a pesar de la sensibilidad del Ejecutivo del Estado no hay medio
juridico para obligar a las instituciones de crédito a abrir este esquema en beneficio
de los adultos mayores, de ahi la necesidad de que la ley esté siempre consensada
con los sectores de la sociedad que estan directamente implicados, en este caso con

los contratos que permitan iniciar este beneficio a la poblacion.
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Por lo que, la ley es un arte, una técnica, una obligacion del Estado que debe

ser clara, completa y trascendente, que beneficie a la sociedad en su conjunto.

4.19 CUERPO INSTITUCIONAL DE ASESORES LEGISLATIVOS

A partir de lo anterior deben crearse nuevos mecanismos democraticos al interior de
la Legislatura para que todas las voces de los representantes sean escuchadas por
igual sin que se debiéndose desterrar los votos en bloque que causan mucho control

al interior de la Legislatura.

Deben también buscarse alternativas para el fortalecimiento del Congreso, en
gue los Diputados no respondan a los intereses partidistas sino al ciudadano. En una
democracia efectiva, este debe ser el representante auténtico del pueblo, sin que

influyan en sus decisiones.

En una democracia las mayorias ganan, si, pero cuando existe, pero debe
prevalecerse el mayor bienestar para todos en un sentido utilitarista y no el ganar por

ganar aun perjudicando los intereses del pueblo.

Pongamos por caso una idea del Ejecutivo Estatal por la que pretende agilizar
el proceso para las adopciones en la entidad, se busca agilizar los procedimientos y
hacer mas accesibles los tramites para que los menores tengan derecho a una vida
familiar derivado de diversas circunstancias que les impidieron contar con ese

derecho.

Si bien el elaborar un proyecto de ley no implica una tarea dificil e imposible,

es necesario ponderar muchos aspectos para su creacion.
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En primer lugar se debe contar con la sensibilidad para detectar los problemas
existentes, plantear estos problemas y formular una posible respuesta ante ellos.

En segundo lugar debe recabarse toda la informacion disponible con que se
cuenta en torno a un tema especifico para detectar los puntos que deban atenderse
o complementarse de manera que el problema que se visualizd se atienda de forma
integral y no se realice un paliativo o remedio parcial que no transforme la realidad

actual.

Posteriormente dar paso a la estructura de la ley proponiendo de manera
l6gica y consecuente las partes que deben conformarla estableciendo el objeto,
ambito de aplicacidn, los conceptos, temas que habran de abordarse, las autoridades
que habran de ejecutar el instrumento, los procedimientos, resultados esperados y
sanciones por el incumplimiento de las disposiciones dictadas.

Por tal motivo, se considera de especial y relevante importancia que quienes
promueven y analizan proyectos de ley cuenten con los conocimientos e informacion
técnica que le permita estudiar las propuestas para que éstas sean lbgicas,

adecuadas y técnicamente sustentadas que conlleven un beneficio social.

De lo expuesto se asevera nuevamente que existe una necesidad de que la
labor de asesoria parlamentaria sea profesional y esté debidamente soportada por el
ejercicio constante de elocuencia, claridad y l6gica ademas de razones legales para

gue pueda considerarse benéfica y util para la sociedad.

Pero ademéas debe resolver problemas de fondo, pues no basta que esté
debidamente ordenada si no contiene respuestas para la sociedad.

En el caso de congresos como el de Espafa existe la figura de letrados

parlamentarios que asisten la labor sustantiva de los legisladores, en el caso de otros
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Congresos como el argentino o el colombiano, existen también ciertas

condicionantes para ocupar tales cargos.

En México por el contrario la labor en muchas de las ocasiones obedece a
compromisos de campafa o de cercania con el legislador y realmente la funcion

legislativa no es dimensionada en tal circunstancia.

Se requiere en el Poder Legislativo del Estado de México de un cuerpo de
asesoria institucional que estudie, analice y mejore los proyectos de ley para que la
fuerza del Poder Legislativo radique en su seno y no en la figura del Gobernador del
Estado para que la legislacion esté mas soportada y alejada de intereses politicos

por encima de beneficios sociales.

Esa es una propuesta que desde esta perspectiva robusteceria al Congreso y

no lo ubicaria tan vulnerable frente a las demas instituciones.

Diversos estudios del tema consideran viable la profesionalizacién de la labor
legislativa y en México se ha considerado que la reeleccién inmediata es un paso
hacia ésta, pero habra de verse si no se consolidan los cacicazgos politicos
regionales que en mucha medida no permiten las legitimas aspiraciones de otros

ciudadanos en el tema de participacion politica.

El asunto es de especial relevancia porque el ciudadano comun requiere de
soluciones a sus problemas y no de medidas generadas desde el escritorio de un

funcionario publico.
El representante popular debe alimentar a los técnicos para que se generen

las propuestas legislativas, ya que este es el representante que esta conviviendo al

menos en apariencia con las necesidades de la gente.
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Al crearse un cuerpo institucional se lograria mas profesionalismo y eficacia
porque el pre estudio legislativo seria mas adecuado y mas viable desde un punto de

vista técnico.

El transito de los congresos en el pais a la profesionalizacion debe ser
permanente y seguro para que la democracia esté fortalecida.

Considerando que los Diputados locales tienen la posibilidad de contar con
asesores para auxiliar su funcién, pero que no existen disposiciones que normen el
ingreso, requisitos, funciones e incluso remuneraciones de los asesores, queda a la
libertad del propio representante popular determinan el ingreso al servicio publico de

los asesores.

En esencia, los asesores no pertenecen al mando privado del legislador, se
entiende que al percibir una remuneracion con recursos publicos, prestan un servicio
publico, pero es evidente que no atenderan los intereses de la colectividad, sino del

legislador.

Por supuesto que existiran legisladores que contraten personas a su Servicio
gue sean pagadas con dinero propio del legislador, lo cual puede ser posible, pero

generalmente, los asesores perciben un salario que proviene de fuentes publicas.

Ante esta circunstancia, se ha referido que el quehacer legislativo debe ser
imparcial, alejado de todo interés politico, los asesores deben realizar una labor
dedicada y exclusiva al analisis de los proyectos legislativos trascendentales para el
Estado.

Por lo anterior, se propone crear una estructura profesional propia del Poder
Legislativo en el Estado de México la cual cuente con asesores institucionales que
estén adscritos a la institucion y que no respondan a intereses politicos de los

legisladores que los invitan.
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Si bien la Secretaria de Asuntos Parlamentarios es la dependencia que apoya
la sustanciacion del tramite legislativo, carece en su estructura con una area que se

encargue de analizar juridica y técnicamente los proyectos de ley.

Derivado de lo anterior se considera necesario que el Poder Legislativo cuente
en su interior con el area técnica que analice con profundidad los proyectos de ley o
decreto que les son sometidos a su estudio. Esto permitiria que los asesores
aportaran los elementos juridicos a los legisladores que les permitian tomar

decisiones razonadas y sustentadas.

4.20 INTEGRACION DEL CUERPO INSTITUCIONAL DE ASESORES

A efecto de que, el trabajo técnico y analitico que respecto los proyectos, el nimero
de asesores que integrarian el cuerpo institucional seria compuesto por tres

asesores por cada Comision y Comité Legislativo.

Lo anterior sin perjuicio de que, los asesores intercambien puntos de vista con
expertos en temas especificos derivados de la propia materia de la iniciativa en

estudio.

Ademas y si el presupuesto lo permite, los legisladores contarian con personal
de apoyo logistico que realizara otro tipo de tareas y que considerablemente
permitirian que la labor legislativa no esté descuidada y se realice de manera

constante.

Sin perder de vista, que al existir asesores legislativos institucionales, se permitiria
lograr desde el punto de vista presupuestal ahorros en el pago de asesores de los

Diputados.
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4.21 DURACION DEL CUERPO INSTITUCIONAL DE ASESORES

A efecto de evitar algun tipo de centralizacion en la labor de asistencia legislativa se
propone que los asesores que integren el cuerpo institucional de asesores sean
designados por un periodo de 6 afos, es decir, que la convocatoria para su ingreso y
designacion sea cada dos afos, con la posibilidad de obtener hasta por una vez una
reeleccion y en su caso tener la posibilidad de ascender hasta otra categoria si

aprueba los examenes de calidad que al efecto se establezcan.

Esto permitiria que las personas que ocupen este cargo, sean competitivos y
su nombramiento no tenga matices politicos, actualmente cada renovacién de
Legislatura los presidentes de las comisiones nombran a los secretarios técnicos de
cada 6rgano, no obstante como se ha mencionado generalmente son afines a los

partidos politicos a los que pertenecen los Diputados.

En este sentido, en caso que no se institucionalice la labor de asesoria
legislativa en el Poder Legislativo del Estado de México se propone que la
designacion de los secretarios técnicos de cada Comision derive de un concurso de

oposicion gue los aspirantes deberan sustentar.

Con esta medida, el andlisis de los proyectos se realizaria por especialistas lo
cual aseguraria un estudio de calidad que otorgue fortaleza al Poder Legislativo. Mas
aun cuando la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México ha sido
reformada en su articulo 44, permitiendo la reeleccion de los legisladores hasta por
cuatro periodos, lo que implica un total de 12 afios que pueden ocupar tal cargo,

disponiendo lo siguiente:

Articulo 44.- La Legislatura del Estado se renovara en su totalidad cada
tres afios, la ley de la materia determinara la fecha de la eleccion. Los

Diputados podran ser electos de manera consecutiva hasta por cuatro
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periodos; la postulacién sélo podra ser realizada por el mismo partido o
por cualquiera de los partidos integrantes de la coalicion que los hubiera
postulado, salvo que hayan renunciado o perdido su militancia antes de la
mitad de su mandato.

La Ley establecera las medidas para que la eleccién conserve el caracter
de libre y auténtica, garantizando la observancia de los principios

consagrados en esta Constitucion.

4.22 LA LEGISTICA O LA AUTOMATIZACION DE LA REDACCION LEGISLATIVA

Ante el avance de la tecnologia y derivado de las exigencias que la sociedad
demanda cada dia, hacer una buena requiere muchas cualidades como son el
conocimiento del Derecho, racionalidad, capacidad de sintesis y claridad de

redaccion.

Incluso, autores como Antonio A. Martino, (1977) sefialé en su tiempo que:

Hay un tipo de contaminacién sobre la cual los juristas tenemos
conciencia desde hace tiempo y, sin embargo, que yo sepa, no ha sido
denunciada con la debida energia. Me refiero a la profusion de leyes,
reglamentos, normas administrativas, ordenanzas, etc. que van formando
en torno a nuestra vida una trama tan cerrada y asfixiante que hace
pensar en el «proceso» kafkiano como una ingenua denuncia de una

época libertaria.

No se piense solamente en la perplejidad que lleva al ciudadano saber
siquiera cuales son sus deberes y sus derechos. Por una suerte de
recurso a la seguridad y a la corteza, la ley se presume conocida por
todos, aun si no existe la mas remota posibilidad de que los subditos la
conozcan. Pero se da el caso de que ya ni siquiera los funcionarios o los
abogados pueden conocer con certeza cual es la norma vigente en una

determinada materia.
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La velocidad de los cambios sociales y politicos y sus consiguientes
reclamos de intereses sectoriales, la crisis que en todo el mundo soporta
el sistema parlamentario el enorme crecimiento de los organismos
burocréaticos que dependen del Poder Ejecutivo, la proliferacion de entes
con capacidad para dictar normas, han transformado el mundo juridico en
una babel donde se interfieren, se sobreponen, se contra disposiciones a

punto tal de tornar enrarecido el ambiente, contaminado.

En la mayor parte de los paises, en la Argentina desde la década del 30,
las leyes han adoptado una formula final donde se indica: «quedan
derogadas todas aquellas disposiciones que se opongan a la mismay; y
si bien esta férmula es fruto de la falta de seguridad sobre todas las
normas afectadas, ella misma crea una zona de mayor incertidumbre
sobre los limites especificos de su aplicabilidad. Resulta asi que no se
saben bien cuéles son las disposiciones derogadas, total o parcialmente,
en gqué puntos, etc., o dicho de otra manera, no se sabe bien cual es el
derecho vigente dado que si desconocemos cudles son las normas

derogadas tampoco tenemos en claro cudles estan rigiendo.

No se esta diciendo qué jueces y abogados no resuelvan los problemas
gue se someten a su consideracién. No. De hecho lo hacen. Lo que se
pretende resaltar es que el ordenamiento juridico por la gran masa de
informacibn que contiene, las superposiciones, contradicciones,
redundancias, etc., no permite que ser humano alguno pueda conocerlo
en su integridad. Pero, como si esto fuera poco, hay una causa adicional
especifica, la de los deshechos legislativos, que por el modo particular de
funcionamiento de la derogacién, especialmente producida segun la
clausula «quedan derogadas todas las normas que se opongan a la
presente», conduce a la indeterminacién del ordenamiento juridico

vigente por no saberse cudles son las normas que ya no rigen.

Con razon, este autor refiere que hoy, ademas de la contaminacion ambiental, se
padece mas una contaminacion legislativa, entendiendo por tal a la profusion de

normas, imposibles de manejar por su cantidad, que se sobreponen se contradicen y
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dejan vacios en forma indiscriminada sobre un caso determinado, creando

perplejidad sobre cual es la solucién normativa en relacién a dicho caso.

Por lo anterior, proponia el uso de nuevas tecnologias electronicas que
pudieran depurar la legislacion En materia legislativa creo que se ha dado justamente
ese proceso. La cantidad de normas es tan grande que no existe manera de
absorberla por parte de los usuarios; se rompe asi el equilibrio que permite la
incorporacion a las pautas de conducta social y por consecuencia la hipertrofia se
descontrola. Asi como en los procesos de contaminacion ambiental los deshechos in
eliminables constituyen generalmente el detonador, en materia legislativa la
imposibilidad de eliminar las normas Inservibles (por derogadas, por contradictorias,
por supuestas, etc.) hace de alimentador de la hipertrofia descontrolada que provoca
la falta de equilibrio entre la produccién legislativa y la funcién de orientacién de las

conductas sociales a las que debe atender.

Afadiendo también Martino (1977):

Una de las primeras tareas que pueden ser encaradas en el campo de la
informética legislativa consiste en «inventariar» todas las leyes relativas a
un determinado tema o asunto y luego de todo un sector de la actividad
juridica, de un area, etc., hasta llegar, si fuera econémicamente posible, a
la memorizacion de todas las leyes dictadas en un determinado pais a
partir de una cierta fecha. Vale decir, determinado un universo de
discurso se recoge toda la legislacién vigente sobre el mismo, del modo
mas exhaustivo posible. La tarea, por supuesto, no es simple, pero ha
sido encarada y ya funciona con éxito en algunos paises (EE.UU.,
Japon), y se encuentra cerca de su puesta en marcha en muchos otros.
Este inventario nos dard idea de «aquello que hay», constituyendo el
primer paso insustituible para saber hasta donde llega el problema de la
superabundancia, de la contaminacion. Lo que hoy se denomina «el
derecho vigente», aun reduciendo esta expresibn a las normas

legislativas referidas a un tema, un sector o a un area del derecho, es
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bastante menos simple de determinar que aquello que los legos, los
juristas en general y hasta los especialistas quieren reconocer por espiritu
de simplificacion.

Teniendo almacenada, y con posibilidad de recuperacion muy rapida,
«toda» la legislacion sobre una tenia (sector o area, etc.) se podra ver
con mayor facilidad la cantidad de disposiciones vigentes, sus
contradicciones, sus reiteraciones, sus incompatibilidades, sus lagunas,

etc.

Esto, a su vez, constituira la base para un segundo paso de depuracion

gue sera esbozado mas adelante.

En general, la informatica permite la recuperacion de informacién sobre
un determinado tema, pero en el caso de la informética legislativa el dato
peculiar consiste en que la recuperacién es directamente de normas
legislativas. en sentido lato de «leyes». Es decir, no se recupera
informacién acerca de la ley, sino directamente de la ley. Esto marca una

diferencia importante que sera tenida en cuenta luego.

La problematica en torno al tema restringido de la informatica legislativa,
a pesar de ser por ello mismo menos vasta que aquélla referida a la
informatica en general, es, no obstante, sumamente compleja e
intrincada. Trataré aqui sélo algunos de dichos problemas, agrupados en
tedricos, sociales y politicos, para proveer una idea sobre la complejidad,

pero no la imposibilidad, de la solucién propuesta.

Como se advierte, el legislar es una actividad compleja que requiere del concurso y
participacion de muchos y variados elementos como la preparacion de las personas y
el uso de herramientas tecnoldgicas que permitan la depuraciéon de normas que han
proliferado ante la falta de andlisis serios respecto de las necesidades legislativas del
Estado, por lo que, se ratifica, el legislar no sélo implica la produccion de normas y
normas, sino que la mejor norma es aquélla que beneficia a la poblacion, por lo que,

no importa el niumero de leyes, sino su utilidad.
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4.23 CONCLUSIONES DEL CAPITULO

Se concuerda con Humberto Aguilar Coronado quién considera que actualmente, hay
un desvio de los objetivos originales de la politica. Pareciera que los intereses de
politicos, legisladores, jueces y funcionarios no son los intereses de los ciudadanos y

lo que se busca es su voto para llegar al poder, legitimarse y mantenerse en él.

Asimismo y en coincidencia con Oscar Diego Bautista, es fundamental que
quienes deliberan sobre los asuntos de un Estado, es decir que ocupan un cargo de

representacion popular posean un comportamiento noble.

Por otra parte y en opinion de Thalia Pedroza y Miguel Carbonell, es evidente
que los estudios de técnica legislativa han estado practicamente ausentes de las
preocupaciones de la doctrina nacional. Para ellos, es a partir de 1997 cuando los
Diputados empiezan a tomar plena conciencia de las posibilidades que tienen para
ejercer controles de todo tipo sobre el Ejecutivo. Es entonces cuando se observa un
namero creciente de iniciativas a cargo de los propios Diputados (sobre todo los de

oposicion) y un debate parlamentario mucho mas acucioso y responsable.

Por lo tanto, los legisladores deben conocer la técnica legislativa ya que
persigue mejorar y homogeneizar la calidad de las leyes y otras disposiciones
juridicas en dos aspectos fundamentales: su composicion o estructura formal y su

redaccion o lenguaje.

Lo anterior considerando que la labor legislativa estd muy cuestionada hoy
dia, pues desde muy diversas trincheras se le ataca: desde la actividad
gubernamental —entiéndase Ejecutivo— se le considera el artifice de todos los
tropiezos estatales; los juzgadores la acometen sefialando la deficiencia que
presentan las normas; lo que trae como consecuencia la mala opinion de la sociedad

con respecto al trabajo desarrollado por la funcion legislativa
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Ante este panorama, resulta necesario que el Poder Legislativo, a través del
Proceso, sea el gran conciliador que recoja las inquietudes y expresiones de la
voluntad de su pueblo. Asi, el legislador debe “legislar bien”, en el sentido de hacerlo
segun es debido, con razén, perfecta o acertadamente, de buena manera,
felizmente, de manera propia o adecuada para algun fin y para el bien de los

ciudadanos.

Se ratifica lo dicho, para las Legislaturas no debe importar la cantidad, sino la
calidad, no la abundancia, sino la pertinencia, no las minorias, las mayorias, no el

continente, sino el contenido de la ley.

En este aspecto se ha de tener en cuenta que ni la numerosa cantidad de
normas promulgadas, ni la rapidez con la que se legisla, justifica en modo alguno que
exista merma de claridad, rigor o de coherencia, toda vez que las contradicciones e

imprecisiones de las normas constituyen ataques al principio de seguridad juridica.

Con lo anterior, se demuestra la importancia de la técnica legislativa que todo
ordenamiento debe contener y en este sentido, los 6rganos legislativos de los
estados no deben ser ajenos a esta realidad. En el caso concreto, el Estado de
México debe también fortalecerse en sus recursos personales y por supuesto

técnicos.

En este sentido, la importancia de la funcion legislativa del Estado es medular,
rige las condiciones para la habitabilidad de los ciudadanos, establece las relaciones
a las que se han de sujetar asi como las posibilidades, restricciones y limitaciones

gue tienen las personas en la sociedad.

Por eso la elaboracion de la Ley no puede en ningln caso ser improvisada.
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Se requiere en el Poder Legislativo del Estado de México de un cuerpo de
asesoria institucional que estudie, analice y mejore los proyectos de ley para que la
fuerza del Poder Legislativo radique en su seno y no en la figura del Gobernador del
Estado para que la legislacion esté mas soportada y alejada de intereses politicos

por encima de beneficios sociales.
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CONCLUSIONES GENERALES

Con base en lo expuesto en el capitulado del presente trabajo, se desprenden las

siguientes conclusiones.

Primera. Las leyes que expida el Poder Legislativo deben cubrir las expectativas de
la sociedad regulando a sus gobiernos y proporcionando satisfaccion y bienestar a
sus habitantes. Ademas, deben responder a los intereses de los ciudadanos y aun
mas aspectos sociales y en especifico en materias como alimentacion, empleo,
salud, educacion, vivienda, asistencia, patrimonio y en general en el bienestar social

de los distintos sectores de la poblacion.

La elaboracion de las normas no implica s6lo un proceso mecénico de
creacion, sino requiere de un mecanismo formal, I6gico y articulado a través del cual
se garantice que los productos elaborados, llamense normas, decretos, acuerdos, 0
simples determinaciones legislativas, estén debidamente sustentados tanto en lo
técnico como en lo sustancial, entendiéndose por este Ultimo término que la materia
especifica a la que estén encaminados cubran y resuelvan las necesidades y

demandas sociales.

Segunda. La falta de preparacion profesional y académica de los integrantes del
Cuerpo Legislativo incide en la calidad de los productos legislativos, lo cual tiene
lugar porque en la Constitucion Politica Federal, en la local y en la propia Ley
Organica del Poder Legislativo del Estado de México no se establecen requisitos y
condiciones profesionales y académicas para que los Legisladores ocupen dichos
cargos, adicionalmente a que, su personal de apoyo, legalmente tampoco debe

cubrir ningun tipo de perfil académico o profesional.
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Asimismo, preponderan las propuestas del Titular del Poder Ejecutivo quién se
convierte en el gran Legislador siendo el Legislativo una especie de “Notario” de las

iniciativas del Gobernador del Estado.

Tercera. El formalismo juridico, como puede ser deducido de su denominacion
otorga preeminencia a la forma en la cual se genera la Ley, sin importar sus
alcances, estableciendo que, al cumplirse los términos del procedimiento previsto, se
logra con el objetivo, pero; esta postura no se detiene en analizar el beneficio e
impacto social que tiene por un lado el resultado de este proceso y por otro lado, la
efectividad que tendran los ordenamientos expedidos.

Cuarta. EIl utilitarismo propuesto por Bentham nos permite analizar al Proceso
Legislativo como un medio para lograr la felicidad, esto es, a partir del gozo y
sufrimiento de las personas, se puede dimensionar al Derecho vinculandolo con la
rectitud y el error de la propia sociedad y que son precisamente las conductas que
las normas juridicas deben comprender dentro de su contenido, por lo que, todo acto
humano, norma o institucion deben ser juzgados conforme a la utilidad que aportan,

esto es, segun el placer o el sufrimiento que producen a las personas

Quinta. Una Legislatura que expida un numero elevado de decretos no es mas
productiva, el rendimiento debe medirse a partir de los beneficios que los ciudadanos
reciban. Por lo que, la eficacia legislativa no estd en el nimero y cantidad de
productos legislativos expedidos por los Legisladores en uso de sus atribuciones y
cumpliendo la funcidén constitucional asignada, sino en que estos remedien las

necesidades sociales y atiendan los reclamos de la sociedad en su conjunto.

Sexta. El Proceso Legislativo requiere de un desarrollo I6gico y secuencias en varias
etapas, por un lado la fase pre legislativa y en otro la fase legislativa propiamente, la
primera de ellas es importante debido a que, se genera la cual deriva un diagndstico
de la situacién y un proyecto de solucion que propiamente se configuraria en la
iniciativa.
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La fase legislativa propiamente es la actividad relevante tiene que ver
sustancialmente con la elaboracion formal de la ley, lo que implica cuestiones l6gicas
y de técnica legislativa para asegurar la correccion juridico-formal y linguistica del
cuerpo normativo, contemplando la discusion de los proyectos legislativos por parte
de los representantes populares.

En este sentido, legislar implica un ejercicio cientifico dotado de una
metodologia que inicia con el planteamiento de un problema, la exposicion de una
posible tentativa de solucion, un estudio profundo y la respuesta correspondiente,
gue se materializa en un proyecto de ley, sin embargo también, debe existir un
seguimiento del impacto y beneficio que este ordenamiento genere a la sociedad, lo

cual dara paso a su utilidad y relevancia.

Séptima. El proceso legislativo tiene dependencia de la ciencia de la legislacion y de
la técnica legislativa, la primera se interesa, por un lado, en la ley como producto que
debe tener ciertos caracteres formales, ademas de generar determinados efectos en
el sistema juridico y en el sistema social y por otro, en el andlisis de lo que sucede
con las normas una vez que ha concluido el procedimiento legislativo, es decir, su

promulgacion.

Ahora bien, la teoria de la legislacion pretende dar una explicacién general de
las leyes y tiene que ver con sus contenidos concretos y finalidades, dejando a un

lado los aspectos de coherencia, comprension, linguistica, etc.

Octava. Si bien en el Estado de México existe el Derecho de iniciativa del ciudadano
mexiquense para presentar al Legislativo sus propias propuestas de ley, no existe
garantia o0 mecanismo que asegure que Su propuesta sera si quiera analizada. Ante
esta situacién aparece la reflexidbn respecto a como los legisladores estan en

posibilidades de determinar si una iniciativa ciudadana es adecuada o no.
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Novena. Del resultado del analisis de la expedicion de Decretos en la Legislatura del
Estado de México, a partir del afio 2006, el Ejecutivo del Estado ha tenido el
predominio, ya que se le han aprobado desde un 46% hasta un 61% de la totalidad
de los Decretos expedidos, lo cual marca una tendencia de dominio de sus
propuestas, respecto de los propios Diputados y de los ciudadanos, siendo la tasa
mas alta respecto sus proyectos presentados correlativamente que han ido desde el
81% al 91%.

Décima. Resulta necesario que el Poder Legislativo, a través del Proceso, sea el
gran conciliador que recoja las inquietudes y expresiones de la voluntad de su
pueblo. Asi, el legislador debe “legislar bien”, es decir, hacerlo segun es debido, con
razon, perfecta o acertadamente, de buena manera, felizmente, de manera propia o
adecuada para algun fin, es decir, implica, dictar preceptos en que se manda o
prohibe algo en consonancia con la justicia y para el bien de los ciudadanos.
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PROPUESTAS

Sustentado en las ideas anteriormente expuestas y de conformidad con el contenido
tematico de la presente investigacion y a efecto de resolver el problema que se
presenta, se propone:

Primero. Que se adicione un quinto parrafo al articulo 39 de la Constitucién Politica
del Estado Libre y Soberano de México recorriéndose los subsecuentes, para quedar

como sigue:

Articulo 39.- La Legislatura del Estado se integrara con 45 Diputados
electos en distritos electorales segun el principio de votacién mayoritaria
relativa y 30 de representacién proporcional.

Derogado

La asignacion de diputaciones por el principio de representacion
proporcional se efectuara conforme a las siguientes bases:

I. Se constituiran hasta tres circunscripciones electorales en el Estado,
integradas cada una por los distritos electorales que en los términos de la
ley de la materia se determinen.

Il. Para tener derecho a la asignacion de diputaciones de representacion
proporcional, el partido politico de que se trate debera acreditar la
postulacién de candidatos propios de mayoria relativa en por lo menos
30 distritos electorales y de haber obtenido al menos el tres por ciento de
la votacién valida emitida, se le asignara una curul por el principio de
representacion proporcional, independientemente de los triunfos de
mayoria que haya obtenido;

lll. Realizada la distribucién anterior, se procederd a asignar el resto de
las diputaciones de representacion proporcional, conforme a la férmula
establecida en la ley.

Los Diputados de mayoria relativa y los de representacion proporcional

tendran iguales derechos y obligaciones.
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Cada uno de los Diputados, al tomar protesta de su cargo, representaran a

la totalidad de habitantes del Estado de México sin pertenecer ningun

partido politico, independientemente gue estos los hayan postulado.

En ningan caso un Diputados podra obtener el cargo a través del partido
politico que por ambos principios representen un porcentaje del total de la
Legislatura del Estado que exceda en ocho puntos su porcentaje de
votacion emitida.

Esta base no se aplicara al partido politico que por sus triunfos en distritos
uninominales obtenga un porcentaje de curules del total de la Legislatura
del Estado superior a la suma del porcentaje de su votacion emitida mas el
ocho por ciento. Asi mismo, en la integracion de la Legislatura, el
porcentaje de representacién de un partido politico no podra ser menor al
porcentaje de votacion que hubiere recibido menos ocho puntos

porcentuales.

Segundo. Derogar el Capitulo V del Titulo Segundo de la Ley Organica del Poder
Legislativo del Estado Libre y Soberano de México, el capitulo IV del Reglamento del
Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de México y demas disposiciones
legales y reglamentarias estatales, que se refieren a la denominacion e integracion
de los Grupos Parlamentarios, toda vez que actualmente al pertenecen a un Grupo
Parlamentario, responden a los intereses de estos, esto permitiria que las elecciones
para sus cargos en comisiones y comités serian abiertas y no estarian sujetas a
negociaciones politicas y por consiguiente sus decisiones en lo individual serian

propias sin estar influidas por la posicion ideoldgica partidista.

Tercero. Adicionar un segundo parrafo al articulo 80 de la Ley Organica del Poder
Legislativo del Estado Libre y Soberano de México, a efecto de que se analicen las
iniciativas presentadas incluidas las ciudadanas y se establezca la obligacion de dar
contestacion a ellas a efecto de que impere la razén y no el interés politico, por lo

cual el dispositivo legal en mencion sefalaria lo siguiente:
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Articulo 80.- Las iniciativas de ley o decreto, o cualquier otra propuesta
dictaminada como notoriamente improcedentes, seran desechadas por
acuerdo de la Asamblea.

En todo caso, la Secretaria de Asuntos Parlamentarios analizara la viabilidad de

los proyectos presentados y debera expedir un acuerdo debidamente fundado vy

motivado en un plazo no mayor a 30 dias habiles, en el que se determine la

procedencia o improcedencia de las mismas.

Cuarto. Que a efecto que exista mayor participacion de la sociedad en el Proceso
Legislativo y especificamente en temas de relevancia social, adicionar un tercer
parrafo y un ultimo parrafo al articulo 52 de la Constitucién Politica del Estado Libre y
Soberano de México, a efecto de darle participacion al ciudadano dentro de este
proceso el articulo de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado Libre y

Soberano de México, en el sentido siguiente:

Articulo 52.- La Legislatura podréa solicitar del Gobernador del Estado la
presencia de los titulares de las dependencias del Poder Ejecutivo, asi
como de los directores de los organismos auxiliares. Del Presidente del
Tribunal Superior de Justicia podra solicitar la presencia de los
magistrados y de los miembros del Consejo de la Judicatura del Poder
Judicial, cuando sea necesaria para el estudio de iniciativas de ley o
decreto, de sus respectivas competencias.

Cuando se trate de iniciativas de los ayuntamientos o se discutan asuntos
de su competencia, podra solicitarse al presidente municipal que concurra
él o un integrante del ayuntamiento, para responder a los
cuestionamientos que se les planteen. Tratdndose de iniciativas que
caigan en el &mbito de competencia de la Comision Estatal de Derechos
Humanos del Estado, la Legislatura podra solicitar la presencia de un
representante de la misma. Las solicitudes de la Legislatura se haran por
conducto de la Junta de Coordinacién Politica.

El Gobernador del Estado podra participar en el andlisis de los proyectos

legislativos que caigan dentro de su dmbito competencial, asi como de la

discusién del dictamen, va sea de propia voz, 0 a través de la voz del
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representante que designe al efecto. El mismo derecho tendran las

autoridades y los ciudadanos a quienes la Constitucion otorga el

derecho de iniciativa.

La ley y el reglamento estableceran las bases bajo las cuales se dara
esta participacién una vez que haya sido formalmente solicitada por quien
tiene derecho a ello.

En toda iniciativa que traten temas de interés social como empleo, salud,

trabajo, vivienda, empleo e infraestructura vial y de servicios, se tomara a

la sociedad, por lo gue la Legislatura debera convocar a la realizacion de

foros publicos, una vez que se haya turnado la misma a comisiones o

comités de trabajo. La ley v el reglamento contendran las disposiciones

necesarias que permitan la realizacion de este ejercicio democratico en

beneficio de la poblacién y en busqueda de la eficacia de la ley.

Quinto. Se adicione un capitulo en la Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado
Libre y Soberano de México que prevea la existencia de una Dependencia que se
denomine Cuerpo Institucional de Asesores Legislativos, que se encargue de
analizar los proyectos de ley de manera técnica, en donde se regulen los perfiles
profesionales que deben cubrir, el duracién de su cargo, su ingreso y permanencia,
lo que permitird mejorar la calidad técnica de los proyectos de ley para que estos

sean Utiles y en beneficio de la ciudadania.

Sexto. Hoy en dia comienzan a cobrar importancia destacada los estudios sobre la
aplicacion de los ordenadores en el campo del Derecho. Se considera que la
aplicacién de técnicas de informacién automatizada sera el futuro de una buena
técnica de la legislacion mediante la conversion, archivo y transmisiéon de las
palabras de la ley al lenguaje informatico. A través del uso de sistemas de
automatizacion informatica, la proliferacion legislativa probablemente no sera
eliminada, pero si al menos racionalizada; para ello es necesario que el érgano
legislativo indigue claramente a qué normas viejas sustituyen las nuevas y en base a

estas Ultimas se corregira el programa, generando certeza juridica, por lo que la
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implementacion de sistemas informaticos, automatizados permitiria mayor

coherencia y unidad en los textos legales.

Séptimo. Queda a juicio del lector, reflexionar respecto de la conveniencia de la
profesionalizacién de legisladores tan pretendida, no obstante las consideraciones
académicas de que, se rompa con el principio de la representacion democratica, por
la cual, cualquier ciudadano esta en posibilidad de ocupar el cargo de representante
popular. Cuestién que a la fecha alin no ha encontrado respuesta, considerando que

existen voces a favor y voces en contra de esta medida.
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[Anexos]

ANEXOS

Las facultades de la Legislatura del Estado de México se encuentran contenidas en
el articulo 61 de la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México,

siendo las siguientes:

I. Expedir leyes, decretos o acuerdos para el régimen interior del Estado, en

todos los ramos de la administracién del gobierno;

Il. Examinar y opinar sobre el Plan de Desarrollo del Estado que le remita el

Ejecutivo;

lll. Expedir su Ley Orgéanica y todas las normas necesarias para el debido

funcionamiento de sus érganos y dependencias;

IV. Cumplir con las obligaciones de caracter legislativo que le fueren
impuestas por las leyes de la Unidn, expidiendo al efecto las leyes locales

necesarias;

V. Informar al Congreso de la Union, en los casos a que se refiere el inciso
30. de la fraccion Il del articulo 73 de la Constitucion Federal y ratificar en su
caso, la resolucion que dicte el mismo Congreso, de acuerdo con los incisos

60. y 70. de la misma fraccion;

VI. Recibir la declaratoria a que se refiere el segundo parrafo del articulo 110
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos e iniciar el

Juicio Politico correspondiente;
VII. Iniciar leyes o decretos ante el Congreso de la Unién;
VIII. Excitar a los poderes de la Unién, para que cumplan con el deber de

proteger al Estado en caso de invasion o violencia exterior, de sublevacién o

trastorno interior, a que se refiere la Constitucion General de la Republica;
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IX. Reclamar ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién cuando alguna
ley o acto del Gobierno Federal constituya un ataque a la libertad, a la
soberania del Estado, a su Constitucion o a la Constitucion Federal, dando
vista al Gobernador;

X. Conocer y resolver sobre las modificaciones a la Constitucion General de

la Republica que el Congreso de la Union le remita;

XI. Autorizar facultades extraordinarias en favor del Ejecutivo, en casos
excepcionales, y cuando asi lo estime conveniente por las circunstancias
especiales en gque se encuentre el Estado, por tiempo limitado y previa
aprobacién de las dos terceras partes del total de sus miembros. En tales
casos, se expresaran con toda precision y claridad las facultades que se

otorgan, mismas que no podran ser las funciones electorales;

XIl. Convocar a elecciones ordinarias o extraordinarias de Gobernador,
Diputados y miembros de los ayuntamientos. Para el caso de elecciones
ordinarias de Gobernador la convocatoria debera expedirse por lo menos
100 dias antes de la fecha de eleccion y para las de Diputados y miembros

de los ayuntamientos 80 dias antes;

XIll. Designar a los funcionarios electorales cuyo nombramiento le reserve

ésta constitucion;

XIV. Constituirse en Colegio Electoral para designar Gobernador interino o

sustituto, en los casos que determine la presente Constitucion;

XV. Aprobar los nombramientos de magistrados del Tribunal Superior de
Justicia y del Tribunal de lo Contencioso Administrativo que hagan el
Consejo de la Judicatura y el Gobernador, respectivamente, dentro de los 10
dias habiles siguientes a la fecha de los nombramientos. Si éstos transcurren
sin que la Legislatura hubiera resuelto, se entenderdn aprobados. En caso

de negativa, el Consejo o el Gobernador, segun corresponda, podran
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formular una segunda propuesta diversa, y si tampoco es aprobada, el
Consejo o0 el Gobernador quedardn facultados para hacer un tercer
nombramiento, que surtira efectos desde luego. Durante los recesos de la
Legislatura, los nhombramientos a que se refiere este precepto podran ser
aprobados por la Diputacién Permanente;

XVI. Nombrar a los miembros de los ayuntamientos cuya designacion le

corresponda en los términos de la presente Constitucion;

XVII. Resolver sobre las licencias temporales o absolutas de sus miembros,
del Gobernador, de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia y del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, cuando las ausencias excedan del
término que establezcan las leyes respectivas. Para los efectos de esta
fraccion, se consideran temporales las ausencias que excedan de 15, pero
no de 60 dias. La Legislatura calificara cuando existan los motivos fundados
qgue justifiqguen una licencia temporal por un periodo mayor y que podra

extenderse por el tiempo que dure la causa que la motivo;

XVIII. Conocer y resolver de las solicitudes de destitucion de los Magistrados
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo y del Tribunal Superior de

Justicia en términos de la presente Constitucion;

XIX. Recibir el aviso del Ejecutivo del Estado, cuando salga al extranjero en

misiones oficiales.

XX. Nombrar y remover al personal del Poder Legislativo y de sus

dependencias en los términos de la Legislacién respectiva;

XXI. Recibir la protesta del Gobernador, de los Diputados, de los
Magistrados del Tribunal Superior de Justicia, del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado, del Auditor Superior de Fiscalizacion y del
Presidente y miembros del Consejo de la Comisién de Derechos Humanos;

El Gobernador del Estado protestard en los siguientes términos: "Protesto
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guardar y hacer guardar la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México,
las leyes que de una y otra emanen, y desempefiar leal y patriéticamente el
cargo de Gobernador que el pueblo me ha conferido, mirando en todo por su
bien y prosperidad; y si no lo hiciere asi, que la Nacion y el Estado me lo
demanden". Los demas servidores publicos, prestaran la protesta en la forma
siguiente: Uno de los Secretarios de la Legislatura interrogara: “; Protesta
guardar y hacer guardar la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México,
las leyes que de una y otra emanen y desempenfiar leal y patriGticamente con
los deberes de su encargo”. El servidor publico debera contestar: "Si,
protesto”. El Presidente de la Legislatura dira: " Si no lo hiciere asi, la Nacion

y el Estado se lo demanden’;

XXII. Convocar a ejercicio a los Diputados suplentes en los casos de muerte,

licencia o inhabilitacion de los Diputados propietarios;

XXIII. Aprobar en su caso, los convenios que celebre el Ejecutivo en relacién
con los limites del Estado;

XXIV. Cambiar la residencia de los Poderes del Estado;

XXV. Fijar los limites de los municipios del Estado y resolver las diferencias

gue en esta materia se produzcan;

XXVI. Crear y suprimir municipios, tomando en cuenta criterios de orden

demogréfico, politico, social y econémico;

XXVII. Legislar en materia municipal, considerando en todos los casos el
desarrollo del Municipio, como ambito de gobierno mas inmediato a los
habitantes de la Entidad, conforme lo dispuesto por el articulo 115 de la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y demas

ordenamientos aplicables;
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XXVIII. Declarar por acuerdo de las dos terceras partes de sus integrantes, la
suspension de ayuntamientos y que éstos han desaparecido; suspender o
revocar el mandato de alguno o algunos de sus miembros por cualesquiera
de las causas graves que la ley prevenga, siempre y cuando se haya
sustanciado el procedimiento correspondiente en el que éstos hayan tenido
conocimiento de las conductas y hechos que se les imputan y oportunidad
para rendir las pruebas y formular los alegatos que a su juicio convengan. La
Legislatura hara del conocimiento del Ejecutivo dentro de los cinco dias
siguientes a la resolucién, cuando suspenda o declare desaparecido un
ayuntamiento, para que dicte las medidas necesarias que procedan para

asegurar la vigencia del orden juridico y la paz social;

XXIX. Designar, de entre los vecinos del municipio que corresponda, a

propuesta en terna del Gobernador del Estado:

A). A los concejos municipales que concluiran los periodos en caso de
declararse desaparecido un ayuntamiento o por renuncia o falta absoluta de
la mayoria de sus miembros, si conforme a la ley no procede que entren en
funciones los suplentes, ni que se celebren nuevas elecciones. Estos

concejos estaran integrados por el nimero de miembros que determine la

ley.

B). Al ayuntamiento provisional cuando no se verifiguen o se declaren nulas
las elecciones de un ayuntamiento, que actuara hasta que entre en funciones

el electo.

C). A los miembros sustitutos de los ayuntamientos para cubrir las faltas
absolutas de los propietarios y suplentes. Los integrantes de los concejos
municipales y de los ayuntamientos provisionales, asi como los miembros
sustitutos de los ayuntamientos, deberan cumplir los requisitos de

elegibilidad establecidos para los miembros de los ayuntamientos;
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XXX. Expedir anualmente, a mas tardar el 15 de diciembre, o hasta el 31 del
mismo mes, cuando inicie el periodo constitucional el Ejecutivo Federal a
iniciativa del Ejecutivo, tanto la Ley de Ingresos del Estado, que establezca
las contribuciones de los habitantes como el presupuesto de egresos que
distribuya el gasto publico y disponer las medidas apropiadas para vigilar su
correcta aplicacion. Si cumplidos los plazos a que se refiere el parrafo
anterior no se hubiere n aprobado los ordenamientos juridico financieros
referidos, seguiran en vigor hasta el 31 de enero del ejercicio fiscal inmediato
siguiente los expedidos para el ejercicio fiscal inmediato anterior al de las

iniciativas en discusion.

En el caso de la Ley de Ingresos del Estado, sélo seguiran vigentes aquellos
rubros que no se hayan visto afectados por la entrada en vigor de los
ordenamientos legales correspondientes de caracter federal. En el caso del
Presupuesto de Egresos, la extension de su vigencia se entendera referida
Unicamente a lo relativo al gasto corriente. Si llegado el 31 de enero no se
hubiese aprobado la Ley de Ingresos del Estado o el Presupuesto de
Egresos correspondientes al ejercicio fiscal en transcurso, o ambos, se
turnara al Pleno de la Legislatura para su votacion la iniciativa que en su
momento hubiese mandado el Titular del Ejecutivo. La Legislatura al expedir
el Presupuesto de Egresos, aprobara la retribucion minima y maxima que
corresponda a cada nivel de empleo, cargo o comision. Las remuneraciones
de los servidores publicos deberan sujetarse a lo previsto en el articulo 147
de esta Constitucion y en caso de que por cualquier circunstancia se omita
establecer ésta, se entendera por sefialada la que hubiere tenido fijada en el
presupuesto inmediato anterior. Cuando se trate de la creacién de un nuevo
empleo, cuya remuneracion no se hubiere fijado, se le asignara la prevista
para alguno similar. La retribucion estara sujeta a las modificaciones que, en
su caso, sean convenidas conforme a la legislacion de la materia. La
Legislatura examinard, discutird y aprobara las asignaciones presupuestales
multianuales que el Ejecutivo proponga en el proyecto de presupuesto de
egresos, las cuales deberdn estar destinadas a programas y proyectos de

obra publica, de conformidad con los requisitos establecidos en el marco
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legal aplicable. La Legislatura aprobara proyectos para la prestacion de
servicios conforme a la ley de la materia y las asignaciones presupuestales
gue cubran los gastos correspondientes a dichos proyectos durante los
ejercicios fiscales en que estén vigentes los mismos. Asimismo, aprobara las
adjudicaciones directas de dichos proyectos, conforme a las excepciones
previstas por la legislacién aplicable. Los poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, asi como los Organismos Auténomos, deberan incluir dentro de sus
proyectos de presupuestos, los tabuladores desglosados de las
remuneraciones que se propone perciban sus servidores publicos. Estos
presupuestos deberan observar el mismo procedimiento para la aprobacién

del presupuesto del Estado.

XXXI. Expedir anualmente, a mas tardar el 15 de diciembre, o hasta el 31 del
mismo mes, cuando inicie el periodo constitucional el Ejecutivo Federal, la
Ley de Ingresos de los Municipios, cuya iniciativa sera turnada por el
Ejecutivo del Estado. Si cumplido el plazo que corresponda no se hubiere
aprobado el ordenamiento juridico financiero referido, seguira en vigor hasta
el 31 de enero del ejercicio fiscal inmediato siguiente el expedido para el
ejercicio fiscal inmediato anterior al de la iniciativa en discusién, anicamente
respecto de aquellos rubros que no se hayan visto afectados por la entrada
en vigor de los ordenamientos legales correspondientes de caracter federal.
Si llegado el 31 de enero no se hubiese aprobado la Ley de Ingresos de los
Municipios correspondiente al ejercicio fiscal en transcurso, se turnard al
Pleno de la Legislatura para su votacion la iniciativa que en su momento

hubiese mandado el Titular del Ejecutivo.

XXXII. Recibir, revisar y fiscalizar las cuentas publicas del Estado y de los
Municipios, del afio anterior, mismas que incluiran, en su caso, la informacion
correspondiente a los Poderes Publicos, organismos autbnomos, organismos
auxiliares, fideicomisos publicos o privados y demas entes publicos que
manejen recursos del Estado y Municipios. Para tal efecto, contard con un
Organo Superior de Fiscalizacién, dotado de autonomia técnica y de gestion

en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion
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interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga la
legislacion aplicable. La funcion de fiscalizacion se desarrollara conforme a
los principios de posterioridad, anualidad, legalidad, definitividad,
imparcialidad y confiabilidad. ElI Auditor Superior de Fiscalizacion sera
designado y removido por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Legislatura, a propuesta de la Junta de Coordinacién
Politica. El Auditor Superior de Fiscalizacién durard en su encargo ocho afios
y podra ser nombrado nuevamente por una sola vez, por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes de la Legislatura, y deber& contar
con experiencia de cinco afios en materia de control, auditoria financiera y de

responsabilidades;

XXXI. Revisar, por conducto del Organo Superior de Fiscalizacion del
Estado de México, las cuentas y actos relativos a la aplicacién de los fondos
publicos del Estado y de los Municipios, asi como fondos publicos federales
en los términos convenidos con dicho ambito que incluirdn la informacion
correspondiente a los Poderes Publicos, organismos autbnomos, organismos
auxiliares, fideicomisos publicos o privados y demas entes publicos que
manejen recursos del Estado y Municipios;

XXXIV. Fiscalizar la administracién de los ingresos y egresos del Estado y de
los Municipios, que incluyen a los Poderes Publicos, organismos autbnomos,
organismos auxiliares, fideicomisos publicos o privados y demas entes
publicos que manejen recursos del Estado y Municipios, a través del Organo

Superior de Fiscalizacion;

XXXV. Determinar por conducto del Organo Superior de Fiscalizacion, los
dafios y perjuicios que afecten a la hacienda publica del Estado y de los
Municipios, incluyendo a los Poderes Publicos, organismos auténomos,
organismos auxiliares, fideicomisos publicos o privados y demés entes
publicos que manejen recursos del Estado y Municipios, asimismo a través

del propio Organo fincar las responsabilidades resarcitorias que
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correspondan y promover en términos de ley, la imposicion de otras

responsabilidades y sanciones ante las autoridades competentes;

XXXVI. Autorizar los actos juridicos que impliquen la transmisioén del dominio
de los bienes inmuebles propiedad del Estado y de los municipios; establecer
los casos en que se requiera el acuerdo de las dos terceras partes de los
miembros de los ayuntamientos para dictar resoluciones que afecten el
patrimonio inmobiliario municipal, o para celebrar actos o convenios que

trasciendan al periodo del Ayuntamiento;

XXXVII. Aprobar los montos y conceptos de endeudamiento anual del Estado
y de los municipios, de conformidad con las bases establecidas en las leyes
de la materia y dentro de las limitaciones previstas en la Constitucion

Federal;

XXXVIII. Conceder amnistia por delitos de la competencia de los tribunales
del Estado;

XXXIX. Declarar en su caso que ha o no lugar a proceder contra servidores
publicos que gocen de fuero constitucional, por delitos graves del orden
comun y de los que cometan con motivo de sus funciones durante el

desempefio de éstas;

XL. Expedir la ley que establezca las bases de coordinacion con la
Federaciéon, otras entidades y los municipios en materia de seguridad
publica, asi como para la organizacibn y funcionamiento, el ingreso,
seleccién, promocion y reconocimiento de los integrantes de las instituciones

de seguridad publica en el ambito estatal;

XLI. Crear organismos descentralizados;

XLIl. Conceder premios y recompensas por servicios eminentes e

importantes prestados a la humanidad, al Estado o a la comunidad; y
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XLIII. Aprobar el que uno o més municipios del Estado:

a) Previo acuerdo entre sus ayuntamientos, se coordinen y asocien con uno
0 mas municipios de otras entidades federativas, para la mas eficaz
prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio de las funciones que

les correspondan.

b) Mediante la declaratoria correspondiente integren con el Gobierno del
Estado, zonas metropolitanas para la coordinacion de los planes, programas
y acciones, de estos entre si 0 del Estado y sus municipios con planes
federales o de entidades federativas colindantes; para lo cual asignara los

presupuestos respectivos.

XLIV. Expedir las normas de aplicacion general para celebrar los convenios a
qgue se refieren tanto las fracciones Ill, IV y V del articulo 115 de la
Constitucién Federal asi como el segundo parrafo de la fraccion VII del
articulo 116 de esa Constitucion;

XLV. Expedir las normas que regulen el procedimiento y condiciones para
que el Gobierno del Estado asuma una funcién o servicio publico municipal,
cuando al no existir el convenio correspondiente, la Legislatura considere
gue el municipio de que se trate esté imposibilitado para ejercerlos o
prestarlos; en este caso, sera necesaria solicitud previa del ayuntamiento
respectivo, aprobada por cuando menos las dos terceras partes de sus

integrantes;

XLVI. Expedir las disposiciones aplicables en aquellos municipios que no
cuenten con los bandos o reglamentos correspondientes. Asi como, emitir
las normas que establezcan los procedimientos mediante los cuales se
resuelvan los conflictos que se presenten entre los ayuntamientos y el
Gobierno del Estado, o entre aquellos, con motivo de los actos a que se

refieren las fracciones XLIV y XLV de este articulo;
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XLVIIl. Aprobar la afectacion de los ingresos del Estado y, en su caso, el
derecho a percibirlos, derivados de contribuciones, productos,
aprovechamientos, accesorios u otros conceptos susceptibles de afectacion,
respecto al cumplimiento de todo tipo de obligaciones que deriven de la
contratacion de financiamiento o proyectos para prestacion de servicios que
contraten el Estado y los municipios. Igualmente correspondera a la
Legislatura, a solicitud del Gobernador, la aprobaciéon de la desafectacion de

es0s ingresos o derechos en términos de la legislacion aplicable.

XLVIII. Legislar en materia de participacion ciudadana;

XLIX. Convocar a consultas populares en los términos de esta Constitucion y

de la ley en la materia;

L. Las demés que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
la presente Constitucion, las leyes federales o las del Estado le atribuyan.



