JsT%4c,

TUT
S0,

N %
i
£  FEsta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto
onam de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx www.derecho.unam.mx

LAS INCOMPATIBILIDADES DE LOS LEGISLADORES
EN MEXICO Y BREVES REFERENCIAS
EN EL DERECHO COMPARADO

Efrén CHAVEZ HERNANDEZ*

Sumario: 1. Nota introductoria. 11. Consideraciones sobre el concepto de
incompatibilidad. 111. Diferencias con otras figuras. IV. Incompatibilidades
parlamentarias o legislativas en México. V. Incompatibilidades en el Derecho
Comparado. V1. Una reforma necesaria para consolidar la democracia en
Meéxico. VII. Conclusiones. VIII. Bibliohemerografia.

I. NOTA INTRODUCTORIA

n un Estado de Derecho debe prevalecer la legalidad en todos los

actos de la vida de sus habitantes, tanto en el &mbito publico

como en el privado; bajo este principio, asumimos que los miem-
bros de los Poderes tienen en mayor grado el deber de cumplir con la
normatividad y los principios de todo servidor del Estado, sin embargo,
algunos personajes han ocupado sus puestos para obtener beneficios
injustos para si o personas allegadas, agravando dicha conducta que se
realiza en perjuicio de la Federacion, de los Estados o Municipios, en
una palabra: de la sociedad.'

Ante estas situaciones el Derecho como instrumento regulador de la
conducta humana tiene que orientar dichas conductas hacia la justicia y
el bien comun frenando todo abuso de poder, esto se procura mediante
instituciones juridicas como el establecimiento de incompatibilidades

para los funcionarios.

* Profesor de la Facultad de Derecho y Técnico Académico en el Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Auténoma de México.

I Sirvan como ejemplo los casos de legisladores que litigan contra el Estado y obtienen millonarias
sumas como indemnizacion, o los dirigentes sindicales que ante una decision politica adversa del gobier-
no, presionan con movilizaciones, paros, huelgas, etcétera, para desestabilizar las instituciones.
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76 EFREN CHAVEZ HERNANDEZ

En este articulo, haremos referencia a dichas prohibiciones en el
ambito del Poder Legislativo, el cual representa con mayor plenitud los
intereses de todos los grupos de la sociedad y en que se cristalizan los
anhelos por un sistema democratico.

II. CONSIDERACIONES SOBRE EL CONCEPTO DE INCOMPATIBILIDAD

La incompatibilidad en el derecho parlamentario es la institucion que
imposibilita a los legisladores la realizacion de otra funcion, empleo o
cargo que pudiera afectar su desempefio como representantes populares.

La incompatibilidad, de acuerdo con Fernandez Ruiz, se entiende
como la prohibiciéon de que un mismo sujeto desempefie simultanea-
mente dos empleos o cargos distintos, por demandarlo asi el principio
de separacion de poderes, el de la independencia de los poderes y el de
la pluralidad del 6rgano legislativo.

Ferndndez Miranda sefala que la incompatibilidad constituye una
institucion de derecho parlamentario que impide el desempefio simulta-
neo del mandato y determinados cargos o actividades, obligando al re-
presentante a optar entre ellos.’

La incompatibilidad surge en el siglo xvii en el Derecho inglés en el
contexto del conflicto que durante mas de cien afos encar6 la Camara
de los Comunes con la Corona. El articulo 6° del Act of Settlement de
1700 en combinacion con el 24 de la The Succession Crown Act de 1707
establecid que todo miembro de los Comunes que aceptara un cargo re-
tribuido de la Corona perderia automaticamente su condicion, salvo
ciertas excepciones, a saber, cuando se tratase de los ascensos en el
ejército, cuando dicho cargo fuera expresamente declarado compatible
con el Parlamento, o bien, cuando el parlamentario dimitiera y fuera
automaticamente reelegido por su circunscripcion en la eleccion sub-
siguiente provocada por su dimision.*

De esta manera, la incompatibilidad se estructura como un instru-
mento de proteccion del Parlamento frente a los afanes corruptores de
la Corona. Asi pues, en el derecho inglés la compatibilidad del cargo
esta condicionada a la reeleccion del parlamentario una vez que éste

2 Cfi» FERNANDEZ Ruiz, Jorge. Poder Legislativo, México, Porrtia, UNAM, 2003, p. 263.

3 FERNANDEZ-MIRANDA Campoamor, A. “Incompatibilidades parlamentarias”, Enciclopedia Juridica
Basica, vol. 11, Madrid, Espana, Civitas, 1995, p. 3498.

4 Cfr: GArcia, Eloy. “Inelegibilidad politica e incompatibilidad parlamentaria. Algunas consideraciones
acerca de su significacion actual desde la logica de la representacion democratica”, Sistema, Revista de
Ciencias Sociales, Madrid, Espana, niims. 118-119, marzo de 1994, pp. 111 y 112.
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haya aceptado la merced real, es decir, depende en ultima instancia de
la voluntad del cuerpo electoral manifestada en unos comicios ad hoc.
Por ello, la incompatibilidad tiene por objeto garantizar la independen-
cia de la representacion politica y/o la dependencia exclusiva del re-
presentante respecto de sus mandatarios en el contexto del mandato
representativo.’

Badeni sefiala que las incompatibilidades tienen como meta inme-
diata posibilitar la integracion del Congreso con aquellos individuos
que, a criterio del electorado, sean los mas idoneos para reflejar su vo-
luntad y que no tengan conflictos materiales o éticos para desempenar
sus funciones con un grado de razonable eficiencia.® Para lo cual se
establecen prohibiciones.

Las incompatibilidades parlamentarias o legislativas son establecidas
por el ordenamiento positivo, principalmente en la Constitucion, aunque
también en la legislacion electoral, las leyes organicas y en los regla-
mentos de los o6rganos legislativos. Estas incompatibilidades traen como
consecuencia la necesidad del legislador de optar por uno u otro cargo.

Clases

La doctrina sefiala algunas clasificaciones de las incompatibilidades,
Badeni distingue tres tipos de incompatibilidades legislativas: 1) ju-
ridico-positivas, 2) materiales y, 3) éticas. Las primeras son aquellas
impuestas por una norma constitucional con base en la division de po-
deres, asi como las dispuestas por leyes ordinarias y por normas de
caracter privado, aunque en el caso de estas tltimas, las consecuencias
de la incompatibilidad no se proyectan sobre el desempefio de la fun-
cion legislativa sino sobre el restante cargo publico o privado.” Aqui
podriamos incluir la diferenciacion entre incompatibilidades sefialadas
en la Constitucion, en las leyes orgénicas o relativas a los Congresos, y
los Estatutos de los partidos politicos, por ejemplo.

Las incompatibilidades materiales son aquellas que careciendo de
una prevision normativa explicita, no permiten practicamente el desem-
peno simultaneo de la funcion legislativa y de otros cargos publicos o
privados, como consecuencia de una imposibilidad material o fisica,
verbigracia, el caso del cargo de diputado y embajador al mismo tiem-

5 Ibidem, pp. 112y 113,

6 Cfi: BADENI, Gregorio. “Inelegibilidad e Incompatibilidad Parlamentarias”, Revista del Colegio de
Abogados de Buenos Aires, Buenos Aires, Argentina, Tomo XLVII, num. 1, mayo, 1987, pp. 15y 16.

7 Ibidem, p. 16.
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po. Finalmente, las incompatibilidades éticas son las impuestas por las
normas morales y por el concepto de buenas costumbres segtn la idea
politica dominante en la sociedad, estas incompatibilidades —sefiala
Badeni— carecen de sustento positivo expreso y su marco varia segun
las épocas, las costumbres y las personas.® Por ejemplo, en alguna épo-
ca y sociedad podria pensarse como incompatible éticamente el cargo
de legislador para una persona homosexual.

Ferndndez-Miranda emplea otra clasificacion, a saber: 1) En atencion
a sus fines; 2) Por el &mbito material; 3) Por el contenido y efectos. En
el primer caso se puede hablar de que el fin principal es garantizar la
independencia y libertad en el ejercicio del mandato, pero también pue-
de perseguir otros fines complementarios, los cuales sefialaremos mas
adelante. Por el &mbito material, se puede hablar de incompatibilidad
en la esfera del sector publico y en la del sector privado. Mientras que
la incompatibilidad por el contenido y efectos, puede ser de dos tipos.
a) funcional, que impide la dualidad o pluralidad de actividades, y b) re-
tributiva, aquella que admitiendo la pluralidad de actividades solo per-
mite una Unica retribucion econémica.’

Fines

Respecto a los fines de las incompatibilidades, Rodriguez Lozano sefiala
como objetivos primordiales los siguientes:

Garantizar el cumplimiento de la division de poderes;
Asegurar y preservar la independencia y control politico que el
Legislativo ejerce sobre el Ejecutivo; y

= Evitar que los representantes populares distraigan su atencion en
otras ocupaciones ajenas a su encargo."

Otros autores como Martinez Sospedra' y Fernandez-Miranda" sefa-
lan también:

8 Idem.

9 FERNANDEZ-MIRANDA Campoamor, A. Incompatibilidades parlamentarias, Op. cit., pp. 3498 y 3499.

10 Cfi: RODRIGUEZ LozaNo, Amador. “Articulo 62”, en Instituto de Investigaciones Juridicas,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; Comentada y Concordada, México, 17* ed.,
Porria — Universidad Nacional Autonoma de México, 2003, Tomo III, p. 110.

1 Martinez Sospedra, Manuel. Incompatibilidades parlamentarias en Espaiia (1810-1936). Valencia,
Espafia, Cosmos - Facultad de Derecho, 1974, pp. 21 y ss.

12 FERNANDEZ-MIRANDA Campoamor, A. “Incompatibilidades parlamentarias”, Op. cit., p. 3499.
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=  [mpedir el abuso del mandato por parte del parlamentario con
fines de lucro personal;

®=  Mantener la jerarquia administrativa y salvaguardar la imparcia-
lidad de la administracion, separandola de la politica;

= Configurar una determinada estructura institucional del poder
(gobierno parlamentario o presidencialista.);
Impedir la pluralidad de ingresos en el ambito del sector publico;
Imposibilitar la acumulacion de cargos y fomentar el reparto del
empleo;

»  Evitar la confusion del Ejecutivo y Legislativo

A estos agregariamos todavia:

= Impedir que intereses privados o de grupos influyeran en las deci-
siones del maximo dérgano representativo

Esto hace que coincidamos con Martinez Sospedra en que la incom-
patibilidad parlamentaria o de los legisladores es una institucion inserta
en el marco de la division de poderes, que surgio con el fin de mante-
ner una efectiva distincion de los mismos, es decir, evitar que funcio-
narios publicos integraran las Asambleas, pero que ha evolucionado
hasta llegar a ser una institucion encaminada a garantizar la inde-
pendencia del Poder Legislativo, no tanto ante el Ejecutivo, sino ahora
frente a los grandes poderes sociales: consorcios financieros, corpora-
ciones industriales privadas, grupos de presion, entre otros. La incom-
patibilidad, que nace como un medio de defender la independencia del
Parlamento en el marco de un sistema de estricta separacion de poderes,
llega a la situacion de freno del poder del gran capitalismo."”

III. DIFERENCIAS CON OTRAS FIGURAS

Existen algunas figuras semejantes a la incompatibilidad, sin embargo,
cada una presenta rasgos que las diferencian.

Con la inelegibilidad se distingue en que esta se presenta antes de
asumir el cargo o ser electo para el mismo, mientras que la incompati-
bilidad aparece en el ejercicio del mandato. La inelegibilidad, sefiala
Pedroza de la Llave, se refiere a la “falta de calidad o capacidad legal

13 Cfi: MARTINEZ SOSPEDRA, Manuel. Op. cit., pp. 17 y 18.
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para obtener un cargo por eleccion”;'* Garcia sefiala que es “un institu-
to juridico cuya principal mision consiste en desposeer con caracter
excepcional y extraordinario, a ciertos sujetos de un derecho de sufra-
gio pasivo que, por lo demas, permanece inalterado para el resto de los
supuestos localizados al margen de la disposicion™."”

Asi pues, son inelegibles aquellos que no cumplan con los requisitos
establecidos por el ordenamiento positivo para ser legislador (en México
son los articulos 55 y 58 constitucionales). Mientras que son incompa-
tibles aquellos que siendo elegibles cuentan con un empleo o comision
que no es afin a su funcion de legislador.

Con la incapacidad se diferencia en que esta es una carencia de apti-
tud fisica o legal para ejercer un cargo, mientras que la incompatibilidad
se refiere a la prohibicion de ejercicio de un cargo por poseer otro.

La incapacidad puede ser confundida con la inelegibilidad, sin em-
bargo como sefiala Garcia, presenta rasgos que la diferencian con aque-
lla, pues mientras la inelegibilidad consiste en la supresion del derecho
al sufragio pasivo para ciertas categorias de sujetos, la incapacidad pre-
supone la existencia de dicho derecho e incide sobre el ejercicio que de
¢l pretenda hacerse, impidiéndolo, mas no eliminandolo."

La incompatibilidad se distingue con la inhabilidad en que esta atien-
de a la falta de idoneidad legal para desempefiar el cargo, la cual sobre-
viene como sancion a una conducta ilicita mediante un procedimiento
jurisdiccional, por ejemplo, de responsabilidad. Respecto a esto, Fer-
nandez Ruiz considera a la inhabilidad como la ineptitud o carencia de
aptitud o de capacidad para realizar las actividades inherentes al desem-
peno del cargo del legislador, la que puede deberse a enfermedad o al
castigo; si el castigo se impone antes —sefiala el doctor Fernandez—
seria inelegible, pero si se impone después, por ejemplo, como resulta-
do de declaracion de procedencia o juicio politico, deviene inhabilidad."”

I'V. INCOMPATIBILIDADES EN MEXICO

Meéxico ha adoptado esta institucion estableciendo algunos impedimen-
tos, de esta manera encontramos que por disposicion del articulo 62
constitucional los diputados y senadores durante su periodo de encargo
no podran desempenar, sin licencia previa, ninguna otra comision o

14 PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia. EI Congreso General Mexicano. Andlisis Sobre su Evolucién
vy Funcionamiento Actual, México, Editorial Porraa, 2003, p. 147.

15 Garcia, Eloy. Op. cit., p. 109.

16 Ibidem, pp. 110 y 111.

17 FERNANDEZ Ruiz, Jorge, Op. cit., p. 263.
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empleo de la Federacion o de los Estados por los cuales disfruten de
sueldo; la infraccion a esta disposicion trae como sancion la pérdida del
caracter de diputado o senador. Este precepto busca impedir la inter-
ferencia del Poder Ejecutivo sobre el Legislativo, garantizando asi la
autonomia de este frente a aquel.

El articulo 62 constitucional encuentra sus antecedentes en el art. 129
de la Constitucion de Cadiz de 1812 que prohibia a los diputados admi-
tir para si, o solicitar para otro algiin empleo de provision del rey. Pos-
teriormente, la Constitucion de 1814 prescribid en el articulo 58 que
ningun diputado podia emplearse en el mando de las armas. Después, la
Tercera de las Leyes Constitucionales de la Republica de 1836 acogid
en el articulo 56 fraccion II la prohibicidon para diputados y senadores
de admitir para si, o solicitar para otros, durante el tiempo de su encar-
go y un afio después, comision o empleo alguno de la provision del
gobierno, o algin ascenso que no les tocare por rigurosa escala. Final-
mente, en la Constitucion de 1857, el articulo 57 estipuld que el cargo
de diputado era incompatible con cualquier comision o destino de la
Uniodn en que se disfrutara sueldo, mientras que el art. 58 declar6d que
no podrian aceptar ningiin empleo de nombramiento del Ejecutivo de la
Unidn por el que se disfrutara sueldo, sin previa licencia del Congreso;
en 1874 se reform¢ el art. 57 para agregar también a los senadores."

De este modo, hallamos que en el ambito federal los legisladores no
pueden ejercer otro cargo o comision remunerado proveniente de la
Federacion o de los Estados, sin licencia previa de la Camara respec-
tiva o en su caso, de la Comision Permanente (art. 78 fraccion VIII
constitucional).

Si un legislador solicita licencia cesara en sus funciones representa-
tivas mientras dure su nueva ocupacion pero al concluir esta podra
incorporarse nuevamente a la Camara. No asi si desempena el cargo o
comision incompatible sin solicitar licencia pues perdera el caracter de
diputado o senador.

La Ley Orgénica del Congreso no sefiala ninguna incompatibilidad
adicional, solamente expresa que es facultad del Presidente de la Mesa
Directiva hacer prevalecer el interés general de la Camara por encima
de los intereses particulares o de grupo (arts. 22 y 67), asi como dispo-
ner de lo necesario para que los diputados se conduzcan conforme a las
normas que rigen el ejercicio de su funcion (art. 23)

Sin embargo, consideramos que estas incompatibilidades son sufi-
cientes pues existen otras actividades como el ejercicio de la profesion

18 Cfi: Derechos del pueblo mexicano; México a través de sus constituciones, México, Camara de
Diputados LV Legislatura, Porriia, 1994, Tomo VII, 382 a 384.
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juridica, la dirigencia de sindicatos, la participacion en empresas que
prestan servicios remunerados al Estado, entre otras, las cuales pueden
vulnerar el desempefio 6ptimo de la labor legislativa. En el siguiente
apartado mencionaremos brevemente como estd regulada esta institu-
cion en otros paises.

V. INCOMPATIBILIDADES EN EL DERECHO COMPARADO

En el derecho comparado encontramos algunas semejanzas y diferencias.

En paises con régimen de gobierno parlamentario como Espafia,
Gran Bretafia, no existe la prohibicion a los parlamentarios de formar
parte del gobierno, entendiéndose Gabinete, pero se niega a los altos
cargos de la Administracion del Estado.

En Espana el articulo 70.1 remite a la ley electoral para que deter-
mine las causas de inelegibilidad e incompatibilidad de los diputados y
senadores, mencionando que comprenderan a los miembros del
Tribunal Constitucional, a los altos cargos de la Administracion del Es-
tado (con excepcion de los miembros del gobierno), al Defensor del
Pueblo; a los magistrados, jueces y fiscales en activo; a los militares
profesionales y miembros de las fuerzas y cuerpos de seguridad en acti-
vo; y a los miembros de las Juntas Electorales.

El art. 67.1 de la Constitucion espafiola sefiala que nadie podra ser
miembro de las dos Camaras simultaneamente, ni acumular el acta de
una Asamblea de Comunidad Autonoma con la de diputado al Con-
greso. La Ley Organica del Régimen Electoral General, por su parte,
indica como incompatibles los cargos previstos en su articulo 155.2,
que son entre otros, el de presidente del Tribunal de Defensa de la
Competencia, asi como presidentes y altos cargos de entes publicos,
monopolios estatales y empresas de participacion publica mayoritaria.
De igual forma, es incompatible con el cargo de legislador, cualquier
otro puesto, profesion o actividad, publicos o privados, por cuenta
propia o ajena, retribuidos mediante sueldo, salario, arancel, honorarios
o cualquier otra forma (art. 157 Ley Orgénica del Régimen Electoral
General), exceptuando solamente aquellas para la mera administracion
del patrimonio y las actividades privadas que, no estando relacionadas
con las Administraciones publicas, empresas o entidades publicas, sean
autorizadas por la Camara respectiva, previa peticion expresa de los
interesados (art. 159.3 de la mencionada ley)."”

19 Cfi- Alonso de Antonio, José Antonio y Alonso de Antonio, Angel Luis. Derecho Parlamentario,
Barcelona, Espafia, J. M. Bosch Editor, 2000, pp. 72 y 73.
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El Reino Unido al tener un régimen parlamentario, los miembros de
la Camara de los Comunes y algunos de la Camara de los Lores forman
parte del gobierno. Aunque para algunos autores el cargo de miembro
del Parlamento (MP) es un cargo exigente, pues ademas del trabajo le-
gislativo y de toda indole que realiza dentro del Parlamento, éste tiene
una serie de actividades ineludibles, tales como ser el representante de
los intereses de su distrito y mantener una estrecha comunicacion con
ellos.”

En Francia el cargo de diputado o senador es incompatible con las
funciones publicas electivas nacionales (presidente de la Republica,
diputado y senador al mismo tiempo, u otros mandatos electorales), con
las electivas europeas y locales; asimismo no es compatible con los
cargos no electivos (miembros del gobierno, integrante del Consejo
Constitucional, del Consejo Econdmico, etc.) salvo ciertas excepciones.
También esta prohibido formar parte de la direccion de una empresa
vinculada con el Estado, y no se puede ejercer la profesion de abogado,
o se hace con ciertas restricciones.”

En Italia se prohibe la acumulacion del cargo de diputado y senador
al mismo tiempo, el de miembro del Parlamento y de la Corte Consti-
tucional o del Consejo Superior de la Magistratura; entre el cargo de
senador vitalicio y presidente de la Republica o de juez constitucional
(en cuyo caso produce la suspension como senador vitalicio). También
se encuentran dentro de las incompatibilidades los cargos publicos o
privados de designacion gubernativa, las funciones directivas de rele-
vancia particular adjuntas a los entes subsidiados por el Estado y que
por su cuenta gestionen servicios, o bien, actividades financieras, la
consulta legal o econémica adjunta a empresas que tengan litigios de
orden econdémico-financiero con el Estado.” La pertenencia al Consejo
nacional de la Economia y del Trabajo, o a la Corte Constitucional tam-
bién es causa de incompatibilidad.”

En Estados Unidos senala la Constitucion en el articulo I, Seccion 6,
nimero 2, que a ningun senador ni representante se le nombrara, durante

20 Cfi: FRAGA IRIBARNE, Manuel. El parlamento britanico, desde la “Parlament Act” de 1911, Madrid,
Espania, Instituto de Estudios Politicos, 1960, p. 96.

21 Cfi: AVRIL, Pierre y GICQUEL, Jean. Droit parlementaire, Paris, Francia, Montchrestien, 1988, pp. 32
a 38; Connaissance de L’ Assemblée. Le Statut du Député, prefacio de Laurent Fabius, Paris, Francia, Eco-
noémica, 1989, (Collection Connaissance de 1’Assemblée, 1), pp. 48-53.

22 Cfi. Tosl, Silvano. Derecho parlamentario. México, Porrta, LVI Legislatura Camara de Diputados,
1996, p. 53.

23 Cfi Lonal, Vincenzo. Elementi di diritto e procedura parlamentare, Milano, Italia, 4* ed., Dott A.
Giuffre Editore, 1991, pp. 65 y 66.
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el tiempo por el cual haya sido elegido, para ocupar cualquier empleo
civil que dependa de los Estados Unidos, o que haya sido creado o cuyos
emolumentos hayan sido aumentados durante dicho tiempo. Asimismo,
ordena que ninguna persona que ocupe un cargo de los Estados Unidos
pueda formar parte de las Camaras mientras continiie en funciones.
Observamos que en estas incompatibilidades no se incluyeron algunos
cargos como el de contratista del gobierno.*

En Argentina el articulo 72 constitucional establece que ningin miem-
bro del Congreso podra recibir empleo o comision del Ejecutivo sin
previo consentimiento de la Camara, excepto los empleos de escala.
Asimismo se prohibe desempefiar simultaneamente el cargo de gober-
nador y el de congresistas de la misma provincia.”

En Bolivia los senadores y diputados no podran ejercer ninglin cargo
dependiente del Poder Ejecutivo o Judicial, excepto al ser elegidos
presidente o vicepresidente de la Republica, ministro de Estado, agente
diplomatico o prefecto de departamento, en cuyo caso quedaran sus-
pendidos de sus funciones legislativas en tanto desempeiien aquellos
cargos (art. 49 constitucional). Asimismo, se prohibe ejercer al mismo
tiempo el cargo de diputado y senador, o de éste u otro de dos o mas
Departamentos, por lo que cuando un ciudadano sea elegido diputado y
senador tendrd que escoger el mandato que ¢l prefiera, y en el caso de
ser electo por dos 0 mas Departamentos, sera por el Distrito que ¢l esco-
ja (art. 56 constitucional).” Y el diputado o senador que se postule para
concejal o municipe perderd su mandato parlamentario desde el mo-
mento en que jure su cargo del gobierno municipal.”’

En Chile el articulo 55 constitucional establece como incompatibles
los cargos de diputado y senador entre si, y con todo empleo o retribu-
cion con Fondos del Fisco, de las municipalidades, de las entidades fis-
cales autonomas, semifiscales o de las empresas del Estado en las que
el Fisco tenga participacion por aportacion de capital, inclusive si fue-
ran cargos ad honorem. Asimismo se establece que los diputados y
senadores por el simple hecho de ser proclamados como electos por el

24 Para profundizar puede verse: BIDEGAIN, Carlos Maria. EI Congreso de Estados Unidos de América,
derecho y practicas legislativas, Buenos Aires, Argentina, Ed. Depalma, 1950, pp. 61 a 65.

25 Cfi: THIBAUT, Bernhard. “Incompatibilidades”, en Tratado de Derecho Electoral Comparado de
América Latina, compilado por Dieter Nohlen, Sonia Picado y Daniel Zovatto, México, Fondo de Cultura
Economica, 1998, pp. 698 a 707.

26 Cfi: “Compatibilidad e incompatibilidad de cargos. Analisis comparativo de constituciones de los
regimenes presidenciales”, Base de Datos Politicos de las Américas. (1998) [Internet]. Georgetown Univer-
sity y Organizacion de Estados Americanos. En: http://www.georgetown.edu/pdba/Comp/Legislativo/Con-
greso/Legisladores/cargos.html. 5 de septiembre 2003.

27 Cfi: THIBAUT, Bernhard. “Incompatibilidades”, Op. cit., p. 702.
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Tribunal Calificador cesaran en sus funciones incompatibles que de-
sempefien, y en los casos establecidos por la Constitucion, tendran que
optar entre dicho cargo y el incompatible durante los 15 dias siguientes,
bajo pena de peder su calidad de representante. También el articulo 56
constitucional prohibe a los diputados y senadores el nombramiento de
los cargos referidos desde su proclamacion o incorporacién como re-
presentante y hasta seis meses después de concluido su mandato;
exceptuandose para los casos de guerra exterior o para los cargos de
presidente de la Republica, ministro o agente diplomatico.

En Colombia, el articulo 180 constitucional establece que los congre-
sistas no podran desempefiar empleo o cargo publico o privado; tampo-
co podran realizar gestiones en nombre propio o ajeno, ante entidades
publicas o personas que administren tributos, ni celebrar con ellas con-
trato alguno; de igual forma, no podran celebrar contratos o realizar ges-
tiones con personas de derecho privado que manejen fondos de derecho
publico o sean contratistas del Estado. El funcionario piblico que actue
en contravencion a dicho articulo y nombre a un congresista para el
empleo o cargo, celebre contrato con €l o acepte la gestion, incurrird en
causal de mala conducta. El articulo 181 constitucional prescribe que
dichas incompatibilidades tendran vigencia durante el mandato consti-
tucional, y en caso de renuncia se mantendran durante el afio siguiente
a su aceptacion. Cuando un congresista tenga situaciones de caracter
moral o econdémico que lo inhiba para participar en el tramite de algun
asunto sometido a su consideracion, tendra que ponerlo en conocimien-
to de la respectiva Camara (art. 180 constitucional).

En Costa Rica el cargo de diputado es incompatible con cualquier
otro de eleccion popular, ademas ningin diputado puede aceptar cargo
o empleo de los otros poderes o de las instituciones autobnomas, excep-
to cuando se trate de Ministro de gobierno, en cuyo caso se reincorpo-
rard a su cargo de representante al cesar en sus funciones; tampoco
podra celebrar contrato alguno con el Estado, ni obtener concesion de
los bienes publicos que implique privilegio alguno, tampoco podra in-
tervenir como director, administrativo o gerente en empresas que con-
traten con el Estado (arts. 111 y 112 constitucionales). Sin embargo, si
se permite a los diputados participar en instituciones de beneficencia
publica o de educacion superior.

En Panama se prohibe todo empleo publico remunerado, salvo el
caso de ciertos funcionarios publicos (que produciran una separacion
transitoria); el ejercicio de la docencia si es compatible con el cargo de
legislador. Tampoco pueden celebrar contratos o realizar gestiones con
organismos del Estado o empresas vinculadas a ¢él, salvo en ciertos
casos (arts. 150 y 152 constitucionales).
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En Paraguay se permite la eleccion como legisladores de ciertos fun-
cionarios o empleados a sueldo del Estado o de los municipios, pero
¢stos no podran realizar funciones legislativas en tanto subsista la de-
signacion para esos cargos; ningun senador o diputado podra formar
parte de empresas que exploten servicios publicos o tengan concesiones
del Estado, ni ejercer la asesoria juridica o la representacion de aque-
llas, por si o por interpdsita persona (art. 196 constitucional).

En Pert resulta interesante lo que establece el articulo 92 constitu-
cional: “La funcion de congresista es de tiempo completo; le ésta pro-
hibido desempefiar cualquier cargo o ejercer cualquier profesion u
oficio, durante las horas de funcionamiento del Congreso.” También se
manifiesta incompatible con el ejercicio de cualquier otra funcion pu-
blica, excepto la de Ministro de Estado; de la misma forma, con la
condicion de gerente, apoderado, representante, mandatario, abogado,
accionista mayoritario o miembro del Directorio de empresas que tie-
nen con el Estado contratos, administran rentas publicas, prestan servi-
cios publicos, o en empresas del sistema crediticio financiero.

En Uruguay en caso de ser electo diputado y senador al mismo tiempo
tendra que optar por uno u otro cargo; tampoco pueden ejercer empleo de
cualquier 6rgano publico; la prohibicidon durara hasta un afio después
de concluido el mandato de los diputados y senadores, salvo autorizacion
expresa de la Camara (arts. 101, 122 y 125 constitucionales).

Suiza es un caso especial, puesto que tiene régimen de gobierno
directorial o de Asamblea; la maxima autoridad es la Asamblea Federal,
la cual se compone de dos camaras: el Consejo Nacional y el Consejo de
Estados; el poder ejecutivo es ejercido por el Consejo Federal, érgano
colegiado integrado por 7 miembros elegidos por la Asamblea Federal;
mientras el Tribunal Federal es la autoridad judicial suprema, cuyos
miembros también son elegidos por la Asamblea. El articulo 144 de la
Constitucidn senala como incompatible la funcion de miembro del Con-
sejo Nacional, del Consejo de Estados, del Consejo Federal o de Juez
de Tribunal Federal; el articulo 14 de la Ley sobre la Asamblea Federal
afiade como incompatible los jueces de los tribunales federales, los
miembros del personal de la administracion federal, de los servicios del
Parlamento y de los tribunales federales, salvo disposicion en contrario
de leyes especiales; los miembros de las fuerzas armadas; directivos de
organizaciones o personas de derecho publico o privado externos a la
administracidon que tengan inversiones en obras administrativas, donde
la Confederacion ocupe un lugar preponderante; entre otros.”

28 Cfi: “Constitucion Federal de la Constitucion del 18 de abril de 19997, Pdagina electronica de las
autoridades federales de la Confederacion Suiza, http://www.admin.ch/ch/itl/rs/1/c101ESP.pdf (consulta-
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En Suiza no hay impedimento para ser miembro del Consejo Nacio-
nal y ejercer su profesion privada, sin embargo, el articulo 11 de la Ley
sobre la Asamblea Federal establece la obligacion de declarar por escri-
to sus actividades profesionales, las funciones en 6rganos de direccion,
supervision de sociedades, establecimientos o fundaciones nacionales o
extranjeras, de derecho publico o privado; las funciones permanentes
de direccion o de consejo que ejerza por cuenta de grupos de interés
suizos o extranjeros; las funciones o comisiones que desempefie en
otros organos de la confederacion; de igual forma, el art. 161 constitucio-
nal ordena a los miembros de la Asamblea, hacer publico los vinculos
que tengan con grupos de presion.

Como podemos observar, muchos paises han contemplado otros pues-
tos como incompatibles, algunos de los cuales podriamos adoptar tam-
bién en nuestro pais.

VI. UNA REFORMA NECESARIA PARA CONSOLIDAR
LA DEMOCRACIA EN MEXICO

México estd en un proceso de consolidacion democratica, este proceso
surge de la necesidad de democratizar las instituciones politicas. Para
algunos este proceso comenzo con la reforma politica de 1977 y se ha
afianzado con las elecciones del Congreso en 1988, 1994, 1997 y por
supuesto, en el 2000 con el arribo a la Presidencia de la Republica de
un partido politico distinto al hegemonico; se transita de un régimen
autoritario a uno democratico.

Diego Valadés destaca que la idea dominante en torno a la consoli-
dacion democratica es la institucionalizacion de los procesos de poder.
Esta institucionalizacion se manifiesta por la vigencia del Estado de
derecho, que incluye 6rganos de poder responsables y eficaces; por la
existencia de libertades publicas adecuadamente garantizadas; por el
funcionamiento neutral de la burocracia; por la adopcion de reglas que
hagan predecible la accion de los 6rganos del poder; por la autonomia
de las sociedades civil, politica y econdmica y de sus respectivos
agentes (sindicatos, ONG’s, partidos, empresas, etc.) y por la devolu-
cion de los poderes a los entes territoriales (estados, municipios).”

do el 26-01-04); “Legge federale sull’Assemblea federale (Legge sul Parlamento, LParl) del 13 dicembre
2002 (Stato 14 ottobre 2003)”, http://www.admin.ch/ch/i/rs/171 _10/index.html (consultado el 26-01-04).
Véase también Ferrando Badia, Juan (coord.) Regimenes Politicos Actuales, Madrid, Espafia, 3* ed., Edito-
rial Tecnos, 1995, pp 516 a 523; Aubert, Jean-Frangois. Traite de Droit Constitutionnel Suisse. Paris, Edi-
tions Ides Et Calendes, Neuchatel, 1967, Tomo 11, pp. 463 a 466.

29 VALADES, Diego. Constitucion y democracia, México, Universidad Nacional Auténoma de México,
2000, p. 80.
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Para Santamaria la palabra consolidacion tiene que ver con el cam-
bio de régimen, esta se utiliza para caracterizar la tercera etapa que
enmarca dicho cambio. De acuerdo con este modelo, el cambio se ini-
ciaria con la crisis del régimen preexistente que da paso a la transicion,
durante esta, las normas, instituciones y estructuras del antiguo régimen
se sustituyen por otro conjunto de normas, instituciones y estructuras
ordenadas ahora en funcidon de un nuevo sistema de valores; lo peculiar
de este momento es la coexistencia y el solapamiento de principios y
reglas de uno u otro régimen en la medida de que ni el antiguo ha sido
liquidado del todo ni el nuevo estd formalmente establecido. La transi-
cion termina con la instauracion formal del nuevo régimen. Si el desen-
lace de la transicion consiste en la restauracion de una Constitucion
derogada por la dictadura, entonces lo normal es que inmediatamente
después se elija un Parlamento con las previsiones constitucionales; o
bien, si la transicion conduce a un régimen de nuevo cufio, lo normal
serd que se elija un Parlamento que elabore la nueva Constitucion. La
promulgacion de esta en el segundo caso, o la eleccion de la Asamblea
en el primero completan el proceso formal de instauracion, y por tanto
el final de la transicion.*

La fase que sigue —agrega Santamaria— cuando el proceso tiene
¢€xito, es la consolidacion del nuevo régimen recién instaurado. Por con-
solidacion entendemos el proceso que conduce de ahi a la instituciona-
lizacion politico material del nuevo régimen.”' En la institucionalizacion
de la democracia se estructuran las instituciones, se manifiesta un
espiritu de pacto democratico y la continuidad de pactos a través de las
instituciones.”

Es asi que en nuestro pais esta transicion se realiz6 de manera paci-
fica e institucional, es decir, con la restauracion del principio de Divi-
sion de Poderes contenido en la Constitucion de 1917, pero contintia en
este proceso de reformas a sus instituciones, siendo una de las mas
importantes la que se refiere al drgano representativo. El Poder Legis-
lativo es sin duda, como manifiesta De la Rua, el primer componente
democratico del nuevo régimen, es aquel que mas directamente repre-

30 SANTAMARIA, Julian, “El Papel del Parlamento durante la consolidacién de la democracia y después”,
Revista de Estudios Politicos, Madrid, Espaiia, Centro de Estudios Constitucionales, nim. 84, abril-junio,
1994, pp. 9 a 25.

31 Idem.

32 Cfi: PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia. “El Congreso mexicano en la transicion hacia el estado
democratico de consenso y el papel de la LVIII Legislatura (2000-2003)”, Bien comun y gobierno, México,
D.F., aflo 6, nim. 70, septiembre 2000, p. 65.
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senta a la nacion y aquel en el que se centraliza el ejercicio de la sobe-
rania popular.”

Es por ello que la consolidacion de la democracia demanda un Poder
Legislativo eficiente y a la altura de su tiempo.* Por esta razon, el Po-
der Legislativo no solo tiene razdn de ser en el perfeccionamiento de las
leyes o como entidad fiscalizadora y de equilibrio entre los poderes, sino
ademas, en la capacidad de reflexion de los problemas o sucesos que
inciden o emergen de la comunidad, para discutir y deliberar, e influir
en las decisiones fundamentales que marcan el rumbo de la sociedad.”

Para lograr lo anterior, el Poder Legislativo tiene retos que superar,
como sefiala Cervantes Herrera para dignificar su imagen, consolidar su
actuacion en el Estado y generar credibilidad y confianza hacia el ciu-
dadano.” Consideramos que para desempeiiar su tarea con eficacia re-
quiere profesionalizarse, para lo cual es indispensable redefinir las
incompatibilidades de los legisladores.

Algunos autores, asimismo se han manifestado a favor de reformar la
institucion de la incompatibilidad legislativa. Fernandez Ruiz, por ejem-
plo, considera que debiera determinarse para los legisladores incompa-
tibilidad semejante a la de los jueces, es decir, de desempefiar empleo
o cargo de la Federacion, de los Estados, del Distrito Federal o de par-
ticulares, salvo los cargos no remunerados en asociaciones cientificas,
docentes, literarias o de beneficencia como lo sefiala el articulo 101
constitucional.”” Coincidimos plenamente con el doctor Fernandez, pues
el legislador debe dedicarse exclusivamente a su encargo de represen-
tante popular.

Ante la presencia de un conflicto de intereses, donde los diputados o
senadores legislan para favorecer intereses particulares contraviniendo
el interés general, se deben adoptar medidas contundentes como el
impedir cualquier interferencia que distraiga al legislador de su funcion
de representante social.

Algunos legisladores también han presentado iniciativas para regular
las incompatibilidades parlamentarias, tal es el caso del Diputado Luis

33 Cfi- Rua, Fernando de la. “El Parlamento, garantia de la democracia”, El Poder Legislativo en la
actualidad, México, Universidad Nacional Auténoma de México - Camara de Diputados del H. Congreso
de la Union, 1994, p. 174.

34 VALENCIA CARMONA, Salvador. “El Legislativo en la actualidad”, El Poder Legislativo en la actuali-
dad, México, Universidad Nacional Auténoma de México - Camara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn, 1994, p. 11.

35 Cfi: CERVANTES HERRERA, José. “El Poder Legislativo y la Democracia; Los retos actuales”, Inves-
tigaciones Juridicas, México, Universidad de Guanajuato, 1998, pp. 45 a 51.

36 Ibidem, p. 49 a 50.

37 FERNANDEZ Ruiz, Jorge. Op. cit., pp. 264 y 265.
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Miguel Barbosa Huerta, del Grupo Parlamentario del Partido de la Re-
volucion Democratica, que el 10 de julio de 2002 someti6 a considera-
cion de la Camara de Diputados la “Iniciativa de Decreto que expide la
Ley Federal de Etica Parlamentaria”, en la cual se definen como incom-
patibles con los cargos de diputado y senador, las siguientes actividades:

1) desempenar empleo o encargo de la federacion, de los estados, del
distrito federal, de municipios o de particulares, salvo los cargos
no remunerados en asociaciones cientificas, docentes, literarias o
de beneficencia;

2) titularidad, por si o junto con su conyuge e hijos dependientes y
personas tuteladas, en participaciones superiores a un diez por
ciento en sociedades o empresas que tengan conciertos o con-
tratos, de cualquier naturaleza, con el sector publico estatal;

3) contratista o fiador de obras, servicios, suministros o asistencias
de caracter publico o que impliquen cualquier relacion de natu-
raleza contractual, prestacional, de concierto o convenio que se
remunere con fondos o avales de la federacion, asi como formar
parte de los o6rganos de direccion, gestion, representacion o aseso-
ramiento de empresas o sociedades mercantiles que se dediquen a
dichas actividades;

4) dirigir, administrar, patrocinar, representar o prestar servicios,
remunerados o no, a personas fisicas o morales que gestionen o
exploten concesiones o contratos del estado, o sean sus contratis-
tas o proveedores;

5) ejercer profesion remunerada;

6) abogado, apoderado, representante, patrocinador, asesor, arbitros
o peritos de particulares en procedimientos judiciales o adminis-
trativos en los que un 6rgano o empresa de los poderes publicos
del estado tenga la condicion de parte. Previniéndose que la
infraccion de esas incompatibilidades sera sancionada con la pér-
dida del respectivo cargo de legislador.™

También el Senador Fidel Herrera Beltran, del Grupo Parlamentario
del Partido Revolucionario Institucional, presento el 13 de agosto de
2003 a la Comisién Permanente una “Iniciativa con proyecto de decre-
to que adiciona el articulo 62 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”. En esta sefiala que perdera el caracter de Diputado

38 Cfir Gaceta Parlamentaria disponible en su versién electrénica http://www.senado.gob.mx/perma-
nente/gaceta/29/Iniciativa_Dip_Barbosa_Etica.html
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o Senador aquél que durante su ejercicio gestione o celebre contratos de
obras, suministros, enajenaciones o servicios con el Estado, gobiernos
de las Entidades Federativas, o Municipales y sus organismos descen-
tralizados o empresas de participacion estatal o municipal mayoritaria,
cualquiera que fuere la profesion que ejerza; el que actuare como abo-
gado o mandatario en cualquier clase de juicio contra el fisco federal y
en general contra la Administracion Publica Federal, que implicare una
contraprestacion patrimonial de cualquier naturaleza; los que represen-
ten o gestionen licencias, permisos, concesiones de caracter adminis-
trativo o servicios publicos que le corresponda prestar al Estado; el que
ofrezca y gestione para terceros empleos publicos, consejerias, funciones
o comisiones de similar naturaleza; el que ejerza su profesion, cualquiera
que esta sea, en negocios o asuntos publicos o el que, aprovechando su
intervencion como legislador en el nombramiento de cualquier servidor
publico, ejerza trafico de influencia con ese motivo. Y determina dicha
iniciativa que la pérdida del caracter de Diputado o Senador se dara
cuando actlie por si o por interposita persona, natural o juridica, por
medio de una sociedad mercantil o de personas de la que forme parte.”

De la misma forma podria incluirse dentro de las incompatibilidades
la prohibicion de formar parte de la dirigencia de sindicatos u otras
organizaciones sociales, porque si bien se consideran representantes de
estos grupos, también lo son de aquellos que no forman parte de los
mismos, es decir, son representantes de la Nacion y deben hacer pre-
valecer el interés general sobre cualquier otro interés particular o de
grupo. Considero que si se estableciera esta incompatibilidad habria
buenos resultados, porque ademés de acabar con el corporativismo, se
impedirian los malos manejos de los dirigentes sindicales que, bajo la
proteccion de la inmunidad parlamentaria, realizan toda clase de actos
ilicitos.

VII. CONCLUSIONES

El concepto de incompatibilidad parlamentaria ha evolucionado de una
institucion protectora de la autonomia del Poder Legislativo frente al
Monarca, a una garante de la independencia de la institucion represen-
tativa frente a los mezquinos intereses privados o de ciertos grupos.

39 Véase también en la pagina electrénica del Senado: http://www.senado.gob.mx/permanente/gaceta
/51/5_iniciativas/Iniciativa_Herrera_reformas_62.html
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Entre las incompatibilidades que se regulan en el derecho compara-
do estan los directivos de empresas, consultores, abogados, etcétera y
las prohibiciones se extienden en algunos casos a sus familiares.

En México tenemos que adoptar algunos de estos ejemplos como la
prohibicion absoluta de desempenar otro cargo o empleo remunerado;
establecer el requisito de solicitar permiso a la Camara par realizar
determinadas actividades y; para evitar cualquier conflicto de intereses,
obligar a los legisladores a declarar acerca de las propiedades y parti-
cipaciones en empresas vinculadas con el Estado.

También seria interesante retomar la prohibicion a los legisladores de
solicitar empleo o cargos para otros, como se realizaba en alguna etapa
de nuestra historia. Y como sefialamos, es indispensable incluir dentro
de las incompatibilidades parlamentarias, la direccion de sindicatos,
grupos o asociaciones politicas.

Seria trascendental tener legisladores de tiempo completo, gente
preparada, responsable, con alto sentido de servicio y busqueda del bien
comun. Por el bien de la Patria, podemos y tenemos que hacerlo.
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