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Introduccion

En este trabajo de investigacion se aborda el estudio del proceso legislativo en el congreso
de Sonora. Se analizan algunos indicadores de la legislatura del periodo1994-1997 vy la
1997-2000, para posteriormente centrarnos de manera substancial en los trabajos realizados
en el periodo 2000-2003. La pregunta principal de investigacion es ;Cémo se da el debate y
la discusion durante el proceso legislativo en el congreso de Sonora? A partir de este
cuestionamiento encontramos algunas respuestas de como se da la deliberacion y discusion
en los procesos legislativos en el congreso de Sonora.

Los gobernadores de Sonora mantuvieron un control irrestricto sobre el poder
legislativo, cuando menos a partir de 1a legislatura 1919-1921 hasta la 1994-1997. Este
control se manifestaba como una autoridad de hecho del ejecutivo sobre el congreso del
estado, que se limitaba en la practica a aprobar las iniciativas del gobernador, como una
aduana sin problemas (Almada, 1982, 105), es decir, no habia deliberacién o discusion de
las iniciativas, las drdenes eran claras solo aprobar los proyectos.

Este problema se convirtio en un vicio institucional para el Partido Revolucionario
Institucional (PRI)! como partido hegemodnico. La funcion principal del congreso es
deliberar y estudiar sobre las iniciativas que incluso ellos mismos estaban facultados a
generar. Sin embargo, esta ausencia de independencia del legislativo respecto al ejecutivo
reflejaba jerarquias de facto e informales entre los poderes del estado y lo colocaba como
decoracion en una escenografia democrética ficticia. Esta supremacia de un poder sobre
otro se traducia en apatia del legislativo y dejaba en el ejecutivo la funcion de un gran
legislador al generar el total de las iniciativas presentadas.

1 E1 PRI antes se llamé Partido Nacional Revolucionario en 1928 (PNR), posteriormente se le denominé Partido de la Revolucién
Mexicana en 1938 (PRM).



Hasta ese momento las curules del congreso se manejaban como premios que se
otorgaba a miembros ilustres y leales a los principios del PRI, aunque estos no presentaran
mucho trabajo legislativo. En el congreso no habia trabajo de fondo en las comisiones, y
eso se puede constatar al leer los expedientes de legislaturas afiejas. Las iniciativas eran
presentadas con una parte expositiva que comienza con un lenguaje sumamente
demagogico, para concluir en una o dos cuartillas de texto sobre la aceptacion de la
iniciativa hecha por el ejecutivo en cada una de sus partes sin objetar ni modificar
absolutamente nada. Igual pasaba en las sesiones, antes de la legislatura 1994-1997 en los
libro de actas uno puede dar fe de un sistema legislativo sin debate, sin intercambio de
ideas y, a nivel general, los diputados solo estaban ahi para levantar la mano a favor de las
propuestas del poder ejecutivo sin cuestionar. Su Unico trabajo era levantar el dedo en sefial
de aprobacién a las propuestas del gobernador priista en turno.

Sin embargo, en el congreso se comienza a notar cierto grado de discusion en el
pleno. Los diputados integrantes de las fracciones minoritarias de la LIV legislatura (1994-
1997) comenzaron a elevar la voz en contra de algunas resoluciones que podia tomar el PRI
al tener la mayoria simple, es decir contaba con el 50% mas uno. Las fracciones pequefias
del congreso obtuvieron el 36% de las curules, eso les daba cierto margen para discutir
asuntos con el PRI, pero el PRI jamas saldria perjudicado en sus intereses. Esta legislatura
transcurre sin debates importantes entre las fracciones, de hecho el total de las iniciativas
del PRI aprobadas en el congreso en ese periodo, fueron propuestas del gobernador, y si
acaso la oposicion mostraba signos de descontento simplemente los “mayoriteaban” en las
votaciones de las comisiones y en el pleno.

El 16 de septiembre de 1997 se concreta en el congreso lo que sucedié en la jornada
electoral del 6 de julio de ese mismo afio. La conformacién del congreso sonorense fue por
demés atipica y la nueva fraccion parlamentaria del PRI se enfrentd a una dura y
desconocida realidad, ya no tenian la mayoria calificada y lo que es peor, ni siquiera
ostentaban la mayoria absoluta de la mitad mas uno. A partir de ese momento y cuando
menos durante los préximos tres afios debian negociar cualquier proyecto por grande o

pequerio que fuera.



Ese mismo afo de 1997, se decidio la gubernatura del Estado, ésta la gané el PRI en
la figura del Licenciado Armando Lépez Nogales. Esta situacion establecio lo que se
denomina un gobierno dividido (Lujambio, 2002, 253). Era la primera vez que el PRI no
controlaba las decisiones del congreso del estado en relacion al nimero de diputados que
tenia a su favor. Es en esta legislatura cuando se comienza a apreciar cierta autonomia del
Legislativo en contraposicion al Ejecutivo.

En la LVI Legislatura se exhibe un congreso el cual no deja huella de los trabajos
de las comisiones al no existir registros documentales de estas reuniones, a pesar de ser éste
el trabajo mas importante de andlisis en la aprobacion de las iniciativas de ley y de decreto.
Se nota un ambiente de consenso pero no donde todos participan, sino mas bien un
escenario en el cual se hace patente que las decisiones se toman en la cUpula de los partidos
estatales, estas decisiones se manifiestan a través de los coordinadores de cada fraccion
parlamentaria, que son los que dictan el sentido del voto del resto de la bancada.

Es indudable que el congreso sonorense evoluciona respecto a cémo era
percibido. Anteriormente el congreso era un parlamento el cual solo servia a los intereses
del gobernador en turno para darle legalidad a sus iniciativas. Ahora el congreso trata de ser
mas independiente, trata de fortalecerse, y lo hace mostrando cierto grado de
independencia, intenta discutir mas los proyectos. Es cierto que el poder ejecutivo ya no es
quien manda directamente las iniciativas de ley, sin embargo todo indica que cuando el
gobernador necesita proponer algo, ya no lo hace a titulo personal, sino a través de los
diputados de su partido.

No se trata que el poder legislativo se fortalezca de manera que avasalle a los
otros poderes, se trata que cada uno cumpla la funcién que le corresponde y ésta sea
ejercida con eficacia para que el sistema de gobierno sea eficiente en su conjunto. La
discusién y deliberacion de las iniciativas es parte fundamental del trabajo de los diputados
en la camara, el congreso ha evolucionado, lo importante sera mantener una posicion plural,
ya que se ha comprobado que la pluralidad genera mayor discusion, y ésta se puede ir

mejorando hasta alcanzar los niveles deseados.



En este trabajo se analiza la presentacion de cinco iniciativas de la LV1 legislatura
(2000-2003) que se consideran significativas ya que su contenido invita a la discusion. El
objetivo que se persigue al estudiar los cinco procesos legislativos es conocer como se
realizan los procesos legislativos en Sonora ante los cual nos hacemos las siguientes
preguntas de investigacion. ;Como se inician los procesos legislativos? ¢Quiénes presentan
las iniciativas? ;Como se dan los trabajos en las comisiones? En pocas palabras se responde
a la interrogante de como se dan las discusiones y la deliberacion en el proceso legislativo
en el congreso de Sonora.

El presente trabajo consta de cinco capitulos. En el primer capitulo se aborda la
teoria de la division de poderes y del proceso legislativo. En este capitulo nos enfocamos al
estudio de la evolucion del sistema parlamentario o legislativo como contrapeso del poder
ejecutivo. También se realiza una introspeccion de los pasos obligados del proceso
legislativo en la aprobacion de las normas juridicas.

El segundo capitulo expone el marco legal de actuacion del congreso de Sonora.
En este apartado se explica las facultades y obligaciones del poder legislativo en la entidad.
El marco normativo se analiza desde la base de la constitucion local para después pasar a
las leyes secundarias y reglamentos que rigen la vida y organizacion del congreso como
institucion politica del estado.

Al estudiar especificamente la legislatura 2000-2003 se considera importante
realizar un diagnostico del perfil de los diputados que participaron en la toma de decisiones
para ese periodo. En el tercer capitulo se analiza la escolaridad, género y edades, asi como
sus ocupaciones antes de ser legisladores. También en este capitulo se describe la
integracién y trabajo de las comisiones como parte substancial de este estudio.

El capitulo cuarto describe lo sucedido en los cinco procesos legislativos. Se
detalla como se dieron las sesiones del pleno, las participaciones de los diputados y las
votaciones de las iniciativas. También se realiza un analisis de los procesos legislativos
descritos. En este analisis se busca estudiar como se da la presentacion de las iniciativas,
como son los trabajos de las comisiones y como se dieron los estudios y las discusiones en

torno a las cinco iniciativas presentadas.



Finalmente en el quinto capitulo se realiza un balance general del proceso
legislativo, desde la Optica de la realidad de congreso. Al final nos damos cuenta del nivel
real de debate que se da en este drgano legislativo. Es preocupante el nivel de discusion que
se manifiesta en las comisiones y en el pleno. Lo que antes era un dominio del ejecutivo
ante el congreso, ahora se convierte en un sistema de partidos donde es dificil que exista
una real deliberacion ante el temor de perder las posiciones ya obtenidas.

Para la realizacion del presente trabajo se realizd una minuciosa busqueda en el
archivo del congreso de Sonora. Los expedientes de las leyes y los decretos resultaron
fundamentales para conocer los motivos que tuvieron los legisladores para aprobar las
iniciativas. Los expedientes son documentos que exponen de manera secuencial como es
que se aprobaron las propuestas que recibe el congreso. En ellos se integran la exposicion
de motivos, asi como las iniciativas que se recibieron en el estudio especifico de un tema.

De igual forma los libros de actas, asi como los diarios de los debates nos
ilustraron de manera puntual en la cronica de los hechos en torno a cada iniciativa. Los
concentrados de actas son libros que guardan un resumen o sintesis de lo ocurrido en la
sesion. Los diarios de debates o minutas registran lo ocurrido de manera puntual sin omitir
informacion, es decir, es la descripcion fiel de los hechos.

Ante las falta de registros documentales de los trabajos de comisiones se
realizaron alguna algunas entrevistas a ex diputados de la LVI legislatura y a un ex director
juridico del congreso. Estas entrevistas nos ilustraron mas que nada para conocer como se
da en la practica este trabajo deliberativo y parte fundamental del proceso.

Fue de suma importancia hacer una revision de las leyes antes de comenzar la
investigacion, ya que de esta forma se pudo hacer una depuracion del total de las leyes y
decretos aprobados en la LVI legislatura. Al realizar este filtro se pudo descartar las leyes y
decretos considerados de tramite o sin mucha discusion, los cuales en muy poco ayudaban a
alcanzar el objetivo planteado.

El trabajo que se presenta es limitado ya que el tiempo y los recursos nos obligan
a culminarlo aqui. Pero es indudable que esto es s6lo una muestra de como es que se trabaja

en el congreso de Sonora. Todavia se requieren mas analisis y estudios sobre el poder



legislativo en Sonora, para conocer mejor su funcionamiento y tratar de corregir viejas

practicas, esto con el fin que el congreso sea un érgano de real discusion y deliberacion.

CAPITULO |

Division de poderes y proceso legislativo

El objetivo de este capitulo es elaborar un repaso de la teoria de la division de poderes en el
marco del estado liberal-democréatico. Este marco analitico recurre a la teoria general del
estado y a la teoria de la ciencia politica, para explicar cual es la funcion y el espiritu de
este cuerpo deliberativo que tiene como funcion principal el representar a algunos sectores
de una sociedad, y por otra parte hacer las leyes y funcionar como contrapeso de otros
poderes del estado.

Lo que se trata de explicar es el contexto en el cual centramos nuestro objeto de
estudio que es la actuacion del poder legislativo [o parlamentario]. La accién legislativa la
designa de manera puntual la constitucion de cada pais. Puede ser un sistema parlamentario
o0 republicano presidencial, pero hoy es parte fundamental de las funciones de gobierno la
tarea legislativa.

Se realiza una descripcion de los hechos historicos que dieron origen al poder
legislativo en el estado, como forma de organizacion hasta pasar por la organizacion
europea de las monarquias absolutas como forma de gobierno, por una parte la Ley de
Inglaterra con el derecho consuetudinario inglés o common law, un sistema constitucional
no escrito basado en la jurisprudencia, el cual impedia que el gobierno atentara contra los
derechos de los ciudadanos ingleses; y por otra parte, algunos preceptos escritos en la
Constitucion Norteamericana, constitucion que retoma y fusiona las ideas revolucionarias

de aquel tiempo de John Locke y Charles Louis de Secondat Baron de Monstesquieu, este



ultimo reconocido como la maxima influencia en la delimitacion de las funciones de los
poderes del estado, y que sus ideas prevalecen hasta nuestros dias escritas en la mayor parte

de las constituciones del mundo.

Antecedentes del poder legislativo

El parlamento tiene sus origenes en Inglaterra en el siglo XII en el afio 1154 bajo el
régimen de Enrique 1, a pesar de este dicho por parte de los britanicos, los escandinavos
afirman que el origen de la institucion parlamentaria es tiempo atrés en Islandia. De 1154 a
1331 el parlamento en Inglaterra fue unicameral, pero hacia 1332 se divide en bicameral y
queda constituido con la cdAmara de los comunes y la cdmara de los lores, denominacion que
conserva en la actualidad. El parlamento se establece de manera formal en 1215, con la
carta magna de Juan sin Tierra (1199-1216). Las primeras funciones de interés del
parlamento fueron las presupuestarias en 1297 y consistian en la facultad de aprobar los
tributos y asignaciones del Rey. Posteriormente en el siglo XIV, aparecen las funciones que
conocemos en nuestros dias: la legislativa, la jurisdiccional y la de control que fueron
contempladas formalmente en el Bill of Rights de 1689 (Pedroza, 1997, 17).

Tenemos por otra parte origenes del poder legislativo en Espafia en el afio 1188,
entonces se le denominaba “Cortes” y eran asambleas exclusivas del Reino de Ledn y
posteriormente se unen a las cortes o asambleas los reinos de Navarra, Aragon, Valencia y
Catalufa (Pedroza, 1997, 19).

Estado liberal democratico

Es en las monarquias europeas del siglo XIV donde ya se encuentran casi todos los
elementos para establecer lo que Ilamamos el estado liberal-democrético. El estado
absolutista ha pasado por algunas fases como forma de gobierno antes de considerarse
como estado liberal en Europa, y lo podemos colocar de manera lineal en el tiempo como el

transito del estado absolutista confesional en época de Felipe 1l de Espafa del siglo XVI



muy ligado a las ordenes religiosas, pasando al absolutismo cortesano personificado en
Luis XIV de Francia en el siglo XVII y culminando con el absolutismo o despotismo
ilustrado en el siglo XVII1 de Federico | de Prusia como el preambulo del estado liberal de
derecho (Barudio, 1983, 3).

Fue en Inglaterra y Francia donde se presenta esta evolucion hacia el estado liberal
moderno con mayor rapidez en Europa, y basicamente esta evolucion se dio con la
paulatina extincion del sistema feudal y “la salvacion de las tinieblas papistas” (Barudio,
1983, 19) para lograr independencia nacional y un espiritu de libertad individual de las
personas.

El estado liberal seguia siendo absolutista en su conformacion como gobierno por la
centralizacion de las decisiones del aparato estatal en el monarca, pero se consideraban
libertades a los ciudadanos, entonces se desvanecia poco a poco la tutela del monarca hacia
sus subditos y se configuraba una burocracia o cuerpo publico dedicado de tiempo
completo prestando sus servicios al estado.

Los origenes del estado liberal se remontan a la época de la baja Edad Media, época
de los sefiorios feudales y de una gran dominacién eclesiastica por parte de las autoridades
papales, y esta evolucion se da como un proceso que pasaron las monarquias europeas
occidentales de una organizacion feudovasallatica a otra centralizada de caracteristicas
estatales y absolutistas.

Tenemos un poder, y el concepto mismo nos denota el estar “por encima de”, esto
es, que el estado como cuerpo institucional emite reglas y toma decisiones que deben de ser
acatadas y obedecidas por los miembros de la comunidad humana, todo esto dentro del
ambito espacial donde se ejerce la supremacia del estado, a través de los poderes que son
los que gobiernan en sentido formal y material. Podemos resumir los elementos del estado
asi:

a) Una agrupacion social humana o poblacion;
b) Un territorio, una realidad fisico-geogréfica;

¢) Soberania, que implica independencia y autodeterminacion;



d) Un gobierno o conjunto de érganos; y un orden juridico.

En términos generales durante la evolucion de la sociedad, podemos hacer una
clasificacion de sociedades estatales y las no estatales, de tal forma que esta evolucion nos
muestra a las sociedades no estatales como las sociedades en estado primitivo que surgen
antes, y a las sociedades que surgen después como las sociedades estatales organizadas en
un estado de derecho liberal evolucionando al estado constitucional de derecho de nuestros
dias, situacién que sigue en constante evolucion.

Por otro lado, como un punto de vista mas contemporaneo, el estado para Kelsen es
aquello que solo se contempla en la norma juridica de derecho, limitandolo a un marco en
donde la teoria del estado y la teoria del derecho convergen. El estado liberal-democratico
como ente abstracto contiene todos los elementos politicos que se necesitan para asegurar

los valores y las libertades de los ciudadanos.

El parlamentarismo

El termino parlamento deriva del latin parabolare y del francés parlement que
significan hablar o parlar. El sistema parlamentario de gobierno se caracteriza por la
colaboracién entre poderes, en este caso el legislativo y el ejecutivo. El parlamento se
compone por dos entidades, por una parte esta la asamblea como 6rgano de representacion
popular y por otra parte esta el gabinete, que es un Organo colegiado que se integra por
miembros del partido mayoritario que resulta vencedor en las elecciones, también puede
componerse de una coalicion entre partidos, el gabinete es quien ejecuta las decisiones
administrativas de la asamblea.

En el sistema parlamentario coexiste un jefe de estado que es el rey, un primer ministro
que es el jefe de gobierno como poder ejecutivo y el parlamento como poder legislativo,
con distintas funciones buscando el equilibrio entre los poderes, cada uno actuando en la
esfera de sus facultades y a la vez acotando el poder como gobierno conjunto de un estado.

El parlamentarismo surge en Inglaterra en el siglo XVII, y ya en sus inicios este

modelo de gobierno nos muestra sus rasgos mas fundamentales. El parlamento inglés se



concibe como una asamblea de ciudadanos en igualdad de condiciones que gozaba de todas
las prerrogativas e investido del poder estatal frente al monarca, esto sucede en
contraposicion del estado absolutista, es decir se dividié el poder; en el sistema
parlamentario, el parlamento es el que detenta el poder supremo relativamente y es quien
nombra a los miembros del gabinete de gobierno, los cuales son nombrados como
“ministros”, en algunos paises de América se les designa como secretarios de estado.

En el sistema parlamentario, existe un primer ministro, el cual es escogido como
primero entre iguales, y es el que lleva la agenda del gobierno, el primer ministro es
responsable de la ejecucion de las acciones de gobierno ante al parlamento.

El parlamento es la institucion central y de facto en el liberalismo clasico y en el
estado liberal. Segun John Locke (1632-1704), a quien se le considera por algunos el padre
del liberalismo2 no se trata de un equilibrio de poderes, sino del poder supremo del
parlamento.

El parlamento garantiza a la burguesia el equilibrio de sus intereses frente a los de
la clase antagonista: los pobres. La clase burguesa trataba de que sus contrarios no
formaran parte del parlamento y de esta forma evitar que entren en las discusiones de la
toma de decisiones de gobierno. En los parlamentos burgueses habia una gran coincidencia
entre todos los diputados, pues, debido al sufragio censitario3, los representantes lo eran de
las diversas formas de propiedad. Las discrepancias eran minimas, pues se aceptaba la base:
la propiedad privada en sus diversas formas. Habia una esfera social homogénea en los
parlamentos burgueses liberales.

El parlamento se convierte en el eje del debate politico y extiende su influencia

sobre el gobierno, que hasta entonces se centraba en el poder del monarca. La monarquia

2 E| Liberalismo indica una actitud abierta, tolerante y generosa a las artes practicada por los hombres libres y el término se utiliza para
indicar una nueva orientacion ético-politica que se estaba consolidando en Europa en el area del atlantico en la edad moderna. Fuente:
diccionario de politica de Bobbio y Matteucci, 122 edicion, afio 2000, pag. 876.

3 Por sufragio censitario (o restringido) se denomina cualquier sistema electoral que establece como requisito y derecho a voto activo o
pasivo que los ciudadanos que cumplan determinados requisitos que afectan a su condicion social. Estos generalmente son econémicos
(como la posesion de un determinado nivel de rentas u oficio) o relacionados con el nivel de instruccion (leer y escribir) o social
(pertenencia a determinado grupo social) o estado civil (casado). El sufragio censitario también puede conllevar en algunos casos el que
algunos ciudadanos, si retnen ciertas condiciones, dispongan de mas de un voto. Lo contrario es el sufragio universal que no establece
condiciones salvo mayoria de edad y ciudadania. El sexo masculino fue la Unica restriccién hasta después de la Segunda Guerra Mundial
en Europa, si bien en paises de amplia tradicién democratica, como Suiza, el derecho universal de voto para ambos sexos no se obtuvo
hasta los afios 1970. (Wikipedia, enciclopedia en linea).



constitucional cede progresivamente su sitio al régimen parlamentario, que se basa en la
responsabilidad del gobierno ante el parlamento.

En la obra de Carl Schmitt Sobre el parlamentarismo, hace una critica a este sistema
de gobierno, aduce que el excesivo dominio del parlamento sobre el gobierno provoca la
inestabilidad de sus érganos y la imposibilidad de gobernar en equilibrio a las funciones
administrativas y legislativa (Schmitt, 1990, 4).

Como forma de estado, comenta que so6lo beneficia a una clase, a la burguesia;
rechaza la idea del parlamento como 6rgano puramente legislativo, argumentando que la
ley es la transaccion entre intereses, pero nunca un producto racional de una discusion
impersonal de gobierno.

Algunos teoricos creen que el parlamentarismo no es otra cosa que la imposicion de
un régimen sobre otro, y que se erige como supremo hacedor de la vida politica de una
naciéon y que ha derivado en la instauracién de un régimen autocratico cuya premisa es
corromper la verdadera esencia del parlamento, que es servir de contrapeso a la figura del

monarca o poder ejecutivo.

El principio de la division de poderes

Respecto a la separacion de las funciones del estado, John Locke (1632-1704) da los
primeros pasos, afirmando que es imprescindible que exista una separacion del poder
legislativo y el ejecutivo, de tal manera que permita objetivar su direccion y propone que el
rey debe de someterse al imperio de la ley.

El filésofo inglés pensaba que en el legislativo se encontraba la mejor expresion de
la soberania del estado, lo que contradecia los postulados absolutistas y creia que el poder
judicial era una dependencia del legislativo puesto que es quien prescribe las reglas para las
acciones y es a quien pertenece la capacidad de castigar. Piensa que el poder es una
tentacion fuerte en exceso ante la fragilidad mental humana que es demasiado corrompible
por lo que expuso la necesidad de no dar a un poder la capacidad de hacer las leyes y

también ejecutarlas.



El principio de la division de poderes en el estado liberal-democréatico tiene sus
antecedentes en el pensamiento filosofico de Charles Louis de Secondat, el Baron de
Montesquieu, a este gran pensador se le atribuye la concepcion de la distribucion o la
separacion del poder estatal, también lo menciona como “la proporcién justa”. Afirmaba
que el ejercicio del poder debia separarse en legislativo, ejecutivo del derecho de gentes y
en ejecutivo de los asuntos del derecho civil (Barudio, 1983,136).

El poder ejecutivo del derecho civil lo podemos traducir hoy como el poder
judicial, a pesar que Montesquieu lo ve como poder ejecutivo, al hablar de él se refiere a la
judicatura de ese derecho civil, hoy en dia se menciona como el derecho que rige los
asuntos entre particulares; esta division la concibe a manera de base fundamental del
ejercicio legal y racional del poder de un estado. Este pensamiento surge a raiz del
problema que representaba la gran concentracion de poder en el soberano en el estado
absolutista-monarquico, esta forma de gobierno que prevalecié en algunos paises de Europa
hasta antes de la revolucion francesa de 1789.

La division de poderes, Montesquieu la concibe en su obra Del espiritu de las leyes,
como una critica y en contraposicion al estado monarquico inglés, de los siglos XVII y
XVIII. Este tipo de estado absolutista, tenia como caracteristica y eje central del gobierno al
rey o soberano que no conocia limites y a ningn otro poder terrenal por encima de su
poder; ya que el origen de su poder le era otorgado como divino, y el soberano sélo le
rendia cuentas a dios. El rey hacia, aplicaba e interpretaba la ley, por consecuencia tenia en
sus manos el control sobre la vida econdmica, las propiedades y las libertades de sus
subditos.

Montesquieu pensaba que esta forma de gobernar llevaria sin remedio a la
autodestruccion del estado y los ciudadanos; hoy no podriamos imaginarnos a un estado
con estas caracteristicas de concentracion de poder de manera formal, pero en ese tiempo
cuando el absolutismo lleg6 a su maxima expresion se resumio en una famosa frase dicha
por Luis XIV: “el estado soy yo” (Belloc, 1988, 286).

Era necesario para una gran parte de la sociedad, cambiar de modelo ante las
pujantes ideas liberales de la ilustracion, entonces hubo que hacer la distincion precisa del



lugar donde debia residir la soberania del pueblo. Al hablar del estado hablamos de su
poder y las limitaciones que ello conlleva, derivado de ello se pensé que no debian
concentrarse dos poderes en una sola persona, cuando el poder legislativo estd unido al
poder ejecutivo en la misma persona o en el mismo cuerpo, no hay libertad por que se
puede temer que el monarca o el legislativo promulguen leyes tiranicas para hacerlas

cumplir tiranicamente (Montesquieu, 1982, 143).

Distribucion del poder

Montesquieu (1689-1755) pensaba que el legislativo, ejecutivo y judicial debian
estar separados como poderes de gobierno, esta teoria de la separacion de las funciones
tenia como fin impedir que el soberano ejerciera el despotismo, por lo que le llamo la
division de la soberania, y es basicamente la division o separacion del ejecutivo y del
legislativo.

John Locke (1632-1704) veia al legislativo como el poder que organiza la forma en
que el estado debe de emplear la fuerza puablica, al ejecutivo le atribuye la aplicacion de las
leyes positivas al interior y al federativo en lo concerniente a la politica exterior, en asuntos
de paz, de guerra 'y de comercio entre los paises.

La distribucion y limitacion del poder también estd presente en la obra El
Federalista, escrito por Madison, Hamilton y Jay. Hamilton y socios publicaron una obra
de setenta y siete articulos de octubre de 1787 a mayo de 1788, en tres periddicos de la
ciudad de Nueva York, mas otros ocho articulos que vieron la luz publica por primera vez
al editarse la coleccion completa en dos volimenes. La obra El Federalista son comentarios
de la propuesta de la constitucion norteamericana ante toda una interpretacion
contemporanea, dado que dos de los autores asistieron a las convenciones en las que se
discutieron uno por uno cada articulo que contenia la constitucion que fue un compromiso
entre las tendencias federalistas y autonomistas. Su texto es breve. Se basa en el equilibrio
y la estricta separacion de poderes, segun las ideas liberales vigentes en el siglo XVIII. Esas
ideas prevalecen en la constitucion de los Estados Unidos de Norteamérica redactada en
1787.



Madison hace ver, a diferencia de lo que pasaba en Inglaterra -que se queria acotar
el poder del monarca- que en los estados de Norteamérica los cuerpos legislativos
extienden su poder fuera de la esfera de su actividad y absorben funciones exclusivas de los
otros poderes, el poder federal en este caso, por lo tanto era menester acotarlos y establecer
un equilibrio. La constitucién respetaba la nocion de estado y creaba un doble sistema de
soberanias distintas; aunque el articulo 10 prohibia a los estados tener una politica exterior
propia y oponerse a las leyes del congreso, se salvaguardaba la autonomia al conservar cada
estado su propio gobierno: el poder ejecutivo del gobierno y el legislativo que comprendia
una o dos asambleas legislativas por cada estado.

El principio de la separacion de poderes, lo encontramos en la base de la
constitucion norteamericana, y se le considera como un elemento importante de la
democracia como praxis, en la constitucion se hace alusion a los poderes como
“departamentos”, el legislativo, el ejecutivo y el judicial, dentro de los cuales concurren
servidores publicos a los que se les encomiendan las funciones propias de su creacion, vy,
que para poder llegar a la perfeccion de su ejercicio, es necesario que las reglas y las
normas que separan a un departamento de otro sean definidas con claridad y amplitud; a su
vez, es importante que las personas investidas del poder en cualquiera de los
departamentos, no invadan la esfera del otro, sino que cada una se limite en
correspondencia al motivo de su creacion.

En la constitucion de los Estados Unidos, se pretendio elaborar una base legal donde
las instituciones creadoras de leyes estuvieran abiertas a la participacion democrética, lo
que provoca por consecuencia gque la politica publica sea incluyente.

En Europa es hasta 1789 en Francia cuando el principio de separacion de poderes
se eleva a la categoria de derecho fundamental o positivo, el cual queda asentado en el
articulo 16 de los derechos del hombre y del ciudadano, en el cual hace referencia que si en
una sociedad no esta garantizada la separacion de poderes carece de constitucion. Pero nos
hacemos la pregunta: ;Por qué separar o distribuir el poder estatal? Y la respuesta es que el

poder tiende a extenderse, y por lo tanto se debe frenar en su ejercicio, para que sélo se



circunscriba a los limites impuestos por el propio estado, de tal manera que al constituirse
se le asigne determinadas facultades.

Esta es una de las razones concebidas en principio, otra es que los poderes al ser
iguales en fuerza, pero distintos en funciones, tienen la capacidad de defenderse uno frente
a otro con las herramientas constitucionales que les fueron encomendadas.

Es a través de la constitucion de los Estados Unidos de Norteamérica como se
plasma la influencia de John Locke y de Montesquieu por primera vez en una constitucién
escrita pensada y redactada para regir a una nacion nueva, recién constituida en un estado
independiente.

En ella se retoma el principio de la division de poderes que ya habian sido
practicados de manera consuetudinaria en Inglaterra, y que después de 200 afios de
aprobados tales preceptos, siguen vigentes y sirvieron de modelo a muchas constituciones
en el mundo (Bétiz, 1999,12)

En esencia el principio de separacion de poderes, designa un principio de
organizacion politica, la palabra poder denota capacidad o facultad de poder hacer o
realizar algo, como en el caso de la separacion de los poderes legislativo y el ejecutivo, el
uno para puntualizar que es el que legisla o hace las leyes y el otro es el que las aplica, no
siempre se cumple en ese orden en los hechos. Es comUn que un poder intervenga en la
esfera del otro.

En un contexto politico formal de derecho positivo, estas facultades deben de estar
expresadas en la constitucion de cada pais, aunque materialmente el uso de los valores
adquiridos y la costumbre anula en ocasiones los preceptos fundamentales de un estado en
cuanto a la actuacion de algunos de sus 6rganos de gobierno.

En general resulta dificil afirmar que el espiritu de la division de poderes se cumpla
siempre de forma estricta. Para que el equilibrio de poderes se cumpla de manera efectiva 'y
como lo postula la constitucién, en los casos que cada poder debe de actuar dentro del

marco de sus facultades, es importante que los otros poderes no traten de influir en la esfera

4 No es imposible asignar en forma tan exclusiva la creacion del derecho a un 6rgano y la aplicacion o ejecucion a otro, que ninguno de
los dos pueda cumplir simultdneamente ambas funciones. Dificilmente es posible, y en todo caso nunca es deseable, reservar a un cuerpo
separado de servidores publicos, excluyendo de tal funcién a los otros érganos (Kelsen, 1983,319).



de otras instituciones autonomas, es importante que cada organo del estado al que se le
asignaron funciones expresas, se cumplan sin distracciones y evitar caer en situaciones
donde el poder ejecutivo o judicial legisla, y el poder legislativo ejecuta obras.

El legislativo en los sistemas de gobierno llamese republica federal presidencial o
monarquia constitucional, no siempre cumple con la exclusividad del poder que hace las
leyes, este supuesto monopolio no es perfecto ya que la intromision en muchos casos de
otros poderes neutraliza en gran parte la accion legislativa, mas bien la accion legislativa se
encuentra distribuida no clasificada como algo excluyente de los otros poderes.

El poder ejecutivo y el judicial tienen facultades legislativas en areas que le
competen intrinsecamente al legislativo, en materia de recursos econdémicos por ejemplo,
tenemos una injerencia tricotdmica en un caso concreto. En México en la aprobacion de los
presupuestos de egresos de un sistema de gobierno republicano presidencialista, el
ejecutivo es el encargado, de acuerdo a la constitucion, de proponer el anteproyecto del
presupuesto tanto de ingresos como los egresos, lo elabora y lo manda a la asamblea
popular. El legislativo tal vez no esté de acuerdo con algunas disposiciones financieras del
documento, lo vota, lo rechaza y lo modifica debido a que tiene la facultad de hacer
observaciones y modificaciones. En el caso de México el ejecutivo solo puede vetar leyes,
el presupuesto de egresos es juridicamente un decreto, el cual tiene la exclusividad la
camara baja de los diputados del congreso recibirlo y votarlo para su aprobacién o rechazo.

En este caso se regresa al ejecutivo con las observaciones y el ejecutivo ejerce su
derecho al veto® y frena la contrapropuesta que le hace el legislativo, entonces el ejecutivo
acude a la autoridad jurisdiccional® que sus miembros, los magistrados, fueron propuestos
por él mismo y sin cambiar el texto del documento el poder judicial dictamina a favor del
ejecutivo. He aqui una manera de legislar de los tres poderes en coordinacion, pero

prevalece la autoridad de uno solo de ellos, en este caso el poder ejecutivo.

5 Juridicamente en Meéxico, la constitucién no contempla la posibilidad de que el poder ejecutivo pueda vetar un decreto, pero el
documento requiere su publicacidn, por lo tanto sélo lo detiene en los términos del tiempo que la misma constitucion establece para hacer

las observaciones y devolverlo.
6El ejecutivo acude a la suprema corte de justicia de la nacion para resolver una controversia constitucional de indole federal.



La funcion del poder legislativo

La palabra legislar, que significa hacer o establecer leyes a través de determinadas
reglas juridicas (Serna, 1997, 15), que unida a la palabra poder, nos da una idea mas clara
del cuerpo deliberativo y colegiado que es un congreso. Poder legislativo es aquel en el cual
se deposita la potestad de hacer nuevas leyes o reformar las ya existentes’. En cada estado
debe haber tres poderes: el poder legislativo, el poder ejecutivo del que dependen el
derecho de gentes y el poder ejecutivo de los que dependen del derecho civil (Montesquieu,
748, 143).

El poder legislativo formaliza y legaliza los actos propios de sus funciones, y esta
legitimidad se da en el sentido que los que actian en el legislativo son electos
democraticamente por los ciudadanos. Es la constitucién la que da al poder legislativo la
facultad de expedir leyes. Este poder reside en una asamblea o cuerpo colegiado que puede
ser unicameral o bicameral, y sus integrantes representan a los ciudadanos de distintas
demarcaciones territoriales o distritos del pais, y a su vez representan intereses distintos en
la mayoria de los casos: los intereses del pueblo y los intereses de la burguesia. Como es el
caso de la camara de los lores y la de los comunes en Inglaterra.

En el sistema federal en México, la constitucion determina que las leyes las expidan
dos organos distintos, el congreso de la union que estd formado por dos camaras una de
diputados y de senadores y los congresos o legislatura locales. Cada uno con ambitos de
competencia definidos para cada estado federal.

Una de las funciones principales del poder legislativo, es detectar y comprender los

multiples problemas que aquejan a una sociedad, y a su vez legislaréa favor de soluciones a

7 Diccionario de la lengua espafiola, Real Academia Espafiola, 1984, 202 ed.

8 En sentido estricto, el legislador es el que hace las leyes propiamente dichas; pero en sentido lato, es también el que las complementa
aclara o interpreta, por medio de reglamento 6rdenes, instrucciones, etc. Un legislador debe de estar dotado de condiciones intelectuales y
morales que le hagan sobresalir de los demas, debe conocer las circunstancias, modo de ser, e historia de la sociedad para quien legisla.
Los antiguos cuerpos espafioles han expuesto las virtudes que deben de poseer los legisladores y son: debe de atenderse a la verdad, no
valorarse de razonamientos por via de la disputa; no buscar el aplauso de la muchedumbre, sino la salvacion del pueblo, no hacer la ley
para su provecho y el de su familia, sino comunalmente; no mandar lo imposible; ser mas notable por su virtud que por sus palabras,
religioso, precavido en el consejo, hablar poco, bien y de tal modo que cuanto ordene se entienda facilmente y se comprenda sin duda ni
dificultad alguna; que necesita ser dispuesto para juzgar, cauto para prevenir, prudente en decretar, parco en castigar, solicito en perdonar,
vengador del inocente, severo pero moderado con el culpable, atento con el extranjero y prudente con el indigena sin hacer nunca
excepcion de personas, Yy, por Ultimo, que buscando la utilidad de todos no descuide los legitimos intereses particulares, procurando en
todo caso que la leyes se cumplan por todos igualmente. Enciclopedia Universal Ilustrada, europeo-americana, tomo xxii, ed Espasa-
Calpe, Madrid, Espafia 1978.



esos problemas con proyectos de ley o de decreto que puedan resolver los problemas
detectados. El legislativo ejerce su derecho a legislar por medio de un poder que le otorga
la poblacion, es decir es la representacion de los ciudadanos en la asamblea del pueblo, y
esta debe ser lo mas equilibrada y proporcional posible cuando menos en teoria.

Los diputados y senadores son ciudadanos 0 personas que representan a otros
ciudadanos o personas, esto como una idea que se trata de un autogobierno o self-
goverment, (Pitkin, 1967, 2), de tal manera que son sus propias decisiones en voz de los
representantes que ellos mismos eligen. También la autora define tal situaciébn como
“actuar por otros”.

Al actuar por otros de alguna manera se incurre en una responsabilidad y
autorizacion. Al respecto Oscar Roman comenta que la autorizacion es el acto que da inicio
a la relacion de la representacion, y la responsabilidad es el punto donde culmina la
representacion (Roman, 2004, 17), aunque por otra parte nos dice Hanna Pitkin “ningun
pensador la ha tratado con detenimiento ni la ha desarrollado en el marco de un sistema
tedrico” (1985, 60).

De alguna manera, los representantes deben involucrarse en los objetivos de sus
representados. De esta forma existe un vinculo de responsabilidad y autorizacion. La
responsabilidad en este caso es de quien toma la decisiones, estas deben de cumplir en la
medida de lo posible con sus representados para que la autorizacion de los electores sea
plena (Romén, 2004, 17).

Los representantes son electos por distintas vias para llegar a las asambleas o
congresos, y estos pueden tener la categoria de ser diputados de mayoria o de
representacion proporcional y de esta forma tener facultad legislativa reconocida por la ley.
Los diputados electos por mayoria relativa tienen un objetivo de caracter politico, que es
alcanzar una mayoria parlamentaria para un partido o una alianza. El objetivo de la
representacion proporcional es reflejar con la mayor exactitud posible, las fuerzas sociales
y los grupos politicos de la poblacion (Nohlen, 2004, 100).

En México, esta representacion o cesion de autoridad (Roman, 2004, 16) por parte

de los ciudadanos hacia los legisladores es por medio de una eleccidon que puede ser de



mayoria relativa o directa (uninominal) y la eleccion por medio de la representacion
proporcional (plurinominal).

En México la representacion tiene diferencias notables, o por decirlo de otra forma
no se guardan las proporciones del valor de los votos si pensamos que cada voto vale lo
mismo. Por ejemplo el congreso de la unidn en México se compone de 500 diputados, 300
de ellos son elegidos en votacion directa por mayoria, y los 200 restantes se eligen a traves
de férmulas establecidas por los organismos electorales.

En el estado de Baja California Sur se requieren de (153, 605) votos por diputado
federal de mayoria relativa, mientras que en el estado de Baja California Norte son (318,
037) los votos por diputado federal, existe una diferencia de (164,432) votos entre uno y
otro, y sin embargo tiene la misma fuerza el voto de uno y de otro en el poder legislativo
federal (ver cuadro No. 1.1).

En los congresos estatales no es muy distinto, en Baja California Sur el nimero de
votos por cada diputado local uninominal es de (20,480) y en el estado de Jalisco el nUmero
de votos por diputado es de (225,861). En la eleccion de los diputados de representacion
proporcional se encuentra mejor distribuida la proporcién, existen cinco circunscripciones
en el territorio nacional, el rango mas alto es (357,156) y el méas bajo de (320,033) de votos
en cada circunscripcion por diputados federales al congreso de la unién.

La funcién legislativa, es una de las tres en que el poder publico se divide y
mediante su ejercicio se produce el derecho ordinario o secundario del estado, sin
contravenir al derecho fundamental o a la constitucion politica. ElI poder legislativo,
aprueba leyes transitorias o definitivas y enmienda o deroga las leyes existentes.

Stuart Mill (1806-1873), en su obra Sobre la libertad decia “Hacer leyes es una obra que
requiere mas que cualquiera otra, no solamente espiritus cultos, son también hombres formados para este

oficio por medio de estudios detenidos y laborioso”. Lo que nos hace pensar que realmente la
funcién legislativa no debe caer en manos de personas improvisadas para llevar a cabo
dicho encargo.

Pero la realidad es muy distinta, es comun encontrar en algunos paises de

Latinoamérica a legisladores con nula experiencia en la elaboracion de proyectos



legislativos, personas con un bajo nivel académico que toman decisiones sumamente

importantes que afectan de forma directa a los ciudadanos. Es comun que en ocasiones la

representacion sea mas de intereses de grupos pequefios y no los intereses de un pueblo.

Cuadro No. 1.1

Representatividad de los diputados federales en México 2003

Entidad Federativa

Lista Nominal

NUmero de Diputados

Numero de votos por

Federales diputado federal
Baja California 1,908,223 6 318,037
Baja California Sur 307,210 2 153,605
Sonora 1,582,021 7 226,003

i El cuadro anterior se elaboré en base a informacion contenida en un articulo del Dr. Manuel Gonzalez Oropeza presentado en
la UNAM titulado “La proporcionalidad de la representacion popular de las legislaturas de los estados”.

ii. Se toman como base el rango mas alto y el mas bajo del nimero de votos que requieren para postular a un diputado federal,

asi como el estado de Sonora como referencia.

iii. Ver cuadro completo en tabla de anexos No. 1.

En el legislativo se da la discusion politica, las distintas fracciones parlamentarias

defienden sus intereses particulares incluso olvidando en ocasiones los intereses de sus

representados, a veces se busca el didlogo entre fuerzas contrarias dentro de la camara

resultando en leyes aprobadas por unanimidad, y en otras ocasiones se busca la negociacion




de las partes integrantes de un congreso que exigen construir acuerdos que deriven en
politicas publicas de beneficio a los ciudadanos.

Debemos pensar en primera instancia en la materia prima del poder legislativo
como punto de partida de este repaso teérico: la informacion disponible. Para el ejercicio
del poder legislativo, existen herramientas imprescindibles que le permiten lograr su
funcién. Por una parte, el utilizar un lenguaje adecuado a los términos parlamentarios es
importante, ya que tanto el lenguaje como la redaccion de las leyes y decretos deben ser
faciles de comprender; también la informacion oportuna de los problemas sociales permite
al legislador si es que no esta capacitado para realizar por si solo el analisis, buscar asesoria
adecuada para legislar y aprobar proyectos de ley con pleno conocimiento y buen juicio.

Al tratar de concebir una definicion del porqué de la existencia de las leyes, en la
época de Montesquieu se incluia situaciones teoldgicas, en cuanto a que si existiese una
divinidad también se debia regir a través de leyes, en este caso mucho més abstractas que
para el resto de los comunes.

Pero en esencia las leyes son reglas, y existe una diferencia entre las leyes de la
naturaleza y las leyes positivas. De las primeras no hay control humano, son leyes que
obedecen a impulsos de la propia naturaleza, en el segundo caso, esas son las que dan
origen al poder legislativo en la concepcion de la division de poderes del estado liberal
propuesto por Montesquieu.

Las leyes que nacen en la sociedad, o derecho positivo son las normas del deber ser,
y son las reglas de como debe ser la conducta humana. Estas leyes estan destinadas para los
hombres y ellos deciden si deben de respetarlas o no. Las leyes debemos de contemplarlas
como respuestas a situaciones concretas de una sociedad que atienden circunstancias
especificas (Almada y Medina, 2001, 21).

La funcion de contrapeso
Para que las funciones del legislativo sean efectivas se deben de establecer algunas

atribuciones de poder de una institucion frente a otra (Sartori, 1999, 215):



e Que el parlamento tenga autoridad representativa en contraposicién del ejecutivo o

soberano

e Que el parlamento represente los distintos intereses de la nacién

e Que la autoridad del parlamento sea suficiente para llegar acuerdos compensatorios

entre un poder y otro.

Si se cumplen estos escenarios, estamos ante un contrapeso entre iguales; en una
situacion asi no existe la dominacion de un poder sobre el otro. Pero ¢Quién hace o crea las
leyes? El poder legislativo es el poder institucional constituido que crea y reforma o abroga
las leyes, y es al mismo tiempo un dérgano de gobierno que puede adoptar el nombre de
parlamento, congreso, asamblea de representantes o camara de diputados.

Al hablar de un cuerpo colegiado, segun el diccionario de la real academia espariola
es un conjunto de personas que desempefian una misma profesion, los parlamentos deben
de revisar y votar proyectos impersonales para un tiempo no definido y deben aprobarlos o
no aprobarlos. Esto es en esencia la parte principal del trabajo de un legislador, y lo hacen
legitimados en base a la representacion adquirida a traves de los votos que le dan los
ciudadanos de una determinada porcion de territorio.

El poder legislativo es el contrapeso del ejecutivo, y a su vez el ejecutivo posee
herramientas de contrapeso como el veto constitucional el cual le permite al ejecutivo
detener la legislacion si cree que una ley atenta contra el orden o simplemente por no estar
de acuerdo a sus propios intereses de gobierno. Esta es la herramienta mas conocida y
poderosa establecida en la constitucién para el ejecutivo, pero también existen mecanismos
no escritos que limitan la forma de actuar del legislativo.

Por ejemplo, en México el poder ejecutivo dura en su encargo 6 afos, y esto es
valido tanto para el nivel federal como para las entidades federativas, en cambio los
diputados duran en su encargo tres afios y sin posibilidad de reeleccion (como si sucede en
Estados Unidos, y en casi todos los paises democraticos) en ambos niveles de gobierno por lo
que en ocasiones, los politicos tratan de aprobar leyes a favor del ejecutivo para no tener

problemas con su futuro inmediato dentro de la administracién pablica.



Montesquieu analiza ambos poderes como si fueran legisladores los dos. Por una
parte visualiza al legislativo en las propuestas, analisis y aprobacion de las leyes sin que el
ejecutivo pueda entrar a los asuntos en discusion, pero el ejecutivo forma parte del proceso
al tener la facultad de iniciativa y de impedir que se manifieste e legislativo en la figura del
veto.

Esta situacion de permitir o no la accién plena de los poderes, tiene como finalidad
la negociacion, es decir llegar a decisiones de comun acuerdo. Un poder debe depender del
otro y de esta forma estar en constante movimiento. El ejecutivo ni siquiera es necesario
que proponga, puesto que al tener la facultad de desaprobar resoluciones, puede rechazar

las decisiones en las que no esté de acuerdo (Montesquieu, 1982).

El proceso legislativo

En teoria, el proceso legislativo se compone de cuatro etapas 0 momentos que
Ilevan una secuencia y podemos clasificar esas etapas como a) iniciativa, b) trabajo de
comisiones, ¢) discusion y votacién, y c) sancion y publicacion.

El derecho de iniciativa es el derecho de proponer algo ante alguien. La iniciativa
en un sentido amplio es una voz de comienzo o principio. Esto es visto también como un
derecho y un deber unidos para cada jerarquia por una determinada responsabilidad.

La iniciativa denota el poder de alguien en cuanto a la facultad o el derecho de
realizar una propuesta y el acto de ejercer dicha facultad. Es una cualidad personal que
motiva o inclina a ciertos grupos autorizados a llevar a cabo la iniciativa.

La real academia espafiola ve en la iniciativa un procedimiento establecido en
algunas constituciones politicas, mediante el cual interviene directamente el pueblo en la
propuesta y adopcién de medidas legislativas, por ejemplo esto sucede en Suiza y en
algunos estados de Norteamérica. Esto se conoce como el derecho de iniciativa popular
cuando el pueblo, sin restricciones constitucionales puede enviar propuestas de manera
directa al legislativo para su analisis y discusion.

El proceso de creacion o reforma de las leyes, comienza con la presentacion de una

iniciativa a manera de propuesta o proyecto que tiene que ser revisado y votado, y éste



puede ser aprobado o rechazado. No todas las personas tienen personalidad de derecho para
que le sean admitidas sus iniciativas.

El derecho de iniciativa es la prerrogativa o facultad que tienen ciertos sectores de la
poblacion, de presentar a los parlamentos o los congresos, proyectos o proposiciones de ley,
con el privilegio de que sean obligatoriamente tomados en cuenta y discutidos y votados
formalmente, para su aprobacion, modificacion o rechazo. Esta situacion juridica debe estar
determinada en la constitucién de cada pais.

Este derecho de iniciativa se diferencia del derecho de peticién ordinaria, que es
aquel que tiene todo ciudadano, pero en este caso las peticiones no tienen que ser
obligatoriamente sometidas a votacion ni discutidas, con el Gnico derecho que se le acuse
de recibida la peticién. Por ejemplo, si un ciudadano envia al congreso de algin estado que
no contemple la iniciativa ciudadana un proyecto de ley, el Unico derecho que tiene es que
se le reciba y se le firme un acuse de recibo y turnarla a una comision especial, en cambio si
un legislador o el poder ejecutivo presenta el mismo proyecto, éste debe tomarse en cuenta
y ser formalmente discutido.®

La iniciativa se presenta ante el congreso o parlamento, que de esta forma es la
primera cdmara en conocer los proyectos y proposiciones de ley. La Gnica excepcion es la
iniciativa del senado, donde también cabe la formulacién de proposiciones de ley y es hasta
que han sido revisadas cuando deben remitirse al congreso de nuevo, donde se inicia el
proceso legislativo valido. El ejecutivo es de hecho, quien de todos estos sujetos presenta
mas iniciativas. Tiene, ademas, reconocida una iniciativa exclusiva en el caso de los
presupuestos generales del estado.

En México estan facultados para iniciar leyes:

9 El derecho de iniciativa se consagra para cada pais en su constitucion politica. En los Estados Unidos por ejemplo es el Senado o la
Céamara de Representantes quienes tienen facultad de iniciativa, en inglés se dice introduction a bill. A la iniciativa se le asigna un
numero o codigo durante todo el tiempo que permanezca en el proceso para darle el debido seguimiento.

En Inglaterra la iniciativa de ley o bill es una propuesta para una nueva ley o para cambiar una ley existente que se presente para su
discusion en el parlamento. Las iniciativas se introducen en la cdmara de los comunes o en la de los lores para examinarlas, discutirlas y
votarlas. Cuando ambas camaras han convenido que el contenido de la iniciativa es viable esta se presenta ante el monarca para su
aprobacion también conocido como consentimiento real. Una vez que se ha dado el consentimiento real se convierte en un acto del

parlamento y adquiere caracter de Iey.9

La Constitucion de Espafia reconoce la iniciativa legislativa, o derecho de iniciar el procedimiento conducente a la aprobacion de las
leyes, al gobierno o poder ejecutivo, al mismo congreso de los diputados, al senado, a las asambleas de las Comunidades Auténomas y a
no menos de 500.000 ciudadanos mediante firmas acreditadas, con sujecion a lo establecido en una ley organica.



1) El presidente de la republica
2) Diputados y senadores federales
3) Las legislaturas de los estados

Garcia Maynez la sintetiza como la propuesta por medio de la cual se hace llegar al
6rgano u oOrganos depositarios del poder legislativo del estado, un proyecto de ley, que
puede ser nueva en su totalidad o ya existente pero que, por circunstancias necesita ser
reformada o modificada por adicion, correccion o supresion de algunas de sus normas o un
proyecto de decreto.

Otra de las etapas del proceso legislativo es el trabajo de las comisiones. Del latin
commissionis son un conjunto de individuos que estdn encargados de un asunto por una
corporacion o autoridad!®. En este caso el asunto es la iniciativa que se presenta ante el
congreso o parlamento y que la comision debe de analizar para posteriormente presentar un
dictamen.

Las comisiones son entidades que buscan realizar de manera eficaz el analisis de los
asuntos que reciben los congresos. Se busca la especializacién y la division del trabajo
legislativo, con procedimientos de control para preparar documentalmente la toma de
decisiones que se presenta al pleno, asamblea o parlamento.

Las comisiones son grupos reducidos de miembros pertenecientes a las camaras,
que tienen por encargo estudiar con amplitud y detalle los asuntos para preparar los
trabajos, informes o dictdmenes que serviran de base al pleno que resuelve en definitivall.

En todos los congresos existen diversos tipos de comisiones y siempre existen
algunas mas importantes que las otras, regularmente a la comision mas importante que es la

que concentra a los lideres de las camaras se le denomina “Gran Comisién”, en el caso de

10 Dentro del ambito legislativo los grupos de trabajo se les denominan comisiones o comités dependiendo del pais en el cual se

desarrolle el trabajo legislativo. En inglés y francés son committee o commission, aleman, auftrag; portugués, commisao e italiano
commissione 0 commitato.

11 Las comisiones o comités en los Estados Unidos son entidades altamente auténomas en cuanto a facultades se refiere en la toma de
decisiones. Las comisiones mas importantes son de cardcter permanente y reciben el nombre de standing committees. Estas comisiones se
especializan y conocen altamente de la materia que se analiza. Las comisiones estadounidenses cuentan con presupuestos propios y tienen
la facultad de celebrar audiencias, tienen un nivel muy alto en cuestion de transparencia, ya que no existe ninguna restriccién en la
presencia del pablico y los medios de comunicacion.

En el Reino Unido, pais con un sistema de gobierno parlamentario, las comisiones son grupos amplios que van desde los 15 a los 50
miembros dependiendo de la importancia del asunto que se estudia. Son tres tipos de comisiones: a) permanentes, b) para una sola
legislaturay c) especiales.



México a nivel federal y de los gobiernos estatales, la gran comision viene a ser la comision
de régimen interno y concertacion politica.

Las comisiones de diputados se retnen generalmente en las instalaciones del mismo
congreso y es comun que los diputados sean acompafiados por grupos de asesores quienes
los auxilian en el analisis de los temas. En ocasiones en paises democraticos las comisiones
utilizan las audiencias o foros de consulta como herramientas con el fin que participe la
sociedad en las decisiones publicas.

Las votaciones en comisiones son a ganar minimo con el voto de la mayoria es decir
la mitad mas uno. El nimero de diputados que integran las comisiones se sujeta a los
criterios de la asamblea en cada pais. La mayor parte de los congresos cuentan con
servicios de bibliotecas y archivos los cuales suelen ser muy solicitados por los asesores de
los diputados como soporte en el analisis y discusion de las iniciativas de ley.

Por ejemplo en los 32 estados de México hay variedad en cuanto a la conformacion
de las distintas comisiones en cuanto al nimero de integrantes de cada comision como
podemos observar en el cuadro No 1.3. En resumen el fin de las distintas comisiones que se
integran es analizar, discutir y en su caso aprobar por la mayoria de sus miembros un
dictamen que se pueda presentar ante el pleno del congreso o parlamento para su votacion

final.

Cuadro No. 1.3
Integracion de comisiones de los estados de México 2003

NUmero de integrantes Numero de congresos

Dos

Tres

Tres a seis (s/d)*

Cinco

Més de cinco

Abierto el margen mayor

N o B o] B N R

La asamblea determina

Fuente: El poder legislativo estatal en México (2004)
* Ndmero sin determinar



En la camara de diputados del congreso de la unidon en México, existen en la actual
legislatura 70 comisiones de trabajo de las cuales 44 se consideran ordinarias, 18 son
especiales, tres bicamerales donde convergen senadores y diputados y también existen
cinco consideradas de investigacion para casos muy especificos.

Si comparamos los sistemas de comisiones por ejemplo con el sistema legislativo,
México se encuentra muy por debajo de la importancia y autoridad legislativa de las
comisiones y subcomisiones!2. La camara legislativa de representantes de Estados Unidos
se compone de 100 senadores y 435 diputados que se reparten cerca de 250 comisiones y
subcomisiones que analizan mas de 10,000 leyes (bills) y revisan un presupuesto de cerca
de 1.5 trillones de ddlares, asi como miles de controversias constitucionales (Hill, 1997, 9).

En teoria, el trabajo de las comisiones es el mas completo, la mayoria de las
personas pensaria tal vez que asistir y cumplir con la responsabilidad de votar en el pleno lo
es todo, pero para votar una ley (y que puede ser en sentido afirmativo o negativo por parte
del legislador), se utilizan herramientas de informacion, el analisis de las politicas pablicas
es basico en los trabajos de las comisiones, ya que en estos 0rganos colegiados se exponen
los motivos de la viabilidad de aprobar una ley que cambiara la realidad para un gran
nimero de personas, y esta decision esta basada en estudios estadisticos, académicos y de
personas conocedoras del tema que retoma el legislador a la hora de votar.

La siguiente fase del proceso es la discusion. Del Latin tardio discussionem,
acusativo o “accion de romper o desmenuzar”. En espafiol deriva de discutir que viene a su
vez del latin discutere, “disipar, resolver”. En una discusion se examina de manera atenta y
particular una materia entre varias personas también se puede catalogar como una contienda
o lugar donde se puede alegar razones contra el parecer de otro.

En la discusion se encuentra el ejercicio formal de una de las funciones de la
representacion politica como es la deliberativa ya que el legislador habla en nombre de los
ciudadanos a los que representa.

Discutir las iniciativas de ley o decreto viene a ser una de las principales funciones

de los diputados o parlamentarios, ya que a través de la argumentacion verbal de las

12 En Jos Estados Unidos estos cuerpos son llamados committees y subcommittees .



razones planteadas en el debate se puede determinar e ilustrar sobre la conveniencia, el
rechazo, aprobacion o modificacion de los distintos proyectos presentados al legislativo.

En los parlamentos contemporaneos los legisladores hacen uso de la voz de acuerdo
a reglas establecidas en sus leyes organicas o reglamentos. El antecedente en cuanto a
reglas del uso de la voz se remonta a Inglaterra en 1688, en esa etapa del parlamento se
establecio que la participacion de los legisladores fuera equitativa en cuanto al tiempo que
usaban en el discurso los parlamentarios, esto, para evitar el uso desproporcionado de la
voz de las mayorias frente a las minorias. Cualquier parlamento del mundo utiliza las
siguientes etapas en la fase de discusién: a) discurso, b) discusion, c¢) preguntas, d)
interpelacion, e) suspension y f) cierre.

La etapa de discusion se da en dos momentos distintos, puesto que una vez que fue
turnada una iniciativa a las comisiones, estas funcionan como 6rgano técnico especializado
el cual debe deliberar y discutir entre sus integrantes, que son diputados de distintos
partidos hasta emitir un dictamen, el cual se deberd someter a otra discusion o deliberacién
en el pleno, con la totalidad de los representantes o al menos con los suficientes para
alcanzar el quérum reglamentario.

Existen paises en los cuales la discusién y debate de los temas es mas importantes
que en otros. Por ejemplo en Estados Unidos, que ostenta un poder legislativo fuerte, se dan
casos que a través de un buen discurso de un legislador es posible que pueda convencer a
legisladores opositores de votar en el mismo sentido, esto, gracias a una buena
argumentacion en el pleno o asamblea.

Este tipo de situaciones es sumamente improbable que suceda en un pais como
México, en el cual cuando los oradores hacen uso de la voz no impactan con sus
argumentos a sus contrarios de ideologia, ya que en estos casos los legisladores tienen el
compromiso de votar a favor de la decision del partido politico.

Posterior a la fase de discusion pero como parte de una misma etapa tenemos la de

votacion o aprobacion. Votacion de supra, sufragio. Accion y efecto de votar. Voto es la



manifestacion de preferencias acerca de un nombramiento o una propuesta: del latin votum,
deseo.13

La fase de votacidn en el &mbito legislativo es cuando el pleno vota en definitiva un
proyecto de ley o decreto. Esta se da en el pleno de la asamblea o parlamento, es la
votacion que se da durante la sesién, y es la resolucion que expresa en lo individual el
legislador ya sea en forma positiva 0 negativa en determinado asunto, es la decision de
caracter formal de su voluntad. En esta etapa de votacion, ya fueron discutidas las
iniciativas de ley o decreto que previamente fueron analizados por alguna comision la cual
emitié un dictamen. Asi es como esta establecido el procedimiento regularmente en las
leyes organicas de cada congreso.

Las votaciones reflejan el grado de aceptacion que tiene el congreso o parlamento
sobre la viabilidad de un proyecto especifico. Las formas de aprobar a través de votaciones
son de manera unanime o por la mayoria de los legisladores presentes en el pleno o
asamblea.

Se da la unanimidad cuando el total de los legisladores votan y aprueban en el
mismo sentido un dictamen. La aprobacién por mayoria se da cuando en la votacion no
todos estan de acuerdo con el proyecto pero si la mayoria de los presentes.

En un congreso podemos encontrar en su conformacion distintos tipos de mayorias,
estas se pueden establecer como indicador para votar o para medir la fuerza de los partidos
politicos en una asamblea y pueden ser:

-Mayoria calificada, este tipo de mayoria tiene un significado especial, ya que no es
requerida frecuentemente, salvo ciertas excepciones. La mayoria calificada es aquella
donde se exigen porcentajes especiales de votacion, como dos tercios o tres cuartas partes
del nimero total de votos o votantes; es decir, por encima de la votacion requerida para la
mayoria absoluta y segun el caso, igual o menor a la relativa.

El que se solicite una mayoria calificada en un parlamento, implica la necesidad de
ampliar el consenso entre las fuerzas politicas integrantes, que vayan mas alla de la simple

mitad mas uno de los votantes, sobre todo cuando se trate de determinadas reformas legales

13 Glosario de términos legislativos del congreso de la unién en linea, disponible en www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica




0 asuntos trascendentes, donde se requiera por su importancia un apoyo considerable de los
parlamentarios. Esta situacion hace que ese partido que la ostenta, no requiera de la
aprobacién de los demas partidos, ya que puede aprobar cualquier proyecto por si solo.

-Mayoria absoluta, esta férmula se presenta cuando un partido ostenta la mitad mas
uno del total de sus integrantes. En algunos paises con esta mayoria es suficiente para
aprobar proyectos, pero generalmente los mas importantes requieren de las dos terceras
partes de aprobacion por parte de los legisladores.

-Mayoria relativa, dentro de los tipos de votaciones por mayoria, la relativa es la de
empleo mas comun, por la sencillez de su aplicacion. La mayoria relativa consiste en que el
candidato o asunto sometido a votacion, obtiene el triunfo o aprobacion con el mayor
namero de votos, no con relacion al total de éstos, sino al nUmero que obtiene cada uno de
sus oponentes o cuestiones que se votan a la vez.

La dltima etapa del proceso legislativo es la de sancion o promulgacion y
publicacion. Existen algunas diferencias entre estos tres términos pero estan muy ligados
uno al otro. La palabra sancion proviene del latin sactio, significa acto solemne por el que
el jefe del estado confirma una ley o estatuto. La sancion de las leyes tiene su origen en la
division de facultades, antes de la division de poderes que propone Montesquieu.

Antes de la division de poderes existia Unicamente la division de facultades y
responsabilidades encomendadas y delegadas por parte del rey a sus secretarios vy
ministros. Cuando surge de manera formal la divisién de poderes como forma de gobierno,
esta retoma la sancién o ratificacion por parte de uno de los poderes en lo aprobado por el
otro poder. Tener la facultad de sancion le permite en este caso al poder ejecutivo, no
aceptar la disposicion aprobada por el legislativo pudiendo vetar todo o una parte del
proyecto.

En Inglaterra la figura de la sancion se conoce como el “consentimiento real”, que
consiste en la firma del soberano del proyecto de ley o decreto aprobado por el parlamento,
el cual es anunciado por el lord canciller y el vocero de la camara de los comunes. La
facultad de veto de la corona britanica, quedd obsoleta con la introduccién del sistema de
gabinete en 1707.



En los sistemas presidenciales donde el ejercicio de gobierno tiene una marcada
division de poderes en equilibrio, es facultad expresa del poder ejecutivo sancionar o
promulgar la ley o decreto que ha sido aprobado por el poder legislativo.

Promulgar una ley o decreto es en un sentido etimolégico publicar y divulgar una
regla que ha sido dictada por una autoridad. La figura de la promulgacién coexiste con el
veto suspensivo de una ley. Esto es, que el acto juridico y politico que ocurre entre la
aprobacidn por parte del legislativo y la publicacion es la de la dualidad veto-promulgacion
como facultad del ejecutivo. En las constituciones de cada pais se establece los dias que
tiene el poder ejecutivo para sancionar o promulgar una ley, de no hacerlo en el tiempo
establecido se considera aceptada y debe de publicarla.

En el régimen democratico donde existe la division de poderes en gobiernos
presidenciales, el acto de promulgar es cuando el ejecutivo se dispone a publicar una ley o
decreto que le ha sido remitida por el poder legislativo, el cual aprobd con anterioridad. Si
no se ejercita el derecho de veto promulgar es equivalente a publicar o publicitar una ley o
decreto.

La publicacion de una ley o decreto es una obligacion del poder ejecutivo. La
publicacion consiste en anunciar y dar a conocer a través de medios impresos o periodicos
oficiales una ley que ha sido discutida, aprobada y sancionada, una vez publicada inicia la
vigencia de dicha ley.

La publicacion de una ley no es una facultad discrecional del poder ejecutivo, sino
una obligacion ineludible que tiene que ejecutar. Si por alguna razén el ejecutivo no
publicase una ley sin ejercitar su derecho de veto, el congreso puede hacerlo motu
proprio.14

Una vez que se ha aprobado un proyecto de ley o decreto por el legislativo y se ha
enviado al poder ejecutivo y éste no tuviere observaciones que hacer, el ejecutivo promulga
con su firma y lo manda publicar en los periddicos o boletines oficiales de gobierno, una

vez que sale publicado el precepto, es el fin del proceso legislativo e inicia la vigencia de la

14 | ocucién latina utilizada como expresion para indicar que se hace algo espontaneamente, sin ningdn tipo de coercion, o por gusto. Es
frecuente que se utilice de forma incorrecta como: motu propio (con una erre) o de motu propio (con de y una sola erre). Referencia
disponible en http://es.wikipedia.org/wiki/Motu_proprio.



ley. Podemos imaginar un proceso legislativo que se lleva a cabo en los Estados Unidos y

por otro lado el que se lleva a cabo en México (ver cuadro No. 14 y 1.5)



Cuadro No. 1.4

Diagrama del proceso legislativo de Estados Unidos de Norteamérica
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|-
»
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»
>

e
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veto

/
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la cdmara
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Presidente |—> Veto

Elaboracion propia en base a la pagina de la camara de representantes de los Estados Unidos de Norteamérica disponible en: http://www.house.gov/

Ley




Cuadro No. 1.5

Diagrama del proceso legislativo en México LVII1 legislatura

l

Ejecutivo federal

A 4
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(Veto)

v Senado >
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ley o decreto > origen > revision A
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Turnaa Turnaa
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Presenta Presenta

dictamen dictamen

[ \ 4
Discusion del Entra en vigor
Discusion del dictamen en el
dictamen en el pleno
pleno l
No Si No
A 4
Aprobacién Aprobacion
Con Sin

modificaciones

modificaciones

Elaboracién propia en base a informacién de la pagina monitor legislativo del CIDE, http://www.monitorlegislativo.org/proyecto.php.

Y




Derecho parlamentario

El proceso de creacion de una ley, requiere de una organizacion sistematica y
ordenada, de lo contrario se caeria en el asambleismo o en la anarquia parlamentaria, donde
reinaria la incoherencia y la falta de precision al querer los legisladores tomar el uso de la
palabra sin ninguna regla que se los impida.

Por lo tanto es necesario que esta serie de reglas tomen categoria de normatividad
durante el proceso legislativo, al hablar de procesos legislativos se establece que queremos
llegar a un fin, de tal manera que el legislativo debe de seguir una normatividad
parlamentaria para lograr ese fin.

Bernardo Baétiz clasifica en cinco los tipos o formas de derecho parlamentario (Batiz,
1999, 104):

De carécter de constitucion
e Leyorganica
e Leyes ordinarias con disposiciones parlamentarias
e Reglamentos
e Acuerdos parlamentarios

Podemos afirmar que las reglas que define la actuacion del poder legislativo son
especificamente para este érgano deliberativo, ya que el caracter privativo que designan no
traspasa la esfera de su competencia y la légica es que s6lo son funcionales en un congreso
en funciones y el motivo de esta normas es la legislacion.

El parlamento legisla motu proprio y para si mismo, con el fin de regular sus propias
funciones y establecer mejor su estructura de organizacion. Francisco Berlin ha definido al
derecho parlamentario como "el conjunto de normas que crean, establecen, impulsan,
garantizan y rigen las acciones de los parlamentos, las interrelaciones sociopoliticas que
mantienen con los otros poderes del estado, los partidos politicos, las instancias de la
sociedad civil y los individuos, asi como con los valores y principios que animan su
existencia institucional y lo motivan a procurar su realizacién, por haber sido instituidos por

el pueblo como expresién de su querer ser politico™ (Berlin, 1993, 21).



Técnica legislativa

La técnica legislativa como parte del derecho parlamentario tiene por objeto,
establecer el conjunto de reglas y pasos para hacer y redactar bien una ley, asi como sus
reformas y enmiendas. En el proceso legislativo desarrollado por los parlamentos, los
proyectos de ley deben de ajustarse a la norma técnica, donde su punto de culminacién es la
publicacion y vigencia.

En el caso de México, las reglas de la secuencia de los debates se encuentran
establecidas en el reglamento del gobierno interior del congreso de la union. Una vez que ha
sido instalada la legislatura correspondiente para la eleccion constitucional de ese afio, el
presidente en turno es quien tiene la facultad de abrir y cerrar las sesiones asi como cuidar
del buen funcionamiento durante la sesion, también debe decidir cuales son los asuntos de
mayor relevancia inclindndose siempre por los de interés general, y es quien otorga el uso de
al palabra de manera alternativa a los miembros de la cdmara ya sea en pro o en contra de
algun proyecto.

Para exponer ante el pleno un proyecto a discusion debe haber solventado ya el
tramite de haber sido analizado por las comisiones correspondientes y estar firmado por la
mayoria de los miembros de la comisiéon. Una vez que las comisiones emiten un dictamen
sobre algun asunto, se procede a la etapa de la discusion, se debe dar lectura a el proyecto,
posteriormente se lee el dictamen emitido por la comision para votar!® en primera instancia
en lo general y después en lo particular cada uno de los articulos del documento.

Una vez que se ha discutido lo suficiente un proyecto durante la sesién, el presidente

a manera de desahogo, pregunta y pide que voten para aprobar si efectivamente ya no hay

15 Habrg tres clases de votaciones: nominales, econémicas y por cédula. Nunca podrd haber votaciones por aclamacién. La votacion
nominal se hard del modo siguiente: Cada miembro de la Camara, comenzando por el lado derecho del Presidente, se pondra en pie y dira
en alta voz su apellido, y también su nombre si fuere necesario para distinguirlo de otro, afiadiendo la expresién si o no; la votacién
econémica se practicara poniéndose en pie los individuos que aprueben y permaneciendo sentados los que reprueben; las votaciones para
elegir personas, se haran por cédulas, que se entregaran al Presidente de la Camara, y éste las depositard, sin leerlas, en una anfora que al
efecto se colocara en la mesa. Ver en glosario de términos parlamentarios del centro de documentacion, andlisis e informacion del congreso
de la unién: www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/otras/diccjur/diccion.htm.



discusion sobre el asunto en cuestion, si asi fuera abre las votaciones para aprobar el
proyecto antes de mandarlo al poder ejecutivo.

Aprobado el proyecto en lo general y en lo particular con adiciones y modificaciones,
debera asentarse en el libro de leyes de la camara respectiva, después se envia a una
comision de correccidn y estilo que se encarga de elaborar la minuta que debe respetar lo
aprobado tal como quedo en el pleno utilizando un buen lenguaje y claridad en la redaccion
de las leyes.

El derecho parlamentario y la técnica legislativa, convergen durante el proceso de
creacion de la norma, por una parte el derecho parlamentario organiza el trabajo legislativo a
través de normas de derecho, pero el propdsito es en comun: la elaboracion de leyes.

En resumen, la teoria de la division de poderes nos hace ver que el poder legislativo,
nace de la necesidad de acotar el poder ilimitado del estado. Nos habla de una necesidad de
la sociedad de querer participar en las decisiones publicas a través de la representacion
politica. Los principios basicos del poder legislativo, ya sea en el sistema parlamentario o
presidencial, obedece a tratar de garantizar a los ciudadanos que la creacion de leyes sea
democratica, y que se dé la participacion del pueblo a través de sus instituciones durante
todo el proceso legislativo.

Por otra parte siendo el legislativo en palabras de Rousseau el corazon del gobierno,
notamos que le da una sensacion de ser el 6rgano en el cual se fusionan los sentimientos de
una nacién. El hacer las leyes y ser un contrapeso eficaz ante el poder ejecutivo es
responsabilidad que realizan los legisladores con la legitimidad que le da la representacion
politica a través de las elecciones democraticas. Cuando menos en teoria, es en aras de la

confianza de los ciudadanos hacia la actuacién plena de sus gobiernos.



CAPITULO Il

Marco normativo del proceso legislativo en Sonora

El objetivo de este capitulo es describir el marco normativo de actuacién del poder
legislativo en Sonora. Revisaremos el fundamento juridico que permite la existencia del
legislativo que le otorga la constitucidn politica del estado, asi como las facultades que le
confiere la ley organica del poder legislativo, el reglamento interno del congreso y el
reglamento de la contaduria mayor de hacienda del congreso de Sonora.

En este capitulo abordaremos las reglas establecidas en el proceso de la formacién de
leyes que necesita cumplir el congreso para darle legalidad a sus actos como 6rgano hacedor
de leyes. Analizaremos la funcion legislativa, de control y de gestoria en el marco de la ley,
asi como sus organos de control politico.

También como una parte importante de nuestro estudio analizaremos a los actores
que intervienen y que estan facultados legalmente para participar en el proceso legislativo, y
como es que deben de hacerse las cosas desde el punto de vista del derecho parlamentario o
legislativo a la hora de iniciar, discutir y aprobar los proyectos de ley y de decreto en el
estado de Sonora toda esta reglamentacion conocida como una rama de derecho publico

denominado parlamentario.

El marco constitucional del congreso de Sonora

La forma de gobierno del estado Sonora de acuerdo con la constitucion federal,
adopta para su régimen interior el sistema de gobierno republicano, representativo y popular,
y tiene como base de su division territorial y politica al municipio libre. Es en el marco del
derecho constitucional donde se da la existencia juridica del poder legislativo. En el caso del
congreso de Sonora, éste encuentra su existencia juridica en la constitucion politica local.

Al hablar de division de poderes tal como lo plantedé el Barén de Montesquieu

confirmamos que en el estado existe la division de poderes y serd legislativo, ejecutivo y



judicial segun lo dispuesto en el articulo 26 de la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Sonora (CPELSS). En concordancia con el espiritu de esta division de
competencias gubernamentales, se establece un impedimento constitucional de la
imposibilidad de la reunion de dos o mas poderes en una sola persona o corporacion. La sede
del legislativo es la ciudad de Hermosillo capital del estado.

El congreso es una asamblea de representantes del pueblo, los cuales son elegidos
cada tres afios en su totalidad. EI congreso se compone a partir de 1994 de 33 diputados, 21
son de mayoria relativalé y hasta 12 se podran elegir por el principio de la representacion
proporcionall” (Art. 30 CPELSS).

Los diputados de mayoria relativa representan desde luego a los ciudadanos que
integran la lista nominal electoral que contempla la demarcacion del distrito que le
corresponde y ante el cual ofert6 su candidatura a través de un partido politico, los diputados
de representacion proporcional tienen la misma categoria, facultades y obligaciones ante el
congreso, pero no asi con los ciudadanos en sentido estricto.

Para ser diputado se requieren ciertos requisitos establecidos en la constitucion y son
los siguientes:

a) Ser ciudadano sonorense
b) Residencia efectiva en el distrito electoral
c) No haber sido gobernador del estado
d) No haber sido magistrado, procurador de justicia, secretario o subsecretario,
presidente municipal o mando militar, al menos 90 dias antes de la eleccion
e) No haber sido condenado por la comision de un delito
f) No haber sido magistrado del tribunal estatal electoral o consejero electoral
g) No haber sido ministro religioso
El congreso de Sonora se instala el dia 16 de septiembre del afio de su eleccion. Se

requiere que al menos asistan dos terceras partes de los diputados electos para poder abrir

16 Diputado cuya eleccién se efectué con base en el sufragio poblacional, obteniendo el mayor nimero de votos hacia su candidatura, y
distribuido en cada uno de los distritos electorales uninominales. Corresponde al concepto tradicional de diputado por eleccion directa,
diccionario de términos parlamentarios del congreso de unién, en www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica.

17 L a eleccion de diputados plurinominales se hace a través de la representacion proporcional y de acuerdo al nimero de votos obtenidos
por los partidos, estos elaboran listas en el cual se asigna un nimero y se otorgan en relacién a la votacién, en el caso de Sonora obtienen
este beneficio los partidos que obtuvieren al menos el 3% de la votacion total. Art.32 Constitucion politica de Sonora.




sesiones de manera legal (Arts. 35y 36 CPELSS). El congreso tiene dos periodos ordinarios
de sesiones y dos periodos extraordinarios.

Los periodos ordinarios comprenden, el primero, el 16 de septiembre hasta el 15 de
diciembre, y el segundo, desde el 1 de abril al ultimo dia de julio, ambos periodos son
prorrogables. En el caso de los periodos de sesiones extraordinarias estos tienen lugar desde
la terminacion del primer periodo hasta el dia ultimo de marzo y el segundo al terminar el
segundo periodo ordinario hasta el 15 de septiembre (Art. 41 CPELSS).

Queda establecido en la constitucién local, que todas las resoluciones del congreso
tienen el caracter de ley, decreto o acuerdo. Es ley toda resolucion que afecte a las personas
en general; de decreto la que otorgue derechos o imponga obligaciones a personas
determinadas, y acuerdos los demas casos. Las leyes y los decretos!® al momento de
comunicarse al ejecutivo, se firman por el presidente del congreso y los secretarios, en el
caso de los acuerdos solo por los secretarios (Art. 52 CPELSS).

En la CPELSS se definen en su articulo 64 y con sus 46 fracciones, tres de ellas
derogadas, las facultades del poder legislativo. Enumeraremos algunas que consideramos
importantes y de interés para la vida politica del estado.

Son facultades del congreso erigir o crear municipios en el estado asi como la
definicion de los limites de estos. Otras de las facultades del congreso es la de aprobar o
rechazar los nombramientos de los magistrados del Supremo Tribunal de Justicia y del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo a propuesta del gobernador. También ratifica o
rechaza el nombramiento de Procurador de Justicia que le proponga el ejecutivo del estado.
Nombra a los magistrados del Tribunal Estatal Electoral y de Transparencia Informativa, asi

como los consejeros estatales electorales (Art. 64 fracc. xviii-xx , CPELSS).

18 E| término decreto proviene del latin decretum, cuyo significado hace referencia a aquella resolucidn de caracter legislativo,
proveniente de una institucion del Estado, que contempla un precepto o disposiciones de caracter particular, es decir, que el mismo
o las mismas se refieren a situaciones particulares, determinados lugares, tiempos, corporaciones o establecimientos. El decreto es
una resolucion de caracter legislativo expedida ya sea por el titular del érgano ejecutivo, en uso de sus facultades legislativas, o
bien por el érgano legislativo realizando, propiamente, su actividad legislativa. Tiene como caracteristicas la concrecion, la
particularidad e, incluso, la personificacién. La funcién especifica del decreto la encontramos al establecer la diferencia entre éste y
la ley; la dltima contiene disposiciones generales y abstractas, que se aplican a situaciones generales. Mientras que el decreto
contiene disposiciones de cardcter particular y su vigencia estd limitada en espacio, tiempo, lugares, corporaciones,
establecimientos y/o personas. Ver en Gran Enciclopedia del Mundo, Durvan, Bilbao, Espafia, 1970



Una de las funciones mas importantes que tiene el congreso es la de aprobar los
ingresos y egresos del estado a propuesta del ejecutivo, y los ingresos de los municipios
(Art. 64 fracc. xxii, xxiii y xxiv). En el poder legislativo recae la responsabilidad de analizar
el destino del dinero publico en el estado. Esta accién es vista por algunos sectores de la
poblacién, como una forma de manipulacion politica mas que financiera por parte del
congreso. Es en la asignacion de los recursos cuando se enfrentan el poder legislativo y el
poder ejecutivo estatal en un real equilibrio de poder, claro esto es mas probable que suceda
en situaciones de gobiernos divididos, cuando el gobernador de un partido no tiene la
mayoria en el congreso que lo apoye en sus propuestas.

La revision de la Cuenta Publica es otra de las facultades primordiales del congreso
(Art. 64, fracc. xxv, CPELSS). Esta facultad también es vista como de caracter politico,
aunque no tanto de control, puesto que al revisar el ejercicio del ingreso y del gasto, los
hechos ya fueron consumados y hasta la fecha no se conocen sanciones de indole penal o
civil que puedan sentar un precedente como acciones de tipo controladoras o inhibidoras de
mal manejo de recursos. El rechazo de la cuenta publica no supone la persecucion de delito
grave. El no aprobar la cuenta publica denota un episodio de rechazo politico del legislativo
ante el ejecutivo o algunos ayuntamientos.

El congreso tiene la facultad de citar a los secretarios del gabinete de gobierno, al
procurador de justicia, a los directores y administradores de los organismos descentralizados
0 empresas de participacion estatal, con el objeto que rindan la informacion del estado que
guarda el organismo o dependencia a su cargo (Art. 64, fracc. xxvii bis, CPELSS). Asistir al
Ilamado del congreso es una obligacién ineludible, y se toma como forma de control
politico.

Hasta aqui hablamos de los aspectos mas importantes que estan expresados en la
constitucion de Sonora, en relacion a ciertas facultades del poder legislativo del estado.

Trataremos de enmarcar en un contexto legal la funcién del poder legislativo en Sonora.



La funcién del congreso en Sonora

La funcion del congreso de Sonora o sus tareas principales son de:

a) Legislacion: Expedir las leyest® que en el ambito de sus facultades, estén
en concordancia a la administracion y gobierno interior del estado;
interpretar estas mismas leyes, aclararlas, derogarlas o abrogarlas, a través
de un proceso legislativo el cual se encuentra en el marco de la ley

orgénica y reglamento del propio congreso.

b) Vigilancia: Del poder ejecutivo y los municipios en materia presupuestal.
Esta vigilancia o supervision la ejerce con la facultad que le confiere la
constitucion local, de aprobar el proyecto de presupuesto de ingresos y
presupuesto de egresos del ejecutivo. Por otra parte, es facultad del
legislativo aprobar todos los presupuestos de los municipios del estado,
contrario al caso del ejecutivo, los municipios tienen facultad de aprobar
previo acuerdo sus gastos. Asimismo, el érgano legislativo es quien realiza
la revision de las cuentas publicas?® de cualquier entidad del estado que

reciba recursos publicos.

C) Gestoria: la labor de gestoria del poder legislativo, cominmente era actuar

como intermediario entre los ciudadanos de algin municipio o distrito y el

19 Desde un punto de vista puramente formal, Ley es: "lo acordado por los 6rganos legislativos competentes, dentro del procedimiento
legislativo prescrito”, Pero en la Constitucion del Estado moderno, “lo formal no tiene una significaciéon en si mismo, no hay que
considerarla como "forma" en ningdn sentido especial o eminente, sino tan s6lo como expresién abreviada de una ampliacion de caracter
extraordinario de la competencia de ciertas instancias y, por el consiguiente, debe tomarse en cuenta un "concepto politico” de Ley "que
ninguna especie de Estado o de Derecho es capaz de suprimir" La ley es emanacion de la voluntad popular representada por el Parlamento.
Ver Enciclopedia Politica, Durvan, Bilbao, Espafia, 1970.

20 Ep inglés el término es de public accounts y en francés es comptes publiques. Cuenta Pudblica es el informe contable de las
partes ejercidas en un afio fiscal de acuerdo al presupuesto de egresos aprobado y a los planes de gobierno.

I1. Los Estados Unidos, han insertado la funcion de formulacién de la cuenta pablica en una oficina de la Casa Blanca denominada
OMB (Office of Management and Budget) que trabaja independiente del escrutinio normal del Congreso de los Estados Unidos por
ser precisamente una oficina staff de la presidencia de ese pais. En Inglaterra, toda la informacion sobre la cuenta publica esta
contenida en el PEWP (Public Expenditure White Paper) que consta de un balance producido en el otofio de cada afio mas los
reportes de cada ministerio, producidos con un formato nuevo desde 1991. Citado en la biblioteca en linea del congreso de la unién,
disponible en: http://www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/otras/diccjur/dic%20c.htm#a71.



poder ejecutivo, para agilizar la concrecion de alguna obra de

infraestructura o apoyos economicos?..

El congreso también posee una funcidn representativa, tiene su origen en la
constitucion politica local en su articulo 29, el cual establece que el ejercicio del poder
legislativo se deposita en una asamblea de representantes del pueblo, de tal forma que en el
congreso estan representados los intereses del pueblo en los diputados locales a través de una
democracia indirecta. Como lo vimos anteriormente esta representacion se da a través de 21
diputados de mayoria relativa que representan igual nimero de distritos electorales, mismos
que son electos de manera directa a través del voto, y 12 de representacion proporcional o
plurinominales que son elegidos a través de formulas establecidas en el Codigo Electoral
para el Estado de Sonora, y sancionados por el Consejo Estatal Electoral.

La funcidn legislativa del congreso es una de las partes mas importantes del proceso
legislativo. Si lo observamos desde la dptica de la teoria de sistemas, el congreso es la caja
negra que habra de aportar la trasformacion de las entradas o inputs que son las iniciativas
de ley del sistema legislativo y que se materializan en sus outputs o salidas como leyes,
decretos y acuerdos (Pineda y Rodriguez, 2007, 53).

En la legislatura de Sonora se da otro tipo de gestoria, la cual llaman social. Esta
gestoria es la que se da en la misma camara de diputados y consiste en apoyar
econdémicamente a ciertas personas en la compra de medicinas o pasajes de autobuls. Los
tipos de gestoria antes mencionados no se encuentran regulados en la ley, mas bien obedecen
a costumbres y acciones de tipo politico.

A continuacion exploraremos el marco juridico de las reglas que se deben observar
en el proceso y formacion de leyes. Revisaremos la misma constitucién, la ley organica y el

reglamento interno, para conocer como se debe Ilevar a cabo dicho proceso.

2l a gestorfa habia sido una practica comin pero informal en legislaturas pasadas sin estar contemplado en la ley. La situacién era que
anteriormente los diputados actuaban como gestores entre los municipios y el ejecutivo del estado, para agilizar la construccion de
infraestructura o simplemente conseguir apoyos, fueran econémicos o en especie. Pero a partir de los noventas, se conoce a través de
medios de comunicacién de partidas presupuestales que ejercian los propios diputados. En abril de 2004, es cuando a través de un decreto
se reglamenta el otorgamiento de apoyos econémicos del congreso del estado. Pero en ese momento ni la constitucién ni la ley organica
contemplaban que el congreso pudiera ejercer funciones ejecutoras de gasto directo en obras sociales. El decreto fue muy cuestionado y
solamente duré de 2004 a 2006 ya que la LVIII legislatura lo abrogé por completo. Fuente: Tomo 1309, expediente 66, 6 de abril de 2004,
archivo del congreso.



La iniciativa

En este apartado hablaremos de lo que dicta la constitucion politica respecto a la
iniciativa y formacion de leyes, también lo abordaremos de manera més especifica el
proceso, desde la Optica de la ley orgénica y el reglamento interno del poder legislativo.

La ley organica no habla sobre el proceso de iniciativa y formacion de leyes, ésta ley
aborda facultades de la presidencia y la secretaria que ocurren durante el proceso. Asimismo
habla de las comisiones, de las sesiones y de las votaciones de manera muy general. Es la
constitucion local y el reglamento quienes definen con mas claridad el curso de las
iniciativas que se presentan ante el congreso. La ley organica establece las facultades de la
presidencia en cuanto a la conduccion de la sesion, esta se da en cuanto a los términos
procedimentales y protocolarios y lo hace con el auxilio de la secretaria de la mesa directiva.

La iniciativa y formacion de leyes se establece en la constitucion en la seccion cuarta
en el articulo 53. Este articulo define quienes estan facultados legalmente para iniciar leyes
en el estado. Derivado del texto de dicho articulo observamos que las entidades facultadas
son:

I. El ejecutivo del estado
Il. El supremo tribunal de justicia
I1l. Diputados del congreso de Sonora
IV. Ayuntamientos del estado
V. Los ciudadanos que representen | % del total inscrito en el padron estatal electoral,
conforme a los términos que establezca la ley.

En el caso de la fraccion V, podemos afirmar que no se aplica en este supuesto. Al
aprobarse la Ley de Gobierno y Administracién Municipal el 13 de septiembre de 2001, en
la parte expositiva se hace mencién a la intencion de crear la figura de la participacion
ciudadana en una realidad juridica tanto para los municipios como en el estado.

Posteriormente, al aprobarse las reformas a la constitucion de Sonora en materia
electoral en la ley No.151 del 18 de junio de 2002, se mencionaron mas como buenos deseos
la figura del plebiscito, referéndum y la participacion ciudadana en la presentacion de
iniciativas de ley ante el congreso. Nunca se legislo en esta materia para conocer los



instrumentos de manera formal en cuanto a la posibilidad de que la ciudadania participe en el
proceso legislativo.

La ley organica del congreso del 28 de mayo de 1998, no menciona un apartado de
iniciativa y formacion de leyes. Es en el reglamento interno del 29 de mayo de 1971, donde
se le dedica un capitulo a la iniciativa de leyes y resoluciones del congreso.

En el reglamento se establece que las iniciativas que presente el ejecutivo, el poder
judicial o la mayoria absoluta de los diputados, pasan de inmediato a trabajo de comision, a
menos que el asunto se declare de urgente y obvia resolucién se discute en el pleno. Las
iniciativas de los diputados en lo particular y de los ayuntamientos, las mociones de las
legislaturas de los estados de la republica y los acuerdos del congreso general,
invariablemente pasan a una comision, segun se establece en el articulo 38, fraccién i, ii, iii,
del Reglamento del Funcionamiento y Gobierno Interior del Congreso del Estado de Sonora
(RFGICES).

Siguiendo con la normatividad del proceso, encontramos que es necesario que las
iniciativas de ley, de decreto y de acuerdos, y las proposiciones de los diputados incluyan
una parte expositiva, donde los autores expongan de forma clara los hechos y fundamentos
que motivan la iniciativa, aqui convergen ley orgénica y reglamento.

Los dictdmenes que se presenten ante el pleno se sujetan a dos lecturas, la primera se
da cuando el proyecto es presentado al congreso, y se le da segunda lectura en la siguiente
sesion. Una vez que se le da segunda lectura el presidente del congreso sefiala la fecha para
los debates (Art. 40, RFGICES). Al suscitarse la segunda lectura esta podré dispensarse por
el voto de las dos terceras partes de los diputados presentes en la sesion.

Es muy comun que se solicite la dispensa de segunda lectura durante la sesién del
pleno, esta solicitud generalmente es aprobada en votacion econdémica poniéndose de pie los
diputados, y creemos que al no querer leer por segunda vez un proyecto es que ya ha sido
suficientemente leido, o también podria ser por flojedad de los legisladores.

Una vez que el congreso recibe un proyecto de ley o cualquier escrito, el presidente
es quien esta facultado de acuerdo al reglamento para dar curso a los oficios y escritos que se
reciban en la cdAmara. Por otra parte la ley organica establece que el presidente asigna a las



comisiones dictaminadoras que por turno le corresponda el estudio de los asuntos que sean
enviados al congreso.

La parte normativa en cuanto a la presentacion de iniciativas de ley y decreto se
circunscribe a establecer quien puede iniciar leyes, y como es la presentacion de las mismas
ante el congreso. La siguiente etapa a la cual se sujeta los proyectos de ley o decreto es el

trabajo de analisis de las comisiones una vez que fueron turnadas por la presidencia.

Las comisiones, las sesiones, las discusiones y las votaciones

El congreso de Sonora se compone de comisiones de trabajo legislativo, son grupos
de legisladores a quienes se les encomienda la tarea del trabajo preparatorio que se necesita
para que el pleno del congreso decida si un proyecto de ley o decreto se aprueba.

Las comisiones se integran por diputados que tienen la funcién de analizar y discutir
las iniciativas de ley, proyectos de decreto y asuntos que le sean remitidos a través de la
presidencia del congreso. EI niumero de comisiones se ajusta en funcion de la carga de
trabajo que se presente, pero existen comisiones ordinarias o las que se podria decir que no
pueden faltar y son:

e De régimen interno y concertacién politica (CRICP)*
e De dictamen legislativo

e De vigilancia de la contaduria mayor de hacienda

e De administracion y

e Especiales

*Esta comisién funciona de manera mas activa en promedio durante los periodos de sesiones ya que

en ellas se toman acuerdos previos relacionados con todos los temas, a diferencia de otras comisiones que se

cargan de trabajo durante periodos espaciados de tiempo.

Por ejemplo, las comisiones de presupuestos municipales tendran mucho trabajo en
diciembre que es cuando se debaten las leyes de ingresos de los municipios y el estado, pero
el resto del afo el trabajo decae en un porcentaje muy alto atendiendo solo unas cuantas

reformas.



Las comisiones se integran de acuerdo a la ley, de preferencia de manera plural, de
acuerdo a la conformacion existente en la camara y el nUmero de comisiones que puedan
presidir las fracciones parlamentarias. Esta serd en forma proporcional al nimero de
diputados que ostenten y de acuerdo a la importancia de la comisién que se preside, asi lo
establece el articulo 79, de la Ley Orgénica del Poder Legislativo (LOPL).

Es el pleno de la legislatura quien define en votacion de mayoria calificada de las dos
terceras partes de sus miembros, dentro de los primeros cinco dias después de su instalacion,
las comisiones que se integraran y los miembros que formaran parte de ellas (Art.76, LOPL).
Los presidentes de cada comision son los responsables de los expedientes que pasen a su
estudio y reciben personalmente la documentacion relativa a las iniciativas de ley o decreto.
Es obligacion de la oficialia mayor a travées del area de control y registro legislativo, entregar
los documentos previa firma del presidente al recibirlo.

La ley orgénica establece que las comisiones ordinarias del congreso de Sonora son:

. Gobernacion y puntos constitucionales
Il. De vigilancia de la contaduria mayor de hacienda
I1l. De hacienda
IV. De Presupuestos municipales
V. Educaciony cultura
VI. De justicia y derechos humanos
VII. Asuntos agrarios y del trabajo
VIII. Fomento agricola, ganadero e industrial
IX. Obras publicas
X. Asistencia publica y salubridad
XI. Transporte
XII.  Servicios publicos municipales
X1, Asuntos fronterizos
XIV. Asuntos turisticos
XV. Medio ambiente
XVI. Seguridad pablica
XVII.  Comunicacion y enlace social
XVIII.  Asuntos de la mujer
XIX. Asuntos indigenas



XX.
XXI.
XXII.
XXIII.

Deporte
Investigacion y estudios legislativos
Pesca y acuacultura

Examen previo y procedencia legislativa

Ademas de las comisiones ordinarias, de acuerdo a la ley organica, el congreso tiene

la facultad de nombrar comisiones especiales, estas deben ser aprobadas por las dos terceras

partes del congreso en el pleno, las atribuciones de estas comisiones quedaran asentadas en

el acuerdo de su creacién. Estas comisiones en ocasiones tienen un caracter transitorio o se

crean para investigar casos concretos y no necesariamente prevalecen en la siguiente

legislatura, o son sustituidas por otras de nueva creacion.

Por otra parte, el reglamento interno prevé al igual que en la ley organica un nimero

determinado de comisiones y se establecen para facilitar el despacho de los asuntos del

congreso, para tal efecto se nombrardn comisiones permanentes o especiales, que estudien

las iniciativas y emitan un dictamen. Las comisiones que se establecen en el reglamento son:

l.

1.
M.
V.
V.
VI.
VII.
VIII.

XI.
XII.
XII.
XIV.
XV.
XVI.

Primera de Gobernacion y puntos constitucionales
Segunda de Gobernacion y puntos constitucionales
Primera de hacienda

Segunda de hacienda

Primera de presupuestos municipales

Segunda de presupuestos municipales

Tercera de presupuestos municipales

Cuarta de presupuestos municipales

De educacion y justicia

De justicia

Asuntos agrarios o del trabajo

Fomento agricola, ganadero e industrial

Obras publicas

Asistencia publica y salubridad

De peticiones

Correccién y estilo



Estamos ante dos legislaciones en la misma materia, una con caracter secundario, en
este caso el reglamento. El reglamento contiene menos comisiones que la ley organica es
probable que esto se deba a que el reglamento que data de junio de 1971 y ademas no tenia
reforma alguna al momento de hacer el estudio, no aborde algunas de las materias que
recoge una actualizada ley orgénica, ya que en aquel momento no eran motivo de estudio o
simplemente no estaba actualizado a la realidad social del estado. La ley organica del
congreso de 1998, vino a llenar un vacio de caracter legal en cuanto a la organizacion y
funcionamiento del legislativo en Sonora.

El trabajo de las comisiones se encuentra reglamentado en la ley orgénica y en el
reglamento interior del congreso. Después de que un proyecto es dictaminado por alguna
comision y aprobado por el pleno, el congreso lo envia al poder ejecutivo para que este
proceda a publicarlo en el Boletin Oficial del Estado (B.O.).

En la ley orgénica y en el reglamento encontramos apartados que hablan de las
sesiones. La ley organica establece que estas seran ordinarias y extraordinarias. También que
el congreso no puede abrir una sesion sin la concurrencia de las dos terceras partes del total
de sus miembros que establece el quérum reglamentario.

Queda establecido que las sesiones se celebren los dias martes y jueves, sin embargo
la camara puede acordar que éstas se verifiquen otros dias o diariamente si el trabajo
legislativo lo requiere. En casos de urgencia la cAmara se declara en sesion permanente, esto
es que al momento de abrir la sesion esta no se clausura hasta desahogar todos los asuntos.

El reglamento establece que las sesiones tienen caracter de publicas y secretas.
Coincide con la LOPL en que los dias de sesion son los martes y jueves, en este caso las
celebradas los dias sefialados son las que tiene caracter publico, las otras se consideran
privadas y en todo caso no se hace anuncio oficial, incluso en las reuniones de las
comisiones los diputados reservan el derecho de admision a ciertos invitados solamente y
pueden verificarse cualquier dia sin previo aviso. Queda establecido en la ley y el
reglamento que durante la sesion los diputados no pueden abandonar la sala, supuesto que no
siempre se cumple. Realmente es muy poco lo que se habla de las sesiones en el marco

normativo como parte del proceso legislativo



El reglamento aborda el tema de las discusiones, estas como parte del proceso de la
formacion de leyes. En este ordenamiento se establece que para la discusion de las asuntos,
la lectura debe llevar un orden, primero se lee la iniciativa, oficio, proposicion o solicitud
que la motive; después se lee el dictamen de la comisién o comisiones y finalmente el voto
particular de algun diputado de ser necesario (Art.72, RFGICES).

También como parte de las discusiones, se establece el nimero de veces que puede
participar un diputado, son tres veces el maximo, si necesitan mas tiempo debe pedir
permiso a la cdmara, a los miembros de la comision dictaminadora o a los autores del
proyecto.

Los proyectos de ley o de decreto se discuten primero en el contexto general y
posteriormente en lo particular cada uno de sus articulos. Si el proyecto es solo un articulo,
este se discute una vez. Si un proyecto no es aprobado en lo general se deshecha de
inmediato. No se puede interrumpir a los diputados cuando estos hacen uso de la palabra, a
menos que se trate de una mocion de orden?2, La mocion de orden solo podréa introducirse a
través del presidente. El reglamento establece de manera terminante que las discusiones en
forma de dialogo quedan estrictamente prohibidas.

Los diputados pueden realizar criticas o censuras a funcionarios publicos por faltas,
omisiones, infracciones legales o errores cometidos en el desempefio de sus funciones, sin
que esto amerite una llamada de atencion por parte de la mesa directiva.

Existe otro apartado que forma parte del proceso legislativo, este es de las votaciones
el cual se encuentra regulado en la LOPL y en el RFGICES. La ley organica solamente
establece que las votaciones son de tres clases.

I. Nominal
Il. Econdmica

I1l. Secreta

22 |La moci6n de orden es el sefialamiento que hace un parlamentario, para hacer notar que el orador, los miembros de la mesa directiva o
el pleno del parlamento estan infringiendo el reglamento interno. Este tipo de mocién es muy utilizada por los legisladores en una sesion,
con distinta finalidad, como tactica para interrumpir al orador o bien, como recurso para objetar los términos o referencias del mismo.
Fuente: glosario de términos parlamentarios del Congreso de la Unién, ver en
http://www.cddhcu.gob.mx/bibliot/publica/otras/diccjur/dic%20m.htm#al6.




El reglamento contempla las mismas clases de votaciones en el mismo orden, y
aclara que en las votaciones nominales cada diputado se pone de pie y en voz alta dice su
apellido completo y su nombre si es necesario. Debe de acompafar una decision de aprobar
o0 reprobar el asunto que se vota, lo puede manifestar con un “si” 0 “no”. Las votaciones son
recogidas y computadas por los secretarios y se hace publica por conducto de la presidencia.

Las votaciones regularmente son nominales en casi todos los asuntos, excepto en la
eleccion de la mesa directiva, para elegir funcionarios o empleados y para destituirlos, estas
tendran caracter de escrutinio secreto y se realizan a través de cédulas que se depositan en
una urna. Los demas asuntos se resuelven en votacion economica. Esta se practica
poniéndose de pie los diputados que aprueben y permanecen sentados los que reprueben.

Los asuntos que son resueltos por la via de la votacion nominal, pueden repetirse
ante la solicitud de cualquier diputado. El reglamento especifica que todas las votaciones se
deciden por mayoria absoluta de votos de los diputados presentes, excepto en los casos que
la constitucion o el mismo reglamento exija un nimero mayor. Cuando se habla de mayoria
esta se entiende como un voto mas sobre la minoria. Para que un asunto se considere de
urgente y obvia resolucion y se someta de inmediato es necesario el voto de las dos terceras
partes.

Es el reglamento de 1971, el marco normativo que aborda el proceso legislativo de
manera mas especifica incluso que la ley organica de 1998. Observamos que los dos
ordenamientos coinciden o repiten algunas disposiciones de su contenido. Hasta aqui es
donde se establecen algunos preceptos legales que forman parte del proceso legislativo en
Sonora.

Una vez aprobado un proyecto de ley y como parte final en cuanto a la normatividad
del proceso legislativo, el congreso envia al ejecutivo la ley o decreto para su sancion y
publicacion (Art. 56 CPELSS), esto, si no tuviera observaciones que hacerle.

En caso de existir dudas respecto a la ley para su aplicacion, el ejecutivo puede
devolver el proyecto con las observaciones hechas (Art. 79, CPELSS, frac. xxii). Un proyecto
solo lo podra devolver el ejecutivo una sola vez, en el caso que fuera de nuevo aprobado por

las dos terceras partes de la legislatura (Art. 60, CPELSS) se considera como aprobado en



definitiva. Para reformar, abrogar e interpretar cualquier proyecto de ley o decreto ya
aprobado, se debera seguir el mismo tramite que dio origen a su creacion.

Dentro del estudio que realizamos queremos definir quienes son los actores y las
facultades que estos tienen dentro del proceso legislativo. A continuacién detallaremos como
interactlan estos actores desde la Optica normativa del derecho parlamentario.

En el proceso legislativo encontramos algunos participantes, es decir, sujetos o
entidades que tienen el derecho de iniciar leyes ver cuadro No.2.1. Pero la aprobacion de las
mismas es un asunto exclusivo del poder legislativo de Sonora. Nosotros queremos saber si
el proceso legislativo cumple su funcién de acuerdo a la teoria y a los reglamentos y leyes de
la materia en el periodo 2000-2003.

En el afio 2001, se aprobd la ley de gobierno y administracion municipal?® que
sustituy6 a la ley organica de administracion municipal aprobada en enero de 198424, En la
ley de gobierno del 2001, en la exposicion de motivos, se menciona que en los cambios
fundamentales politicos, se contempla la participacion ciudadana como una parte importante
en la participacién democratica del régimen municipal en Sonora.

Dicha parte expositiva menciona que los instrumentos de la participacion ciudadana
seran el plebiscito, el referéndum, iniciativa popular y consulta vecinal. Estos instrumentos
quedaron solamente como promesa para el futuro, ya que nunca se propuso la ley de
participacion ciudadana, la cual permitiria a los ciudadanos que representen el uno por ciento
del padron electoral en el estado, la posibilidad de iniciar leyes y decretos ante el congreso
del estado de manera directa tal como pueden hacerlo el propio legislativo, el ejecutivo, el

judicial y los ayuntamientos (ver cuadro No. 2.2), asi lo establece la constitucion local.

23 Fyente: Tomo 1260, expediente 75, 13 de septiembre de 2001, archivo del congreso de Sonora.
24 Fyente: Tomo 984, expediente 43, 24 de enero de 1984, archivo del congreso de Sonora.



Cuadro No.2.1
Actores en el proceso legislativo en Sonora

Facultad de iniciativa

a) Diputados del estado

b)  Poder ejecutivo Aprueba

c)  Poder judicial

d)  Ayuntamientos del estado > Congreso del

e) 1% de la lista nominal del estado
padrén electoral*

Articulo 53, fraccion iii de la constitucién local

Sanciona'y publica

Poder
ejecutivo

Elaboracién propia con datos de la constitucion politica de Sonora.
* Al momento de la realizacion del trabajo todavia no se establecian los mecanismos de c6mo es que se puede presentar una iniciativa ciudadana.

El recurso usado por los ciudadanos es que envian una iniciativa al congreso y tratan
de convencer a algun diputado de que retome la idea como suya a fin de que ésta sea

revisada por las comisiones y el pleno mas rapidamente.



Cuadro No. 2.2

Facultades de las distintas entidades en el proceso legislativo

Entidades Capacidad de iniciativa Observaciones Facultades legislativas Término del
proceso
) ) ) ) Facultades de decreto y Facultad de
Poder ejecutivo Si En cualquier tema | ;ogiamentarias de las sancionar y publicar
dependencias a su cargo las leyes y decretos
Facultad de ordenar
Poder legislativo Si En cualquier tema Q\probar leyes generales, p_ublicacién en
ecretos y acuerdos ciertos casos
extraordinarios
Poder judicial Si Solo en temas que X X
competen al poder
judicial
Solo en temas que
Ayuntamientos Si pom_peten al marco X X
juridico de los
municipios
No se aprobd la ley
de participacion
Ciudadanos que ciudadana, y la
representen el 1% Si someten a
. i : . X X
del padrén consideracion de
electoral algun diputado que
haga suya la
propuesta

Elaboracion propia con informacion de la constitucién politica de Sonora

La asistencia a las reuniones

El legislador debe rendir la protesta de ley, y tomar posesion de su cargo, asi como
asistir de manera puntual a las reuniones del pleno del congreso a las reuniones de las
comisiones a de las cuales forme parte, ademas se resalta como punto importante que los
diputados deben en la medida de lo posible participar en los debates de manera propositiva
en las deliberaciones.

La asistencia de los diputados a las sesiones se menciona en la ley orgénica como una
obligacion mas que una virtud, que de no cumplirse es susceptible de sanciones econémicas,
asi como apercibimientos personales, pero en la realidad y en especial en las dos Gltimas
legislaturas las faltas de los diputados no van mas alla de un apercibimiento.

La nueva modalidad es que cuando un diputado falta elabora un justificante en una
hoja de media carta que en la mayoria de los casos exponen como una de las razones mas

recurrentes que se encuentran en sus distritos en labores propias de gestion hacia los




municipios que lo eligieron, cuando la realidad es que su responsabilidad es estar en todas
reuniones a las que se le convoca.

De igual forma la ley prohibe a los diputados abandonar la sala de plenos cuando esta
en sesion sin previo aviso a la presidencia, situacién que es comun ver en el desarrollo de la
misma, legisladores que salen y entran de la sesion, hablan por teléfono celular y en general
evaden y provocan distracciones en muchos puntos sin que ellos sea motivo para que se les
amoneste 0 aperciba de manera econdémica, ética y moral o como medida de disciplina
parlamentaria (Art. 30 y 31, LOPL).

Derechos y obligaciones del legislador

Los diputados del congreso de Sonora, que entran en funciones tienen derechos y
obligaciones, en la ley organica se establece que una vez que han rendido la protesta de ley
ante el pleno, los diputados entran automéaticamente en funciones de manera protocolaria,
formal y material.

Los diputados quedan protegidos por el fuero constitucional, escudo que les permite
trabajar sin ser molestados por autoridad alguna, salvo en el caso que ante la falta o delito
del legislador el propio congreso se erija en jurado de procedencia y este le quite el fuero al
diputado para que pueda ser procesado. El citado fuero es un principio que se establecio
como una forma de equilibrar los poderes en épocas de guerra o inestabilidad politica. Esto
para evitar que el ejecutivo al tener el mando de las fuerzas de seguridad publica y coercién
del estado, limitara en su trabajo a los legisladores infundando miedo a través de alguna
orden de aprehension.

Los diputados no pueden ser cuestionados por las opiniones publicas que deriven del
ejercicio de su trabajo como legisladores en el seno del recinto parlamentario, y bajo ninguna
circunstancia podran ser reconvenidos por ellas (Art. 27, LOPL).

Los diputados son responsables por la comision de algun delito, faltas u omisiones
que cometan durante el tiempo que dura su encargo como legisladores, pero no podran ser
detenidos ni privados de su libertad ni ejercitarse accién penal y ser juzgados por los
tribunales, hasta la declaracion del jurado de procedencia (Art. 28, LOPL).



Los diputados tienen derecho de integrar la legislatura que les corresponde de
acuerdo a la eleccion, tienen la facultad de iniciar leyes, decretos o acuerdos, proponer
enmiendas e intervenir en las discusiones del pleno. Tiene derecho a voz y voto en todas las
sesiones del pleno, también puede asistir a las reuniones de la diputacion permanente y
comisiones aunque no sean miembros de ellas, pero en estos casos sélo podra tener derecho
avoz (Art. 29, fracc. IV).

La ley organica garantiza a los diputados la obtencién de informacion para el mejor
desempefio de sus funciones. Se establece en la ley que los diputados podran solicitar la
informacion que requieran a las dependencias y entidades de la administracion puablica
estatal y municipal. Tienen derecho a solicitar toda documentacion oficial relativa al
ejercicio presupuestal del congreso, estados financieros y toda clase de documentacion
administrativa que obre en los archivos tanto del congreso como de la contaduria mayor de
hacienda.

Es muy comun que al hacer los analisis previos a la aprobacion de las cuentas
publicas los legisladores no puedan conseguir informacion oportuna de la contaduria mayor
de hacienda, la informacion parcial son los informes trimestrales de la situacion del ejercicio
presupuestal tanto de los ingresos como de los egresos que envia el gobierno del estado y los
ayuntamientos cada tres meses a la contaduria, pero esta dependencia se reserva el derecho
de mostrarla incluso a los mismos diputados, salvo en algunos casos que tienen los

integrantes de la comisién de vigilancia de la contaduria mayor de hacienda

La contaduria mayor de hacienda

La Contaduria Mayor de Hacienda del congreso del estado (CMH), es el 6rgano
técnico por medio del cual se revisa anualmente la cuenta publica de la administracion
publica estatal.

En el articulo 42 de la constitucién se hace referencia a que el congreso debe
examinar las cuentas publicas del afio anterior y calificarlas dentro de los cinco meses
siguientes, contados a partir de la fecha limite de su presentacion ante el congreso. La
constitucién establece que el congreso debe dedicar de preferencia el segundo periodo de



sesiones a la revision de la cuenta publica. Las entidades deben entregar la informacion
financiera al congreso en el mes de abril.

El reglamento interno del congreso siendo la legislacién mas antigua en cuanto a la
organizacién del congreso, en su primer articulo hace mencion de la Contaduria Mayor de
Hacienda (CMH) como parte del poder legislativo, aunque no vuelve a abordar el tema en
los articulos siguientes.

En la ley orgéanica en cambio se le dedica un capitulo de tres articulos a la CMH
(122, 123 y 124). En LOPL se establece que la contaduria realiza el trabajo técnico en la
revision del ciclo presupuestal en el estado. Se faculta a dicha entidad para revisar las
cuentas del gobierno y de los ayuntamientos, asi como organismos descentralizados,
entidades paraestatales y paramunicipales, e instituciones que administren fondos y valores
del sector publico.

La CMH queda bajo el control del congreso del estado, y lo ejerce a través de la
comision de vigilancia de la contaduria que se integra de dos diputados de cada grupo
parlamentario.

La CMH tiene su propia ley organica para normar su organizacion, estructura y
funcionamiento. En ella reitera ser un drgano técnico del congreso, para conocer de los
resultados de la gestion financiera y comprobar si el gasto se ha ajustado a los criterios
sefialados en los presupuestos aprobados con anterioridad.

El congreso es la autoridad suprema de la contaduria, por lo tanto tiene potestad para
nombrar y remover a propuesta de la comision de vigilancia a su personal asi lo establece el
articulo 5, fraccion i, de la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda (LOCMH).

Como parte de sus atribuciones propone al resto de las entidades de gobierno del
estado y los municipios, la unificacion de normas, procedimientos, métodos, sistemas de
contabilidad y las normas de auditoria gubernamental, comprobatorios de los ingresos y del
gasto publico.

En la ley organica se establece que la CMH debe de elaborar y rendir al congreso los

informes sobre el resultado de la revision de la cuenta publica, estos informes deben ir



acompariados de una calificacion que pondere su grado de aceptacion o rechazo en cuanto a
si se siguieron las normas y procedimientos de contabilidad.

En la misma ley se asienta que la comision de vigilancia turna a la contaduria las
cuentas para su revision. De igual forma la comisién propone a la contaduria la realizacion
de inspecciones y auditorias a los 6rganos que forman parte de la administracion publica
estatal y municipal. La contaduria debe analizar los informes sobre los resultados de la
revision y posteriormente debe de entregar el resultado a la comision de vigilancia.

La comision de vigilancia, una vez que se realizado el trabajo técnico de analisis
recibe el informe y presenta el dictamen ante el pleno del congreso para que sea votado, esta
es la parte legislativa de la funcion de control y vigilancia.

La ley organica establece que los estados financieros comprenden la balanza de
comprobacion, el balance general, el estado de resultados que contenga el ejercicio
presupuestario y el estado de origen y aplicacién de los recursos.

En general la ley organica de la contaduria del 4 de marzo de 1985, establece las
normas minimas que son las herramientas legales, para que este 6rgano técnico del congreso
realice el trabajo de fiscalizar el ejercicio de los recursos en el estado de Sonora.

Para concluir, la ley organica no establece de manera sistematica el orden del proceso
legislativo. En ella podemos encontrar s6lo dos capitulos dedicados al proceso legislativo de
manera formal. En el capitulo Il el apartado de la sesiones. En este capitulo no se ofrece
mucha informacion salvo del caracter y tipo de sesiones, si son ordinarias o extraordinarias.
Las sesiones son parte del proceso legislativo pero mas bien de forma protocolaria. En el
capitulo 1V, hace referencia al tipo de votaciones.

Estos dos apartados se podria decir que son los que mencionan parte del proceso
legislativo en el congreso de Sonora. Pero la ley organica se remite mas bien a hablar de la
integracion del congreso, de su instalacion, de los derechos y obligaciones de los diputados,
disciplina parlamentaria y de su organizacion.

El ambito legal y normativo del poder legislativo en Sonora se encuentra delimitado
en lo contenido en la constitucion politica en primera instancia, esta le da reconocimiento

legal como poder independiente del ejecutivo y del judicial.



Es el reglamento interno del congreso, el cuerpo juridico de derecho parlamentario,
que aborda el proceso legislativo de una forma mas especifica en yuxtaposicion a la ley
organica del congreso. El proceso legislativo es la forma de darle legalidad a los pasos
legales que se siguen en la aprobacion de las leyes, decretos y acuerdo del congreso, por eso
es importante saber si se cumple el espiritu del proceso.

Las leyes deben de ayudar a que el proceso legislativo sea mas agil, y no al contrario,
tal pareciera que la ley busca entorpecer el flujo de la informacién que es necesaria para la
toma de decisiones de manera inteligente, las reglas debemos revisarlas para conocer si
debemos cambiar algunas que permitan una mejor participacion de los ciudadanos y elaborar

mejores decisiones de politica publica.



CAPITULO IlI

Perfil de la LVI Legislatura

El objetivo de este capitulo es presentar un perfil general de los diputados que conformaron
la LVI Legislatura. Se trata de analizar la composicion en cuanto género, edades,
escolaridad, de que institucién educativa provienen y profesion antes de ser diputado.

De igual manera se clasifica la filiacion partidista de los legisladores que integran las
fracciones parlamentarias y sus coordinadores. En el caso de las comisiones se describira
como quedaron distribuidas las presidencias y nimero de integrantes. Para el caso de las
comisiones rotativas mencionaremos la relacion de los presidentes en los periodos que les
corresponde ser titulares y a que partido pertenecen.

Se describe la composicion de las mesas directivas que tienen lugar durante los tres
afios de trabajo legislativo, la mesa directiva como o6rgano de direccién del congreso, se
clasifican las ordinarias y las que corresponden a la diputacién permanente en los recesos del

congreso.

Composicién del congreso

La LVI legislatura de Sonora se compone de 33 diputados, 21 de eleccién directa
(ver cuadro No. 3.2 'y 3.3) y 12 de representacion proporcional (ver cuadro No. 3.4). De los
diputados electos por eleccion directa o distritos uninominales el PRI obtuvo la victoria en el
afio 2000 en 11 distritos, el PAN en 8 y el PRD en 2. En las asignaciones de los diputados
electos por el principio de representacion proporcional o plurinominales el PRI obtuvo 5
diputados, el PAN 5y el PRD 2. De este modo, el PRI en la eleccién directa obtuvo el 52%
de los diputados uninominales, el PAN el 38% y el PRD el 10%. En la asignacion de los
diputados plurinominales el PRI obtuvo el 42%, el PAN el 42% y el PRD el 16%. En
numeros totales de la composicion del total del congreso el PRI con 16 diputados obtiene el
49% del control del congreso, el PAN con 13 diputados el 39% y el PRD como tercera
fuerza el 12% con 4 diputados, ningun partido por si solo obtiene la mayoria absoluta como

se puede apreciar en el cuadro No. 3.1.



Cuadro No. 3.1

Composicion Partidista

PRD 12% Diputados

PRI 49% EPRI 16

m PAN 13

PAN 39% OPRD 4

Elaboracion propia con informacién de la memoria legislativa 2000-2003

El PRI ostenta la fraccibn mas grande, sin embargo, ningin partido obtiene la
mayoria absoluta, es decir, la mitad mas uno. El reglamento establece que todas las
votaciones se deciden por mayoria absoluta de los diputados presentes exceptuando los casos
en que la constitucion o el reglamento exijan un nimero mayor2.

Cuando hablamos de la mayoria, ésta se da cuando menos por un voto mas sobre la
minoria de los diputados presentes en la sesion. Son 17 los diputados que se requieren para
formar la mayoria. Ningun partido por si solo los tiene, por lo tanto en todos los caso de
votacion es necesario el consenso para evitar la parélisis del legislativo.

La aprobacion de leyes, y la aprobacion del presupuesto de egresos del estado
requieren de las dos terceras partes de los diputados presentes. Es decir, cualquier proyecto o
iniciativa considerado de importancia necesita de al menos el voto de 22 diputados de los 33
de asistir todos a la votacion en el pleno.

Si se realizan alianzas para votar algin proyecto podemos imaginar tres escenarios.

1) EI PRIy el PRD suman 20 diputados y alcanzan la mayoria absoluta, pero no
la mayoria calificada que son las dos terceras partes igual a 22 diputados del

total que son 33.

25 Articulo 96, Reglamento Interior del Congreso de Sonora.



2) Si votan el PRI y el PAN juntos suman 29 votos, suficientes para realizar
cualquier tipo de reforma sin la ayuda del PRD.

3) Si se juntan PRD y PAN suman 17 votos lo que les permite aprobar los
proyectos o acuerdos de mayoria absoluta pero necesitan 5 votos mas para
poder aprobar proyectos mas importantes.

Los proyectos que requieren para su aprobacion mayoria de la mitad méas uno de los
diputados son la eleccion de la mesa directiva y la mayor parte de los puntos de acuerdo.
Estos proyectos podemos clasificarlos de manera Ilana como de menor importancia frente a

la aprobacién de una nueva ley o una reforma constitucional.

Cuadro No.3.2

Diputados de Mayoria Relativa

Distrito Cabecera Diputado Propietario Diputado Suplente Partido

| San Luis Rio Colorado | Mario Alberto Guevara Rodriguez Crescencio lsais Lizarraga PAN

1 Puerto Pefiasco Alfredo Lopez Aceves Enrique Montes Castafieda PRI
1l Altar Héctor Cafiez Rios Rubén Enciso Peinado PAN
v Nogales Marco Arturo Moreno Ward Juan Enrique Garcés Mosqueira PAN
\% Agua Prieta Vicente Teran Uribe Eleazar Martinez Ramirez PRI
VI Magdalena de Kino Enrique Torres Delgado Karla Ochoa Osuna PAN
VII Cananea Francisco Garcia Gamez Juan Lafuente Lopez PAN
VI Arizpe Ma. Lourdes Cruz de Maldonado Roy Miller Valencia PRI
IX Moctezuma Lioncio Durazo Durazo Héctor Ruiz Durazo PRI
X Sahuaripa Ricardo Rivera Galindo Gloria Pefia Hurtado PRI
X1 Ures Marco Antonio Coronado Acufia Celina Zavala Puebla PRI
X1 Hermosillo Noroeste | Manuel Corral Gutiérrez Raul Madrid Jaime PAN
Xl Hermosillo Costa Gustavo de Unanue Aguirre Gildardo Real Ramirez PAN
XV Hermosillo Noreste Homero Rios Murrieta Irma Ortiz Gudifio PAN
XV Guaymas Jests Avila Godoy Maria Miranda Rodriguez PRD
XVI Cd. Obregén Norte Francisco Contreras Vergara Leonarda Ramos Herrera PRI
XVII Cd. Obregén Centro | Radl Acosta Tapia Jorge Miguel Armenta Avalos PRI
XVIII Cd. Obregén Sur José Rene Noriega Gomez Valente Valenzuela Garcia PRD
XIX Navojoa Gustavo Mendivil Amparan Guadalupe Villasefior Castrejon PRI
XX Etchojoa Antonio Leyva Duarte José Otero Aguilera PRI
XXI Huatabampo José Lamberto Diaz Nieblas Dalia Valenzuela Barreras PRI

Fuente: Boletin Oficial No. 22 Seccién VI, 14 de septiembre de 2000




Cuadro No. 3.3

Mapa de los distritos electorales de Sonora

oA LU RIO COLORARO Distritos Representados por Partido
Periodo Constitucional 2000 - 2003

CABORCA

PITIQUITO

B ran
B rr

!
10NNy B
MAYORIA RELATIVA 8 11 2
REPRESEMNTACION 5 5 )
PROPORCIONAL

Cuadro  publicado en la pagina de internet del consejo estatal electoral de Sonora  ver:
http://www.ceesonora.org.mx/ceememoria/estadisticas/mapas/distritos/mapa2000.html.

En esta legislatura vemos que las alianzas son necesarias si tomamos en cuenta el
antagonismo y composicion del PRIy PAN. EI PRD figura como el fiel de la balanza, como

partido satélite hacia el cual acuden los partidos grandes para solicitar su apoyo a la hora de



votar los proyectos importantes. Observamos que en esta legislatura si tomamos la
experiencia del voto en bloque, solo la alianza del PRI 'y PAN es la que puede sacar adelante
los proyectos importante, incluso la alianza PRI (16) y PRD (4) requieren de dos diputados
del PAN para la aprobacion de la mayor parte de los proyectos y en esta ocasion no hay
diputados independientes.

Cuadro No.3.4

Diputados de Representacion Proporcional

Diputado Plurinominal Propietario Suplente Partido
JesUs Enriquez Burgos Alvaro Enciso Ulloa PRI
Daniel Hidalgo Hurtado Martha Straffon Manzano PRI
Mario Barcel6 Abril Imelda Gonzélez Zavala PRI
Onésimo Aguilera Burrola Julio Casanova Kim PRI
Jesus Rosario Rodriguez Quifibnez Martha Mares Mufioz PRI
Francisco Alberto Velasco Nufiez José Gomez Rodriguez PAN
Ma. Dolores del Rio Sanchez Luis Céazarez Villa PAN
Ernesto Munro palacio Alberto Garcia Ochoa PAN
Ma. Viola Corella Manzanilla Mirza Hurtado PAN
José Irene Alvarez Ramos Leobardo Miranda Garcia PAN
Heleodoro Pacheco Vasquez Cervando Flores Castelo PRD
Hildelisa Gonzalez Morales René Ramirez Vazquez PRD

Fuente: Boletin Oficial No. 22 Seccién VI, 14 de septiembre de 200

Genero, edades y escolaridad

En cuanto a género de los diputados, 4 son mujeres, que representan el 12% del total
de la legislatura. En la representacion de género al interior de la misma fraccion, el PRI con
solo una mujer tiene una representacion del 6% en su misma fraccion parlamentaria. EI PAN
con dos mujeres ostenta el 15% contra el 85% de los hombres y el PRD con una mujer
obtiene el 25% contra el 75% de los hombres.

Vemos que el PRI es el partido en el cual se nota menos participacion de mujeres
tanto a nivel total del congreso como al interior de su mismo partido. EI PAN aporta el 6%
del total de mujeres, de los tres partidos es el Unico que tiene mas de una mujer, pero
proporcionalmente por fracciones no supera al PRD que de 4 diputados una es mujer, lo que

representa al interior de su fraccion el 25% contra el 15% del PAN.



La legislatura anterior, la LV tenia 4 mujeres diputadas propietarias. La LV y la
LVI legislatura comparten una composicion plural similar en la cual ningun partido obtiene
la mayoria absoluta. La LV fue la primera situacion de gobiernos divididos en Sonora,
situacion que se repitié en la LVI. Curiosamente la legislatura anterior y la LVI ostentan la
misma cantidad de diputadas mujeres (Almada, 2001, 568).

La edad promedio general en el congreso es de 42.4 afios con una desviacion
estandar sobre la media de 10.5 afios, la moda es de 40 afios con una frecuencia de 4 en un
rango maximo y minimo de 64 a 24 afios. EI PRI (43.8) tiene un promedio ligeramente
mayor al promedio general, mientras que el PAN (41.7) y el PRD (39.5) se encuentran por
debajo de la media siendo el PRD la fraccion con la poblacion mas joven. El PRIy el PAN
tienen entre sus filas a dos integrantes cada uno de 60 afios 0 mas.

Observamos que la composicién del congreso es variable en cuanto a los rangos de
edades. EI 24% del total tiene entre 40 afios 0 menos, lo que podriamos considerar como la
poblacion joven; el 57% del congreso tiene 40 afios 0 mas, pero de ese porcentaje el 36 % es
del rango de los diputados que tienen entre 40 y 50 afios lo que podriamos llamar la
poblacion de edad intermedia; el 9% es la poblacion que tienen 50 afios 0 mas, podemos
clasificar a esta poblacion como el rango de los diputados “grandes” o de mas edad. De los
33 diputados no se encontro informacion de edad en dos casos, del diputado Munro Palacio
del PAN y de la diputada Cruz Ochoa del PRI.

En cuanto a las edades en torno a su misma fraccion parlamentaria el PRD es el
partido mas equilibrado, esto se debe en parte a que el nimero de integrantes es de solo 4. El
PRD tiene en su fraccion un 50% de diputados entre 30 y 40 afios y la otra mitad de entre 40
y 50 afios. En el PRI predominan los diputados de entre 40 y 50 afios, ellos representan el
40% del total de esa fraccion parlamentaria, existen en esos partidos mas diputados de
“experiencia”. En el PAN la situacion es mas distribuida, ya que en cuatro distintos rangos
hay un empate; en los diputados de entre 30 y 40, asi como los de 40 a 50 tiene un 25% cada
unoy en los de 20 a 30 y los de méas de 60 el indicador es de 17% en cada caso (ver cuadro
No. 3.5y 3.6).



Cuadro No. 3.5
Edades al interior de cada Fracciéon

Rango de edades PRD PRI PAH
20-30 0% 13% 17%

30-40 0% 20% 29%

40-50 0% 40% 25%

S0-60 0% 20% 8%

B0 o mas 0% 7% 179%

Mo =ze zabe 0% E% 8%

Fuente: Elaboracién propia con informacion de libros de actas de la LVI legislatura del archivo del Congreso de Sonora.

Lo que notamos es que la LVI legislatura es un congreso con edades variadas lo que
denota aceptacion y pluralidad por parte de los ciudadanos que votaron por los diputados de
mayoria relativa y de los partidos politicos que eligieron a sus diputados de representacion
proporcional. En los archivos del congreso no se guardan datos de las edades de anteriores
legislatura por lo que no tenemos un punto de comparacion en esta area.

La edad media (42.4) de los diputados del congreso, nos habla de una legislatura
relativamente joven si tenemos en cuenta que en generaciones pasadas la predominancia en
los puestos politicos altos como las diputaciones tal parecia que eran reservadas para

politicos de mayor de edad.

Cuadro No. 3.6

Histograma de edades

§ 12
% 10 +
g %7
s 67
S 44
()
B .0
e Il Il Il Il Il |
LL o T T T T T T
20 30 40 50 60 70 Mayor
de 70

Fuente Direccién de Comunicacion Social Congreso de Sonora.

La escolaridad de los diputados es muy variada, no podemos afirmar si existian

casos de nula instruccion académica, solamente sabemos que 6 de ellos no dieron



informacidn al respecto. Pero de acuerdo a los datos disponibles sabemos que 26 de ellos
cuentan con preparacion a nivel universitario de tal forma que el 78% es profesionista, el
16% no proporciond informacién al respecto, y de ellos dos cuentan con algln postgrado
que representan el 6 %.

En la fraccion del PRI convergen cuatro ingenieros, tres abogados, tres maestros
normalistas, un Contador Publico, un Licenciado en Administracion Financiera y un
Licenciado en Ciencias de la Comunicacion. No se especifico el nivel de estudios de los
diputados priistas Vicente Terany de Lourdes Cruz (ver cuadro No. 3.8).

En el grupo parlamentario del PAN encontramos a tres contadores publicos, dos
abogados, un Maestro Normalista, un Licenciado en Administracion de Empresas, un
Licenciado en Ciencias de la Comunicacion, un Doctor en Odontologia y un Arquitecto. Del
PAN no presentaron informacion al respecto los diputados Francisco Garcia Gamez,
Manuel Corral y Ernesto Munro (ver cuadro 3.7).

Por otra parte en la fraccion del PRD tenemos de los 4 diputados a un Maestro en
Ciencias con especialidad en Matematicas Educativa, un Licenciado en Matematicas, una
Licenciada en Psicologia Educativa y un profesional técnico con nivel de bachillerato del
CONALEP (ver cuadro No. 3.9).

Cuadro No. 3.7
Escolaridad, Profesion e Institucion Educativa Diputados del PAN

Nombre

Profesion

Institucion Educativa

Enrique Torres Delgado

Arquitecto

Universidad Auténoma de Guadalajara

Ernesto Munro palacio

No hay informacién disponible

No hay informacién disponible

Francisco Alberto VVelasco Nufiez Contador Publico UniSon
Francisco Garcia Gamez No hay informacion disponible No hay informacion disponible
Gustavo de Unanue Aguirre Lic en Derecho UniSon

Héctor Céfiez Rios

Contador Publico

UniSon-Norte

Homero Rios Murrieta

Lic. en Derecho

Universidad del Noroeste

Uosé Irene Alvarez Ramos

Doctor en Odontologia

UNAM

Ma. Dolores del Rio Sanchez

Lic. en Cs. De la Comunicacion

ITESO

Ma. Viola Corella Manzanilla

Profesor Normalista

Normal del Estado de Sonora

Manuel Corral Gutiérrez

No hay informacién disponible

No hay informacién disponible

Marco Arturo Moreno Ward

Contador Publico

UniSon

Mario Alberto Guevara Rodriguez

Lic. en Admén de Empresas

No hay informacién disponible

Fuente: Elaboracidn propia con informacién de la Direccion de Com. Social del Congreso



Cuadro No. 3.8

Escolaridad, Profesion e Institucion Educativa Diputados del PRI

Nombre Profesién Institucion Educativa

JesUs Rosario Rodriguez Quifionez Profesor normalista No hay informacion disponible
IAlfredo Lopez Aceves Profesor normalista No hay informacion disponible
IAntonio Leyva Duarte No hay informacion disponible No hay informacion disponible
Daniel Hidalgo Hurtado Lic. en Admon. Financiera ITESM
Francisco Contreras Vergara Lic. en Cs. De la Comunicacion No hay informacion disponible
Gustavo Mendivil Amparan Lic. en Derecho UniSon
JesUs Enriguez Burgos Lic. en Derecho UNAM
José Lamberto Diaz Nieblas Ing. Agrénomo UniSon
Lioncio Durazo Durazo Ingeniero Agrénomo UniSon
Ma. Lourdes Cruz de Maldonado No hay informacién disponible No hay informacién disponible
Marco Antonio Coronado Acufia Ing. Agrénomo UniSon
Mario Barcelé Abril Profesor normalista Normal del Estado de Sonora
Onésimo Aguilera Burrola Lic. en Derecho UniSon-Sur
Rall Acosta Tapia Ing. Civil ITSON
Ricardo Rivera Galindo Contador Publico UniSon

icente Teran Uribe No hay informacién disponible No hay informacién disponible

Fuente: Elaboracidn propia con informacién de la Direccion de Com. Social del Congreso

Cuadro No 3.9

Escolaridad, Profesion e Institucion Educativa Diputados del PRD

Nombre Profesion Institucion Educativa
Heleodoro Pacheco Vésquez Lic. en Ensefianza de Matematicas UPN Nogales
Uests Avila Godoy Maestria en Mateméticas Educativa UniSon
Hildelisa Gonzalez Morales Lic. en Psicologia Educativa Normal Superior Amado Nervo, Tepic, Nayarit
José Rene Noriega Gémez Profesional Técnico CONALEP

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la Direccion de Com. Social del Congreso

Esta legislatura se puede considerar con un alto grado de escolaridad o con un nivel

aceptable, ya que cuando menos tres cuartas partes estudiaron una carrera profesional. En el

caso de la fraccion del PAN en un 31 % no se especifico el nivel de escolaridad ya que los

diputados omitieron el detalle en su expediente, en el PRI, el 38 % no dio informacién y en

el PRD se obtuvo de manera satisfactoria en el total de sus integrantes.

Son en total 23 los casos en los cuales se obtuvo informacion completa, si tomamos

dicho universo, observamos que once diputados son egresados de la Universidad de Sonora

lo que representa el 48%, 4 provienen de universidades privadas que representa el 17%, una

de ellas fuera del Estado, tres son de la Normal del Estado lo que representa el 13%, dos de




la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM) el 9%, uno de la Universidad
Pedagogica Nacional (UPN) Nogales el 4%, uno del Instituto Tecnologico de Sonora
(ITSON) el 4% y uno del CONALEP de Cd. Obregén con el 4%. De lo anterior observamos
que la mayor parte de los integrantes de la legislatura provienen de universidades publicas,
casi la mitad de ellos de la UniSon el Alma Mater del Estado de Sonora.

En la fraccion del PAN, son nueve los diputados que especificaron el lugar donde
realizaron sus estudios profesionales, de ellos seis son egresados de escuelas pablicas, cuatro
de ellos de la UniSon, lo que representa el 67%, por otra parte son tres egresados de escuela
privadas que representa un 33% del total de la informacion recabada.

En la fraccion del PRI se obtuvo informacion de 10 diputados, de ellos 9 son
egresados de escuelas publicas, 6 de ellos de la UniSon, lo que representa el 90%, y
solamente un caso en el cual un diputado proviene de una universidad privada. En el caso de
la fraccion perredista los cuatro diputados provienen de escuelas pablicas diversas en todos
los casos. EI PAN tiene tendencia a incorporar a sus filas a candidatos que provienen de
instituciones privadas en una escala mayor que el PRI y el PRD. Estos pueden ser

empresarios o0 egresados de escuelas privadas de elite.

Experiencia laboral o actividades anteriores
Se quiere conocer la actividad o experiencia laboral que realizaban los diputados
antes de ser elegidos como representantes de los ciudadanos del Estado. Son casos muy
variados que van de los que se dedicaban por completo a las actividades de giro empresarial,
asi como los que toda su vida profesional ha sido pasar de un puesto a otro de los distintos
niveles de la administracion publica o en algunos casos su paso ha sido en distintos puestos
del partido politico al que pertenecen.
Se clasifica la actividad como:
a) Empresarios, docentes o empleados.
b) Burdcratas o funcionarios, los que provengan del servicio publico, que hayan
sido nombrados o designados para realizar una labor en el gobierno en sus

tres niveles, federal, estatal o municipal.



c) Politicos, los que hayan sido electos para un puesto de eleccion popular a
través del voto de los ciudadanos o los que hayan ocupado un puesto en el

cual hayan desarrollado actividades politicas.

Se realizaron cuadros describiendo quienes ocupaban las categorias antes
mencionadas para el caso de cada fraccion parlamentaria. Analizaremos cada fraccién y al
congreso en su conjunto para conocer las tendencias de cada partido.

De la informacion obtenida, de los diputados del PRI, once fueron burdcratas, de los
cuales 4 habian sido presidentes municipales, 4 de ellos eran docentes, 2 eran empleados de
empresas privadas y 1 tenia su propia empresa, los 16 realizaban alguna actividad politica de
forma simultanea a sus otras actividades (ver cuadro 3.10).

De los diputados del PAN observamos que 5 de ellos se desempefiaban como
pequefios 0 medianos empresarios, 4 eran empleados en empresas privadas, 3 habian
participado como empleados de gobierno y 2 tenian actividades docentes. El total de los
diputados realizaban alguna actividad de indole politica de manera activa simultanea a sus
otras actividades (ver cuadro No. 3.11).De la fraccion del PRD, tres de ellos se dedicaban a
la docencia, uno fue presidente municipal lo que se considera un puesto burocratico y los 4
se dedicaban a actividades politicas de su partido (ver cuadro No. 3.12).

Es una legislatura mas o menos equilibrada entre perfiles politicos y de diputados
forjados como funcionarios publicos. Lo interesante es el nicho que se abrié para los
empresarios que comienzan a forjar su capital politico ya que este sector alcanzé porcentajes
de participacion que no se veian en politica en Sonora normalmente. La mayor parte de estos

empresarios-politicos los aporta el partido del PAN.



Cuadro No. 3.10

Actividad de los Diputados del PRI antes de ser Diputados

Nombre

Empresarial, docente y/o
empleado

Burocratico

Politico

JesUs Rosario Rodriguez Quifiénez

Profesor de primaria (docente)

Director del Registro Publico en
Hermosillo.

Secretario de Accién Politica en Sonora

Subdirector General en Sonora
del Registro Publico de la
Propiedad y del Comercio

Consejero Politico Estatal del PRI

Alfredo Lépez Aceves

X

Oficial Mayor del H.
Ayuntamiento de Puerto
Pefiasco

Presidente Municipal de Puerto
Pefasco, Son

Presidente del Comité Municipal del PRI en
Puerto Pefiasco

Vicente Teran Uribe

Duefio de Compaiiia Satélite Import's
de México (empresario)

Ganadero, Agricultor y Constructor de
Vivienda

Presidente Municipal de Agua
Prieta, Son

Regidor Propietario del H. Ayuntamiento de
Agua Prieta, Son.

Jefe de Alimacén DICONSA-
Baviacora
Presidenta municipal de

Delegada de formacién politica del PRI

Lourdes Cruz de Maldonado X Baviacora estatal
Presidente Municipal de Coordinador de Consejos Municipales de
Lioncio Durazo Durazo X Granados, Son Concertacion para la Obra publica.

Ricardo Rivera Galindo

Director de Despacho Contable
(empleado)

Vicepresidente del patronato
carretera Sahuaripa — Tepache
Presidente Municipal de
Bacanora

Presidente del Comité Municipal del PRI en
Bacanora

X

Marco Antonio Coronado Acufia

Profesor de primaria (docente)

Secretario General de la CNOP Ures, Son

Regidor del H. Ayuntamiento Mpal. Ures,
Son.

Francisco Contreras Vergara

X

Regidor del H. Ayuntamiento de Cajeme
1994-1997

Coordinador de Campafia por el PRI de Jorge
Antonio Valdez por el distrito XVI

Onésimo Aguilera Burrola

Sub. Agente Fiscal de Navojoa,
Son.

Regidor Plurinominal del H. Ayuntamiento de
Cajeme

Raul Acosta Tapia

Srio. Gral. de la CNOP en Cajeme

Gustavo Mendivil Amparan

Srio. Particular del presidente
Mpal. De Navojoa 1994-1996

Presidente del Comité Mpal. Del PRI en
Navojoa 1986-87

Promotor durante la campafia de Arsenio
Duarte para Dip. Federal

Antonio Leyva Duarte

X

Presidente del Comisariado Ejidal No. 1 de
Bacobampo 1989-92

Presidente del Comité Mpal. Del PRI en
Etchojoa 1992-94

José Lamberto Diaz Nieblas

X

Subsecretario de Finanzas del Comité Mpal.
Del PRI en Huatabampo 1988-91.

JesUs Enriquez Burgos

Profesor universitario (docente)

Secretario de Gobierno 1973

Ex Delegado del Comité Ejecutivo Nacional
del PRI en Cd. Juérez, Chih.

Magistrado del Supremo
Tribunal de Justicia en Sonora

Ex Diputado en el Congreso Local del Estado
e Sonora

Daniel Hidalgo Hurtado

Asesor Financiero SENIOR TRADER

Funcionario de Comercio Exterior
Bancomer (empleado)

Dir. Gral de Admon. Estatal y
Asistencia Social de la Sria. De
Salud Publica de Sonora

Presidente del Comité Mpal. Del PRI en
Hermosillo

Consejero Politico del comité Directivo Estatal
del PRI en Sonora

Mario Barcel6 Abril

Maestro de primaria y secundaria
(docente)

Director de Esc. Prim. Ignacio
Zaragoza

Coord. De Campafia a Dip. Local por el XII
Distrito

Catedratico de ISETS (Inst.
Superior de Estudios de Tele
secundarias del estado de
Sonora)

Miembro del Consejo Politico Estatal del PRI

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Direccién de Com. Social del Congreso.




Cuadro No. 3. 11

Actividad de los Diputados del PAN antes de ser Diputados

Nombre

Empresarial, docente y/o
empleado

Burocratico

Politico

Licenciatario de la firma Glass
Mechanix automotriz.

Concesionario de la firma
Chrysmas Bussines de México,

Candidato y Sindico Procurador. XXI
H. Ayuntamiento de San Luis Rio

Mario Alberto Guevara Rodriguez | S. A. (empresario) X Colorado, Sonora.
Coordinador del PAN en el area rural
Héctor Cafiez Rios X X de Caborca, Son.
Gerente Contabilidad y Finanzas
de "American Redemption Tesorero del Comité Directivo
Marco Arturo Moreno Ward Systems" (empleado) X Municipal (Nogales)

Enrique Torres Delgado

Despacho de Proyectos y
Constructora. (empresario)

Miembro del consejo de Desarrollo Municipal

Secretario de Organizacion del
Comité Municipal

Francisco Garcia Gamez

Accionista de Inmobiliaria
"Centro Comercial Juarez", de
fabrica de plasticos.
(empresario)

Presidente Municipal de Cananea, son.

Consejero Estatal del PAN

Gustavo de Unanue Aguirre

Despacho de Abogados Sesma
Fontes y Asociados. (empleado)

Miembro de la Comisién Especial para el
problema del agua en Hermosillo

Regidor del Ayuntamiento de
Hermosillo

Homero Rios Murrieta

Ajustador de Seguros en
OMEXA. (empleado)

Dirigente Estatal de Accién Juvenil
del Partido Acci6én Nacional.

Ma. Dolores del Rio Sanchez

Directora de la Revista Palabra
de Mujer. (empleada)

Docente de la Universidad del
Noroeste, Universidad de Sonora
y en la Universidad Kino.
(docente)

Dir. Gral de Com. Soc.de Hermosillo 1997-
2000

Miembro del Comité Directivo
Estatal del PAN

Ernesto Munro palacio

Socio fundador de la Empresa
Turistica Impulsora Mirador
S.A.deC.V.

Propietario de la Planta
purificadora del agua.

Presidente del Comité Directivo
Mpal. Del PAN en Puerto Pefiasco

Candidato a la Presidencia Mpal. Pto.

(empresario) X Pefiasco 1991
Secretaria General de Maestros
Jubilados y Pensionados en Agua
Ma. Viola Corella Manzanilla Profesora (docente) Prieta de la Seccién 54 del SNTE
Coordinador de Campafia y de
X municipios del sur del Estado
Tesorero de la Unién Nacional de
Francisco Alberto Velasco Nifiez X X Padres de Familia
Propietario de Talleres de
Laminado y pintura Corral Regidor del H. Ayuntamiento de
Manuel Corral Gutiérrez (empresario) X Hermosillo

Fuente: Elaboracidn propia con informacion de la Direccion de Com. Social del Congreso.




Cuadro No. 3.12

Actividad de los Diputados del PRD antes de ser Diputados

Empresarial, docente y/o L. .
Nombre empleado Burocratico Politico

Miembro del Comité Ejecutivo Municipal del PRD
en Navojoa, Son., 1991-1994.

Hildelisa Gonzalez Morales| Maestra primaria (docente) Representante del PRD ante el Consejo Municipal

Electoral de Navojoa, Son.

X Consejera Nacional del PRD por Sonora.

Miembro del Comité Municipal del PRD (1991-
1993) y (1994-1997)

José Rene Noriega Gémez
Candidato a la Diputacion por el Distrito XVIII
Empleado X Cajeme sur y Bacum, Julio 2000

Presidente del PRD en Nogales, Son 1990-91, 94-
96, 97-2000.

Heleodoro Pacheco Vasquez|Profesor secundaria (docente)
Srio. Gral. de la Delegacion Sindical D-11-16

X seccion 28 del SNTE 1996-98
Jesus Avila Godoy Profesor (docente) Presidente Mpal. De
Empalme 1997-2000 Delegado del PRD estatal

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Direccion de Com. Social del Congreso

En el caso de los diputados del PRI estos han tenido més actividad en cargos de la
administracion publica estatal ya que el poder ejecutivo siempre ha pertenecido al PRI
situacion que le facilita la obtencion de cargos al tener mas espacios disponibles. En el caso
de los diputados del PAN y del PRD la mayoria de la experiencia ha sido en gobiernos
municipales, en algunos casos como Francisco Garcia Gdmez del PAN que fue presidente
municipal de Cananea y de Jesus Avila Godoy quien fungié como presidente municipal de
Empalme, los dos casos en el trienio inmediato anterior.

Hay algunos casos en los cuales algunos diputados ocuparon puestos dentro de
agrupaciones sindicales por ejemplo en la seccion 54 del SNTE, como el caso de Heleodoro
Pacheco y Viola Corella.

Uno de los diputados con mayor experiencia es el coordinador de la fraccion priista,
el diputado JesUs Enriquez Burgos. En el afio de 1973, en ese entonces siendo gobernador

Carlos Armando Biebrich, Enriquez Burgos fue titular de la Secretaria de Gobierno, incluso



en algunas ocasiones llego a firmar como gobernador interino del estado de Sonora ante la
ausencia del titular2s.

Posteriormente Enriquez Burgos fue magistrado del Supremo Tribunal de Justicia de
Sonora entre 1974 y 1975, y fue diputado local de la LII Legislatura (1991-1994) del
Estado?’. Desde hace varios afios tiene la patente de notario publico en Sonora. Podemos
afirmar que este personaje es el diputado de mas vasta experiencia como servidor publico de
la LVI legislatura debido a la gran cantidad de puestos de alto nivel que ha ocupado dentro
de la administracién pablica de Sonora.

En lo concerniente a las actividades politicas de los diputados es aqui donde notamos
un mayor dinamismo, ya que la mayor parte de ellos ocuparon una o varias carteras dentro
de sus respectivos partidos politicos. Siete del total de los diputados tenian la experiencia de
haber sido presidente municipal lo que representa el 21% del total del congreso. De ellos el
PRI cuenta entre sus filas a cinco ex presidentes municipales y a cinco ex regidores de
distintos municipios del Estado. EI PAN cuenta con un ex presidente municipal, un ex
sindico y dos ex regidores. EI PRD cuenta con un ex presidente municipal de Empalme.

Dentro de las actividades politicas mas recurrentes observamos que Ser consejero
politico, dirigente de un partido o delegado en cualquier nivel ya sea municipal, estatal o
nacional ofrece una amplia probabilidad de ser tomado en cuenta a las candidaturas para
diputaciones locales. EI 60% de los diputados electos provenian de los puestos politicos

antes mencionados.

Fracciones parlamentarias

Los diputados que integran el congreso de Sonora tienen derecho a agruparse en
fracciones parlamentarias, asi lo establece el articulo 29 fraccién VI de la ley orgéanica del
Congreso, este precepto les permite asociarse en grupos comunes. La LVI legislatura cuenta
con tres grupos o fracciones parlamentarias que representan a tres distintos partidos politicos
son: PRI, PAN y PRD.

26 Boletin oficial No. 51, 26 de diciembre de 1973. Archivo del Congreso de Sonora.
27 pl respecto se puede consultar la pagina electronica del archivo del Congreso de Sonora: http://www.congresoson.gob.mx/Archivo




Las fracciones parlamentarias segun su peso especifico marcan en gran medida las
decisiones que se toman en el legislativo. En este caso el PRI con una mayoria relativa,
cuenta con 16 diputados, el PAN como segunda fuerza cuenta con 13 elementos y el PRD

con 4 diputados constituye la tercera fuerza politica del congreso sonorense (ver cuadro No.

3.13).
Cuadro No. 3. 13

Fracciones Parlamentarias

Fraccion Parlamentaria del PRI

Fraccion Parlamentaria del PAN

Fraccion Parlamentaria del PRD

JesUs Enriquez Burgos (Coordinador)

Francisco Alberto Velasco (Coordinador)

Jesus Avila Godoy (Coordinador)

Alfredo Lopez Aceves

Mario Alberto Guevara Rodriguez

Heleodoro Pacheco Vésquez

Vicente Teran Uribe

Héctor Cafiez Rios

Hildelisa Gonzélez Morales

Ma. Lourdes Cruz de Maldonado

Marco Arturo Moreno Ward

José Rene Noriega Gomez

Lioncio Durazo Durazo

Enrique Torres Delgado

Ricardo Rivera Galindo

Francisco Garcia Gamez

Marco Antonio Coronado Acufia

Manuel Corral Gutiérrez

Francisco Contreras Vergara

Gustavo de Unanue Aguirre

Onésimo Aguilera Burrola

Homero Rios Murrieta

Raul Acosta Tapia

Ma. Dolores del Rio Sanchez

Gustavo Mendivil Amparan

Ernesto Munro palacio

Antonio Leyva Duarte

Ma. Viola Corella Manzanilla

José Lamberto Diaz Nieblas

José Irene Alvarez Ramos

Jesus Rosario Rodriguez Quifiénez

Daniel Hidalgo Hurtado

Mario Barcel6 Abril

Fuente: Elaboracidn propia con informacion de libro de actas de la LVI legislatura.

Las fracciones parlamentarias cuentan con un diputado que coordina los trabajos
como grupo parlamentario y es la voz dominante al interior de la bancada. El diputado
coordinador es electo por el resto de los diputados y éste puede ocupar la plaza de forma
permanente durante los tres afios que dure la legislatura o de manera rotativa de acuerdo al
consenso de los demas diputados de su propia fraccion. El coordinador ostenta el liderazgo
de la fraccion y se puede catalogar como el diputado con mas experiencia en asuntos

legislativos.



Cuadro No. 3.14

Diputados por fraccion parlamentaria LVI legislatura

16

13

4

[ ]

Fraccion del PRI Fraccion del PAN Fraccion PRD

Fuente: libro de actas de la LVI legislatura de Sonora.

El diputado Jesus Enriquez Burgos es quien coordina los trabajos de los 16
diputados priistas; El diputado Francisco Velasco Nufiez es el coordinador de los 13
diputados del PAN y el diputado Jesus Avila Godoy coordina a los 4 diputados del PRD. A
su vez los tres coordinadores parlamentarios son miembros de forma automaética de la
comision de régimen interno y concertacion politica, comision sumamente importante ya que
en ella se llevan acuerdos y se toman muchas decisiones previas de caracter politico de la
vida interna del congreso.

Es muy comun que las votaciones sean en bloque, esto es, que los diputados que
pertenecen a una misma fraccion parlamentaria voten en el mismo sentido. Esta forma de
votar de las fracciones se le denomina “linea partidista” y algunos académicos la catalogan
como “partidocracia”. El votar asi en forma de bloque hace pensar a algunos politélogos
como una degeneracion del principio de la representatividad de los diputados. El pensador
espafiol Gonzalo Ferndndez de la Mora en su obra La Partitocracia la define como “aquella
forma de oligarquia arbitrada en que los partidos politicos monopolizan la representacion”
(Fernandez, 1977, 154). Vemos que el partido politico es el que concentra el poder. Es el
actor principal y exclusivo del sistema democratico. El estado es regido no por si mismo,
sino por los partidos politicos. El parlamento es un congreso de partidos en donde el
diputado o senador ha de votar, no segun sus principios y convicciones personales, sino por
lo que ordena el partido en que milita. Los asientos o curules son del partido no del

ciudadano.



El parlamento supone la expresion de las ideas de los legisladores con argumentos
que sustenten su teoria sobre determinado asunto. A la hora de votar en el pleno los
diputados de Sonora mantienen una lealtad al pensamiento ideoldgico de la dirigencia
partidista misma que se cristaliza en el sentido del voto.

Si tomamos la legislatura anterior como referencia, al ser las dos legislaturas la LV 'y
la LVI una situacion de gobiernos divididos donde ningun partido obtiene mayoria absoluta,
en la anterior se dio un caso en el cual dos legisladores del PAN —una diputada uninominal y
un diputado plurinominal- se “indisciplinaron” y votaban como les dictaba su propia
conciencia, sin distraerse con ordenes de la dirigencia del partido. Esta situacion molesto al
coordinador de la bancada y a la dirigencia del PAN estatal. Por este hecho —haber votado
distinto a su bancada- los dos diputados son amonestados y posteriormente los legisladores
renuncian a la fraccién panista para convertirse en diputados independientes y forman una
fraccién paralela independiente sin partido politico. Es interesante saber que en votaciones
importantes como la aprobacion o rechazo de las cuentas publicas del gobierno del Estado y
los municipios, coincidieron con el voto del PRI (Almada y Medina, 2001, 463).

Este ejemplo se da en lo que fue el primer ejercicio democratico de los partidos
politicos en el legislativo de Sonora sin mayorias absolutas en el congreso y la presentacion
del primer gobierno dividido en el estado tema que no se ha abordado tedricamente aun..
Después de ésta situacién, no se ha vuelto a presentar que en la aprobacion de leyes
importantes un partido vote distinto a la mayoria de sus compafieros de bancada. Podemos
suponer que la disciplina partidista va mas alla de la lealtad moral que pudiera tener el
legislador con el partido o lo que es peor, con el ciudadano, y podemos pensar que el

diputado solo vota pero no razona el voto por si mismo.

Integracion y trabajo de comisiones
La LVI legislatura se conformd de 52 comisiones en su etapa de instalacion o
apertura del trabajo legislativo. Posteriormente se crearon 4 comisiones nuevas después de

haber nombrado las 52 iniciales, de tal manera que la legislatura terminé con 56 comisiones.



Las comisiones tienen cierta jerarquia ya que se clasifican algunas como mas
importantes que otras, éstas Ultimas suelen ser rotativas entre sus integrantes con intervalos
de seis meses a un afio la rotacion de la presidencia. Logicamente el partido mas fuerte
intenta ganar mas espacios en las comisiones que considera mas importantes.

Todas las comisiones ordinarias tienen caracter dictaminador, esto quiere decir que
todas las comisiones tiene la facultad de emitir un dictamen con validez para presentarse
ante el pleno para votarse. También coexisten las comisiones especiales, las cuales no tienen
la capacidad de dictaminar asuntos, y tienen la funcion de presentar una alternativa para los
ciudadanos de una comision con carécter plural en cuanto a su composicién para peticiones
especiales, estas comisiones presentan ante el pleno sus dictamenes, informes o acuerdos y
este Gltimo resuelve la procedencia del dictamen.

Por ejemplo en la LVI legislatura, la comision especial plural se integré por dos
diputados de cada partido, presidiéndola un panista Francisco Garcia Gamez diputado
uninominal de Cananea. Destacan entre los asuntos que se atendieron por esta comision la
atencion del problema de los deudores de la banca afiliados en la agrupacion conocida como
“El Barzon”, donde se analizaron propuestas de esta asociacion. También le dio seguimiento
a los problemas derivados del fraude de la caja de ahorro y préstamo también conocida como
“El Arbolito”, asi como los problemas de los ex ferrocarrileros.

Las comisiones son designadas por la mayoria calificada del pleno del congreso, esto
es, el pleno debe de aprobar la propuesta de conformacion de las comisiones por las dos
terceras partes de los diputados. A pesar que la ley orgénica establece cinco dias después de
la instalacion de la legislatura como el término legal para la conformacion de estos grupos de
trabajo, fueron 24 dias los que trascurrieron para que los diputados de la LVI se pusieran de
acuerdo en la integracion de las mismas.

La distribucion de presidencias de las comisiones se apeg6 bastante a lo que dicta la
ley orgénica en cuanto a los porcentajes que le toca a cada partido, la ley establece que la
reparticion debe ser de acuerdo a su peso especifico. Fueron 21 presidencias para el PRI que
representa el 46%, el PAN con 18 el 39% y el PRD con 7 el 15% (ver cuadro No. 3.15 y
3.16).



Cuadro 3.15

partidos
PRD
15%
PRI
46%

39%

Presidencias de la LVl legislatura por

Fuente Libro de actas de la LVI legislatura

Cuadro 3.16

Comisiones mas importantes y su presidencia

Comisién Partido que la preside
Primera Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales Rotativa **
Segunda Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales PRI
Tercera Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales PAN
Primera Comision de Hacienda PRI
Segunda Comisién de Hacienda PAN
Tercera Comision de Hacienda PRD
Primera Comisién de Presupuestos Municipales PRI
Segunda Comisién de Presupuestos Municipales PAN
Tercera Comision de Presupuestos Municipales PAN
Cuarta Comisién de Presupuestos Municipales PAN
Quinta Comisién de Presupuestos Municipales PRI
Sexta Comisién de Presupuestos Municipales PRD
Séptima Comisién de Presupuestos Municipales PRD
Octava Comisién de Presupuestos Municipales PRI
Novena Comisién de Presupuestos Municipales PAN
Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica Rotativa *
Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda Rotativa **
Comision De Administracion Rotativa *

Fuente Libro de actas de la LVI legislatura
Ver cuadro completo en anexo No.2




La Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP) es la que ejerce el
gobierno interior del congreso, y tiene por objeto coordinar el ejercicio de las funciones
legislativas y politicas del mismo. La CRICP se integr6 por dos diputados de cada partido,
de los dos, uno de ellos es el coordinador de su fraccion parlamentaria. La presidencia de la
CRICP es rotativa entre los coordinadores, como la fraccion del PRI es la que obtuvo la
mayoria relativa le corresponde la primer presidencia, después al PAN y finalmente al PRD
para volver a rotar en el mismo orden

La CRICP se integro de la siguiente manera: Jesus Enriquez Burgos (PRI), Francisco
Velasco Nuafiez (PAN, Jests Avila Godoy (PRD, Gustavo Mendivil Amparan (PRI),
Francisco Garcia Gamez (PAN) e Hildelisa Gonzélez Morales (PRD).

Otra comision es la de vigilancia de la contaduria mayor de hacienda (CVCMH)
como una de las comisiones importantes y que regularmente es una de las mas peleadas a la
hora de repartir la presidencia de las mismas. La CVCMH es la instancia de coordinacion y
control del desempefio de la contaduria mayor de hacienda del congreso.

Esta entre sus principales actividades destaca la presentacion del dictamen ante el
pleno de las cuentas publicas del gobierno del estado de Sonora y los municipios elaborado y
analizado por la contaduria mayor de hacienda. Aqui encontramos la funcion fiscalizadora
del legislativo. El trabajo de auditorias y revision exhaustiva lo realiza la contaduria mayor y
es quien realmente realiza el trabajo técnico.

La comision revisa los resultados del ejercicio del gasto publico y el dictamen que
emite la contaduria para posteriormente proceder a someterlo a votacion la cual tiene mas
bien un caracter politico mas que técnico en su aprobacion. La CVCMH es una comisién
compuesta de dos diputados por cada partido politico, la presidencia es rotativa anual y
como primera opcion la preside un priista, y de los seis solo sera uno de cada partido quien
logre ser presidente.

La comision est4 integrada por: Daniel Hidalgo (PRI), Jests Avila Godoy (PRD),
Francisco Garcia Gamez (PAN), Ricardo Rivera Galindo (PRI), René Noriega GOomez
(PRD) y Héctor Céfiez Rios (PAN).



Otra de las comisiones importantes son las de Gobernacion y Puntos
Constitucionales. Son tres comisiones y les corresponden analizar y dictaminar las
iniciativas de ley o decreto que le sean turnadas. Entre sus funciones méas importantes son las
encargadas de realizar el analisis y discusion de las iniciativas de las reformas a la
constitucion politica local. La primera comision es rotativa anual, las otras dos son de
caracter permanente durante la legislatura. Son tres los diputados que integran este tipo de
comision y de igual forma se refleja la pluralidad del congreso.

La primera comision que es rotativa la presidio primeramente el PRD, la segunda el
PRIy la tercera el PAN. En este tipo de comisiones existe un nivel de discusién un poco méas
amplio que en otras comisiones ya que las reformas constitucionales implican la
participacion de los diputados mas experimentados en aspectos del derecho constitucional.

La primera comisién de gobernacién y puntos constitucionales se integra por: Jesus
Avila Godoy, Gustavo de Unanue y Jesus Enrique Burgos. La segunda comision por:
Alfredo Lopez Aceves (PRI), José Alvarez (PAN) y Heleodoro Pacheco (PRD), la tercera
comision por: Homero Rios (PAN), Mario Barcel6 (PRI) y René Noriega (PRD).

Las Comisiones de Hacienda se componen de tres diputados, uno por cada partido
politico. Las tres son de caracter permanente. Tienen como principal funcion la
dictaminacion de la ley de ingresos del estado, asi como del decreto de presupuesto de
egresos del estado, el programa financiero y los factores de distribucidén de participacion
federal a los municipios de Sonora.

También esta comision emite los dictamenes de las iniciativas de decretos de
reformas, adiciones y derogaciones a diversas disposiciones de la ley de hacienda municipal
y ley de hacienda del estado. Se encargan de analizar las solicitudes tanto del gobierno del
estado como de los municipios en cuanto a las solicitudes de crédito para obras.

La primera comision de hacienda se conforma por Ricardo Rivera (PRI), Hildelisa
Gonzalez (PRD y Enrique Torres (PAN); La segunda por Alfredo Lépez Aceves (PRI), Jose
Alvarez (PAN) y Heleodoro Pacheco (PRD): y la tercera por Homero Rios (PAN), Mario
Barcel6 (PRI) y René Noriega (PRD).



La comision de administracion es una de las mas importantes a nivel interno reviste
gran importancia para el congreso ya que es la encargada de ejercer los recursos
presupuestales y patrimoniales del congreso. A través de esta comision de indole plural
conformada por tres diputados uno del PAN, uno del PRI y otro del PRD. Esta comision es
rotativa semestral se conforma por los diputados: Marco Moreno Ward (PAN), Heleodoro
Pacheco (PRD) y Vicente Teran (PRI).

Esta comision analiza la viabilidad de numerosas situaciones presupuestales del
congreso, como la viabilidad en la contratacion de més personal para el propio legislativo, la
contaduria mayor de hacienda y el instituto de investigaciones legislativas. Otra funcion es
definir el monto que habra de destinarse para ayudas directas a personas de escasos recursos.

Las comisiones de presupuestos municipales son nueve, integradas de manera plural
por tres diputados cada una como podemos (ver cuadro No0.3.17). Estas comisiones se
encargan del analisis y discusion de los presupuestos y leyes de ingresos de los municipios
del estado. Estas comisiones de presupuestos se reparten las presidencias de la siguiente

manera: cuatro para el PAN, tres para el PRI y dos para el PRD.



Cuadro No. 3.17
Comisiones de Presupuestos Municipales

Primera Comisién De Sexta Comision de
Presupuestos Municipales Presupuestos Municipales
Dip. Vicente Terén Uribe PRI | Dip. J. Rene Noriega Gémez PRD
Dip. Francisco Garcia G. PAN | Dip. Viola Corella M. PAN
Dip. Hildelisa Gonzélez M. PRD | Dip. Marco A. Coronado A. PRI
Segunda Comisién De Séptima Comisién de
Presupuestos Municipales Presupuestos Municipales
Dip. Mario Guevara R. PAN | Dip. Jests Avila G. PRD
Dip. Lamberto Diaz N. PRI | Dip. Héctor Céfiez R. PAN
Dip. Rene Noriega Gdmez PRD | Dip. Antonio Leyva D. PRI
Tercera Comisién De Octava Comisién De
Presupuestos Municipales Presupuestos Municipales
Dip. Marco A. Moreno W. PAN | Dip. Leoncio Durazo D. PRI
Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD | Dip. Ma. Dolores Del Rio S. PAN
Dip. Mario Barcel6 Abril PRI | Dip. Hildelisa Gonzélez M. PRD
Cuarta Comision De Novena Comisién De
Presupuestos Municipales Presupuestos Municipales
Dip. Manuel Corral Gutiérrez. PAN | Dip. Enrique Torres D. PAN
Dip. Jests Avila Godoy PRD | Dip. Ma. L. Cruz Ochoa PRI
Dip. Onésimo Aguilera B. PRI | Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD
Quinta Comision De
Presupuestos Municipales
Dip. Francisco Contreras V. PRI
Dip. Ernesto Munro Palacio PAN
Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD

Elaboracién propia con informacién de libro de actas de la LV legislatura

Durante la legislatura LVI se integraron 4 comisiones, mismas que se incorporaron a
las ya existentes:
a) Comisidn de energia y recursos estratégicos.
b) Comisién de asuntos del agua.
c) Comision de mineria.
d) Comision especial plural.
Hasta aqui describimos la composicion y la integracion de algunas de las comisiones
mas importantes del congreso del Sonora. Para conocer el resto de las comisiones con cada

uno de sus integrantes y sus respectivos partidos politicos (ver anexo No. 3).



Un punto interesante es la participacion del PRD en las comisiones. Los diputados
del PRD aparecen como integrantes de todas las comisiones del congreso, casi como una
obligacion en aras de una pluralidad inconsciente. Por ejemplo, René Noriega tuvo 16
apariciones —la méas alta- en comisiones, Heleodoro Pacheco 15, Hildelisa Gonzalez 14 y
Jests Avila 13. Esto podria suponer una sobre representacion del PRD o subrepresentacion
de los otros dos partidos en la integracion de las comisiones.

La integracion de las comisiones de la LVI legislatura no atiende a un principio de
proporcionalidad, ya que la mayor parte de ellas se conforma de tres diputados, uno por cada
partido de tal manera que la representacion politica del partido en la comision es igual en los
tres casos. Lo que hace la diferencia al conformar las comisiones es quién la preside, como si
esto fuera lo mas importante, la realidad es que las facultades del presidente son limitadas al
ser el responsable de recibir los proyectos y convocar a las reuniones de la comision su voto
vale lo mismo que los otros.

De los diputados del PRI siendo el partido que mas diputados ostentan en la
legislatura, tuvo un diputado con 7 apariciones en distintas comisiones; cuatro diputados
aparecen en 5 comisiones; dos en 4; seis en 3 y tres en 2. En la fraccion del PAN cinco
diputados aparecen en 6 distintas comisiones; seis aparecen en 4; y dos en 2 comisiones.

Como podemos ver, en el PRD el hecho de ser una bancada pequefia hace que la
rotacion sea muy dindmica en cuanto a los diputados que integran las distintas comisiones.
Pero hay un aspecto muy importante que se ha descuidado, las comisiones son entidades que
se sujetan a votos en la aprobacion de los dictamenes, si observamos que el PRD participa en
todas a pesar de tener menos representacion politica en el congreso, esto puede ser un arma
poderosa al momento de inclinar la balanza por uno u otro partido a la hora de votar los
dictdmenes en las comisiones. Por otra parte es una tarea muy dificil analizar los asuntos con
la misma intensidad al pertenecer a tantas comisiones.

En total las 56 comisiones recibieron durante la legislatura 1,529 asuntos y de

acuerdo a los expedientes se aprobaron en el pleno un total 1,004 dictamenes entre leyes,



decretos y acuerdos. El pleno del congreso aprobé el 66% de todos los dictamenes que le
presentaron las distintas comisiones.

Los asuntos turnados son los proyectos que recibieron las comisiones por parte del
presidente de la mesa directiva del congreso. De los 1,529 asuntos que se les turn6 1,004 se
convirtieron en leyes, decretos o acuerdos después de sortear cada dictamen su respectiva
fase de votaciones en el pleno del congreso. Las comisiones de la LVI legislatura tuvieron
un incremento en el trabajo realizado respecto a la legislatura anterior como podemos

observar en el cuadro No. 3.18.
Cuadro No. 3.18
Comparativo de trabajo de comisiones entre la LV y LVI legislatura

Comisién Asuntos LVI | Asuntos LV ** Diferencia ***

Primera Comision de Gobernacion Y Puntos Constitucionales 108 47 -56.50%
Segunda Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales 95 42 -55.80%
Tercera Comisién de Gobernacién Y Puntos Constitucionales 105 42 -60.00%
Primera Comision de Hacienda 133 75 -43.60%
Segunda Comision de Hacienda 124 64 -48.40%
Tercera Comisioén de Hacienda 122 76 -37.70%
Primera Comisién de Presupuestos Municipales 16 6 -62.50%
Segunda Comisién de Presupuestos Municipales 15 9 -40.00%
Tercera Comisién de Presupuestos Municipales 6 4 -33.30%
Cuarta Comisién de Presupuestos Municipales 21 4 -81.00%
Quinta Comisién de Presupuestos Municipales 37 3 -91.90%
Sexta Comisién de Presupuestos Municipales 19 3 -84.20%
Séptima Comision de Presupuestos Municipales 17 3 -82.40%
Octava Comisién de Presupuestos Municipales 28 2 -92.90%
Novena Comisién de Presupuestos Municipales 27 3 -88.90%
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica 13 13 0.00%

Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda 39 18 -53.80%
Comisién de Administracién 14 0 -100.00%

Elaboracion propia con informacion de oficialia mayor.

**La columna de datos de la LV se tom¢ del libro de Almada y Medina Historia Panoramica del Congreso 1825-2000

*** |os datos de la columna del la extrema derecha en cuanto a la diferencia se refiere al porcentaje menos de trabajo que tuvo la LV legislatura en las mismas
comisiones

Ver cuadro completo en anexo No. 4.

Por otra parte tenemos otro indicador que se conforma de los dictdmenes aprobados
en el pleno. Aqui podemos saber cuales fueron las comisiones que participaron en la

elaboracion de dicho dictamen. Con este indicador podemos saber cuales fueron las



comisiones que tuvieron mas trabajo durante la legislatura basandonos en la cantidad de
participacion en los distintos proyectos que si se aprobaron ver cuadro No.3.19.

Estos datos se ofrecen en los expedientes de las leyes y los decretos aprobados. El
nlmero que nos arroja es mayor a los proyectos aprobados, esto sucede por que en algunos
casos trabajan comisiones unidas, como podria ser el caso de las comisiones de presupuestos
municipales donde las nueve comisiones participan en el dictamen. Cuando las comisiones
trabajan unidas se le asigna un punto o participacion a cada una ya que se toma como
aportacion de la comision en la presentacion del dictamen.

En la aprobacion de las leyes observamos que la octava comision de presupuestos
municipales es la que mas particip0, ya que en 47 ocasiones se menciono en los expedientes
aprobados como comision que presenta el dictamen. Parece que es mucho el trabajo
legislativo hecho por la comision, la realidad es que la gran mayoria de los dictimenes son
para la aprobacion de leyes de ingresos de los municipios que obedece a patrones
preestablecidos para su aprobacion cada afio.

Son 39 comisiones que parecen con cero trabajo, esto quiere decir que en la
aprobacion del total de las leyes y los decretos de la LV1 legislatura no hubo participacion en
la presentacion de dictdmenes de estas comisiones ante el pleno podriamos preguntarnos
¢ Qué hacen ahi esas comisiones?

Por otra parte en los decretos aprobados observamos una gran participacion de las
comisiones de presupuestos municipales y de hacienda. Esto se da en gran parte ya que estas
comisiones son las encargadas de dictaminar si procede la desincorporacién, enajenacion o
donacion de los bienes muebles e inmuebles de los municipios de Sonora.

En cambio podemos ver que en las comisiones de gobernacion y puntos
constituciones es menor el trabajo, pero en términos cualitativos es mayor el debate que se
da en el pleno en la presentacién de los dictamenes que provienen de estas comisiones. Este
tipo de comisiones analizan los proyectos de reformas a la constitucion las cuales van
acompariadas de gran discusidn tanto en la comision o en las reuniones previas al pleno. Es
por eso que es dificil ponderar de manera exacta el grado de trabajo de las comisiones,
algunas pueden ofrecer datos cuantitativos grandes pero poca discusion o viceversa.



Cuadro No.3.19

Trabajo de las comisiones en asuntos aprobados

Comisioén Participacion en Leyes Participacién en Decretos

Primera Comisién de Gobernacién Y Puntos Constitucionales 5 13
Segunda Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales 4 10
Tercera Comision de Gobernacion Y Puntos Constitucionales 3 11
Primera Comision de Hacienda 4 52
Segunda Comisién de Hacienda 4 53
Tercera Comision de Hacienda 4 45
Primera Comisién de Presupuestos Municipales 27 85
Segunda Comisién de Presupuestos Municipales 18 78
Tercera Comision de Presupuestos Municipales 15 75
Cuarta Comision de Presupuestos Municipales 35 90
Quinta Comisién de Presupuestos Municipales 39 98
Sexta Comision de Presupuestos Municipales 39 86
Séptima Comision de Presupuestos Municipales 34 85
Octava Comisién de Presupuestos Municipales 47 100
Novena Comisién de Presupuestos Municipales 45 68
Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica 0

Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda 0

Comisién de Administracion 0

Elaboracion propia con informacion de los expedientes de leyes y decretos del congreso de Sonora.
Ver cuadro completo en anexo No. 5

Son 15 las comisiones en las que se concentré mas del 90% de trabajo que tuvo éxito
al momento de la presentacion de dictamen y su aprobacion. En la LVI legislatura hubo 41
comisiones en las cuales su aportacién de dictdmenes fue muy poco o nulo casi se podria
decir que pasaron desapercibidas en cuanto a su participacion en el proceso legislativo.

La LVI legislatura conto con 6 comisiones que no existian en la legislatura anterior
son:

e Comisién de asuntos de la juventud
e Comision de energia

e Comisién de mineria

e Comisién de asuntos del agua

e  Comisién especial plural

e Comisién de atencion y apoyo a personas con discapacidad



A estas comisiones de nueva creacion les turnaron en total 55 asuntos de ellos fueron
dictaminados solo tres. Al hacer una comparacion con la LV legislatura sobre el trabajo de
las comisiones observamos la diferencia en la carga de trabajo que recibieron. En el caso de
las comisiones de administracion, transporte y segunda comision de asuntos agrarios la
diferencia de trabajo fue del 100% a favor de la LV1, ya que dichas comisiones no recibieron
ningun asunto en la legislatura anterior (ver cuadro No. 3.18).

De los casos mas destacados en los que existio trabajo previo pero que se nota una
diferencia sustancial es en el caso de las comisiones de asuntos indigenas la cual tuvo la LVI
una diferencia del 96.2% de maés carga de trabajo que la LV; también la octava comision de
presupuestos municipales tuvo una diferencia de 93% y la quinta de presupuestos
municipales 92% en relacion a la anterior legislatura.

En el caso contrario fueron 4 las comisiones en las cuales el trabajo legislativo
decrecié en relacion a la legislatura anterior. Destaca la segunda comision de servicios
publicos municipales que su trabajo en la LVI legislatura tuvo un decremento del 300%; en
la segunda comisién de medio ambiente fue del 75%; en la segunda comision de salubridad
del 67% y en la primera de salubridad del 50% menos el trabajo.

Si comparamos a la LV con la LVI legislatura podemos apreciar en términos totales
un aumento en el nivel de aprobacidn, en la LV se aprobaron 267 leyes, 210 decretos y 251
acuerdos. En general la LVI legislatura aprob6 38 leyes menos que la anterior, pero, aprobo
221 decretos y 93 acuerdos mas que su predecesora. De acuerdo a estos datos la LVI
legislatura aprobd un 27% mas de asuntos dictaminados por las comisiones y que tuvieron
éxito en el pleno. Tal vez estos términos suenen muy cuantitativos, pero de acuerdo a la ley
organica y al reglamento son parte de las funciones primordiales de las comisiones y del

poder legislativo.



Mesa directiva

En la LVI legislatura tuvieron lugar veintisiete mesas directivas, 6 fueron
diputaciones permanentes (tres meses) en los recesos de la cdmara y el resto de orden normal
rotativa mensual en periodo normal de sesiones. ElI PRI que obtuvo la mayoria en la
legislatura obtuvo la presidencia de 15 mesas directivas de las cuales 12 fueron ordinarias y
tres permanentes. EI PAN tuvo seis en total de las cuales 5 ordinarias y una permanente y el
PRD a pesar de tener poca representacion politica empata al PAN en el total y obtiene 6
presidencias de mesa directiva, cuatro ordinarias y dos permanentes (ver cuadro 3.20, 3.21y
anexo No. 6 visualizar cuadro completo).

De esta forma es como se repartieron el poder PRI, PAN y PRD de la direccion del
congreso en la LVI legislatura. Los partidos aqui ponen un interés especial ya que el
presidente del congreso tiene facultades que pueden hacer que un proyecto se retrase o se
agilice al momento de enviarlo a los trabajos de comisiones o someterlo a votacién ante el

pleno.

Cuadro No. 3.20

Presidencias de la mesa directiva

PRD

22% :I
PAN'
22%

Elaboracion propia con informacion de libro de actas de la LV legislatura

PRI
56%

Cuadro No. 3.21



Diputaciones permanentes LVIlegislatura

PAN
17%

PRI
50%

33%

Elaboracion propia con informacion de libro de actas de la LVI legislatura
El PRI obtiene un buen porcentaje de las presidencias de acuerdo a su peso

especifico, pero el PAN se ve afectado ante la ganancia del PRD. EIl nimero de presidencias
obtenidas por el PRD se debe en gran parte por alianzas que este tuvo con el PRI. Se da una
pelea politica entre PAN y PRI, y el PRD reacciona en muchas ocasiones a favor del PRI, lo
cual se refleja en los consensos que consiguid para ocupar la mesa directiva.

En general observamos una legislatura con matices muy diversos. Por una parte el
PAN como primera fuerza opositora al ejecutivo estatal del PRI intenta hacer un frente
comun con el PRD. Pero esto no sucede asi en los hechos, el PRD consigue beneficios para
su bancada al otorgarsele la direccidn de la contraloria y direccion juridica del congreso, y
no fueron pocas las ocasiones en la cual hace alianza con el PRI para obtener dichos
beneficios. Aun asi la conformacion del congreso exige el consenso total y mas en un
sistema de linea partidista donde el analisis individual de los diputados es practicamente
nulo.

En cuanto a las comisiones estas se reparten en funcion de sus presidencias como
forma de medir la representacién politica, ésta es la forma de determinar el nivel de
pluralidad del congreso. Esto es rebatible ya que tal vez deberian existir menos comisiones
puesto que tan solo 23 comisiones realizaron el total de los trabajos de dictamen de las leyes
y decretos de la LVI legislatura.

En la conformacién del congreso se observa una diversidad marcada. Aparte de los
antagonismos naturales de origen que enfrentan las tres fuerzas politicas en el congreso,

también convergen en el mismo partido y bancada parlamentaria individuos extraidos de



grupos distintos con intereses variables. Esto podria suponer que la forma en la que un
diputado piensa y razona su voto puede estar influenciado por sus origenes y creencias
particulares. Sin embargo en la LVI legislatura, a la hora de votar, invariablemente cada
fraccion vota en el mismo sentido. Vemos entonces que los origenes, formacion y
experiencia de los diputados no inciden demasiado en el proceso legislativo en el resultado
final a la hora de votar, mas bien lo importante es hacer votaciones en bloque a favor del

partido no tanto de los ciudadanos.

CAPITULO IV

Procesos legislativos en la LVI legislatura

El objetivo de este capitulo es describir la actividad legislativa que se suscitd en 4 iniciativas
de ley y un proyecto de decreto de presupuesto de egresos del Estado. El trabajo o la
actividad legislativa, se concibe como el proceso de aprobacion de las leyes y los decretos
que realizo la LVI legislatura. En este capitulo se revisé también los tipos de actividades que
realiza el legislativo en concordancia con las facultades que le confiere la ley o que realiza
como actividad complementaria a sus funciones.

Se realizd una clasificacion de las leyes y decretos que habremos de analizar de
acuerdo a su importancia o jerarquia al tema que tratan. De igual manera se registra el total
de la produccion legislativa y se aislan solamente aquellos proyectos en los cuales el debate
y la discusion en el poder legislativo mostraron signos de divergencia de ideas, ya sea por
parte de los diputados o de las fracciones parlamentarias en su conjunto.

Para analizar el trabajo hecho por los legisladores se realiz6 una exploracion de los
expedientes emitidos por el congreso en el periodo 2000-2003. De igual forma se verificé la
informacidn que nos proporcionan los libros de actas y los diarios de debates para corroborar
los hechos que se presentaron durante las sesiones del pleno.

Al final del capitulo tendremos un contexto amplio de la forma como se llevo a cabo

el proceso legislativo en la aprobacion de estos 5 proyectos.



Tipos de actividad del congreso

El trabajo del poder legislativo de Sonora podemos clasificarlo en tres grandes

ramas:
e De legislacion
e De control y vigilancia
e De gestion

La funcion de legislacion, la teoria clasica, nos dice que es la de aprobar proyectos de
ley y decreto, y es precisamente esta actividad en la cual enfocaremos el estudio.

Dentro de la funcion de control y vigilancia del congreso se presenta el analisis y
discusion del presupuesto y ley de ingresos del estado y de los 72 municipios. Estos
documentos no tienen mayor problema en su aprobacion. No hay registros que nos digan si
en algiin momento el congreso rechazo6 algin proyecto de ley de ingresos del estado o de los
municipios.

Por otra parte, despues de aprobar el ingreso del estado y los municipios, el congreso
procede al andlisis del anteproyecto de presupuesto de egresos enviado por el poder
ejecutivo a las comisiones unidas de hacienda. De este tipo de leyes y decretos financieros
que aprueba el congreso, se analizara el presupuesto de egresos del estado para el afio 2002,
el cual forma parte de nuestro periodo 2000-2003 de la LVI legislatura.

Escogimos este proyecto de decreto ya que en la aprobacion de éste se dio un hecho
sin precedentes, el presupuesto se aprobo el mismo afio de su ejercicio, algo inusitado ya que
el plazo para su aprobacion es a méas tardar el 31 de diciembre del afio anterior de su
implementacion.

También como parte de la funcion de fiscalizacion, el congreso revisa la Cuenta
Publica del gobierno del estado y de los municipios. No abordaremos este tema ya que
presenta una situacion similar a la aprobacion de las leyes de ingresos. Son procesos en los
cuales el nivel de discusion y analisis en la aprobacion de documentos financieros no es
motivo de este estudio.

La aprobacion de estos documentos financieros supone formatos predeterminados

con patrones similares y repetitivos con variantes minimas en 72 ocasiones cada afio, lo cual



haria muy tedioso un estudio de analisis del proceso legislativo en cuanto a datos financieros
si lo que queremos estudiar es el proceso legislativo en cuanto a si hubo o no discusion de
los proyectos.

Otra de las funciones en materia fiscal que realiza el congreso es la aprobacion de la
propuesta de planos y tablas de valores unitarios de suelo y construccion. Los ayuntamientos
envian estas propuestas y sirven de base para el cobro del impuesto predial. Al aprobarse las
propuestas, el congreso aprueba un documento con caracter de decreto que faculta a los
municipios para que realicen legalmente dicho cobro. Son en total setenta y dos los decretos
que cada afio se aprueban y que tampoco analizaremos en nuestro estudio por tener un
formato similar al sistema de aprobacion de las leyes de ingresos

Por otra parte y como tercera rama que clasificamos como funciones del legislativo
es el trabajo de gestoria. Esto como una funcién que no esta regulada en la ley. Si bien los
diputados de mayoria relativa que fueron electos, y los diputados plurinominales propuestos
por los partidos trabajan en analizar leyes que beneficien a la poblacion en general, algunos
toman casos particulares de rezagos en infraestructura o servicios. Estos gestionan ante el
ejecutivo del Estado la agilizacion en la aplicaciéon de los recursos, o bien si no fueron
asignados en el presupuesto de egresos, el diputado consensa con el gobernador la viabilidad
de favorecer a cierta comunidad lo antes posible con la aplicacion de los recursos.

Lo anterior es visto como gestoria, también suele suceder que los diputados apoyen
proyectos pequefios a titulo personal, enviando insumos deportivos a las escuelas de sus
respectivos distritos, 0 apoyan con boletos de pasaje de autobus y el pago de cuartos de hotel
a personas de escasos recursos que provienen de su demarcacion electoral.

De los tres puntos antes sefialados enfocaremos el anélisis principal al primer
apartado de nuestra clasificacion que es la funcion de legislacion. El trabajo serd analizar
leyes de nueva creacion; reformas constitucionales y el decreto de presupuesto de egresos
para el ejercicio fiscal de 2002.

Escogimos estudiar la forma en la cual los diputados del periodo 2000-2003
realizaron la funcion legislativa de aprobar leyes y decretos por su nivel de analisis, debate y
el tipo de los proyectos (ver cuadro No.4.1). Se describen los hechos desde la optica y



facultad que les confiere la constitucion de Sonora, la ley organica y el reglamento interno

del congreso

Cuadro No. 4.1

Nivel de discusién a Proyectos de Ley y Decreto

Leyes de
ingresos del
Estado y los
municipios

Repetitivas
Obligatorias

Menos discusion

/1

Iniciativas
de Ley

Mayor discusion

.

-De nueva
creacion
-Reformas

analisis,
obedecen a
variaciones
econdmicas

Poca discusién y

Se aprueban 73
cada afio de
trabajo
legislativo

constitucionales
-Reformas a,
leyes secundarias

-Mayor discusion
y andlisis en

comisiones
-Requieren mas
tiempo para su
aprobacion

Se aprueban
menos leyes de
este tipo

Elaboracion propia

Inicio de la legislatura

La LVI legislatura da inicio el 16 de septiembre del 2000. La diputacion permanente
de la LV legislatura (saliente) insta a los nuevos diputados que propongan las planillas para
definir la primera mesa directiva que habra de funcionar el mes de septiembre.

El PRI, quien tiene la mayoria relativa propone una planilla para la mesa directiva, a
dos diputados de su partido, uno de ellos presidente, dos del PRD y uno del PAN. Esta
propuesta es rechazada por el binomio PAN-PRD, que a su vez propone a dos diputados del
PAN, uno de ellos presidente, dos diputados del PRI y uno del PRD esta formula gana con

17 votos a favor, contra 16 del PRI, esto fue posible ya que no requeria para elegir la mesa



directiva de las dos terceras partes para la aprobacion de la mesa, solo la mayoria de los
diputados presentes?s,

Ese dia se aprueban dos documentos de tramite, primero, un punto acuerdo donde se
constata la toma de protesta a los nuevos diputados, segundo, un decreto que atestigua que
queda debidamente instalada la LVI legislatura. Estos documentos son aprobados en
votacion economica poniéndose de pie de forma unanime como primer ejercicio legislativo.

Cada legislatura comienza de cero en la aprobacion de las iniciativas de ley y de
decreto asi como los puntos de acuerdo. Durante la LVI legislatura se expidieron,
reformaron, adicionaron, derogaron y se abrogaron diversas normas juridicas en nuestro
Estado. Son en total 229 leyes, 431 decretos y 344 acuerdos la produccién total del congreso
en tres afos de trabajo.

Los documentos expedidos por el congreso tienen jerarquia entre ellos de tal forma
que las leyes podemos catalogarlas de mas alto nivel al afectar a las personas en lo general;
los decretos en segundo nivel como normas que otorgan derechos e imponen obligaciones a
personas determinadas; y por ultimo se encuentran los acuerdos, como resoluciones de
menor importancia 0 como situaciones no comprendidas en los casos anteriores.

La ley organica establece en su articulo 76, que las comisiones deben quedar
conformadas dentro de los primeros cinco dias después de la instalacion de la legislatura.
Fue la CRICP la comision encargada de proponer la integracion de las comisiones de la LVI
legislatura.

Es hasta el 10 de octubre de 2000 cuando quedan integradas legalmente las
comisiones, fueron 19 dias después del término legal cuando se aprueba la conformacion de
las 52 comisiones todas ellas de manera plural. Todas las comisiones ordinarias se integraron
por tres diputados, uno de cada partido, salvo las rotativas y mas importantes que se
conformaron de dos diputados por cada partido. Existia pluralidad en su integracién, no asi

proporcionalidad en cuanto a la representacion de los partidos en el congreso.

28Esla primera vez en la historia moderna del congreso de Sonora que la mesa directiva al inicio de sus actividades es presidida por un
partido distinto al PRI.



Al momento de la integracion de las comisiones ya existia trabajo rezagado por la

falta de las mismas. Eran 17 escritos por parte de diversas asociaciones y dependencias y 5

iniciativas de decreto del poder ejecutivo en espera por ser analizados en comisiones para su

posterior dictamen.

Los primeros trabajos legislativos de aprobacién de leyes de la LVI legislatura

comienzan en diciembre del 2000. En ese Gltimo mes del afio las comisiones unidas de

presupuestos municipales —son nueve- analizan y emiten 72 dictdmenes en la aprobacion de

igual numero de leyes de ingresos que habran de ejercer los municipios de Sonora.

Nos abocamos a la identificacion de las leyes y decretos que vamos a investigar. Son

4 leyes y un decreto el motivo de estudio de este capitulo. En el apartado de las leyes, dos de

ellas son reformas a la constitucion local, y las otras dos son leyes de nueva creacion. Por

otra parte tenemos un decreto de presupuesto de egresos para el ejercicio fiscal 2002 del

Estado de Sonora (ver cuadro No.4.2).

Cuadro No. 4.2

Leyes y decretos que se analizan de la LV legislatura

Le Quien envia Comision a la Fecha que se Fecha de Fecha de
y iniciativa (s) que fue remitida | turné a comision aprobacién publicacion
Participan diputados de PRI,
No. 74, Que rgfprma, PAN, PRD, poder ejecutivo,
di\?::s()a%ad¥sailsci::?2ﬁes Judicial, instituto de Comisiones unidas de 30 de noviembre de B.O. No. 26 Secc. Il, 29
P investigaciones legislativas y | gobernacién y puntos 27 de febrero de 2001 R e

de la Constitucion
Politica del Estado de

direccion juridica del
congreso, pero ninguno a

constitucionales

2000

de marzo de 2001

Sonora. titulo personal
No. 75, Ley de Primera, segunda y tercera E’er:ggaég;%grodniz
gobiernoy comisiones unidas de unidas de gobernacion 30 de noviembre de 13 de septiembre de | B.O. No. 31 Secc. I, 15
administracion gobernacion y puntos gntos 2000 2001 de octubre de 2001
municipal. constitucionales yp

constitucionales

No. 149, Ley de
Transporte

Francisco Hernandez , Jests
Ortiz y Alfonso Valenzuela
por el PRD, fraccion en
conjunto del PAN y del PRI,
asi como Gustavo de Unanue
del PAN

Comision de
transporte ((nica)

Varias fechas

1 de marzo de 2002

Edicion especial No. 1,
8 marzo 2002

No. 151, Que reforma,
deroga y adiciona
diversas disposiciones
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Proceso 1: Ley No. 74 que reforma, deroga y adiciona diversas disposiciones de

la constitucion del estado de Sonora

El primer proyecto legislativo y que podriamos considerar como el primer trabajo de
analisis de iniciativas no financieras, es el estudio de una iniciativa de Ley que Reformay
Deroga Diversas Disposiciones de la Constitucion Politica del Estado de Sonora.

Este proyecto nace producto de una serie de reformas que se dieron al articulo 115 de
la constitucion federal. En diciembre de 1999 el congreso de la union reforma la constitucion
el motivo era darle mas autonomia a los municipios. La iniciativa la retoma el congreso de
Sonora como una orden que emana de los articulos transitorios del decreto que reforma el
articulo 115 federal. En estos articulos transitorios obliga en su texto a que los gobiernos
estatales actualicen el marco juridico de sus constituciones locales en lo relativo a las
facultades concedidas a los municipios en un plazo no mayor a un afio.

Primero, el congreso de Sonora, a través de un punto de acuerdo propone que se
retome lo hecho por el congreso federal y que las comisiones unidas de gobernacion y
puntos constitucionales coordinen los trabajos de analisis para la preparacién del dictamen
que habran de presentar dichas comisiones. Se organizé un grupo de trabajo plural en el cual
participaron los tres poderes de gobierno, la direccion juridica del congreso y el instituto de
investigaciones legislativas del mismo congreso. La conformacién de este grupo de trabajo
se especifica en el dictamen, fue con fines exclusivamente académicos, aungue no se
muestra el perfil de los integrantes del grupo.

El grupo de trabajo queda conformado de la siguiente forma:

e Por el grupo parlamentario del PRI participa la Dra. Maria Inés Aragén
Salcido y el Licenciado Manuel Duran Montafio.

e Por el PAN, licenciados Sebastian Sotomayor Tovar y Sergio Sugich Encinas.

e Por el PRD, Licenciado Mariano Cecefia Zacaria y el C. Jesus Grijalva
Monteverde.

e Por la direccidn juridica del congreso, licenciados Jesus Bustamante Machado
y Daniel Nlfiez Santos.

e Por el poder judicial el Licenciado José Ruiz Araujo.



e Por el poder ejecutivo, licenciados Yeri Marquez Félix y Walter Valdés
Trujillo y;

e Por el instituto de investigaciones legislativas, licenciados Bernardo Espinoza
Barragan, Rogelio Larios Velasco y Maria Trinidad Zepeda y el Maestro en
Ciencias Omar Rodriguez Duarte.

En el grupo de trabajo se aprob6 un proyecto de decreto coordinado por las
comisiones que establece las reformas, este grupo realizé algunos cuadros comparativos con
el texto original (los cuales se incluyen en el expediente), de la constitucion local
yuxtapuesto a uno de propuestas de las nuevas reformas, adiciones y derogaciones y estas
fueron los puntos que se reformaron:

Las conclusiones y analisis producto del grupo de trabajo fueron la base del dictamen
de la primera, segunda y tercera comisiones de gobernacion y puntos constitucionales.
Durante los trabajos se desechd una propuesta del PAN, la cual no alcanz6 consenso. Esta
propuesta que no se tomo6 en cuenta del PAN abarcaba todos los puntos de la reforma.
Dentro de las propuestas sin consenso, el grupo parlamentario del PRD propuso por fuera
del grupo de trabajo una reforma a un articulo, la cual no tuvo éxito, viendo la misma suerte,
una propuesta de reforma a un articulo por parte de la direccion juridica del congreso.

El congreso de Sonora realizd una jornada de trabajo (foro) el 31 de enero de 2001.
Esta jornada de trabajo estuvo dirigida al Constituyente Permanente de Sonora, compuesto
de la totalidad de los 72 ayuntamientos de Sonora y del propio congreso. En la realizacion de
esta especie de consulta se exhortd a las autoridades municipales para que asistieran e
hicieran propuestas a las conclusiones que se llegaron en el grupo de trabajo. Se obtuvo
informacidn en los mismos expedientes que a los foros asistieron 60 presidentes municipales
y distintos regidores de 20 municipios.

Para que la reforma constitucional sea viable y legal, se requiere que al menos
acepten la propuesta la mayoria de los municipios del estado, la cual es sometida a votacion
en los respectivos cabildos para su aprobacion. De tal manera que el congreso que es quien
legisla en ultima instancia, necesita la aceptacion de al menos 37 municipios para poder

obtener la validez legal del proceso y que este pueda publicarse en el Boletin Oficial del



Gobierno del Estado. La propuesta fue aceptada por 41 ayuntamientos y el congreso ya no
espero mas.

El proyecto es turnado el 30 de noviembre del 2000 a comisiones, y el dia 27 de
febrero de 2001, en sesién extraordinaria, se somete el dictamen el cual tuvo un proceso
amplio de consenso previo y el cual no presentaba mayor problema que darle autonomia de
gestion a los ayuntamientos.

Una vez que se inici6 la sesion, el presidente del congreso, diputado Jests Avila
(PRD) intenta comenzar la votacion y el diputado Jesus Enriquez Burgos, coordinador del
PRI hace uso de la palabra para expresar algunas observaciones todas ellas en relacién a
cuestiones de formato, errores de estilo, pero en esencia la reforma ya estaba consensuada y
es aprobada por unanimidad en lo general y en lo particular. En pocas palabras no hubo
discusion en el pleno todos estaban de acuerdo, todo estaba acordado previamente o en pocas
palabras la reforma no dafiaba a ningan partido.

En este caso observamos que el trabajo de analisis de una iniciativa de ley, que es la
materia prima de las comisiones, lo hizo un grupo de trabajo en el cual estaban representados
los diversos intereses politicos y gubernamentales del Estado. La iniciativa es producto de
una reforma de la constitucion politica federal, la iniciativa no surgié por parte de los que
realmente la constitucion de Sonora prevé como facultados o con capacidad de iniciativa
ante el congreso, sino gque la retoman las comisiones ante una situacion apremiante.

La reforma es buena en esencia si pensamos que darle autonomia a los municipios es
un reclamo de la parte principal de la division politica en el pais, solo que el proceso puede
sonar confuso en cuanto a los lineamientos técnicos de la ruta que siguid. Estos son los

aspectos mas importantes de la reforma:

a) Reconocer al municipio como ambito de gobierno al sustituir el término de “administrar” por el
de “gobernar”.

b) Se confiere a los ayuntamientos la facultad de aprobar los bandos de policia y gobierno, los
reglamentos, circulares y disposiciones administrativas dentro de sus jurisdicciones.

c) Se amplian las funciones relacionadas con la prestacion de los servicios puablicos municipales
agua potable, recoleccién de basura, etc.

d) Se dan facultades a los municipios cobren el valor comercial del impuesto predial a propuesta

del propio ayuntamiento, con la aprobacién de la legislatura local.



e) Se introduce la posibilidad de que los municipios se puedan asociar con otros municipios o
estados de la republica en la celebracion de convenios.

Fuente: Tomo 1253, expediente No. 74, archivo del congreso de Sonora.

Las comisiones coordinaron los trabajos, pero no se habla del trabajo de esas mismas
comisiones, solo que coordinaron el trabajo hecho por un grupo propuesto por los actores
politicos mas importantes en la entidad. El anélisis ya estaba hecho cuando se presenta ante
el pleno, las comisiones le dieron la formalidad de iniciativa de ley para cumplir con los
requisitos e instrumentos procedimentales que marca la constitucion de Sonora, la ley
orgénica y el reglamento del congreso.

No hay registro de la forma como participaron los diputados de las comisiones de
gobernacion en cuanto a su aportacion para el dictamen de esta reforma constitucional. La
ley No.74 es el primer proyecto de andlisis profundo de la LVI legislatura de Sonora (ver
cuadro No.4.2). En el expediente queda asentado que participaron los grupos antes
mencionados lo que no queda claro en este proyecto de reforma es, quien envia
originalmente la iniciativa al congreso de Sonora algo fundamental en cualquier proceso
legislativo, se infiere que son las comisiones quienes presentan la iniciativa como una forma
de retomar lo hecho por el congreso de la union.

Como lo vimos anteriormente, este proyecto de origen es motivado por las reformas
efectuadas al articulo 115 constitucional por parte del congreso de unién. El estado de
Sonora como parte del pacto federal debe actualizar su marco juridico en concordancia con
lo establecido en la carta magna. Es en los articulos transitorios del decreto publicado el 23
de diciembre de 1999 en el Diario Oficial de la Federacion, donde se ordena la
obligatoriedad a los estados para que en un plazo no mayor a un afio a partir de la
publicacion se adecuen constituciones locales, leyes y cddigos municipales.

Las resoluciones que se tomaron para aprobar la iniciativa de la ley No.74 son en
base a la propuesta del grupo de trabajo, en sentido estricto es solamente una la iniciativa
que se analiza; el tiempo que se utilizd fue corto para una reforma constitucional, de
noviembre del 2000 a febrero de 2001. Fueron once meses en los cuales el congreso conocia

de las reformas hechas por el congreso de la union antes de ponerse a trabajar en ello.



Resalta el hecho de que una vez que el congreso del estado decide afrontar la
adecuacion de la constitucion local, ésta se decide en tres meses de andlisis y trabajo de
comisiones, hubo mucho tiempo muerto que se pudo destinar a realizar mayores estudios en
la materia, esto al tratarse de una reforma constitucional. Uno de los puntos favorables es
que el dictamen presentado se modifico en varias ocasiones, o que nos confirma algin
intercambio de ideas entre los grupos participantes. También se rechazaron algunas
propuestas, todo esto como parte del estudio y analisis.

En sintesis el estudio y discusion observada se considera bajo. Ya que fue sélo una
iniciativa presentada, el trabajo del dictamen lo hizo un grupo que no eran diputados, el
dictamen se presenta después de 12 dias pero es aprobado de manera satisfactoria, solo se
realizd un foro de consulta, lo mas notable es que se le hicieron algunas modificaciones al
dictamen original, pero no existen registros de las participaciones de los diputados.

Por otra parte, a la direccién juridica del congreso se le ligaba fuertemente a la
fraccion parlamentaria del PRD, ya que el director general del juridico ayudé en gran medida
a este partido en algunos litigios previos que se resolvieron en los tribunales electorales, y
ante lo cual las otras fracciones interpretaron como propuestas a sugerencia del PRD, partido
que ya ostentaba a dos personas dentro del grupo plural, posteriormente las propuestas del
organo juridico se desecharon por las otras fracciones parlamentarias.

Al parecer el PRI no tuvo muchos problemas con sus propuestas, que por una parte
provenian del poder ejecutivo, y otras de la misma fraccion parlamentaria del tricolor. No
tenemos registros de cémo las comisiones deliberaban en torno a qué se iba a agregar o
quitar en el dictamen, pero al final del estudio hubo consenso entre las fracciones puesto que
la aprobacion fue unanime en lo general y en lo particular del dictamen que presentaron las
comisiones de gobernacion. El dictamen fue modificado varias veces integrando algunas
propuestas de los grupos representados.

Segun consta en el expediente de la ley No.74, en su texto especifica que se realizo
un foro el dia 31 de enero de 2001, pero no menciona el lugar, s6lo nos confirma la
asistencia de 60 presidentes municipales y algunos regidores. No sabemos cuales fueron las
ideas 0 propuestas que se integraron al dictamen a propuesta de las autoridades municipales,



esto ante la falta de un registro o acta levantada por tal evento, no se programaron foros con
la sociedad civil.

La deliberacidn o discusion que observamos en este proyecto es la que se dio en:

a) En el grupo de trabajo formado ex profeso, no asi en las comisiones de gobernacion.

b) Jornada de trabajo o foro dirigida a autoridades municipales, sin embargo no se conservan
registros del evento.

c) No hay registro de trabajos de las comisiones.

d) En el pleno se hicieron observaciones de redaccion y estilo, el coordinador del PRI hace algunas
reflexiones en cuanto a mala redaccidn, pero la aprobacion estaba armada previamente, no cabia

la discusién en el pleno, la aprobacion final fue unanime.

En general la aprobacion del proyecto de ley No. 74 se decidio con poca deliberacion
por parte de los diputados en comisiones, y mas bien se da en un clima de consenso de la
cUpula de los coordinadores de cada fraccion parlamentaria, representada en la comision de
régimen interno y concertacion politica, se observan decisiones centralizadas méas que
participaciones independientes, tanto de los ciudadanos como de los legisladores del

congreso.

Proceso 2: Ley No. 75, de gobierno y administracién municipal

El proceso legislativo que se llevd a cabo para la aprobacion de la ley No.75 se
deriva del mismo grupo de trabajo que analizé la propuesta de la ley No.74. En esta ocasion
quien presenta o propone la iniciativa son las comisiones unidas de gobernacion, el 12 de
febrero de 2001. El presidente del congreso diputado Gustavo de Unanue (PAN) recibe el
proyecto y lo remite a la misma primera, segunda y tercera comision de gobernacion y
puntos constitucionales para su analisis y discusion.

La iniciativa de ley es presentada una semana antes que se aprobara la ley No.74 que
estd intimamente ligada a la ley No.75, y esta ultima necesita a la primera para existir.
Estamos ante un mismo proyecto que es darle autonomia al municipio, pero, en un caso es a
través de un mandato de indole constitucional federal, la ley 74, y otro es de ambito local, en

la presentacion de la iniciativa de ley de gobierno y administracion municipal.



En la aprobacion de las reformas a la constitucion local se logré un consenso y
aprobacién unanime; en el proceso de aprobacion de la ley de gobierno municipal las cosas
fueron distintas. En esta ocasion se da algo de discusion y debate en el pleno legislativo. Por
otro lado, y al igual que en el proyecto anterior no tenemos el registro del debate que se
suscito al interior de las comisiones.

El dictamen lo presentan las comisiones unidas ante el pleno el 13 de septiembre del
2001. Después de una extensa exposicion de motivos compuesta de 48 hojas, posteriormente
se incluye una densa iniciativa de ley compuesta de 446 articulos y once transitorios que
forman parte del dictamen que presentan las comisiones.

Siguiendo los pasos de la conformacion del expediente, después del dictamen
firmado por los diputados, aparece de nuevo el dictamen con algunas correcciones hechas a
l&piz, y en su primera hoja confirma que se le han hecho modificaciones al primer dictamen
al cual se le da lectura en el pleno. Examinamos el segundo dictamen y encontramos que en
vez de once ya son doce transitorios y nos abocamos a leer la minuta del debate para conocer
como se dio la votacidn que tuvo lugar ese dia en sesion extraordinaria.

El debate estuvo cargado de participaciones por parte de los diputados, en ese
momento la presidencia estaba a cargo de Francisco Velasco Nufiez (PAN). La sesion da
inicio el 12 de febrero a las 10:25 horas, y en ella se someten ante el pleno algunos asuntos
que ya estaban en la agenda.

El diputado Garcia Gamez (PAN) toma la palabra para cuestionar la actitud de los
diputados ante la pasividad que demuestran ya que no se pueden poner de acuerdo en la
aprobacion de un proyecto que fue consensuado con anterioridad. Esta apreciacion la hace
en referencia a la solicitud de mas tiempo por parte de la fraccion del PRI ya que habia
ciertos articulos que a juicio del PRI requerian de mayor analisis.

Siguiendo con el del orden del dia se llega a un acuerdo en el pleno, y la sesion se
declara prorrogada hasta el dia siguiente trece de febrero para tratar de someter a discusion el
dictamen. Pero al dia siguiente el diputado Mendivil Amparan (PRI) comenta que hacen
falta unas dos horas mas para organizar el debate, el presidente del congreso hace un
Ilamado en tono enérgico, en el cual hace del conocimiento del resto de los diputados que en



la CRICP ya todo estaba acordado y ya todo estaba en la agenda y de acuerdo a las
facultades que le otorga el reglamento suspende la sesion y decreta un receso de dos horas
maximo para comenzar con el debate.

Al término del receso la secretaria verifica el quérum reglamentario, una vez
establecido el quérum el presidente da inicio a la discusion. El presidente le pide a los
diputados que se registren y que precisen cuéles seran los articulos que se discutiran cuando
la votacion pase a la fase de discusion en lo particular que es la fase mas algida y donde se
presenta mayor discusion (ver cuadro No. 4.3). De esta forma se registran diez diputados para
participar en la discusion de los articulos en lo particular ya que el dictamen en lo general se
habia consensuado en las comisiones y se habria logrado un acuerdo en lo general del

proyecto presentado por el grupo de trabajo.
Cuadro No. 4.3
Registro de diputados para la discusion

Avrticulos que solicitaron
Diputados Partido discutir
Arts. 6; 17, 61, 64, 65, 68, 70,
87, 83, 89 387, 322, 141, 403,
Dip. Gustavo Mendivil Amparan PRI 360y 366.
Dip. Mario Guevara Rodriguez PAN Arts. 71, 78.
Dip. Gustavo de Unanue Aguirre PAN Arts. 76, 215, 322, 346
Dip. Enrique Torres Delgado PAN Arts. 31, 340
Dip. Dolores del Rio Sanchez PAN Arts. 69, 73, 74
Dip. Marco Moreno Ward PAN Arts. 39, 47, 58, 65, 88, 90, 95
Dip. Onésimo Aguilera Burrola PRI Arts. 7, 51, 54, 68, 141, 403, 293
Dip. Lamberto Diaz Nieblas PRI Art. 379
Dip. Francisco Velasco Nufiez PAN Arts. 181, 206, 269, 278

Fuente: Minuta del 13 de febrero de 2001, archivo del Congreso de Sonora

A pesar de registrarse 10 diputados participaron 28 de ellos, 18 sin registrarse. Esta
discusion se baso en observaciones de redaccion, duplicidad de articulos y errores de estilo.
Fueron tres los diputados que participaron mas activamente. Por una parte el diputado
Gustavo Mendivil (PRI) hizo uso de la voz en trece ocasiones, Gustavo de Unanue (PAN) en
diez y seis ocasiones y Jests Avila (PRD) 10. Estos tres diputados llevaron el liderazgo de
las discusiones, y gran parte de las modificaciones hechas fueron en base a sus

observaciones. Fueron en total ciento seis participaciones en esa sesion entre las tres



facciones parlamentarias. De las cuales el PRI tuvo el 29%, el PAN el 39% y el PRD el 32%
ver cuadro No. 4.4 Y 4.5.
Cuadro No. 4.4
Participacion en el Pleno de los Diputados

Diputado Partido Participaciones
Gustavo Mendivil Amparan PRI 13
JesUs Enriquez Burgos PRI (Coordinador) 9
Alfredo Lépez Aceves PRI 4
Raul Acosta tapia PRI 0
Onésimo Aguilera Burrola PRI 3
Francisco Contreras Vergara PRI 0
Lioncio Durazo Durazo PRI 0
Marco Coronado Acufia PRI 0
Daniel Hidalgo Hurtado PRI 1
Lamberto Diaz Nieblas PRI 1
Vicente Teran Uribe PRI 0
Ricardo Rivera Galindo PRI 0
Gustavo de Unanue Aguirre PAN 16
Enrique Torres Delgado PAN 1
Mario Guevara Rodriguez PAN 2
Marco Moreno Ward PAN 0
Homero Rios Murrieta PAN 7
Francisco Velasco Nifiez PAN (Coordinador) 6
Dolores del Rio Sanchez PAN 1
Manuel Corral Gutiérrez PAN 1
Ernesto Munro Palacio PAN 3
Francisco Garcia Gamez PAN 0
José Alvarez Ramos PAN 4
Jesus Avila Godoy PRD Coordinador) 10
Heleodoro Pacheco Vasquez PRD 10
José Noriega Gomez PRD 9
Hildelisa Gonzéalez Morales PRD 5

Fuente: Minuta del 13 de febrero de 2001, archivo del congreso de Sonora
Cuadro No. 4.5

Participacion en el Pleno

Partido Numero %
Participacion PRI 31 29%
Participacion PAN 41 39%
Participacion PRD 34 32%

Fuente: Minuta del 13 de febrero de 2001, archivo del congreso de Sonora



A pesar de haber participacion activa de algunos diputados en la aprobacion de la ley
No.75, la discusion fue mas que nada para aclarar aspectos formales como son fallas de
redaccion, no asi de contenido como para proponer suprimir el sentido de algun articulo,
todos los cambios formales se votaron y se aprobaron de forma unénime.

Con la aprobacion de este nuevo ordenamiento que abroga la antigua ley organica de
administracion municipal del 24 de enero de 1984, con esta Se propone un nuevo marco
normativo para los gobiernos municipales se pretende darle el estatus de gobierno a los
municipios al otorgarle mas facultades administrativas y politicas. El proceso de aprobacion
de la ley de gobierno y administracion municipal es producto de una serie de reformas a la
constitucion politica local. Fue un proyecto codependiente, ya que la ley de gobierno
dependia de la aprobacion de las reformas a la constitucidn local, el proceso seguia un
camino comun.

La ley es aprobada a pesar de la aparente discusion en un marco de unanimidad,
podemos denominar a esta situacion, la fuerza del consenso previo. La ley es sancionada por
el ejecutivo el 17 de septiembre del 2001 para su publicacion, que es cuando comienza su
vigencia, y es el fin del proceso legislativo de la ley No. 75 de gobierno y administracion
municipal.

La iniciativa de ley de gobierno y administracion municipal es presentada por la
primera, segunda y tercera comision de gobernacion y puntos constitucionales. Al igual que
en el caso anterior no se tiene una fecha de presentacion de manera oficial, s6lo se tiene la
fecha 13 de septiembre de 2001 como la fecha de presentacion del dictamen definitivo de las
comisiones ante el pleno. La iniciativa en si, no es elaborada por las comisiones, sino que
mas bien es un trabajo conjunto entre los diputados y el mismo grupo de trabajo que se
integro para tal efecto.

No es propiamente una iniciativa elaborada por las comisiones, sino mas bien es
retomar el trabajo hecho por el grupo especial. Sin embargo este grupo no puede presentar
iniciativas ante el congreso, por lo tanto son las comisiones quienes hacen el acto

protocolario de la presentacion de la iniciativa.



Al no encontrar de manera puntual o un resumen en el mismo expediente de las
modificaciones, se realizd un estudio exploratorio de la iniciativa, y encontramos que las
modificaciones fueron de forma mas no de fondo, de tal manera que se encuentran cambios
en la redaccion original de la primera iniciativa, sin que estas modificaciones cambien el
sentido de los articulos propuestos.

El juego partidista se da en un ambiente de consenso previo, la sesion del pleno es
solamente el teatro perfecto para plasmar al triunfo de una sesion con resultado anticipado:
aprobacion undnime. Es muy dificil suponer un trabajo de las comisiones propositivo, esto a
pesar que en el expediente se diga que participaron de forma activa, la falta de actas
levantadas desmerita lo hecho por la legislatura, esto en cuanto a los trabajos de las
comisiones. En la votacion del pleno PRI, PAN y PRD votaron todos a favor del dictamen
que presenta la comision de gobernacion.

El proyecto se recibe en comisiones el 30 de noviembre de 2000, la presentacion del
dictamen fue el 13 de septiembre de 2001. El tiempo que utilizo la legislatura fue mas alla
del tiempo establecido en el reglamento del congreso el cual duré aproximadamente un afio.
El dictamen ocup6 maés tiempo de lo que establece el reglamento, al igual que en el proyecto
anterior, el dictamen presentado por las comisiones a destiempo fue aprobado en el pleno de
manera unanime. Derivado de todo esto, las acciones emprendidas en el andlisis del proyecto
de iniciativa de la ley de gobierno y administracion municipal nos arrojan un nivel bajo de
discusion y deliberacion si tomamos en cuenta las acciones emprendidas en el estudio y
discusion de la iniciativa.

En sintesis, la discusion de la ley de gobierno y administracion municipal se da en
muchos sentidos con sistemas de deliberacion aparente, pero se da mas el consenso de la
cUpula que un trabajo de analisis en comisiones. En el congreso de Sonora se dan mas los
consensos previos en la CRICP que un real debate e intercambio de ideas.

Existen muchas lagunas en cuanto a los registros documentales, y al final, cuando se
aprueba en el pleno todo queda en buenos deseos, ya que a decir del presidente del congreso

todo mundo trabajo, y realizan una autoevaluacion positiva del trabajo legislativo de parte de



los diputados. Sin embargo no hay muchos registros que avalen el trabajo realizado, aun asi,

los niveles de discusion y debate suben un poco de nivel en relacion al proyecto anterior.

Proceso 3: Ley No. 149 de transporte para el estado de Sonora
En el proceso de presentacion de iniciativa de Ley de Trasporte convergen algunas

iniciativas enviadas por distintos grupos parlamentarios y diputados como proyecto personal
asi como algunos partidos politicos. Los integrantes de la comision de transporte en ese
momento son:

e José R. Rodriguez Quifiones (PRI)

e Homero Rios Murrieta (PAN)

e Heliodoro Pacheco Vésquez (PRD)

La comision recibe 5 iniciativas de ley para su discusién y andlisis con la finalidad de

emitir un dictamen para presentarlo ante el pleno legislativo (ver cuadro No. 4.6).
Cuadro No. 4.6
Iniciativas presentadas para la ley de transporte

Iniciativas de ley de Fecha de entreqa Comisién
transporte 9 dictaminadora

D.D. Francisco Hernandez
Espinoza, Jesus Ortiz Félix y
Alfonso Valenzuela Segura
del PRD

27 de mayo de 1998

Partido del PAN a través de

sus diputados 16 de septiembre de 1998

Comision Unica de
transporte

Dip. Gustavo de Unanue

Aguirre (PAN) 7 de junio de 2001

Fraccion parlamentaria del

PAN 23 de octubre de 2001

Partido politico del PRI 13 de noviembre de 2001

Fuente: Expediente No. 149, tomo 1273, archivo del congreso de Sonora



Nos queda claro en esta situacion que los diputados y las fracciones parlamentarias
tienen la facultad constitucional para iniciar leyes, en el caso de los partidos politicos el
expediente en el apartado de la exposicién de motivos sefiala que “el PAN envia iniciativa
presentada por los ciudadanos diputados de la LV legislatura®. Entonces esta es una
iniciativa presentada por un partido, entidad que no reune los requisitos ni la capacidad de
iniciativa pero la fraccion del mismo partido secunda el proyecto por lo tanto es viable y
legal.

En el caso de la iniciativa presentada por el PRI, éste la presenta a titulo del partido
politico, y no se hace mencidn si es que la fraccion parlamentaria del PRI recoge la iniciativa
0 algun diputado en lo particular, tal vez lo hicieron o tal vez no, pero no se especifica, y en
la ley no se puede obviar una situacién asi.

Por lo tanto la redaccion puede ser confusa pero no lo sabemos. Esto no quiere decir
que no sea valiosa la iniciativa, pero de acuerdo a la ley hay lineamientos legales que
cumplir para evitar caer en una situacion de revision de legalidad.

En los otros casos las iniciativas no tienen ningun problema en su presentacion, ya
gue en uno de los casos son un grupo de tres diputados del PRD quienes presentan un
proyecto. Ellos tienen facultad de iniciativa y en otro caso un diputado del PAN presenta un
proyecto de modificacion de ciertos articulos usando su capacidad de iniciativa.

De esta manera la comision de transporte de la LVI legislatura cuenta con 5
iniciativas que analizar para configurar lo que sera la nueva ley de transporte, la cual abroga
la ley de transporte vigente que es la ley N0.120, del 19 de junio de 1992.

Si tomamos en cuenta las fechas en las cuales se recibieron las iniciativas, veremos
que fue un tiempo considerable el que transcurrid entre el andlisis de las iniciativas hasta su
aprobacion y publicacion. La primera iniciativa la recibe la LV legislatura el 27 de mayo de
1998 y es hasta el 1 de marzo de 2002 cuando la aprueba el congreso, y se publica el 8 de
marzo de 2002.

Aunado a las iniciativas de ley, el congreso de Sonora organiz6 6 foros de consulta

ciudadana en algunas ciudades del estado. De estos foros resultaron 300 propuestas de las

29 Extracto de la exposicién de motivos de la ley de transporte para el Estado de Sonora, tomo 1273, exp. 149, 01 de marzo de 2002.



cuales 267 se presentan por escrito y 33 de manera verbal, todo esto para robustecer el

dictamen que debia presentar la comision (ver cuadro No.4.7)

Cuadro No. 4.7
Foros de consulta ley de transporte

Navojoa,
4 julio de
2001

Cd.
Obregon,

25 junio de
2001

Nogales,
30 junio
de 2001

Se
realizaron 6
foros de
consulta
ciudadana

Hermosillo
, 22 de
junio de
2001

Guaymas,
25 junio de
2001

San Luis
Rio
Colorado,
29 junio de
2001

Fuente: Expediente 149, tomo 1273, archivo del congreso de Sonora.

Fueron cuatro afos el lapso que durd el proceso legislativo en la aprobacion de la ley
de transporte del estado de Sonora. Fueron dos legislaturas distintas las que intervinieron en
su aprobacion la LV y la LVI. Al revisar el libro del diario de debates nos encontramos que
la sesion extraordinaria del dia 1 de marzo no existia. Por lo tanto buscamos informacion en
el libro de actas para conocer mas de los hechos en torno al proceso de aprobacion de la ley

de transporte.



En la sesion que se celebrd el primero de marzo bajo la presidencia del diputado
Jests Avila Godoy (PRD), el diputado Heleodoro Pacheco (PRD) propuso modificar la
orden del dia. EI motivo era que no habian sacado las 33 copias del dictamen que presentaba
la comision de transporte. Esta propuesta es rechazada y acto seguido el diputado presidente
solicita al diputado Rodriguez Quifidnez (PRI) que dé lectura al dictamen que rinde la
comision de transporte.

El diputado Rodriguez solicité autorizacion para no leer la exposicion de motivos lo
que le fue concedido en votacién econémica. Asimismo se solicito la dispensa de segunda
lectura lo que hacia suponer que habia consenso al aprobarse el tramite por unanimidad.
Posteriormente se somete a discusion el dictamen en lo general, no dandose este, se aprueba
por unanimidad en lo general en votacion economica.

Cuando parecia que no habria mayor problema en la votacion se somete el dictamen
a discusion en lo particular, e inmediatamente se inscriben los diputados, Mendivil Amparan
(PRI), De Unanue Aguirre(PAN), Coronado Acuiia (PRI) y Garcia Gamez (PAN) para
objetar el contenido de algunos articulos de la citada ley.

Eran 9 articulos en total los que se iban a discutir y al mismo tiempo el presidente
pregunta si es de aprobarse el resto del articulado en lo particular siendo aprobado por
unanimidad en votacién econdémica. Ante esta situacion podriamos predecir un escenario de
total consenso y acuerdos previos entre las fracciones parlamentarias, tal pareciera que la
discusion seria minima. Se sometieron a discusion la totalidad de los articulos reservados,
todos fueron aprobados por unanimidad ante los cambios propuestos por los expositores, y
por lo tanto como ya se habia aprobado el resto de los articulos no reservados se da por
aprobada la ley.

En este caso en el libro de minutas y diario de debates no se incluye la sesion del dia
1 de marzo por lo tanto no sabemos como se dio la participacion de cada uno de los
diputados, y ante la falta de grabacion de audio o video, solamente pudimos rescatar o
asentado en el libro de actas y en el expediente de la misma ley que es el texto sintetizado o

resumen de lo acontecido en la sesién.



Vemos una participacion activa del PAN en la presentacion de iniciativas, tanto a
nivel particular de algun diputado como del partido politico y de la fraccion parlamentaria.
De las cinco iniciativas tres provienen de distintos grupos panistas. Es interesante lo que
podria llamarse una especializacion en un tema como es en este caso el de transporte, es una
situacion que no se da frecuentemente en los partidos.

Con la ley No0.149 de transporte para el estado de Sonora se abroga la ley No.120 de
transporte del estado del 19 de junio de 1992. En este nuevo ordenamiento juridico se define
la prestacion del servicio del transporte en la entidad como un asunto de orden publico y de
interés social, lo que significa que el estado conlleva responsabilidad en las politicas
derivadas en esa materia. EI motivo de la presente iniciativa es la regulacion del servicio,
ademas, intenta que los ayuntamientos obtengan una serie de competencias y funciones
como parte activa en la reglamentacion referida.

Para el andlisis de este proyecto de ley de transporte, se presentan cinco iniciativas de
ley de distintos grupos. Dos de ellas son presentadas durante la LV legislatura. La primera
iniciativa la presentan tres diputados de la fraccion parlamentaria del PRD el 27 de mayo de
1998. El contenido basico de la propuesta de los legisladores perredistas, era que se requeria
terminar con la centralizacién de las decisiones que tiene el gobernador del estado sobre el
servicio de transporte. Proponen otorgarle facultades a los ayuntamientos con el fin de
hacerlo corresponsable del servicio de transporte. En esta iniciativa se prevé que sea el
municipio quien otorgue las concesiones y que aplique las sanciones, asi como para
interponer los recursos de queja en caso de servicio ineficiente del mismo. Como ultimo
punto proponen la creacion de un organismo que desempefie tareas de investigacion y
capacitacion, y que a través de éste se pueda planear, operar y disefiar el sistema del
transporte publico. Sin embargo ya existia la direccion general de auto transporte en el
estado, lo que nos hace pensar en una especie de golpe politico al tratar de insinuar
inoperancia del 6rgano directivo estatal actual.

En el caso de la iniciativa presentada por la fraccion parlamentaria del PAN de la LV
legislatura el 16 de diciembre de 1998, la propuesta menciona al igual que la anterior, que
las atribuciones rectoras del servicio pertenecen al estado y al municipio, pero que el



facultado para ejercer las sanciones es el ayuntamiento directamente. También la
proposicion establece que los ayuntamientos pueden explotar centrales o terminales. En ese
sentido las propuestas del PAN y PRD son congruentes con su realidad politica y
administrativa, ya que ellos solo podian acceder en ese momento al poder en las presidencias
municipales, por lo tanto buscaban mas beneficios directos. La fraccion del PAN de la LVI
legislatura presenta el 23 de octubre de 2001 una iniciativa que recogia basicamente los
puntos expuestos por sus antecesores en la LV legislatura.

Dentro de las iniciativas existe una propuesta particular del diputado Gustavo de
Unanue (PAN) del dia 7 de junio de 2001, en la cual propone la modificacion de diversos
articulos con el fin de que la ley contemple dentro de la modalidad de transporte publico, un
nuevo sistema denominado automovil de alquiler, lo que se conoce como taxi colectivo, la
mayor parte de las propuestas del diputado de Unanue en esta materia, no fueron aprobadas.

Por su parte el PRI hace lo propio en materia de propuestas, en este caso notamos que
el expediente sefiala que la iniciativa es presentada por el Partido Revolucionario
Institucional, no hace referencia si es la fraccion parlamentaria, el partido politico o el poder
ejecutivo quien hace la propuesta. EI PRI hace su propuesta el 13 de noviembre de 2001, y
en ella basicamente se pretende que las facultades del gobernador permanezcan intactas.

Esto es, que el estado sea el rector del servicio y que el municipio solo participe en la
otorgacion de las concesiones del transporte de pasaje publico, y la participacién se reduce al
analisis en el cabildo de los ayuntamientos, en la a aprobacion de las anuencias.

El PRI busca que el ejecutivo mantenga el poder de decision y se rescatan algunas
novedades en lo relativo a las facilidades de tarifas a personas con discapacidad y de la
tercera edad. Algo que es de llamar la atencion es que este partido propone gque se amplie el
namero de concesiones que pueden ser acreedores los socios de una persona moral, llegando
al nimero de diez. Situacion por demas extrafia ya que si algo se critica en cuanto a la
otorgacion de concesiones, es precisamente la concentracion de muchas de ellas en unas
pocas manos o familias.

En el andlisis de la iniciativa de la ley de transporte se organizaron seis foros en
distintas ciudades (ver cuadro No0.4.7). Segin consta en el expediente, estos foros de



consulta se organizaron para conocer la propuesta y la percepcion de la ciudadania acerca de
los problemas que aquejan al servicio de transporte en el estado. Se habla que emanaron 300
propuestas en total, donde 267 fueron hechas por escrito y el resto de forma verbal. Sin
embargo, el expediente no guarda los registros documentales correspondientes. Lo que
ofrece el expediente es una sintesis de las propuestas ciudadanas recibidas que describimos a

continuacion:

a) Que se otorguen facultades de autoridad en la materia a los presidentes municipales o la formalizacién
de las direcciones municipales de transporte para que sean responsables del servicio.

b) Que se cree un consejo consultivo de transporte con capacidad resolutiva sobre los problemas de
materia.

c) Que el otorgamiento de las concesiones sea previo estudio a fondo del solicitante.

d) Que se expida el reglamento de la ley de transporte.

e) Que se creen los concejos ciudadanos municipales y regionales de transporte para que funcionen
como organismos de andlisis y decision.

f)  Que se implemente un horario nocturno en el transporte urbano.

g) Que existan condiciones adecuadas en las unidades para personas con discapacidad y de la tercera
edad y que les otorgue el mismo descuento que se las a los estudiantes.

h)  Que se municipalice el transporte publico.

i) Que se otorgue prioridad en la entrega de concesiones a los trabajadores y operadores del transporte.

J) Que todo procedimiento para otorgar concesiones se inicie mediante declaratoria de necesidades
hecha por la direccion general de transporte.

Fuente: extracto de la exposicién de motivos de la ley No0.149 de transporte del estado de Sonora, tomo 1273, expediente 149, LVI

legislatura.

El nimero de foros es muy aceptable tomando en cuenta que fueron realizados todos
dentro de las fechas previas de la discusion y aprobacidon de la iniciativa. Otro aspecto
positivo es que los foros de consulta fueron abiertos a la sociedad, a diferencia de otros foros
en otras materias los cuales en ocasiones se invita sélo a ciertas autoridades, del estado y
municipales

El aspecto negativo del analisis de esta ley, tal vez sea que dur6 cuatro afios desde la
presentacion de la primera iniciativa hasta su aprobacion y publicacion en el boletin oficial.
Las iniciativas que se presentaron en la LV legislatura se quedaron en la “congeladora” por



un tiempo considerable, desde el afio 1998 hasta 2001, siendo la LVI la que impulso los
consensos y acuerdos necesarios para que al fin se aprobara.

En cuanto a la participacion de los legisladores constatamos que fue aceptable, a
pesar de no tener el registro de los trabajos de la comisién de transporte, a la iniciativa se le
incorporan algunos puntos de las propuestas hechas por los distintos participantes a los foros
de consulta. La iniciativa es modificada por la comision de transporte, y al final la comision
presenta un dictamen a manera de iniciativa final ante el pleno el dia 1 de marzo de 2002. Al
parecer ya existia consenso amplio en cuanto a la aprobacion del dictamen presentado por la
comision, sin embargo el diputado Gustavo Mendivil (PRI) somete a consideracion del
pleno, la discusion de 11 diversos articulos, en todos los casos se aprobd de manera unénime
los cambios, no hubo mayor problema, el proyecto de la ley de transporte se aprobd por
unanimidad después de un buen ejercicio de analisis de la LVI legislatura. El nivel de
discusién se considera bueno o alto. Este nivel alcanzado se debe a que fueron bastantes
iniciativas presentadas (5), diversos foros de consulta (6), se realizaron modificaciones
producto de los debates, participacion de todas las fracciones, en este caso solo vemos que

no se dictamin® a tiempo de origen la iniciativa

Proceso 4: Decreto No. 248 del presupuesto de egresos del estado de Sonora para
el 2002.

El presupuesto de egresos del estado lo presenta el poder ejecutivo la segunda
quincena de noviembre segun lo establece el articulo 79 fraccion VII de la constitucion
politica local. El proyecto de decreto de presupuesto de egresos 2002 es presentado por el
gobernador a través de la secretaria de hacienda el dia 30 de noviembre de 2001, se utilizé el
tiempo al limite, y posteriormente fue turnado a las comisiones unidas de hacienda el dia 4
de diciembre de 2001.

Si la fecha establecida para su aprobacién es el 31 de diciembre del afio en curso, el
congreso tenia 27 dias naturales para analizar el destino del gasto publico propuesto por el
ejecutivo que debia ejercerse en el afio 2002.



En el expediente queda bien establecido quien envia el proyecto —el ejecutivo- asi
como la composicion de las comisiones que analizan el presupuesto. En este caso es un
diputado de cada partido (PRI, PAN y PRD) quien preside las comisiones de hacienda.

El mes de diciembre es el que conlleva mas trabajo legislativo precisamente por la
aprobacion de los paquetes financieros de los municipios y el estado. Regularmente el
presupuesto de gasto estatal se deja al final del mes, sometiéndose a la aprobacion del pleno
en los ultimos 5 dias antes del limite de tiempo legal.

El presupuesto de egresos del estado es visto por muchos como un instrumento
politico mas que financiero. Esto sucede ya que al momento de asignar el dinero a los
programas de gobierno, los partidos de oposicién al PRI especulan la discrecionalidad con la
que los recursos fluyen a favor de las administraciones municipales emanadas del mismo
PRI en detrimento de sus homologos del PAN y PRD.

El presupuesto que analizamos comprende todas las erogaciones por concepto de
gasto corriente, gasto federalizado, inversion fisica y financiera, asi como los pagos de deuda

publica que en el 2002 realicen:

a) El poder legislativo

b) El poder judicial, con excepcién de los lleven a cabo los juzgados locales

c) El poder ejecutivo en las dependencias de la administracion publica directa, los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, fideicomisos publicos, tribunal de lo

contencioso administrativo, juntas locales de conciliacion y el consejo tutelar para menores.

El presupuesto de egresos presenta una breve exposicion de motivos, para
posteriormente entrar de lleno al cuerpo de 52 articulos en el cual se hace mencién de los
montos totales que comprende el gasto publico. El formato de presentacion del presupuesto
de egresos 2002 se establece por poderes del estado, por dependencias del ejecutivo, por

politica-programa y por objeto del gasto.



Cuadro 4.9
Distribucion del presupuesto original en pesos corrientes

Poder ejecutivo 12,625,095,000
Poder judicial 185,700,000
Poder legislativo 103,000,000
Adicion hecha por el congreso 63,556,000
Organismos Electorales 36,560,000
CEDH 11,473,000
Total 13,025,384,000

Fuente: Tomo 1272, expediente 248, archivo del Congreso.

En el caso del analisis de los presupuestos, los diputados miembros de las comisiones
de hacienda se retinen acompariados de los asesores de cada fraccion parlamentaria. Por otra
parte las aclaraciones que hace el congreso al presupuesto son directamente al secretario de
finanzas del estado, quien representa al ejecutivo. El secretario de finanzas acude al congreso
acompafnado de sus asesores que regularmente suelen ser dos o tres para discutir con las
comisiones la procedencia del proyecto.

El dia 28 de diciembre las comisiones presentan ante el pleno un dictamen para su
aprobacién. Parece ser que los distintos integrantes de las comisiones unidas de hacienda han
aprobado el proyecto al que solo le han hecho minimas adecuaciones. Resalta una adicién en
el presupuesto alegando el congreso (ver cuadro No. 4.9), mayor recaudacion por parte del
estado. El monto de la adecuacion es por el orden de $ 63,556,000, M. N. (sesenta y tres
millones, quinientos cincuenta y seis mil pesos), las entidades favorecidas con este gasto
extraordinario dictado como observaciones y adecuaciones al monto original son (cuadro No.

4.9y 4.10):
Cuadro No. 4.10
Transferencia y adecuacion al presupuesto original

Instituto Tecnoldgico de Sonora 13,000,000
Adquisicion de terrenos en la zona serrana 3,000,000
Consejo estatal de concertacion para la obra publica

(CECOP) 15,923,000
Fortalecimiento de las finanzas municipales 6,000,000
Incremento del presupuesto de inversion agropecuaria 11,000,000
Proyectos productivos 10,000,000
Apoyo a los cuerpos de bomberos 1,500,000
Colegio de Sonora 2,000,000
Instituto Tecnol6gico Agropecuario No. 21 1,133,000

Fuente: Tomo 1272, expediente 248, archivo del Congreso.



Ese mismo 28 de diciembre se deshecha la oportunidad de presentar el dictamen ante
una serie de divergencias de criterios por parte de algunos diputados del PAN,
especificamente la diputada Dolores del Rio quien hace una observacion en cuanto a que no
ha visto que en el presupuesto se refleje apoyo a los programas de prevencion de cancer en la
mujer.

Ante esta observacion el diputado Mendivil Amparan (PRI), dice que esta de
acuerdo en respaldar ese tipo de acciones, programas 0 proyectos en prevencién de distintos
tipos de cancer, pero cree que no se debe de agregar como un transitorio puesto que se
saldrian totalmente de la técnica legislativa, ya que ellos no estan analizando el presupuesto
y que mas bien lo ve como una declaracion que va a ayudar a respaldar los proyectos de la
secretaria de salud en esta materia.

Al parecer no habia consenso en torno al paquete econémico, ya que el presidente del
congreso, Daniel Hidalgo (PRI), al finalizar la sesion del dia 29 de diciembre invita a las
comisiones de hacienda para que se retinan ya que solamente quedaban dos dias para traer al
pleno el proyecto de la ley de ingresos y el presupuesto de egresos del estado. La sesion se
suspende y el presidente pide reanudarla el domingo 30, pero no se da el quérum en franca
oposicion de los diputados del PAN al presupuesto presentado por el PRI.

En la sesién del dia 31 de diciembre el diputado Cafiez Rios (PAN) solicita a la
presidencia dar lectura a un voto particular en relacion al dictamen presentado por la
mayoria de los integrantes de las comisiones unidas de hacienda en torno al presupuesto de
egresos del estado para 2002.

Extracto del voto particular del PAN:

“El proyecto de presupuesto de egresos del estado para el ejercicio fiscal 2002, presentado

por el ejecutivo ante esta soberania, a nuestro parecer no atiende algunas de las necesidades

de obras e inversiones que resultan prioritarias en la entidad, e igualmente en lo relativo al

gasto en néminas, en servicios generales y en materiales y suministros, éste no es acorde a

los principios de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestal que consideramos que



ahora mas que nunca deberdn observarse cabalmente por parte de cualquier &mbito de

gobierno30”.

Este voto particular lo firman los diputados Torres Delgado, Moreno Ward y Cafiez
Rios del PAN, miembros de las comisiones de hacienda. El planteamiento de este grupo de
diputados es entre otras cosas que el incremento de recursos para la nébmina gubernamental
es por arriba de la inflacion. El indice de inflacion se proyecta para el 2002 en un 4.5%, y el
incremento para 2002 obedecia a un 8% en términos nominales. Se argumenta un
incremento de 110.3 millones de pesos sin justificacion que el grupo propone reasignar.

También exponen que el ejecutivo no justifica el incremento substancial de las plazas
a cargo del estado sin que ello represente un incremento en la eficiencia del poder ejecutivo.
Del afio 1999 al afio 2000, las plazas aumentaron en 1,761 unidades adicionales; del 2000 al
2001 se incrementd en 727 plazas adicionales y del 2001 al 2002 se propone incrementar el
namero de personal en 479 plazas.

Aparte de estos dos puntos se exponen diez mas con el siguiente criterio motivo del

voto en contra del dictamen:

1) Conceptos de deuda publica no autorizados por el poder legislativo y de los cuales el
congreso no tiene informacion

2) En el capitulo de erogaciones no sectorizables, existen conceptos de los cuales el congreso
desconoce los criterios de aplicacion

3) En el capitulo relativo a transferencias, existen conceptos de gasto en los que tampoco se
definen los criterios especificos para su ejercicio, por lo cual su asignacién puede ser
discrecional

4) En el capitulo de servicios generales (partida 3000) se propone gasto publico para el proximo
ejercicio, que consideran pueden reducirse en un marco de austeridad y disciplina
presupuestal.

5) No existe regulacién interna del sector paraestatal que impida la utilizacion de sus ingresos
propios para el pago de estimulos y compensaciones al personal

6) En la secretaria de salud en la implementacion de las politicas de salud publica en el estado,

no se establecen los criterios para su seguimiento y evaluacion

30 parte del texto de un escrito presentado por algunos diputados del PAN que llamaron “voto particular” en contra de algunas
disposiciones del proyecto de egresos presentado por el poder ejecutivo de Sonora. Tomo 1272, expediente 248, archivo del Congreso.



7) Existe una discrepancia entre los ingresos presupuestados para el consejo estatal de
concertacion de la obra publica y los egresos presupuestados del mismo consejo sin que se
justifique

8) En inversiones en infraestructura existen gastos proyectados que no corresponden a ese
capitulo y no justifica su inclusion.

9) Incremento mayor al 30% en transferencias a diversos organismos

10) Disparidad en asignacion de gasto para educacion bésica con respecto al anterior presupuesto

en la subsecretaria de operacion educativa

Aunado a todo esto, los diputados del PAN hacen una observacion de que la
reasignacion de los originalmente poco mas de 65 millones de pesos, ahora serian 100
millones reasignados en apoyo a los municipios y obras ante la falta de explicacién por parte
del ejecutivo en cuanto a su aplicacion.

Acto seguido se somete a votacion en lo general el dictamen que ofrecen las
comisiones unidas de hacienda de la ley de ingresos del estado. Es aprobado por mayoria
con el voto en contra de los diputados Moreno Ward, Cafiez Rios, Torres Delgado, Guevara
Rodriguez y Del Rio Sanchez todos del PAN.

Posteriormente el diputado presidente Daniel Hidalgo (PRI) confirma que no hay
discusion en lo general y pregunta en votacion nominal si es de aprobarse aunque no dice lo
que se esta aprobando, (en este caso es el voto particular del dictamen de la ley de ingresos).

Se da la votacion y es rechazado el dictamen 17 contra 16 votos. Se rechazd con los
trece votos del PAN y con cuatro del PRI. Paso algo extrafio cuatro diputados del PRI no
estaban de acuerdo con los lineamientos del paquete econdmico que envid el poder
ejecutivo, que obedecia mas bien a una ruptura interna entre dos grupos priistas, por una
parte el diputado Teran Uribe (PRI) cuestioné el liderazgo del diputado Enriquez Burgos
(coordinador del PRI) situacién que provoco la ruptura y que se reflejo en la votacion.

Después el presidente somete a votacion en lo general el “voto particular” que leyera
el diputado Cafez Rios (PAN), esto ya era un completo desastre de la técnica legislativa,
primero sin aprobarse los ingresos, se estaba aprobando un voto particular de los egresos del

estado, cuando aun juridicamente no existian ingresos, pero la sesion siguio y el resultado de



la votacion fue de 17 a favor y 16 en contra, votando los diputados en sentido inverso a la
votacion anterior.

Después se somete a votacion en lo particular el “voto particular” propuesto por el
diputado Céfiez (PAN), el cual es aprobado con los mismos 17 votos contra los 16 en contra,
ante lo cual el presidente declara aprobado el voto particular, aprobado en lo general y en lo
particular.

A la redaccién del diario de debates ya no se le entendia que era lo que se estaba
sometiendo a votacion, y los que votaban ya no debatian puntos especificos, sino
generalidades que ponia de manifiesto la directriz de las posiciones de grupo. Después en la
sesion se da una serie de debates sobre técnica legislativa y los errores garrafales que se
cometieron durante el transcurso de la sesion. Fueron los diputados Enriquez Burgos (PRI),
Avila Godoy (PRD), De Unanue Aguirre (PAN) y Mendivil Amparan quienes opinaron mas
sobre el tema, el tiempo se acababa y el diputado solicitd un receso a las a las once y veinte
minutos de la noche.

Curiosamente en el diario de debates al voltear la hoja para seguir con la crénica de
la sesion, nos encontramos que las minutas de los dias posteriores al 31 de diciembre no
existen. El libro nos traslada hasta una sesion sobre otros temas de la diputacion permanente
del dia 14 de enero del 2002. Sabemos que el presupuesto se aprobo al observar el
expediente, este nos dice que el proyecto se aprobo el dia 3 de enero de 2002.

Al no tener constancia de lo sucedido en la minuta del dia 3 de enero de 2002
indagamos en el diario de actas, en el libro nos enteramos que después de no haber llegado a
ningun consenso el 31 de diciembre, el 3 de enero se reinen y se aprueban reformas a la ley
de ingresos para el 2002 de forma undnime en una sesién prorrogada del dia 31 de
diciembre, asi como el presupuesto de egresos 2002 fue aprobado de manera unanime. El
libro de actas no nos ofrece mas informacion detallada, solo los hechos en resumen.

El proyecto se aprobo tal como querian los diputados del PAN, ya que se reasignaron
100 millones de pesos derivados de ingresos extraordinarios, los cuales el poder ejecutivo no
estaba de acuerdo, pero tuvo que ceder ante la posibilidad de no contar con un nuevo

presupuesto en 2002 y tener que ejercer el de el afio anterior. El poder legislativo actu6 como



un verdadero vigilante del ejecutivo, este control se da en términos politicos, tal vez sin
muchos argumentos pero no aceptd el proyecto asi nomas sin analizarlo.

Pasd algo nunca antes visto, el congreso sobrepaso el tiempo que le permite la ley
para aprobar el paquete econdmico de tal manera que el estado de Sonora amanecio en el
2002 sin capacidad de cobrar los impuestos y sin asignaciones de gasto para la operatividad
de la administracion publica, fueron 72 horas nada mas, no pasé nada pero queda el
precedente. El presupuesto es publicado el mismo dia de su aprobacién el dia 3 de enero de
2002 en el Boletin Oficial (ver cuadro No.4.11).

Cuadro No. 4.11
Proceso de aprobacién del presupuesto de egresos 2002

Varios diputados del | Se logran los
El ejecutivo presenta PAN no estan de consensos y el
Es turnado a las | Se somete al pleno .
proyecto de decreto de L acuerdo con el congreso aprueba Se publica en
. comisiones no logrando - ! .
Acciones | presupuesto de unidas de CONSenso para su dictameny la después de hacerle | el Boletin
egresos para Sonora - op propuesta del adecuaciones el Oficial
hacienda aprobacion e
de 2002 ejecutivo. se rechaza | presupuesto de
el proyecto egresos para 2002
30 de noviembre de 4 de diciembre | 28 de diciembre de | 31 de diciembre de 3 de enero de
Fecha 2001 de 2001 2002 2001 3 de enero de 2002 2002

Fuente: Libro de actas de la LV1 legislatura.

En esta propuesta se estaba decidiendo el destino de poco mas de 13 mil millones de
pesos. El gobernador tiene la obligacion de presentarlo en la segunda quincena del mes de
noviembre, y por ley el congreso debe de decidir como maximo el dia 31 de diciembre del
mismo afio de su presentacion.

Por parte de la fraccion del PRI no habia especulacion, ellos apoyaban la decision del
poder ejecutivo sin cambiar siquiera puntos ni comas. Cuando menos eso se podia suponer,
pero sucede algo con lo cual no contaba el propio ejecutivo ni el coordinador de la bancada
priista. El diputado Teran Uribe (PRI) del distrito de Agua Prieta, cuestiona algunas
decisiones del diputado Enriquez Burgos coordinador del PRI, lo que genera un clima de

inestabilidad politica para el partido del gobernador.



La situacion empeora cuando tres diputados del PRI se unen a Teran en su rebeldia,
al parecer el diputado Teran queria la coordinacién de la fraccion parlamentaria, e incluso en
la conformacién de la comisién de régimen interno y concertacion politica propuso que el
coordinador fuera sustituido cada afio, de tal manera que hubiese tres coordinadores priistas
durante la legislatura.

Por si esto no fuera poco para el PRI, tres diputados del PAN miembros de las
comisiones de hacienda, presentan ante el pleno una inconformidad a la cual le llamaron
“voto particular”. Este voto consistia en la reasignacion de recursos que ellos consideraban
mal distribuidos de origen. En un principio se hablaba de poco méas de 60 millones de pesos
los que habrian de ser reasignados, a lo que el secretario de planeacion del desarrollo y gasto
publico del gobierno del estado, Lic. Alfonso Molina Ruibal, pele6 fuertemente incluso en el
pleno tratando de convencer a los diputados que no era posible recaudar esa cantidad de
dinero, esto de acuerdo a las cifras expuestas anteriormente por el secretario de hacienda Lic.
René Montafo Teran.

El PAN no presenta su voto particular3! de forma improvisada, sino con un analisis
puntual y detallado, en el expediente podemos apreciar un documento en el cual se describe
especificamente los montos que habran de cambiar de destinatario. Asimismo, realiza una
critica de cdmo es que se ha incrementado la planta laboral del gobierno del estado en miles
de nuevos empleados, sin que ello implique un mejor servicio a los ciudadanos. EI PAN fue
implacable en sus argumentos de la ineficiencia administrativa, ante un PRD que obraba méas
bien como un espectador y fiel de la balanza, que como una fraccién parlamentaria que hace
propuestas bien sustentadas en estudios y andlisis financieros. La mayor parte de las
participaciones del PRD fueron de caracter politico que se perdian en generalidades.

Al igual que en los otros proyectos los trabajos de comisiones no se ventilaron y
tampoco quedd un registro documental de las discusiones que se llevaron a cabo en la
aprobacion del gasto para el ejercicio fiscal del 2002. De igual forma es una costumbre que
en los temas financieros ya sean los ingresos o el gasto publico, la sociedad no sea tomada

en cuenta, y esto redunda en la falta de foros de consulta dirigida a contadores, ingenieros,

31 Elvoto particular del PAN se puede consultar en el Tomo 1272, expediente 248, archivo del Congreso



instituciones académicas que pudieran enriquecer las decisiones de gobierno en cuanto a las
politicas de gasto.

Las sesiones en las cuales se discutio el presupuesto de egresos fueron un verdadero
desastre, no existia la coherencia en cuanto a cuestiones de légica legislativa. EI congreso
aprobo los egresos sin haber aprobado previamente la ley de ingresos. Por lo tanto se estaba
en la nada juridica, sin embargo mas que andlisis y debates, los diputados defendian
posiciones ciento por ciento politicas, esto no quiere decir que sea completamente malo, pero
para los efectos de este estudio nosotros tratamos de encontrar el verdadero nivel de
discusién de los diputados en un proyecto de decreto tan importante como el gasto publico.

Al final no fueron poco mas de 60 millones de pesos los que se reasignaron, sino 100
millones los que determind el PAN, ahora si en conjunto con el PRD los que habrian de
cambiar de destino. Llega el 31 de diciembre fecha limite para que el congreso decida sobre
el presupuesto, y es entonces cuando la fraccion del PRI acepta que debe ceder ante la
posibilidad de que el poder ejecutivo al no contar con un presupuesto de egresos, entonces
ejerza un presupuesto de gasto igual al afio anterior como se prevé en la constitucion politica
local.

Los diputados se retinen el dia 3 de enero del 2002 en lo que ellos llamaron una
sesion prorrogada, sin embargo ya estaban fuera del tiempo reglamentario, y se congregan
para votar el presupuesto de egresos de ese mismo afio que ya habia comenzado. Sucedi6
algo inusitado y sin precedentes, el estado de Sonora no tenia aprobados los ingresos
probables y por consecuencia no contaba con un presupuesto de egresos para solventar los
gastos del gobierno del estado. Ante esto los diputados aprueban el presupuesto tres dias
después de la fecha limite. EI documento juridico de 52 articulos es aprobado tal y como lo
planted la oposicién al PRI.

En resumen es una sola iniciativa la que se presenta, pero es que nadie mas puede
presentarla, el ejecutivo es el Unico facultado para tal efecto, es una iniciativa que no pasa
por ningdn tipo de escrutinio publico, no se organizan foros ni nada que pueda contribuir en
el mejoramiento de las asignaciones presupuestales. Se le hace una cantidad aceptable de
modificaciones, todas ellas en gran medida por los analisis del grupo parlamentario del PAN.



El dictamen es presentado fuera del tiempo establecido en el reglamento, y fue rechazado en
primera instancia en el pleno.

La participacion fue por una parte, de la fraccién del PRI apoyando al ejecutivo en su
propuesta, aunque por un momento hubo ruptura al interior del partido, esta al final se
subsan®. Por otra parte, el PAN aportando analisis muy buenos en términos financieros, esto
lo consideramos aceptable teniendo en cuenta que la informacion la poseia el PRI en su
totalidad en manos del poder ejecutivo, la cual defendia de manera férrea y no era facil que
la entregara a los partidos de oposicion.

Vemos a un PRD casi como mero espectador, fue un partido que tal vez si tuvo
participacion, pero no de analisis financiero, fue mas que nada, una participacion politica, el
PAN analizaba nimeros y criticaba el proceder de los planes del ejecutivo, el PRD
solamente tomaba una posicion en la votacion.

Derivado de todo lo anterior, el nivel de analisis y discusion se puede
catalogar como bajo. Los puntos débiles podemos identificarlos en: un dictamen fuera de
tiempo y ademas rechazado, ningin foro de consulta realizado, y, la pobre participacién del
PRD en las discusiones. Esto nos habla de un de nivel de discusion y debate pobre en

términos generales.

Proceso 5: Ley No. 151 que reforma, deroga y adiciona diversas disposiciones de
la constitucion del estado de Sonora

La iniciativa de la ley No.151 atiende a una serie de reformas a la constitucion
politica local en materia electoral. La iniciativa de ley es presentada por los integrantes de
las comisiones unidas de gobernacion y puntos constitucionales al congreso de Sonora en el
afio 2002, y se turno a las mismas comisiones que hacen la propuesta el dia 30 de mayo de
2002.

La iniciativa es el reclamo de varios ciudadanos que han presentado escritos al
congreso desde 1997 en relacion a realizar reformas electorales que garanticen que los

procesos sean equitativos para todos los actores que participan en las contiendas electorales



Desconocemos el dia exacto de la presentacion de la iniciativa ya que se indagé en
oficialia de partes y el area de apoyo parlamentario, lugares donde se quedan los registros de
entrada de los documentos que recibe el congreso con resultados negativos. La iniciativa
presentada tiene el proposito de adecuar el ordenamiento juridico principal del estado a los
lineamientos, principios y disposiciones que marca la constitucion politica nacional en
materia electoral.

En agosto de1996 se dan una serie de reformas a los articulos 41, 105y 116 de la
constitucién federal, se dijo, en un esfuerzo de revision, actualizacion y perfeccionamiento
de la normatividad que regulan los procesos electorales en México. Esta situacion de
supremacia constitucional obliga al legislativo local segun el articulo 133 de la constitucion
federal a reformar la constitucion del estado.

En la exposicion de motivos resalta que la reforma obedece entre otras cosas a
construir el andamiaje juridico que permita que la cultura del fraude, tan enraizada en el pais
sea superado. Por otra parte se busca ciudadanizar los procesos electorales, que implica la
participacion de todos los sectores involucrados creando una cultura que permita cambios
pacificos y democraticos.

En la reforma se atienden aspectos de la fiscalizacion en cuanto a los gastos de los
partidos en las campafas ya que de no hacerlo se distorsiona el sentido de la eleccion.
También hace mencion que la reforma aborda las condiciones de equidad entre partidos en la
competencia electoral. Se propone otorgar independencia a los organismos y tribunales en
materia electoral.

Otro de los aspectos es que el congreso ya no se erigird en Colegio Electoral para
calificar la eleccion a gobernador del Estado, a partir de esta reforma se faculta al Consejo
Estatal Electoral para dicha funcién. También se establece que el nuevo cédigo electoral
debe promulgarse y publicarse por lo menos noventa dias naturales antes que inicie el
proceso electoral al que vaya a aplicarse la norma, y durante el mismo no podran realizarse
modificaciones legales de ninguna especie.

En la misma exposicion de motivos se expresa la necesidad de contar en el congreso

estatal con un diputado étnico con su respectivo suplente, el cual sera elegido mediante el



sufragio universal libre y secreto. También queda de manifiesto que los miembros del
consejo estatal electoral ejerceran su cargo por dos procesos electorales ordinarios sucesivos,
sin importar las elecciones extraordinarias que pudiesen presentarse.

Se contempla el derecho de participacion ciudadana con la finalidad de legitimar el
derecho de iniciativa popular de los ciudadanos que representen el 1% de la lista nominal, de
conformidad con lo establecido en la ley de la materia, sin embargo no hay tal ley ni los
mecanismos de participacion ciudadana a la fecha.

Otro de los puntos que aborda la reforma es que los partidos politicos deberan
promover y garantizar la igualdad de oportunidades y equidad entre mujeres y hombres en la
vida politica del estado. Se busca que la postulacion a cargos de eleccion popular en el
congreso y los ayuntamientos, tanto de mayoria relativa como de representacion
proporcional se otorgue un porcentaje similar en las candidaturas.

De acuerdo a la informacién recabada durante el proceso de andlisis de esta ley, no se
llevaron a cabo foros o algun otro tipo de actividades que enriquecieran el dictamen que
presentarian los diputados miembros de las comisiones. Esta situacién es algo extrafia ya que
estas iniciativas por el grado de importancia que reviste a los partidos y a muchos
ciudadanos, en general es muy comudn que el congreso realice foros de discusion sobre el
tema y que estos sean muy nutridos en asistencia.

En general la iniciativa de ley abordaba los siguientes puntos:

1) Una mayor fiscalizacién de los recursos utilizados en campanas politicas.

2) Otorgarle mas facultades y autonomia en sus decisiones al tribunal estatal electoral.

3) Transmitir la facultad de calificar la eleccién del gobernador al consejo estatal
electoral, atribucién que antes que era del congreso del estado.

4) Incluir en la legislatura a un representante extraido de los pueblos indigenas del
estado.

5) Se defini6 el tiempo de duracién en su encargo de los consejeros estatales electorales
y la facultad de este ultimo para fijar los topes en los gastos de precampaiias.

6) .Se plasma en la constitucién local el derecho de iniciativa popular

7) Se busca la equidad en la participacién a los cargos de eleccién popular entre

hombres y mujeres.



Fuente: Tomo 1273 bis, expediente No. 151, archivo del congreso.

Es el viernes 31 de mayo de 2002 cuando se propone por parte de la presidencia
exponer ante el pleno el dictamen que rinden las comisiones unidas de gobernacion y puntos
constitucionales. En el orden del dia estaba primero el analisis de la ley de transito y la ley
de ganaderia, pero la prioridad fue las reformas a la constitucion.

Una vez que se acepta que la iniciativa se integre a la orden del dia, el diputado
Pacheco Vasquez (PRD) pide obviar la lectura de la exposicién de motivos del dictamen, lo
que fue aprobado por unanimidad en votacion econémica.

Es puesto a discusion el dictamen en lo general, no se da discusion alguna y es
aprobado por unanimidad en votacion econdmica, al parecer habia prisa de parte de algunos
diputados para aprobar las reformas por la forma como se incluye de manera abrupta en la
orden del dia y se somete a votacion como de urgente resolucion.

Los problemas comenzaron cuando el dictamen de las comisiones es puesto a
discusion en lo particular. Aparentemente al presentarse el dictamen se vislumbraba un clima
de unanimidad, pero se inscriben los diputados Rios Murrieta (PAN), en el articulo 22 inciso
d; Alvarez Ramos (PAN), en el articulo 31; y De Unanue Aguirre en el articulo 150 A y
propone agregar un transitorio.

Después de inscribirse los diputados en lo particular, el diputado Avila Godoy
(PRD), propone someter a votacion el resto del articulado que no es motivo de debate. A esta
propuesta se le suman algunos diputados del PRI, pero los diputados del PAN comentan que
al aprobar el resto del articulado, esto podria genera controversias al cambiar el sentido de
un articulo sin saber si podria incidir en otro ya aprobado. A pesar de esta observacion el
presidente somete a votacion la propuesta de Avila Godoy, la cual es aprobada por mayoria,
con el voto en contra de los 13 diputados del PAN.

Es extrafio que se aprobase de esa forma ya que la aprobacion de reformas
constitucionales requiere al menos las dos terceras partes de los votos incluyendo realizar

reformas a articulos especificos.



La sesion sigue y el diputado Rios Murrieta (PAN), discute la legalidad de utilizar la
palabra “precamparias” en la constitucion. Hace alusion a que no hay nada que regule esta
materia por lo que propone eliminar lo referente a precampanfas, y lo sustenta en base a las
grandes cantidades de recursos que se gastan en ello.

El diputado coordinador del PRI acepta la falta de reglamentacion en cuanto a las
precampafias en la actual legislacion electoral y aduce que las mismas son un hecho en la
practica, y defiende el tema con propuestas sin fundamento legal, sino mas bien con buenos
deseos que ahora si se van a hacer las cosas bien en cuanto al financiamiento.

La sesion sigue y en el momento en que el diputado Noriega Gomez (PRD) hace uso
de la palabra, de repente los 13 diputados del PAN abandonan la sala de sesiones rompiendo
el quérum. El presidente suspende la sesidn ante el reclamo de los diputados del PRI y del
PRD.

Posteriormente se convoca a seguir con la sesion, que en términos legales es la sesion
del dia 31 de mayo, ya que esta no ha concluido puesto que no se han desahogado los puntos
del orden del dia. La convocatoria es en vano, ya que en cinco ocasiones los diputados del
PAN simplemente no se presentan en abierto rechazo a aprobar el dictamen sin discutir el
total de los articulos.

Es hasta el dia 11 de junio cuando se da el quérum y se reanuda la sesion que se
encuentra suspendida. Al ver que no se llegaba a ningln acuerdo, el diputado Enriquez
Burgos propone que se prosiga con la sesion con la condicién de no abordar de inmediato el
tema de las reformas constitucionales. De tal manera que se someten a discusion algunas
reformas de la ley de transito y de ganaderia que estaban pendientes, esto como forma de
quitar un poco de presion a la falta de consenso.

En esa sesion se tratan todos los temas excepto las reformas constitucionales, la
sesion se suspende para tratar de abordar al dia siguiente el asunto que no logra consenso
para su aprobacion. Se acuerda reanudar la sesion el 13 de junio a las 11:00. Los diputados
del PRI y del PRD esperaron hasta las 2:13 de la tarde del 13 de junio, para confirmar que

los diputados del PAN no asistirian a la sesion.



Es hasta el 18 de junio cuando habiendo el quérum reglamentario, se somete a
discusion en lo particular el dictamen que presentan las comisiones de gobernacion. Se
somete a votacion el articulo 22 reservado por el diputado Rios Murrieta (PAN), es
rechazado al no contar con la mayoria calificada de las dos terceras partes que se necesita
para una reforma constitucional y queda excluido del dictamen. Posteriormente se somete a
discusion el articulo 31 que fue reservado por el diputado Alvarez Ramos (PAN), se somete
a votacion y es aprobado por mayoria de 20 votos a favor del dictamen contra 13 votos de la
fraccion del PAN.

Seguidamente se somete a discusion el articulo 150 A, que habia reservado el
diputado De Unanue (PAN), pero en este caso se dieron cuenta que habian confundido el
parrafo el cual querian discutir, y como ya lo habian sometido asi, lo tuvieron que desechar
por no ser materia de discusion.

Se habia convertido en un caos de técnica legislativa y con errores de apreciacion por
parte de los legisladores, por otra parte, la direccion juridica tampoco hacia nada para
detener el proceso a tiempo y tratar de arreglar el problema para que el proceso no fuera
tiempo perdido.

Después de discutir el articulo antes citado, indagamos en el libro de actas y en las
minutas de lo que sucedid ese dia en la sesion y no encontramos la votacion final de las
reformas constitucionales. El expediente confirma que se aprobaron el dia 18 de junio de
2002. Las reformas se aprobaron sin las excepciones hechas por los diputados panistas.

La ley aprobada por el congreso fue declarada inconstitucional por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion (SCJIN). Fue el 21 de noviembre de 2003 cuando se promueve una
accion de inconstitucionalidad por parte de algunos diputados panistas de la LVII legislatura.

Segun el parecer de estos diputados se violaron algunos principios de legalidad en la
aprobacion de la ley 151. Al hacer una revision, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

(SCIN) encontré que de los 38 ayuntamientos que aprobaron las reformas3?, solo en 3033

32 para aprobar reformas constitucionales es necesario que estas se aprueben por las dos terceras partes de los diputados del congreso, y,
por la mayoria de los ayuntamientos del estado, segun lo estipulado en articulo 163 de la constitucién politica local.

33 Arivechi, Altar, Bavispe, Benjamin Hill, Bacadehuachi, Carb6, Quiriego y Rosario, son los ayuntamientos que no pudieron comprobar
fehacientemente el haber realizado el tramite de aprobacion de las reformas a la constitucion local por parte del cada respectivo cabildo.
Fuente: expediente de accion de inconstitucionalidad, 23/2003, p. 19, SCJIN.



casos se puede decir que lo hicieron de manera correcta. Los errores en los que incurrieron
los ayuntamientos fueron que no se anexaron las actas de cabildo donde se exponia la
votacion, y solo enviaron oficios por parte de la secretaria del ayuntamiento de que
aceptaban la reforma.

La corte encuentra elementos para declarar procedente y fundada la accion de
inconstitucionalidad promovida por diversos diputados del PAN de la LVII legislatura del
congreso de Sonora. La SCJN declara la invalidez del decreto que contiene la ley 151 que
reforma la constitucion politica local el 16 de febrero de 2004. La resolucion fue de forma
unénime por los ocho ministros de la corte.

Este drgano de justicia ordena que se mande publicar el resolutivo en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) y en el Boletin Oficial de Sonora (BO). No considera los
motivos expuestos por parte del congreso para su defensa, y le informa que resulta
innecesario ocuparse de los restantes argumentos de queja sobre el mismo acto. Fueron 7
meses los que operd de manera ilegal la ley 151, para que posteriormente la SCIN la
declarara invalida por errores que cometieron algunos diputados, la direccion juridica de la
LVI legislatura y algunos ayuntamientos durante ese proceso legislativo.

Era necesario volver a legislar sobre el asunto, aunque fuera una legislatura distinta,
la materia era la misma y debia arreglarse. Por fin es presentado ante el pleno un dictamen el
10 de marzo de 2004, el cual es aprobado y publicado en el boletin oficial el 15 de marzo de
2004. Y es cuando por fin se aprueba la ley 151, en este caso por segunda ocasion y por dos
distintas legislaturas. Es hasta este momento como podemos ubicar el final del proceso
legislativo.

Es una ley plagada de errores de técnica legislativa, de erréneas interpretaciones
legales por parte del congreso de la LVI legislatura, y errores de formalidad al presentar
documentos por parte de los ayuntamientos que forman parte del proceso en este tipo de
reformas. Podemos apreciar la cronologia de los hechos en la aprobacion de la ley No. 151

en el cuadro No. 4.12.



Cuadro No. 4.12

Proceso legislativo en la aprobacion de iniciativa de reformas a la constitucion local

Se vuelve a En esta
El 21 de noviembre legislar y es it
Se somete un diversos diputados presentado ocasion es
Se presenta Se turna a las ; La ley se La SCJIN sancionada
L o dictamen de las del PAN de la LVII otro
Iniciativa de comisiones de L ordena leqis| declara di d por el poder
Proceso de reformas a la gobernacion y comisiones ante publicar por el egislatura ” invalidada ictamen de ejecutivo, y
! U el pleno, es : promueven accién la misma ley >
aprobacion de | constitucion puntos mismo laley 151 se publica
T aprobado por I de ? 151 el 10 de
laley 151 local en constitucionales : legislativo 23 | . itucionalidad el dia 16 d por orden de
materia el 30 de mayo de mayoria (PRI- de octubre de inconstitucionalida de febrero marzo de este Ultimo
PRD) el 18 de ante la SCIN en la 2004, el cual )
electoral. 2002. S 2003 o de 2004. el dia 15 de
junio de 2002. aprobacién de la es aprobado
ley 151 de forma marzo de
P 2004.
unanime.
La aprobacién El ejecutivo
se daenun devuelve el
climatenso con | proyectoy al
. No se la dia siguiente En . En votacion
Observaciones | especifica la e . votacién o
desaprobacion decide que P unanime
fecha. - unéanime
de los 13 sea el propio
diputados del legislativo
PAN quien publique

Elaboracion propia con informacion del tomo 1273-bis, expediente 151, archivo del congreso.

La ley No.151 propone una serie de reformas a la constitucion politica local en
materia electoral. El objetivo de las reformas era poner mas atencion en vigilar y fiscalizar el
gasto de los partidos en las campafas; proporcionar equidad en la competencia a los partidos
politicos; eliminar la cultura del fraude electoral; ciudadanizar los procesos electorales, asi
como otorgar independencia a los organismos electorales del estado. Otro de los aspectos
importantes de dicha reforma era crear un mecanismo de participacion ciudadana, también,
promover y garantizar la igualdad de oportunidades en cuanto a equidad de género. En ese
sentido distintos grupos organizados de mujeres pugnaban por que el nimero de
candidaturas a puestos de eleccion popular fueran similares entre los partidos para hombres y
mujeres.

La iniciativa es presentada por los diputados miembros de las comisiones unidas de
gobernacion el dia 30 de mayo del 2002. No fueron presentadas iniciativas por los grupos
parlamentarios ni por el ejecutivo. En este caso es extrafio que en una reforma constitucional
de indole electoral, no participen mas entidades en la presentacion de iniciativas ante el
congreso. Esta materia es por excelencia una de las mas debatidas y que suscitan

deliberacion y negociacion entre las fracciones parlamentarias. De acuerdo a informacion




contenida en el expediente no se realizaron foros de consulta en la etapa de discusion, tanto
para autoridades ni para la sociedad civil.

No existe registro alguno de lo que sucedio en la etapa de los trabajos de comisiones.
En donde encontramos una situacién de deliberacion fue en las sesiones del pleno. Al
presentar las comisiones unidas de gobernaciéon un dictamen aceptado por sus integrantes
podemos inferir un clima de consenso, pero en el pleno las cosas sucedieron de forma
distinta. Los diputados del PRI y el PRD miembros de las comisiones aprobaron el dictamen
tal cual se presentd ante el pleno, no asi los diputados del PAN, sin embargo en las
comisiones el PAN no conformaban la mayoria suficiente para rechazar dicho dictamen.

Es en el pleno donde los diputados del PAN hacer valer su capacidad numérica como
fraccion parlamentaria, y lo hacen de una forma muy sencilla, simplemente no asistian a las
sesiones para romper el quérum reglamentario y de esta forma no se podia iniciar la sesion.
Fueron cinco sesiones seguidas en las cuales se extrafid la presencia de los diputados del
PAN.

Por otra parte de los diputados del PRI y PRD trataban de hacerlos ver mal ante la
sociedad, en las sesiones segun consta en el diario de debates, los diputados criticaban el
proceder de sus colegas del PAN, y dejaban constancia de que era necesario castigarlos de
manera economica o hacer algun tipo de apercibimiento, sin embargo cualquier acuerdo
tomado sin el quérum no tendria validez legal34.

El PAN argumentaba en voz de Gustavo de Unanue Aguirre, que la reforma en
cuestion era “electorera” y la utilizaba el PRI y el PRD solo para legitimar el uso de recursos
en precampafias. También afiadid “Es irresponsable que quieran trasladar en una reforma constitucional una

lucha electoral para ganar las batallas politicas, opind. Estoy de acuerdo que cada partido haga su lucha electoral, pero
es irresponsable que la trasladen en una reforma constitucional que trasciende mas alla del 2003”, puntualizé. La duda
que persiste es que los demas partidos pretendan hacer unas reformas regresivas, comentd, como ha sucedido en otros
estados del pais. La desconfianza radica en que quieran devolver al Gobernador del Estado todas las facultades para

controlar las elecciones que estan proximas, precisd. Es evidente que el ‘maridaje” del PRI y PRD va mas alla de la

razoén juridica”, recalcd, “porque estan con una actitud de trasladarla a una batalla electoral”35,

34 Libro de actas y minutas de las sesiones extraordinarias del congreso de Sonora afio 2002.
35 Extracto de una nota publicada por el periédico El Imparcial, el dia 15 de junio de 2002, en la seccion principal pagina 4.



Es hasta el dia 18 de junio del 2002, cuando después de algunas juntas previas de los
coordinadores de las bancadas en la CRICP, se logra que los diputados del PAN asistan a la
sesion. Algo era claro el PRI y el PRD apoyaban al cien por ciento el dictamen tal como
estaba, la fraccion del PAN tenia observaciones en tres articulos especificos: el 22, 31y
150A.; en el resto del articulado el PAN estaba de acuerdo. Es el viernes 31 de mayo cuando
se presenta por vez primera el dictamen, a partir de entonces comienzan los problemas y es
hasta el 18 del mismo mes cuando sesionan con quérum y ponen a discusién lo hecho en
comisiones.

De los tres articulos referidos, el 150A es el que motivd la discusion, ya que el
diputado Homero Rios (PAN) argumentd que por ningin motivo la palabra precampafias se
debia sumar al texto constitucional en Sonora. El articulo 22 dotaba de las facultades
necesarias al consejo estatal electoral para la organizacion y calificacion de loas elecciones
realizadas en Sonora. La variante en esta reforma era que antes el congreso era quien
calificaba la eleccion del gobernador. El articulo 31 se desechd de manera definitiva3e.

El dictamen es aprobado en el pleno, con la negativa de todos los diputados del PAN
en cada votacion. En la votacion en lo general y en lo particular se aprob6 por mayoria, son
38 los ayuntamientos que aprueban en sesiones de cabildo las reformas a la constitucion
politica local. Posteriormente el congreso redne las votaciones emitidas por los cabildos para
darle validez a lo que se conoce como constituyente permanente, que consta del congreso
local y el voto de la mayoria simple de los ayuntamientos (se requiere que al menos 37
aprueben). Este proceso le tomo casi un afio al congreso, por lo tanto se llega el tiempo de
cambio de legislatura pero el proyecto estaba latente y habia que terminar con su proceso.

En el caso de los ayuntamientos, el proceso de aprobacion es similar a la forma en
como se abordan los asuntos en el congreso. Se retne el cabildo conformado por el
presidente municipal, el sindico procurador y el cuerpo de regidores, todos ellos con derecho
a voz y voto, regularmente el secretario del ayuntamiento es invitado a participar con voz,

pero no puede votar las decisiones.

36 Tomo 1273 bis, expediente 151 archivo del congreso de Sonora.



Una vez que es aprobado el ejecutivo toma una posicion muy extrafia, primero,
recibe el documento con las reformas aprobadas por el congreso y los ayuntamientos el 15
de septiembre del 2003, y el dia 30 de septiembre haciendo uso de su facultad que le
confiere la constitucion politica local en los articulos 57, 58 y 60, devuelve (veto) el
proyecto sin publicarlo alegando observaciones. Sin embargo el 20 de octubre cambia de
opinidn, el ejecutivo envia otro oficio dejando sin efecto las observaciones incluso conmina
al congreso para que en ejercicio de sus facultades constitucionales remita directamente la
ley No.151 para su publicacion en el boletin oficial cuando asi lo considerase.

Todo parecia haber quedado resuelto, pero por otra parte la fraccion del PAN de la
LVII legislatura promovia una accién de inconstitucionalidad de la citada ley ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion como ultima instancia. La SCIN determina que
existen errores en el conteo de los ayuntamientos en el proceso legislativo e invalida la ley
No.151, de igual forma insta al congreso para que vuelva a legislar sobre la materia.

No se tiene una fecha de entrada de manera formal, ya que el expediente no es claro,
tenemos una fecha de partida que es el 30 de mayo de 2002 como el dia que fue turnada a
comisiones. Si atendemos lo que dice el reglamento, la iniciativa se presentd en los cinco
dias hébiles anteriores a que fuera turnada a la comision. La iniciativa es aprobada el dia 18
de junio de 2002 por mayoria y con la negativa del PAN, se publica por vez primera el 23 de
octubre de 2003. Posteriormente la SCIN invalida la ley 151 el 16 de febrero de 2004, de tal
manera que el congreso debe hacerle correcciones y la ley se vuelve a publicar el 15 de
marzo de 2004 de manera correcta, sin embargo en el expediente no se precisa cuando fue
aprobada de nuevo.

La ley pierde validez una vez dada la resolucién de la suprema corte, entonces el
congreso tiene que revisar el proceso para subsanar los errores cometidos, pero esta vez al
revisarse la ley se incorporaron las observaciones del PAN de la LVII legislatura que no se
habian tomado en cuenta. La ley No.151 es aprobada de nuevo, pero en el expediente no se
encontrd el nuevo dictamen, solamente el nuevo boletin oficial, que la publicé de nuevo el
15 de marzo de 2004.



Vemos un proceso sumamente erratico en alguno de sus pasos y falto de elementos
de materia de andlisis. Es una iniciativa la que recibe el congreso, el dictamen sobrepasa el
tiempo legal y ademés es rechazado en primera instancia. Para la aprobacion de esta
iniciativa no se realiz6 ningun foro, o cuando menos no se queda ningun registro de ellos, al
final el dictamen le realizan modificaciones producto de las negociaciones del PAN, y es un
proyecto en la cual participan todas las fracciones en las discusiones. De todo lo anterior se
aprecia un proceso legislativo mal llevado, en el cual tuvo que intervenir la SCIN para
determinar la validez de la norma.

Tenemos en este capitulo lo que a nuestro juicio creemos es la parte mas activa del
trabajo legislativo. No son las 216 leyes de ingresos municipales las que se llevan horas de
analisis, asi como tampoco las leyes de menor importancia como el traslado de poderes de
un municipio a otro. Es aqui donde notamos una realidad féctica durante un proceso
legislativo al interior del congreso sonorense, que es la poca experiencia de algunos
diputados en cuanto a llevar de manera estricta lo expuesto en las normas juridicas que
dictan la constitucion, la ley organica y el reglamento interno del poder legislativo.

Se observan los problemas partidistas que se presentan en la aprobacién de las
reformas constitucionales, las cuales consideramos que es cuando se da mayor discusion en
el pleno, no podemos afirmar si sucedia lo mismo en las discusiones de las comisiones ante
la falta de registros de estas reuniones. Se confirma la falta de pericia y eficiencia al grado
gue una ley motivo de reformas constitucionales es declarada invalida por la SCIN. Por otra
parte en la aprobacién del presupuesto de egresos 2002, notamos una falta de consenso entre
los diputados, que deriva en algo inusitado como lo es de no contar con un presupuesto
aprobado en los primeros dias del afio.

VVemos una participacion mediana en cuanto a iniciativas presentadas como indicador
de aportacion de ideas de analisis. El tiempo que establece el reglamento del congreso no
parece ser factor de presion para los diputados, esto ya que en ningin caso se presentd un
dictamen por parte de las comisiones en tiempo y forma. La participacion de las fracciones
parlamentarias en las discusiones podemos considerarla regular, con matices mas bien

politicos y demagdgicos que con argumentos de analisis cientificos o académicos. La parte



rescatable es que en todos los casos se realizo algun tipo de modificacion al dictamen
original lo que denota en cierta manera una situacion de intercambio de ideas a favor de la

deliberacion legislativa.



CAPITULO V

Balance y analisis general del proceso legislativo

El objetivo de este capitulo es explorar en general la realizacién de los procesos
legislativos en el congreso sonorense. Después de analizar 5 procesos especificos
verificamos la teoria y practica de la actuacion de la LVI1 legislatura, en términos de analizar
al proceso legislativo con la informacién disponible; el proceso visto como el conjunto de
actos que van desde la presentacion de una iniciativa ante el congreso, el andlisis y
deliberacion, la aprobacion hasta su publicacién en el boletin oficial del gobierno. Asimismo
se examina la deliberacion que se da en la toma de decisiones. También se analiza el tipo y
nivel de discusion, diadlogo o deliberacion que se dan en el pleno para la toma de decisiones
en los 5 proyectos de estudio. Este capitulo comprende las siguientes partes: primeramente
se analizan la manera como se inician los procesos legislativos y como se presentan las
iniciativas; el papel que juegan las comisiones en el anlisis y discusion de las iniciativas, asi
como las formas de votacién que se dio en el pleno hasta su publicacién. También se realiza
un balance de la situacion que guardé el poder legislativo frente al ejecutivo, visto como la
division de poderes en el estado, y al final una perspectiva futura de la funcion del poder

legislativo en Sonora.

Sistema de presentacion de iniciativas

La presentacion de una iniciativa es la respuesta o solucién tentativa a una demanda
social. Esta propuesta se hace llegar en un formato de documento escrito en lenguaje
juridico, se presenta en forma de cuerpo de articulos y transitorios, y el tema o las
exposiciones pueden ser divididas en capitulos. Las iniciativas son recibidas en el congreso a
través de la oficialia mayor. Esta dependencia del congreso da fe de recibido con un sello
oficial de la institucion y la firma de la secretaria. Oficialia mayor es la encargada primero

de recibir, para posteriormente integrar la iniciativa a la orden del dia para que el congreso



en su conjunto conozca del tema que trata, y el presidente de la mesa directiva durante la

sesion la turne a una comision de la materia (ver cuadro No. 5.1). Podemos imaginar el

transito de una iniciativa en el congreso a través del siguiente esquema:

Cuadro No. 5.1

INICIO

Se envia una
iniciativa de ley
o de decreto al

congreso

Oficialia mayor
recibe el
documento, le
asigna un nimero
de folio y lo

La CRICP evalta
los asuntos
recibidos y

turnados a las
comisiones

La direccién
juridica le solicita a
apoyo legislativo
los asuntos que se
trataran en las

Se relinen la
comisiény la
direccion
juridica en los
trabajos de
comisiones

entrega al &rea de
apoyo legislativo
para su resguardo

comisiones

Una vez que la iniciativa esta en poder del presidente de la comision, éste convoca al
resto de los integrantes para que en fecha definida estudien el contenido de documento y
puedan emitir un dictamen. Es aqui donde interviene el departamento juridico, asiste a las
reuniones como apoyo técnico de los diputados, incluso propone algin dictamen para que
sea revisado por los diputados, y éstos revisan que no vaya contra sus intereses de partido
principalmente, también puede ser que la propia fraccion parlamentaria tenga este tipo de
asesoria juridica, y ademas son miembros del partido, revisan la legalidad del documento en
cuestion.

En ocasiones surgen algunas interrogantes, por ejemplo si es posible que alguien
pueda interferir y manipular las iniciativas de tal forma que éstas puedan retrasarse mas
tiempo de lo normal para su estudio y dictamen; los Unicos que retrasan el dictamen de las
iniciativas son los mismos diputados integrantes de las comisiones. Las comisiones se
conforman de tres diputados uno de cada partido politico, si dos no estdn de acuerdo la

iniciativa se estanca por tiempo indeterminado, y por supuesto mientras no se dictamine, no



es posible que estas se sometan a votacion en el pleno. Si acaso oficialia mayor puede
manipular la situacion en este sentido por un par de dias, si suponemos que una iniciativa es
recibida en dias festivos, en fin de semana, etc.

Como hemos mencionado anteriormente el derecho de iniciativa esta reservado para
el ejecutivo, los diputados del congreso, el poder judicial y los ayuntamientos del estado. El
ejecutivo del estado envia sus iniciativas a traves de la Coordinacion General de Estudios
Legislativos y Reglamentarios (CGELR), la iniciativa llega de dicha coordinacién a través
de un oficio del director general. Estos documentos deben de ser enviados directamente por
la secretaria de gobierno, que es la encargada de la documentacion oficial y de las propuestas
del ejecutivo, sin embargo se ha hecho una costumbre que las iniciativas provengan de la
CGELR.

El protocolo de entrada es igual que para otros casos, salvo que cuando proviene del
ejecutivo, quien recibe la iniciativa es en ocasiones el oficial mayor en persona, para los
otros casos se deja el documento con la secretaria. No existe ningln reglamento que diga a
cuales iniciativas se le debe de dar mayor importancia o si una es mas importante que otra,
sin embargo, ésta situacion de darle prioridad a los escritos que provienen del poder
ejecutivo se ha hecho una costumbre en el proceso.

El poder legislativo puede iniciar leyes ya sea por los diputados en lo particular, en
grupos parlamentarios o a través de las comisiones de dictamen. En el caso de los diputados
en lo individual, éstos deben de entregarla en oficialia mayor y se firma de recibido, al igual
que lo harian con los ayuntamientos y con el poder judicial. Cuando es una comision plural
del congreso la que presenta un proyecto el procedimiento es el mismo, sin embargo es muy
comun que sea integrado a la orden del dia de inmediato sin haberse recibido aun en oficialia
mayor, y esta situacion se hace patente cuando la comision determina que el asunto es
urgente.

Las iniciativas o escritos que tienen la intencién de integrar un proyecto formal que
provienen de personas no facultadas para ello son recibidas en oficialia mayor, y estos
expedientes son turnados a la comision de examen previo y procedencia legislativa la cual

determina si la propuesta es viable para que se integre a los trabajos legislativos. Las



iniciativas recibidas una vez aceptadas por el pleno del congreso pasan primeramente a la
direccion general juridica la cual conoce del tema, ésta hace un andlisis sobre si procede
juridicamente la propuesta y elabora un proyecto para la comision a la que se turno. Los que
si estan facultados solo tiene que hacer llegar el documento a la oficialia de partes, y el
congreso debe darle seguimiento obligatoriamente.

La comision analiza el proyecto que ya fue filtrado y reconfeccionado por el area
juridica, y la comision encargada de estudiar la iniciativa acuerda entre sus miembros si se
aprueba, se rechaza o se modifica el documento planteado por la dependencia, que
posteriormente habra de presentarse en forma de dictamen ante el pleno. Las iniciativas de
presupuestos de ingresos de los municipios las realizan los mismos ayuntamientos. En el
caso de las iniciativas enviadas por los ayuntamientos, la presentacion se hace por conducto
del secretario del ayuntamiento, aunque en algunas ocasiones es el mismo presidente

municipal quien lo hace personalmente ante el congreso.

Iniciativas presentadas en la LV legislatura

Son 89 iniciativas diversas de ley y de decreto validas que se presentaron ante el
congreso en el periodo 2000-2003. De las iniciativas que envia el poder ejecutivo hacemos
una distincion, por una parte estan las iniciativas de mas discusion, donde el ejecutivo
propone una nueva ley o reformas a las ya existentes. Por otro lado el ejecutivo era quien
realizaba o gestionaba hasta antes de la aprobacién de la Ley de Gobierno y Administracion
Municipal del 2001 los proyectos de los municipios para la enajenacién, desincorporacion y
donacion de bienes muebles e inmuebles. El ejecutivo envio en total 37 iniciativas, de las
cuales 15 fueron de reformas o nuevas leyes, las 22 restantes fueron en gestiones para los
ayuntamientos. Por los grupos parlamentarios, el méas activo fue el grupo del PAN, ya que
enviaron 35 iniciativas, después esta el PRI con 10 y por ultimo el PRD con 3 (ver cuadros
52,5.3y5.4).

No todas las iniciativas prosperan, algunas de ellas quedan aletargadas esperando por
ser dictaminadas. Una vez que una iniciativa se turna a una comision ésta tiene que emitir

una resolucion en doce dias segin lo establece el reglamento, no importando si ésta es



favorable o no. Pero es muy comun que cuando una fraccién parlamentaria decide no
discutir un asunto, la iniciativa en cuestion puede pasar meses sin que sea analizada por las
comisiones.

A este tipo de falta de interés de parte de los diputados algunos le llaman “la
congeladora”, puesto que simplemente las iniciativas propuestas se quedan estaticas y
olvidadas. Las comisiones le sacan la vuelta, y si es que se emite un dictamen se va
aplazando su ingreso por parte de la mesa directiva en el orden del dia de las sesiones del
pleno. Esto sucede cuando no existe consenso entre las fracciones parlamentarias, y este
disenso se hace patente a través de los coordinadores de las bancadas, que a su vez son
lideres de la comision de régimen interno.

Las iniciativas que se encuentran estancadas o “congeladas” se supone que no estan
en el olvido, estos proyectos en caso de no ser solventados en la legislatura durante la cual
fueron recibidas, la siguiente legislatura puede retomarlas y emitir una resolucion ya sea para
desechar la iniciativa o proseguir con el analisis. Esto nos hace ver que no todas las
iniciativas que se presentan son aprobadas en el tiempo reglamentario por las comisiones.

Las iniciativas tienen dos vertientes, por una parte si no son aprobadas como lo
mencionamos, éstas se quedan estancadas en la fase de las comisiones, y por otro lado al
momento de ser dictaminadas estas pueden ser aprobadas, no aprobadas o modificadas por la
comision, y entonces pueden presentarse ante el pleno para discutirse, aprobarse o ser
rechazadas de manera definitiva cuando menos en ese periodo de sesiones.

A continuacidn se revisan las iniciativas mas importantes que se generaron durante la
LVI legislatura por las distintas fracciones parlamentarias y por el poder ejecutivo. También
se verifica cuales pasaron el tramite de las comisiones y cuales se quedaron en el olvido en
esa legislatura. Para el estudio més a fondo se toman como las iniciativas mas importantes
las que proponen nuevas leyes y reformas constitucionales, asi como un presupuesto de
egresos del estado.

Durante el periodo 2000-2003 la fraccion del PRI de la LVI legislatura presenta 13
iniciativas diversas de las cuales 7 son presentadas por la misma fracciéon parlamentaria, 5

provienen del ejecutivo del estado, y una por un diputado de manera individual. En la



actividad legislativa en materia de iniciativas, en el caso del PRI notamos un alto indice de
efectividad, ya que de las 13 iniciativas enviadas 9 fueron dictaminadas y aprobadas en el
pleno. Esta eficacia se manifiesta en mayor medida en las iniciativas enviadas por el
ejecutivo ya que 4 de 5 se aprobaron tal como fueron presentadas, la aprobacion fue por
mayoria en todos los casos. Esta eficacia se debe mas que nada a que la fraccion del PRI

tiene la mayoria y le es mas facil aprobar los proyectos.

Cuadro No. 5.2

Iniciativas enviadas por la fraccion del PRI en la LVI legislatura

Quien la envia Iniciativa Dictamen Aprobado
Diputado Ley estatal para la juventud sonorense Estancada Estancada
Fraccién PRI Ley de Transporte para el estado de Sonora 01-Mar-02 01-Mar-02
Ejecutivo Ley que crea el registro estatal de agentes inmobiliarios 21/05/2002 22-May-02

Decreto que reforma, deroga y adiciona disposiciones de la ley

Ejecutivo de hacienda del estado de Sonora 21-Dic-02 22-May-02
Decreto que reforma, deroga y adiciona disposiciones de la ley

Fraccion PRI de hacienda municipal 21-Dic-01 22-Dic-01
Decreto que reforma, deroga y adiciona la ley catastral y

Fraccién PRI Registral de Sonora 21-Dic-01 21-Dic-01

Decreto que reforma, deroga y adiciona diversos ordenamientos
Fraccion PRI juridicos en materia municipal 11-Jun-02 11-Jun-02

Decreto que reforma, deroga y adiciona diversas disposiciones
Fraccién PRI del cédigo penal y de procedimientos penales 09-Jul-02 22-Oct-02

Ejecutivo Ley de fomento econémico del estado de Sonora 12-Dic-02 18-Dic-02

Decreto que reforma, deroga y adiciona diversas disposiciones
de la ley que crea el fondo para la procuracion de justicia del

Ejecutivo estado 08-May-03 09-May-03
Decreto que reforma, deroga y adiciona diversas disposiciones

Fraccion PRI de la ley de responsabilidades de los servidores publicos Estancada Estancadas

Fraccion PRI Ley de participacion ciudadana Estancada Estancada

Ejecutivo Ley que reforma y adiciona la ley de salud del estado Estancada Estancada

Fuente: propia con informacion de los libros de actas y de oficialia de partes del area de apoyo legislativo del congreso.




La actividad legislativa del PRI en la LV1 legislatura no se puede considerar para sorprender
en cuanto a iniciativas importantes presentadas, si tomamos como actividad legislativa el
total de iniciativas presentadas por el ejecutivo y el legislativo que pertenecen a un mismo
partido. Si la comparamos con legislaturas anteriores en las cuales el partido contaba con
mayorias absolutas, el trabajo parlamentario supone una disminucién en la presentacién de
iniciativas para este partido politico tomando en cuenta que en la LIV legislatura presentd 33
iniciativas y en la LV fueron 20. En la LIV el total de las iniciativas fueron enviadas por el
ejecutivo y se dictaminaron y aprobaron todas sin discusion. En la LV, primera situacion de
gobierno dividido, los diputados del PRI no le dejan todo el trabajo al ejecutivo ya que de las
20 propuestas 5 fueron de la fraccion parlamentaria y todas ellas con cierto grado de
discusion en cada proyecto.

En la LVI legislatura el PRI observa una descentralizacion de las decisiones en
cuanto a la motivacién de presentar iniciativas ya que ocurre que por primera vez fueron mas
las propuestas del grupo parlamentario del PRI que del ejecutivo. Los legisladores de este
partido se tornan mas propositivos cuando menos en el papel y de acuerdo a los datos
obtenidos son eficientes en la consecucion de sus objetivos al lograr el consenso con otros
partidos. Otro aspecto que resalta es que a la LVI legislatura le tocan las elecciones
precedentes para la gubernatura de 2003%, lo que hace suponer lo dificil de las
negociaciones con el grupo de PAN partido que tenia posibilidades reales de ganar la
gubernatura del estado. Sin embargo, a pesar de esta situacion de indole electoral, el 69% del
total de las iniciativas presentadas por el PRI fueron aprobadas.

El grupo del PAN de la LVI legislatura presentdé 35 iniciativas de las cuales 32
fueron hechas por la fraccion parlamentaria en su conjunto y 3 por distintos diputados de
manera particular. EI PAN fue mas efectivo o lograba buenos consensos al realizar
propuestas con diputados de manera individual, ya que de tres iniciativas enviadas, dos
fueron dictaminadas y aprobadas, la otra no tuvo éxito y quedd sin dictamen desechada (ver
cuadro No. 5.3).

37 Roman Portela, Oscar, tesis de maestria: La Representacion Politica en el Congreso de Sonora 1994-2003, UNAM, junio de 2004, pp.
110-129.



El nimero de iniciativas presentadas por el PAN en la LVI legislatura es cuantioso,
sin embargo, el indice de aprobacion no es igualmente satisfactorio. De las 35 iniciativas
presentadas fueron aprobadas 9, esto confirma que el PAN aparte de no contar con la
mayoria, no lograba acuerdos o no podia negociar con el PRD en las comisiones para sacar
adelante los dictamenes en un ambiente antagonico de intereses. También vemos un aspecto
negativo en la presentacion de las iniciativas ya que 27 de ellas no fueron dictaminadas por
las comisiones respectivas, lo que nos hace suponer que el PAN impulsaba muchas
iniciativas como tacticas de la minoria y como escaparate eficiente, es decir, para aparentar
mas trabajo en cantidad, sin embargo, una vez que se analizaban en las comisiones las
propuestas se estancaban o simplemente se olvidaban, presentaban mucho y se aprobaba

poco, como lo podemos observar en el cuadro No. 5.3.

Cuadro No. 5.3

Iniciativas enviadas por la fraccion del PAN en la LVI legislatura

Quien la envia Iniciativa Dictamen Aprobado

Ley y decreto que reforma y adiciona la
constitucién politica de Sonora y la ley organica de
Fraccién la procuraduria general de justicia Estancada Estancada

Ley que reforma adiciona y deroga disposiciones
de la constitucion politica del estado
Fraccion Estancada Estancada

Decreto que reforma el Art.4 del decreto de
presupuesto de egresos del gobierno para el 2001
Fraccién Estancada Estancada

Decreto que reforma diversas disposiciones de la
ley de transporte

Individual 01-Mar-02 02-Mar-02
Decreto que reforma y adiciona la ley del
ISSSTESON

Individual Estancada Estancada
Ley de coordinacién fiscal del estado y los
municipios

Fraccién Estancada Estancada
Ley de instituciones y procedimientos electorales
del estado

Fraccion Estancada Estancada

Decreto que reforma diversas disposiciones del
codigo civil
Fraccién 29-Nov-01 30-Nov-01

Ley que reforma adiciona y deroga disposiciones
de la Constitucién politica del estado
Fraccién Estancada Estancada

Ley de participacion ciudadana

Fraccién Estancada Estancada




Ley de fomento al turismo del estado de Sonora

Fraccion Estancada Estancada
Decreto que reforma diversas disposiciones de
diversas leyes:

Fraccién Estancada Estancada
Ley de agua potable

Fraccién 10-Dic-02 11-Dic-02
Ley de hacienda

Fraccién 21-Dic-01 22-Dic-01
Ley de transporte

Fraccion 01-Mar-02 02-Mar-02
Ley de seguridad publica

Fraccién 19-Mar-03 20-Mar-03
Ley de hacienda municipal

Fraccién 20-Dic-01 21-Dic-01
Ley de aguas

Fraccién Estancada Estancada
Ley de bienes y concesiones

Fraccién Estancada Estancada
Ley de obras Publicas

Fraccién Estancada Estancada
Ley de planeacién

Fraccién Estancada Estancada
Ley de desarrollo urbano (ley nueva)

Fraccion Estancada Estancada
Ley de responsabilidades de los servidores
publicos

Fraccién Estancada Estancada
Ley del servicio civil

Fraccién Estancada Estancada
Ley de equilibrio ecolégico

Fraccion Estancada Estancada
Ley catastral y registral

Fraccién Estancada Estancada
Ley orgénica del poder ejecutivo

Fraccién Estancada Estancada
Ley de adquisiciones arrendamiento y prestacion

Fraccién de servicios Estancada Estancada
Ley que reforma adiciona y deroga disposiciones
de la ley de presupuesto de egresos, contabilidad
gubernamental y gasto publico del estado

Fraccién Estancada Estancada
Decreto que reforma y adiciona el cédigo penal

Individual 09-Jul-02 22-Oct-02




Decreto que reforma y adiciona el c6digo penal

Fracciéon 09-Jul-02 22-Oct-02

Ley que regula los medios de comunicacion del
estado
Fraccién Estancada Estancada

Ley de transparencia y acceso a la informacién
publica para el estado
Fraccién Estancada Estancada

Decreto que reforma y adiciona el c6digo penal

Fraccién Estancada Estancada

Decreto que reforma, deroga y adiciona diversas
disposiciones de la ley de responsabilidades de los
Fraccion servidores publicos Estancada Estancada

Total que procedieron

9 9

Fuente: propia con informacion de los libros de actas y de oficialia de partes del area de apoyo legislativo del congreso.

Los diputados del PAN se preocuparon mas por presentar nuevas iniciativas que por
dictaminar las que habian presentado. Por tal razon el indice de aprobacion y dictaminacion
de este grupo es tan bajo, hay un desfase entre iniciativas presentadas e iniciativas
procesadas, o simplemente se dejaron a medias por falta de interés, no lo sabemos con
certeza.

La fraccion parlamentaria del PRD de la LVI legislatura presento tres iniciativas, dos
de ellas las envid el grupo y una un diputado en lo individual (ver cuadro No.5.4). Solamente
una tuvo éxito y fue la propuesta individual. Es de sorprender el decaimiento del trabajo
legislativo en materia de iniciativas que sufre el PRD. En la legislatura anterior, la LV, este
partido presentd 11 iniciativas de las cuales se dictaminaron y aprobaron 5. En la LVI
legislatura observamos una incapacidad de negociacion, en el andlisis y aprobacion de
iniciativas a pesar de ser un partido clave en la construccion de acuerdos ya que los otros dos
partidos mayoritarios necesitaban del PRD en la consecucion de sus objetivos.

Cuadro No. 5.4




Iniciativas enviadas por la fraccion del PRD en la LVI legislatura

Propone Iniciativa Dictamen Aprobado
., Decreto que reforma, adiciona y deroga
Fraccion diversas disposiciones del cédigo estatal

electoral Estancada Estancada

Fraccion Ley de participacion ciudadana Estancada Estancada

. Decreto que reforma, adiciona y deroga
Diputado diversas disposiciones de la ley de agua
potable y alcantarillado 10-Dic-02 12-Dic-02
Fuente: propia con informacion de los libros de actas y de oficialia de partes del area de apoyo legislativo del congreso.

El trabajo legislativo en la presentacion de iniciativas es diverso por grupos
parlamentarios. EI PAN tiene el promedio mas alto de iniciativas presentadas por diputado
(2.69), el PRI (.81) y el PRD (.75). La tasa de efectividad en la iniciativas presentadas es
mayor en el PRI con el 69%, después esta el PRD con el 33%, aunque en este caso no
podemos mencionarlo como competitivo ya que el calculo se hace en sélo 3 iniciativas, en
cambio el PAN tiene un 26% en 35 iniciativas presentadas.

El 89% del total de las iniciativas presentadas en la LVI legislatura fueron generadas
por parte del poder legislativo, por las fracciones parlamentarias o por diputados en lo
individual, el resto por el ejecutivo. En esta situacion podemos apreciar que ante la
pluralidad, el ejecutivo ha perdido fuerza o les ha dejado el trabajo en la presentacién de las
iniciativas a los diputados de su partido. Por ejemplo en la LIV legislatura (1994-1997), el
77% de las iniciativas fueron del gobernador; en la legislatura siguiente, la LV (1997-2000),
instaurado en un sistema de gobierno dividido, el ejecutivo genera el 23% de los proyectos.

Observamos que la fraccién del PRI ha ganado autonomia frente a la figura del
gobernador en materia de propuestas legislativas. Esto sucede tal vez para que el grupo
parlamentario no se vea débil y dependiente del ejecutivo ante la oposicion, lo cual podria
ser un aspecto negativo ante la clase politica y ante la sociedad, sin embargo es evidente la
aceptacion total de los diputados del PRI ante las propuestas del gobernador donde no se
observa disidencia o alguna diferencia de opiniones.

Hasta aqui hicimos un resumen general del total de las iniciativas presentadas por los
distintos grupos politicos representados en el congreso de la LVI legislatura. Nos damos

cuenta que la presentacion y aprobacion de iniciativas obedece a factores de poder, como lo




es que el poder ejecutivo tenga mayorias calificadas o absolutas, y que impulse o apoye los
proyectos que provienen de su partido los cuales gozan de un porcentaje mas alto de
probabilidades de aprobacion.

El caso del PAN, partido muy dindmico en el nimero de iniciativas presentadas pero
con un alto indice de apatia y censura durante las fases posteriores del proceso legislativo.
También observamos a un PRD en caida libre en todos los aspectos: pérdida de nimero de
diputados, bajo indice de iniciativas presentadas y sumamente desperdiciada una posicion

como factor de mayorias que le permitan la consecucion de sus propios proyectos.
Cuadro No. 5.5
Iniciativas presentadas en la LIV legislatura

35 33 Ejecutivo 76%
PAN 19%
30 PRD 5% H
25 PRI 0%
20
15
10 8
2
0
0
Eecutivo PAN PRD PRI

Elaboracién propia con informacién de libros de actas de la LIV legislatura.
En el recuadro se describe el porcentaje de iniciativas presentadas.

Cuadro No. 5.6

Iniciativas presentadas en la LV legislatura

40 36 . .
=0 Ejecutivo 22%
35 PAN 55%
20 PRD 16%
PRI %
25
20 15
15 1t
10
5 2
0 . . .
Hecutivo PAN PRD R

Elaboracion propia con informacion de libros de actas de la LIV legislatura.



Cuadro No. 5.7

Iniciativas presentadas en la LVI legislatura

40 Ejecutivo 10%
35 PAN 68%
35 PRD 6%

PRI 16%

30
25

20

15
10 8
5 3
0

Ejecutivo PAN PRD PRI

Elaboracion propia con informacion de libros de actas de la LIV legislatura.

De las iniciativas presentadas en un solo caso podemos distinguir mas participacion
que en los demas. Es la ley de transporte la que se nutrié de 5 distintas iniciativas las cuales
fueron analizadas para obtener al final la aprobacion de la ley recogiendo las partes mas
importantes de cada iniciativa. El resto de las iniciativas de ley las propuestas surgen de las
comisiones de gobernacion. Esto puede parecer una forma de falta de capacidad de iniciativa
de parte de los mismos diputados.

Las iniciativas presentadas en el congreso sonorense vienen acompariadas de un
fuerte apoyo partidista, las iniciativas son empujadas por los partidos no tanto por los
diputados y eso lo podemos ver en el bajo indice de iniciativas presentadas por diputados en
lo individual. Se observa una disciplina y lealtad al partido y se manifiesta al no tener
iniciativa propia o en el peor de los casos ignorancia, incompetencia o simplemente falta de
interés para realizar propuestas ante el congreso.

En cuanto a presentacion de iniciativas se refiere, es indudable el cambio que se
suscito ante la conformacién plural del congreso. Ante la pluralidad y pérdida de posiciones
del PRI en el legislativo, el gobernador disminuyé el nimero de iniciativas enviadas en el

periodo 2000-2003, el PAN es quien se muestra mas dinamico en este rengléon con un



numero elevado en la presentacion de iniciativas, de igual forma el PRI que antes le dejaba
toda la responsabilidad al ejecutivo, hoy muestra un discreto incremento en la formulacion
de propuestas, y el PRD que tuvo un incremento en la legislatura 1997-2000, posteriormente
al perder diputados, baja el indice de presentacion de iniciativas. EI PRI en conjunto, la
fraccién parlamentaria y el ejecutivo, son los que ostentan el mas alto indice de aprobacién,
y esto sucede simplemente por la situacion de mayoria que les ha tocado poseer en el
congreso, mientras el PAN es quien presenta mas iniciativas de ley y decreto durante la

legislatura LVI.

Consideraciones generales sobre la discusion y deliberacion en las comisiones y
en el pleno legislativo

Las discusiones o deliberaciones son la parte mas importante del proceso legislativo
en el congreso. Sin embargo, no se conoce mucho acerca de estas manifestaciones e
intercambio de ideas entre los diputados. Ello sucede ante falta de registros correspondientes
de las juntas de las comisiones. En el congreso de Sonora se la da mas importancia a lo que
sucede en el pleno, que regularmente son votaciones ya armadas, sin mucho sustento ni
argumentacion en el debate, son méas bien posiciones politicas que toman las fracciones
parlamentarias en voz de sus diputados mas participativos.

Los debates y las discusiones en las comisiones son el punto de vista razonado de los
legisladores. Por otra parte esta la discusion politica, la que atrae los reflectores que es donde
los partidos mantienen una postura, ésta se da en el pleno, que son regularmente sesiones ya
armadas en las cuales todo esta decidido

Si tomamos como punto de partida la eleccion de 1997-2000 podemos hacer una
reflexion de lo que ha sucedido en materia de deliberacion. Simplemente, en el congreso
donde el PRI tenia la mayoria calificada (dos terceras partes de los votos), y posteriormente
la absoluta (la mitad mas uno), no habia nada que deliberar o discutir, no habia necesidad de
ello. Las iniciativas que tenian el sello del poder ejecutivo estatal, no eran susceptibles ni
materia de discusion, simplemente se apoyaban y se aprobaban. Los partidos de oposicion

aparentemente ofrecian discusiones que invitaban al debate, esto si acaso en la legislatura



confluian diputados distintos al PRI, pero esa situacion se venia abajo a la hora de las
votaciones ante la apabullante votacion mayoritaria del PRI.

Segun declaraciones de Jests Bustamante Machado38, en las comisiones no se daban
debates de gran intensidad, son debates mas bien para conocer la intencién y el interés del
legislador de reformar o crear una nueva norma. En estas juntas en las que la direccion
juridica se presenta como asistencia técnica, no se pelean, son debates serenos, a su dicho es
ahi en donde se da el mejor trabajo razonado, mas a conciencia, ahi se defienden los puntos
de vista y se tiene la oportunidad de intercambiar aspectos de una misma problematica. En el
caso contrario, en el pleno es donde se pueden dar ciertos jaloneos de caracter politico, esto
se da tal vez por que esta presente la prensa y las camaras, entonces los diputados defienden
posiciones de caracter politico como para resaltar y se puede generar polémica.

Por otra parte, en palabras del diputado Gustavo de Unanue3® de la LVI legislatura, el
trabajo mas importante en un congreso es el que se puede dar en las comisiones, y cree que
éstas deben ser televisadas y vigiladas por la sociedad y los medios; hace la diferencia con
las discusiones en el pleno, las cuales a su parecer ya estan armadas previamente y no
aportan nada positivo.

Es interesante descubrir la falta de autonomia de la mayor parte de las comisiones
ante la CRICP. Esta comision conoce de todos los asuntos que son recibidos en el congreso.
En declaracion de Claudia Fernandez Badilla‘, comenta que las iniciativas recibidas deben
de pasar primero por la aprobacion de la CRICP, como una forma de filtro y como una
forma de controlar que entra y que no entra en las discusiones.

Las comisiones de presupuestos municipales son las que mas iniciativas procesan.
Pero como lo hemos comentado con anterioridad, éstas atienden a una obligatoriedad, son 72
leyes de ingresos municipales y 72 propuestas de tablas de planos y valores municipales lo
que se analizan. Estas leyes y decretos (en el caso de las tablas de valores), se caracterizan

por la ausencia de deliberacion en sus procesos.

38 Se le realizé una entrevista a Jests Bustamante Machado ex director juridico y ex diputado de la LVI1 legislatura del congreso de
Sonora. La entrevista se efectud el dia 20 de julio de 2007, en las instalaciones del archivo del congreso de Sonora.

39 A Gustavo de Unanue, integrante de la LV1 legislatura, se le envié un cuestionario via correo electronico para complementar la
informacion sobre el tema de las comisiones.

40 Responsable del area de apoyo legislativo en la LVIII legislatura.



Como lo hemos mencionado, la CRICP podemos afirmar que es la comision mas
dindmica o la que se retiine con mas frecuencia, y es donde podemos afirmar que se toman la
mayor parte de las decisiones importantes. Por otro lado identificamos que son 30
comisiones que no presentaron trabajo legislativo. Esto puede parecer un desperdicio en el
tiempo perdido al tratar de integrar las comisiones que practicamente no dictaminaron nada

durante la legislatura y lo podemos apreciar en el cuadro No.6.2.
Cuadro No. 6.2
Comisiones de La LVI legislatura que no emitieron dictamen

Primera Comisién de Asuntos Agrarios y del Trabajo Segunda Comisién de Medio Ambiente

Segunda Comisién de Asuntos Agrarios y del Trabajo Comisién de Asuntos Turisticos

Primera Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial Comisién del Deporte

Segunda Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial Primera Comision de Seguridad Publica

Tercera Comision de Fomento Agricola Ganadero e Industrial Segunda Comisién de Seguridad Publica
Comisioén de Obras Publicas Comisién de Asuntos Indigenas

Segunda Comisién de Examen Previo y Procedencia Legislativa Comisién de la Mujer

Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica Comisién de Investigacion y Estudios Legislativos
Primera Comisién de Servicios Publicos Municipales Comisién de Pesca y Acuacultura

Segunda Comisidn de Servicios Piblicos Municipales Comisién de Correccion y Estilo

Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda Comision de Estudios de la Ley Orgénica
Comisién de Administracion Comisién de Atencién y Apoyo a Personas con Discapacidad
Primera Comisién de Asuntos Fronterizos Comisién de Asuntos de la Juventud

Segunda Comisién de Asuntos Fronterizos Comisién de Energia

Primera Comision de Medio Ambiente Comision de Mineria

Elaboracion propia

No todas las comisiones se integran de igual forma. Lo que si observamos es que las
comisiones mas importantes son rotativas en cuanto a quien las preside. Invariablemente es
una rotacion PRI, PAN y PRD. También las comisiones mas importantes no se componen de
3 diputados, éstas se integran de 6 diputados, 2 diputados de cada fraccion, esto sin alterar
los ciclos para que cada partido ostente la presidencia cada seis meses 0 anualmente.

Definitivamente que las comisiones debieran ser menos, esto ante la evidencia del
nulo trabajo de algunas de ellas. Por otra parte las ya existentes deben ser mas miembros, y
que los principios en la conformacién de las mismas, sea la proporcionalidad que guarda
cada partido en el congreso, no tanto la pluralidad inconsciente. Imaginemos que llega un

diputado al congreso representando a un solo partido politico, éste tendria que participar en




mas de 50 comisiones con voz y voto, es obvio que seria una empresa muy dificil el atender
tantas comisiones y tantos temas.

Las reuniones de las comisiones las convoca el presidente de cada comision. Este los
cita ya sea de manera personal o a través de su secretaria por via telefonica la intencion de
reunirse para sacar el trabajo pendiente. La verdad es que la mayor parte de las comisiones
no se redne, o dicho de otra forma, las comisiones que mas se retnen son en las que se
recarga mas el trabajo. Existen alrededor de 35 comisiones que practicamente no se relnen
en trabajos de deliberacion para la aprobacién de los dictdmenes correspondientes.

Pero vamos a tratar de describir una reunion de comision. Tenemos a tres diputados
integrantes y a personal del departamento juridico del congreso, en el caso de las comisiones
mas importantes son dos diputados por cada partido; ademas de los legisladores, asisten
asesores que regularmente son abogados y comunicdlogos pagados por el congreso. Estos
asesores son personas que se han ganado un puesto por trabajos hechos en campafas
politicas y que con la experiencia adquirida trascienden a sus patrones en turno y en muchos
casos se quedan para asesorar a legislaturas futuras.

Los diputados al abrir la reunién de comisién regularmente ya traen trabajo hecho o
analisis previamente estudiados, ya que las fracciones parlamentarias ademas de abogados y
comunicadores cuentan con asesores en distintas materias, como es contabilidad, economia,
por mencionar algunas. Sin embargo no siempre queda muy claro como es que reciben la
asesoria los diputados, ya que escasamente se pueden constatar las reuniones previas, y no
en pocas ocasiones se piensa, que los analisis provienen de la clpula de los partidos o del
poder ejecutivo en el caso del PRI, lo que nos lleva a pensar en la ausencia de deliberacion
por parte de éstos 6rganos de discusion, analisis y estudio del congreso.

Se supone que el proceso de dictamen en las comisiones no debe de ser muy
prolongado, y esto esta previsto en el reglamento del congreso al establecer 12 dias habiles
con opcidn de prorroga para dictaminar los asuntos. Sin embargo se requiere que dos partes
estén de acuerdo para que se pueda emitir un dictamen. En caso que no suceda lo anterior las
iniciativas se estancan hasta que los que ostentan la mayoria deciden que al dictamen se le

realicen cambios, y s6lo de esta manera tendran el voto aprobatorio. Si una iniciativa es



rechazada en los trabajos de las comisiones, esta ya no puede replantearse en ese periodo
ordinario de sesiones.

Seria muy aventurado pensar que los legisladores ofrecen a los ciudadanos decisiones
racionales en la aprobacion de las leyes al votar en blogue. En ocasiones ni siquiera conocen
el contenido de las iniciativas. Sin embargo, la justificacion o la exposicion de motivos que
el legislador postula, en ocasiones son argumentaciones o justificaciones del porque de la
norma, siempre tratando de ocultar la falta de real deliberacion.

El punto importante es que no se llevaban registros de las deliberaciones en torno a
los trabajos de las comisiones. Esto es sumamente extrafio, ya que el estudio que realizan las
comisiones se supone especializado en el tema de la iniciativa, es apoyado por asesores, asi
como los analisis que pudiera realizar el departamento juridico del congreso como apoyo
institucional. Pero de manera casi inconcebible los trabajos de las comisiones simplemente
no son importantes como para dejar una constancia de forma documental o escrita. Tal
parece que es mas importante el discurso demagdgico de los oradores, y las posiciones
politicas de las fracciones parlamentarias que se puedan presentar en el pleno, a que se quede
el registro documental de los argumentos esgrimidos en las comisiones.

Este tipo de omisiones nos puede parecer hasta cierto punto sospechoso, ya que no
existe ninguna justificacion para que los trabajos de comisiones pasen inadvertidas. Se
podria pensar que la omision de estos registros es para no delatar la falta de una real
deliberacion en los trabajos de las comisiones. Este tipo de desatencion también se puede
interpretar como falta de autonomia por parte del congreso, ya que se podria pensar que el
legislativo le deja todo el trabajo de analisis al ejecutivo.

A pesar de las evidencias obtenidas no quiere decir que en el pleno no exista
deliberacion; se da, pero es mas dificil cambiar el sentido de un dictamen en ese momento,
ya que la votacion en el pleno es la fase final del proceso legislativo en el congreso. Mas
bien se deben de agotar las instancias y las distintas propuestas en los trabajos de comision,
que al fin y al cabo éstas se conforman por diputados de todos los partidos representados en

la camara, y es en las comisiones donde se pueden presentar cada una de las posturas.



La deliberacion en cualquier 6rgano colegiado se perfecciona con la diversidad de
ideas. En el caso del congreso sonorense para ello se utilizan los foros de consulta. En la LVI
legislatura, sélo uno de los 5 proyectos que se escogieron como materia de analisis organizé
diversos foros de consulta validos o registrados debidamente. Estos foros son utilizados
como canales de informacion en la aprobacion de las leyes. La realidad es que la
organizacion de foros no es la materia fuerte del congreso de Sonora. ES mas bien una
justificacion del trabajo que se debe de realizar como parte de la participacion democratica.
Sin embargo, el congreso puede y debe diversificar estos canales de informacion, como lo es
los buzones de opinidn instalados dentro del mismo palacio legislativo, el correo electrdnico,
audiencias y reuniones con diputados dentro del recinto legislativo. Lo deseable es que se
invite a los expertos o actores involucrados para que externen su punto de vista. Todo esto
con el afan de hacer sentir a los ciudadanos que estan participando en la construccion de la
norma.

Para dejarlo claro se tiene poca informacion documental de como trabajan las
comisiones ante la falta de un registro documental. Se pudo conseguir informacion a través
de algunas entrevistas a ex diputados para que estos pudieran explicar y ampliar como se
llevan a cabo este tipo de reuniones. En la praxis no sabemos como se deliberé en las
comisiones de la LVI legislatura, sélo sabemos como se delibera en las sesiones del pleno,
es necesario que el congreso establezca un sistema de seguimiento a los trabajos de las
comisiones, como parte de los trabajos de estudio y analisis de las iniciativas de ley y de
decreto.

Otra de las fallas que notamos, es que si a una iniciativa se le realizan modificaciones
en los trabajos de comisiones, estos cambios no se presentan de manera resumida en el
expediente, solo se presenta la iniciativa que fue aprobada, y si acaso no se aprueba la
iniciativa original, se anexa otra iniciativa modificada. Sin embargo, no se puntualiza que
fue lo que se cambid de la redaccién original, esa informacion solo la saben los diputados de
la comision, los asesores de los diputados y la direccion juridica

En declaracion de algunos diputados de distintos partidos, éstos coinciden que el

trabajo en las comisiones es el mas importante en la cdmara; incluso le llaman la discusion



razonada, la parte analitica y de no confrontacion entre legisladores. En las comisiones se
dan debates serenos, en ocasiones pueden darse algunas diferencias de caracter politico, pero
se espera que no se demore demasiado el trabajo, ya que el pleno espera la presentacion de
un dictamen.

El estudio que se realiza en las comisiones es necesario que sea mas profesional y
que eéstas cuenten con mas autonomia en relacién a otros trabajos que se realicen en la
camara. Actualmente son muchas comisiones en el congreso y el 90% de todo el trabajo se
recarga en 15 comisiones de aproximadamente 50 o mas. Se requiere que el estudio de las
comisiones se adapte a la situacion social, cultural, econémica y politica de la regién. Esto es
que no se esté “clonando” o retomando los trabajos hechos en el congreso de la union o en
otras partes, sino que el congreso adapte su trabajo a la realidad del Estado. Es probable que
existan comisiones que jamas tienen trabajo, y sin embargo en cada legislatura se integra a
ellas un nimero de diputados para hacer practicamente nada.

Es importante que la integracion de las comisiones atienda un principio de
proporcionalidad politica, en el legislativo de Sonora, la mayor parte de las comisiones estan
conformadas por sélo tres integrantes e invariablemente es uno por cada partido politico,
esto se Ilama pluralidad, no asi proporcionalidad. Lo correcto y a manera de propuesta es que
sean mas integrantes en cada comision y que se reduzca el niumero de ellas. Este sistema en
la integracion de las comisiones ha dado como resultado que los integrantes del PRD
participen en muchas comisiones, tal vez mas all& de las que pueden atender. Y en el caso
del PAN y el PRI, éstos se encuentran subrepresentados en las decisiones de las comisiones.

Los temas que se trabajan de manera repetitiva en el congreso son en las comisiones
de:

a) Gobernacion 3 comisiones
b) Hacienda 3 comisiones

c) Presupuestos municipales 9 comisiones



Son quince las comisiones que se conforman en estas tres ramas legislativas, y en
ellas recae la mayor parte del trabajo. Por ejemplo, en Sonora el problema del agua es
primordial y que a la larga se puede convertir en uno de los mayores males del Estado. Sin
embargo, la comisién de los asuntos del agua es de caracter temporal, son pocos los trabajos
que recibe y aparte no elaboran alguna agenda de trabajo, durante todo el periodo 2000-2003
solo dictamino un asunto esta comision.

En la LVI legislatura, las quince comisiones que mencionamos anteriormente y en las
gue se recarga la mayor parte del trabajo participaron en la realizacion y aprobacion de 1272
dictamenes, el resto, que son 46 comisiones dictaminaron en conjunto 21 asuntos diversos.
De tal manera que 46 comisiones realizaron el 1.6% del trabajo que realizaron las otras
quince comisiones.

No se trata de inventar muchas comisiones, ya que esto no ayuda necesariamente a
las tareas legislativas, lo importante es que exista equilibrio entre la carga laboral de las
comisiones y aunque sean pocas, que éstas sean las que realmente trabajen tal vez con un
mayor numero de integrantes.

Definitivamente las comisiones requieren de mayor autonomia como grupos de
legisladores especializados en materias especificas. Deben de contar con capacidad de
gestion ante otras autoridades y libertad para que inviten a miembros de la sociedad a las
reuniones. Existe coherencia de la labor legislativa en los trabajos de las comisiones cuando
el dictamen, o las decisiones tomadas y los trabajos hechos son ratificados por el pleno.

La deliberacién que se da en torno a las iniciativas es la parte fundamental del trabajo
legislativo. En la evolucion de un congreso apatico, que antes estuvo dominado por el poder
ejecutivo, el legislativo hoy necesita contar con los elementos necesarios en la construccion
de los argumentos y razones politico-juridicas, sociales, econdmicas y culturales para la
toma de decisiones, y de esta manera revalorar y preguntarse cuales son los fines y valores
que persigue.

De esta forma, a medida que se profundice en la necesidad de que el poder
legislativo requiere que sus legisladores estén mejor preparados para enfrentar el estudio y
analisis de los trabajos y que estos trabajos sean cada vez mas autbnomos en sus decisiones y



transparentes en cuanto a su publicidad, el congreso puede transitar hacia una real
deliberacion y debate de ideas para que de esta forma se pueda mejorar la calidad y

racionalidad en la toma de decisiones.

Aprobacion de leyes de la LVI legislatura y su relacion con el poder ejecutivo

La aprobacién de leyes en el congreso de la LVI legislatura se definid en gran
medida en base a los partidos que estaban en posicion de construir mayorias en el congreso.
A pesar que el PRI habia perdido la mayoria calificada de méas de dos terceras partes en la
LIV legislatura, y posteriormente la mayoria absoluta del 50% mas uno en la LV, en la LVI,
mantiene una mayoria relativa frente al PAN y el PRD. Esta mayoria y el apoyo del poder
ejecutivo fueron factores determinantes en la construccion de los consensos necesarios para
la aprobacion de las iniciativas que envio el gobernador y las que propuso la misma fraccion
del PRI.

El PRI envi6 13 iniciativas que se consideran “importantes” o sustantivas, o dicho de
otra manera, no son iniciativas de rutina u obligatorias (como las iniciativas de leyes de
ingresos); cinco provienen del ejecutivo y ocho de la fraccion parlamentaria. Le son
aprobadas en el pleno en conjunto 9 iniciativas, y esto sucede gracias al factor de mayoria
que el PRI en conjunto con el ejecutivo consiguid ante el PAN y el PRD.

Vemos la contraparte en el PAN, partido que envia 35 iniciativas de ley en distintas
materias, de ellas se aprueban sélo nueve, el mismo nimero que el PRI, sin embargo, el
PAN tuvo que ver cOmo se estancaban en la “congeladora” 26 iniciativas. Y esto se debe a
que el PAN con el nimero de diputados que poseia (13), requeria de al menos 4 votos mas
para hacer mayoria simple. Esta situacion resultaba complicada en un escenario donde si el
PRI tomaba una postura de no aprobacion, el PAN debia negociar con su parte antagénica, el
PRD, y en ocasiones estas negociaciones se frustraban por cuestiones doctrinales, los
primeros conservadores y los segundos de izquierda, no hallaban un punto de acuerdo para la
construccion de mayorias en la toma de decisiones.

El PRD en la LVI legislatura presentd tres iniciativas y se aprob6 una. Este partido

de acuerdo a los datos obtenidos tuvo una actuacion discreta en cuanto a la produccion de



propuestas legislativas, y fue mas que nada una especie de comparsa tanto del PRI como del
PAN. EI PRD era a la vez una fraccion importante y a la vez era desechable, dependiendo de
la situacion. De tal manera que las fracciones “grandes” no estaban muy interesados en
apoyar sus propuestas, sin embargo los buscaban a la hora de las negociaciones en las
propuestas propias.

En la LVI legislatura no existian misterios, habia dos contendientes que podian tomar
decisiones, PRI y PAN, y un fiel de la balanza el PRD al que habia que estimularlo con
ciertos beneficios para convencerlo, uno de esos beneficios fue el que mantuvieran algunas
posiciones directivas del congreso. Una de las posiciones era la direccion juridica heredada
de la LV legislatura, y que mantuvo en la LVI legislatura a pesar de la perdida de algunas
posiciones. Otra era la recién estrenada contraloria interna, que estaba al nivel del oficial
mayo o el contador mayor hacienda

La relacion que existio entre el legislativo y ejecutivo en el periodo 2000-2003 fue
mas que nada de respeto mutuo. Por una parte el gobernador no tenia en su fraccion
parlamentaria, los diputados necesarios que le permitieran ser arrogante en sus decisiones.
Esta relacion de respeto es la consecuencia de una situacion real de contrapesos en el Estado,
aungue un poco accidentada en la practica, ante la falta de experiencia que todavia fue mas
notoria en la legislatura anterior. La LVI legislatura hereda, por una parte una situacion de
incipiente autonomia que experimentd la LV legislatura frente al ejecutivo. Esta dependencia
institucional se limitaba en la préctica, a aprobar las iniciativas del Ejecutivo dandole asi
valor juridico a una decision que habia sido tomada de antemano (Almada, 1982, 105) y es
esta legislatura la que determina que ya no serd rehén del gobernador en turno, cuando

menos mientras el gobernador no ostente una mayoria absoluta en el congreso.



Sancidn del ejecutivo y publicacién

El proceso legislativo termina cuando la ley o decreto una vez que fue aprobado por
el congreso es enviado al poder ejecutivo para su promulgacién y es publicado en el boletin
oficial. EIl articulo 56 es el que faculta al ejecutivo como la entidad que publicard los
proyectos aprobados por el legislativo. El articulo 57 de la constitucion local establece que
se tendra por aprobado un proyecto, si éste no es devuelto con observaciones por el ejecutivo
en un término de diez dias. En el articulo 60 se establece que un proyecto devuelto por el
ejecutivo, debe ser discutido de nuevo por el congreso, solo en el caso que el proyecto
devuelto sea aprobado de nuevo por las dos terceras partes de los diputados, éste se publicara
sin demora y sin necesidad de la sancion del ejecutivo.

En el parrafo anterior observamos qué es lo que nos dice la ley en cuanto a la
facultad de publicacion que ostenta el ejecutivo. El congreso envia los proyectos de ley y
decreto aprobados a través de la direccion juridica. Es un empleado del archivo general del
congreso quien por érdenes del director juridico hace llegar los documentos aprobados por el
congreso ante la secretaria de gobierno, que es la dependencia responsable de recibirlos a
través de la secretaria personal del director juridico, quien imprime un sello y su firma.

Son dos tipos de documentos de caracter oficial los que son enviados por parte del
congreso ante el poder ejecutivo; las leyes y los decretos que son para publicarse en el
boletin oficial, éstos son recibidos en la direccion juridica de la Secretaria de Gobierno,
quien los revisa y los hace llegar a la Direccion General de Documentacion y Archivo, es en
éste lugar donde se imprime el Boletin Oficial. Por otra parte los comunicados que hace el
congreso al ejecutivo son recibidos en la recepcion del palacio de gobierno, y le son
enviados al secretario particular del gobernador. Este tipo de documentos no son para
publicarse, se les llama “para conocimiento” del ejecutivo.

Dependiendo de la urgencia que tenga el ejecutivo se publican las leyes y decretos.
En ocasiones sucede que si al gobernador le interesa aplicar una nueva ley que él mismo
promovid, se puede ver por ejemplo un proyecto aprobado por el congreso un viernes, y la
imprenta del boletin oficial del gobierno del estado se pone a trabajar sabado y domingo para
sacar el boletin lo antes posible. En otras ocasiones sucede lo contrario si el gobernador



quiere ser discreto en algo que autorizd, éste puede demorar u ocultar la publicacion
obligatoria. Por ejemplo existe un caso que nos puede ilustrar esta situacion, en una ocasion
Armando Lopez Nogales, quien fungia como gobernador en nuestro periodo de estudio, al
final de su gobierno autorizé varias pensiones de caracter vitalicio para algunos de sus
colaboradores méas cercanos. Dichas pensiones en términos monetarios se encontraban en un
rango que iba de los 8 mil a los 30 mil pesos mensuales. Las pensiones se otorgaban a los
veteranos de la revolucién o en su defecto a sus viudas, pero en la ley que faculta al
ejecutivo del estado a otorgar premios, estimulos y recompensas de fecha 29 de diciembre de
1980, no le prohibia otorgar pensiones a quien el quisiera.

Esta operacion fue sumamente discreta y se realiz6 cuando faltaba un mes para que
acabase su administracion en el afio 2003, sucedié que se filtré la informacion sobre las
pensiones, sin embargo, el Boletin Oficial con los nombres de los beneficiados no aparecia
por ninguna parte. He aqui una situacion en la cual le era negativo publicar un tipo de
decision como lo es el otorgar pensiones a personas que tal vez no estén contempladas en la
ley para recibirlas.

Un ejemplo de normalidad es la ley No. 149 de transporte para el estado, ésta se
aprueba el dia 1 de marzo del 2002, y ésta es publicada el 8 de marzo del mismo afio.
Estamos hablando de una semana, lo cual es un tiempo muy razonable en el cual el ejecutivo
puede leer el proyecto y saber si esta de acuerdo o no con el documento. En el caso de la ley
No.74, de reformas a la constitucion, ésta es aprobada por el congreso el 27 de febrero de
2001, y es publicada el dia 29 de marzo del mismo afio. En este caso se excedio el tiempo
que se establece para un proyecto aprobado, pero fue mas bien por cuestiones propias del
congreso en relacién a que habia que recoger la resolucién de los ayuntamientos del estado y
eso retrasé el documento, pero se aprueba sin observaciones por parte del ejecutivo.

La ley No.75 de gobierno y administracion municipal, es aprobada el 13 de
septiembre del 2001 y se publica sin demora el 17 de septiembre del mismo afio. El caso del
presupuesto de egresos para el 2002, éste se aprueba fuera del tiempo establecido en la ley,

el proyecto se aprueba el dia 3 de enero de 2002, debiendo haber sido aprobado y publicado



a mas tardar el dia 31 de diciembre de 2001. El decreto de presupuesto se aprueba el 3 de

enero y se publica ese mismo dia como se puede apreciar en el cuadro No.5.11.

Cuadro No. 5.11

Aprobacion y publicacién de los proyectos

Ley/Decreto Fecha aprobacién Fecha publicacién
Ley No. 74 27 de febrero de 2001 29 de marzo de 2001
Ley No. 75 13 de septiembre de 2001 15 de octubre de 2001
Ley No. 149 1 de marzo de 2002 8 de marzo de 2002
Ley No. 151 18 de junio de 2002 23 de octubre de 2003/15 de marzo de 2004 *
Decreto No. 248 3 de enero de 2002 3 de enero de 2002 **

* Esta ley se publicé dos veces ya que en primera instancia fue invalidada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
*_* P(ir_nera vez en la historia del congreso posrevolucionario que un presupuesto de egresos se aprueba y se publica durante el afio de su
ejercicio.

En esencia la facultad del ejecutivo para publicar las leyes aprobadas por el congreso,
en estos casos es como una especie de control politico sobre la fase terminal del proceso
legislativo, ésta es de caracter transitorio, se tiene un termino de diez dias para realizar
observaciones y en caso de no publicarla es una accion directamente contra las resoluciones
el poder legislativo, también se le conoce como veto. En los cinco proyectos que estudiamos
solamente en un caso el ejecutivo devolvid la ley No.151, pero se retractd de inmediato, ya
que al dia siguiente envia un oficio dejando sin efecto un documento anterior en el cual hacia

las observaciones a las reformas constitucionales.

Division de poderes y proceso legislativo

En nuestro pais podemos afirmar que no existia una real division de poderes, cuando
menos en el México posrevolucionario. Es en el ambito federal hasta el periodo 1994-1997,
cuando la conformacion de la camara de diputados del congreso de la union ya no favorecio
al PRI en cuanto a la construccion de mayorias aplastantes. Es en el periodo 1997-2000,
cuando en Sonora se experimenta una situacion similar a la nacional, y el PRI que se habia
caracterizado por una preeminencia de facto sobre el legislativo, perdié fuerza ante éste, y
comienza una nueva forma de tomar las decisiones en el congreso, ahora habria que

negociar.



En el proceso legislativo convergen varios actores en cada uno de sus pasos. Pero el
legislativo y el ejecutivo interactian de manera constante, legitimando uno las decisiones del
otro. Uno de los problemas es que cuando no existe una real division de poderes, esta
situacion incide en el proceso legislativo, y es que un poder pesa mas que el otro. El
ejecutivo estatal ejercié durante mas de 70 afios, casi la exclusiva de la presentacion de las
iniciativas al congreso del Estado, y por si esto fuera poco, los diputados nunca
obstaculizaron o hicieron alguna objecion en la etapa de discusiones de las decisiones y
propuestas enviadas por el gobernador. De tal manera que el ejercicio del poder legislativo
era practicamente nulo, existia una ausencia de autonomia de un poder frente al otro, y esta
situacion corrompia el proceso legislativo institucionalizado.

A partir de 1997 asoma la cabeza el poder legislativo en la vida politico-
gubernamental del estado. Son varios los resultados que emergen de aquella novedosa
pluralidad suscitada en esa eleccion, cuando el PRI pierde la capacidad de formar mayorias
en el congreso del estado trastoca varios aspectos que se consideraban normales hasta ese
momento. A partir de la pluralidad, el ejecutivo manda menos propuestas al congreso,
dejandole a la fraccion de su partido mas capacidad de iniciativa. También se comienza a
vislumbrar lo que llamamos una real division de poderes, ya que no todo lo que era enviado
de parte del ejecutivo era aprobado.

Es en el periodo 2000-2003 cuando esta naciente divisién de poderes en el estado
invierte los papeles en algunos indicadores del proceso legislativo, y es el congreso ahora
quien propone mas iniciativas de ley y decreto que el gobernador. El proceso legislativo
comienza a tomar matices autdnomos y el recinto legislativo incluso es sede de comparencia
de algunos secretarios de estado, no por invitacion para ver si es posible que acudan, sino en
calidad de obligados a mostrar el balance de sus gestiones de gobierno ante el parlamento
sonorense.

Las fases del proceso legislativo se muestran un poco mas solidas y en ellas cabe, a
diferencia de afios atras, la invitacién al debate de ideas y a la deliberacion en base a
argumentos por parte de los legisladores. Tal vez la maxima expresion del renacimiento del

poder legislativo en Sonora como un poder real, y con capacidad de tomar decisiones se da



cuando el congreso no le aprueba el presupuesto de egresos del estado al gobernador para el
ejercicio fiscal del 2002. La negativa por parte de los diputados de la oposicion al PRI,
principalmente del PAN se plasmo en el acta de la sesion del dltimo dia del 2001. En ese
momento el ejecutivo y algunos sectores de la sociedad que seguian los “jaloneos” politicos
en el congreso, se dieron cuenta que la divisién de poderes existia en Sonora, o cuando
menos habian frenado al ejecutivo, no se habia dado una situacion similar en el estado
cuando menos en la era posrevolucionaria.

Esto no quiere decir que el congreso se haya convertido en una entidad generadora de
las mejores ideas, mas bien la division de poderes se ejercio en el estado, en base a grupos de
presion y posturas politicas, y la construccion de mayorias fueron las armas de los partidos
opositores para despojar de cierto poder de decision al ejecutivo.

El proceso legislativo gané ante la pluralidad y la incipiente democracia y pluralidad
observada en el congreso. Ya el proceso legislativo no es visto como un simple protocolo,
sino, como un proceso técnico-juridico real, en el cual mas que convencer con argumentos e
ideas se debian construir acuerdos entre partidos. Podemos llamarla la primera fase de
autonomia del congreso, y en esta autonomia el proceso era visto con mas respeto por los
otros poderes, incluso las palabras iniciativa, dictamen, trabajo de comisiones, pleno y
sesiones, se comenzaban a hacer mas familiares en el léxico de los periddicos y
transmisiones de noticias en la radio y television locales.

Sin duda la LV legislatura marca el inicio de lo que Monstesquieu llam6 “los
gobiernos moderados” (Montesquieu, 166, 1982), o lo que definié como la separacion de las
funciones del estado. Posteriormente la LVI legislatura llega como un llamado para que la
pluralidad siga en ese tenor, a partir de 1997 la construccién de mayorias es el trabajo diario
en el congreso.

Todavia no tenemos un congreso deliberativo en cuanto a la argumentacion y debate
de ideas, o podriamos decirle un congreso “cientifico”, es decir, un congreso muy analitico
antes de tomar decisiones. Sin embargo, este primer y segundo ejercicio de autonomia en
dos legislaturas consecutivas (LV y LVI), le ha brindado al érgano legislativo en esos seis

afios mas confianza en la toma de decisiones, y ésta se materializa en un mayor nimero de



iniciativas por parte de los distintos grupos parlamentarios, asi como una mayor deliberacion
y discusion que en ocasiones es aparente, pero que sin duda este intercambio de posiciones
de las fracciones parlamentarias hacen que mas ideas fluyan en este cuerpo legislativo antes

de la decision final.

Perspectiva a futuro del congreso en Sonora: adiés a las mayorias calificadas y
absolutas

La década de los noventas nos muestra que la pluralidad y la democratizacion de los
cuerpos legislativos en el estado de Sonora se han convertido en una realidad en la antesala
del nuevo milenio. Este es solo el primer paso en lo que podriamos llamar la transicion de un
congreso estatico y apatico hacia un congreso propositivo y dindmico que ha logrado cierta
autonomia relativa frente al poder ejecutivo local.

Sin embargo, en este proceso de democratizacion e independencia, el congreso se ha
convertido en rehén de los partidos politicos, y esto se demuestra a través de las posturas
politicas que toman las distintas fracciones parlamentarias, siempre votando en bloque.

Por lo tanto es dificil pensar en un congreso en el cual se busque que el legislador
utilice un voto razonado, aunque seria arriesgado pensar que el legislador confiera
racionalidad a sus decisiones, esto ante la posible pérdida de las posiciones ya obtenidas. Si
reflexionamos que ante tal situacion un legislador asigna nula racionalidad a su voto,
entonces nos podriamos preguntar ¢El legislador en un ambiente de partidocracia aprueba
leyes irracionales?

Lo anterior se convierte en un dilema para el legislador que desea tomar la mejor
decision a partir de su criterio, por una parte no quiere restar fuerza a la decision de su
bancada y por otra parte anhela tomar decisiones racionales de politica publica en beneficio
de los ciudadanos de su distrito. Cualesquiera que fuera el caso, hoy por hoy, los diputados
dejan de lado la racionalidad de sus decisiones individuales, y le abren paso a las decisiones
colectivas, y no es de sorprender, ya que les costd6 mucho tiempo y trabajo lograr
posicionarse como fuerza real en la politica local, y lo que menos se quiere es que el partido

pierda fuerza en las posteriores elecciones.



El congreso de Sonora ha experimentado una especie de evolucion en cuanto a su
relacion por el poder ejecutivo. Tomamos como base la etapa posrevolucionaria situdndonos
en la legislatura 1919-1921 hasta la 1976-1979. En toda esta etapa que se menciona el
gobernador mantuvo un predominio sobre el congreso del estado ver cuadro No. 6.2.

Cuadro No. 6.2

Evolucion y relacién entre legislativo y ejecutivo en Sonora

Periodo 1929-1979 1979-1994 1994-1997 1997-2000 2000-2003
Etapa Se infroducen | | | acionde
posrevolucionaria, algunas ) El PRiI pler_qe la N|ngu_n partido gobierno dividido
Situacién y gobiernos ' reformas, sin mayoria calificada obtlene’la ningdn partido '
relacién unificados muchos en el Congreso, mayoria obtiene la
’ cambios. requieren negociar | absoluta, inicio .
_entr_e d C_ongreso | Pluralidad las reformas de un Congreso mlayorla absoluta,
Ieg_lslatl_vo y orglna O POTEL | o harente, sigue | constitucionales, | mas deliberativo | € ©ON9reso gana
gjecutivo po ?r ;—:'Jecutclivo la tutela del existe predominio | y contestatario ralutt(_)nomnlalt
er(]jeacis?cr)r:ise ejecutivo sobre del ejecutivo ante el ejecutivo e;xg Ze a
el legislativo decisi
ecisiones

Elaboracion propia

Después de més de 7 décadas de este dominio casi total donde el legislativo era sélo
la instancia que legitimaba las decisiones del gobernador en turno, en 1979 entran en vigor
algunas reformas electorales, las cuales permitieron el ingreso de los diputados de
representacion proporcional al congreso de Sonora. A pesar de las nuevas reformas,
realmente poco fue lo que cambid en cuanto a su conformacion, seguia la preeminencia de
un poder sobre el otro. Es en la legislatura 1994-1997, cuando el PRI después de haber
gozado de mayorias calificadas (dos terceras partes de los votos) durante todas las legislaturas
anteriores hasta 1929 con el nombre del PRI, y hasta 1919 de la misma rama pero como
partido PNR (Partido Nacional Revolucionario), en esta ocasion se tuvo que conformar con
obtener la mayoria absoluta, lo que le dejaba un margen de negociacion a la oposicion, pero
solamente al momento de realizar reformas a la constitucion local, en el resto no era
necesario lograr consensos.

Es en la legislatura 1997-2000 cuando para beneplécito de los partidos de oposicion
al PRI, en el congreso se podia hablar de pluralidad y democracia, ya que el PRI pierde la
mayoria absoluta, esto se traduce que el PRI y el ejecutivo en esa legislatura debian en lo

posterior lograr acuerdos en todos los proyectos por insignificantes que fueran. En la



legislatura 2000-2003, se repite la historia, ningun partido por si solo puede tomar
decisiones, el congreso se integra sin partidos que ostenten mayorias absolutas ni calificadas.

En la legislatura 2000-2003 es cuando las fracciones parlamentarias del PAN vy el
PRD se ponen de acuerdo en la mayor parte de los proyectos, esto para restarle fuerza al
PRI, mas como una revancha histdrica que como la busqueda de acuerdos. Y esto se notd
desde el inicio de los trabajos legislativos, ya que a pesar que el PRI contaba con una
mayoria relativa respecto a los otros partidos, PAN y PRD hacer sentir su fuerza de mayoria
al imponer por mayoria simple a un diputado del PAN en la presidencia del congreso. En
pocas palabras el congreso de Sonora transitdé de un autoritarismo mayoritario a una
democracia consensual (Lujambio, 2000, 21), incluso en una situacion de intereses
antagoénicos.

Podemos afirmar que hay avances en el ejercicio de la democracia, pero, esta
incipiente democracia no va mas alla de los triunfos electorales. Los diputados del congreso
de Sonora se observan mas bien distraidos y en campafia constante, ya que tres afios no le
son suficientes para hacer trabajos que dejen huella y no hay posibilidad de reeleccién. Por
otra parte los legisladores se muestran cautelosos y disciplinados con la dirigencia de su
partido, o el PRI con el ejecutivo estatal, esto, para asegurar su futuro laboral inmediato.

En general en el congreso de Sonora se ha dado una transicion democratica, y ésta se
ha manifestado en la pérdida de posiciones del PRI en el congreso y la ganancia hasta el
momento del PAN y el PRD durante seis afios. Estos ultimos como partidos que aun no han
ganado la gubernatura del estado, pero que se han mantenido como fuerzas correlativas en el
poder legislativo y como gobiernos en algunos municipios importantes

El congreso al experimentar pluralidad, impacté en la toma de decisiones, el érgano
legislativo se trata de consolidar como una entidad deliberativa en torno a los estudios de los
problemas que aquejan a la sociedad. Sin embargo, el legislativo en Sonora no se puede
considerar como un congreso en el cual se dé un debate o discusion de altura, todavia se
vislumbra como un congreso que lleva a cabo un proceso legislativo plagado de errores, con
poca participacion ciudadana, donde las posturas partidistas estan por encima de los intereses

ciudadanos.



CONCLUSIONES

La division de poderes que postuld y defendio el Baron de Montesquieu (1689-1755)
es el mecanismo correcto a través del cual es posible que un poder no sobrepase al otro en el
ejercicio de sus funciones. En el caso del estado de Sonora, esta division de las funciones o
“gobiernos moderados”, siempre estuvo presente en la redaccion de la constitucién politica
local, sin embargo, en la practica fue notable el avasallamiento de un poder sobre los otros,
asi como esa regla no escrita de que el poder ejecutivo era superior al legislativo. La division
de poderes en Sonora no existia y solo habia un legislativo temeroso de las decisiones del
gobernador en turno cuando menos durante el régimen del partido hegeménico.

El gobierno de Sonora experimenta una situacion de autonomia relativa de sus
poderes de gobierno hasta mediados de la década de los noventas a partir de la legislatura
1997-2000. Era necesario que partidos de oposicion al PRI ganaran lugares en el congreso
del estado para que las decisiones no siguieran siendo Ordenes unilaterales por parte del
ejecutivo.

Practicamente en Sonora acaba de nacer la pluralidad politica y la cultura
democratica. La situacion de contrapesos en el gobierno no se habia dado cuando la fraccion
parlamentaria que ostenta la mayoria absoluta o calificada en el congreso era del mismo
partido que el gobernador, casi es una obligacion que exista pluralidad en el congreso para
que se manifieste una situacion de cierta deliberacion y debate en los procesos legislativos.

La funcion de los representantes populares, como legislador y hacedor de leyes, por
muchos afios fue desconocida para muchos sectores de la sociedad, y al igual que le pasa a
un musculo que no se usa, este se atrofia. Analégicamente a lo anterior, el congreso durante
mucho tiempo dejo de ejercer la funcion legislativa con responsabilidad y de mostrarse como
un contrapeso deliberativo entre poderes constituidos.

La normatividad que regula los trabajos del congreso no puede ser una ley organica y
un reglamento que practicamente dicen lo mismo. Dentro del marco legal de actuacién del

legislativo se requiere regular de mas era mas puntual el trabajo de comisiones. Se necesita



que las comisiones se reorganicen bajo criterios de proporcionalidad, y, por otro lado,
eliminar comisiones que no hacen nada.

De igual forma, se les deben de poner més atencion a los trabajos de las comisiones.
No es posible que el trabajo razonado que se lleva a cabo en las comisiones del congreso no
se registre de ninguna forma, ya sea escrita, en audio o video. Si bien con la aprobacién de la
ley organica del legislativo en mayo de 1998 se llen6 un vacio importante en cuanto a la
organizacion de la camara, éste ordenamiento atendié mas bien un problema de poder en la
congreso, es decir, como se iban a repartir los espacios de poder entre las fuerzas
representadas en el Congreso, que hasta cierto punto es comprensible ya que los partidos
estaban mas preocupados por los espacios politicos que por la normatividad del proceso
legislativo.

El marco constitucional del congreso esta bien definido, la cuestion es que la norma
que dicta quienes son los actores que van a participar en el proceso legislativo debe de
actualizarse. Por ejemplo en Sonora se aprobd una especie de facultad de iniciativa popular a
través de una reforma constitucional, pero ain no se determina de manera puntual los
mecanismos para que se pueda llevar a cabo este supuesto. En cuanto al marco legal uno de
los puntos mas importantes es abrir de manera institucionalizada los canales de participacion
ciudadana, como una forma de otorgarle mayor legitimidad a las decisiones del congreso.

La composicion del congreso es muy heterogénea, pero atiende muy bien el perfil
mismo del partido que proviene. Por ejemplo es notorio que los diputados emanados del
PRI, provienen de universidades y escuelas publicas, en su gran mayoria eran burdcratas
antes de la eleccidn, y es que después de mas de 70 afios de un solo partido en el gobierno es
un legado que se ha traspasado a las siguientes generaciones (actuales) consanguineas en
algunos casos.

En el PAN, observamos a diputados que provienen la mayoria de escuelas privadas,
algunos han sido gerentes o duefios de alguna empresa familiar, y les arropa una historica
percepcidn por parte de sus opositores como partido conservador o de derecha. En el caso

del PRD no se observan ni burdcratas ni empresarios, sino mas bien ciudadanos con un



aceptable nivel académico, provenientes de escuelas publicas, y que se han caracterizado por
haber sido en algunos casos luchadores sociales con ideas socialistas.

Toda esta diversidad de personalidades con ideas politicas, éticas y morales conviven
en tres distintas fracciones parlamentarias, todos ellos inmersos en una lealtad sin
cuestionamientos hacia su partido, pero al fin este es el sistema que hemos querido adoptar,
un sistema de partidos. Respecto a esta situacion, Han Kelsen comenta que “solo la ilusion o
la hipocresia puede creer que la democracia sea posible sin partidos politicos”. En cuanto a
los perfiles la observacidn seria que un congreso mejor preparado, ya sea en el plano
académico o si se compone de legisladores experimentados, definitivamente es un mejor
congreso.

Tratando de contestar la pregunta principal que planteamos en la introduccion, el
proceso legislativo, visto como la serie de pasos institucionales que se deben seguir en la
aprobacion de las leyes y los decretos, deja mucho que desear en la practica. En los cinco
procesos estudiados, los cuales se consideraron méas importantes por lo complejo de las
materias que se estudiaban, dejaron ver que la normatividad no es un obstaculo para que los
diputados actlen de la manera que mejor les convenga.

Observamos procesos legislativos en los cuales practicamente no hubo participacion
de algunos sectores de la poblacion. En los trabajos de comisiones se observa una labor casi
nula por parte de los legisladores, mas bien son los asesores y grupos politicos los que
deciden y hacen los estudios y las deliberaciones. Paraddjicamente en todos los casos no
existen registros de los trabajos, de las ideas, y de los argumentos esgrimidos en las
reuniones de las comisiones. El trabajo del congreso se limita a lo que se dice en el pleno, a
los debates con poco sustento y las posiciones politicas de los diputados que mejor hablan
ante los medios de comunicacion

Los procesos legislativos en apariencia se ejecutan de manera normal y formal, sin
embargo, es un proceso lleno de inconsistencias en alguno de sus pasos. ES un proceso
sumamente técnico-juridico, sin un analisis profundo de politicas. El climax de un proceso

mal llevado se da en el momento que la suprema corte de justicia de la nacién ordena la



invalidez de una reforma constitucional aprobada en el congreso de Sonora, tal vez por un
error de apreciacion de los diputados, pero al fin errores que se comenten durante el proceso.

En estos casos cuando un proceso se diversifica tanto y se puede perder la
perspectiva o exista confusion y no saber si se estd llevando bien el proceso, esto ante la
participacion de muchas personas, lo correcto es que el legislativo institucionalice un sistema
a base de formatos oficiales, los cuales se integraran a los trabajos que se realicen en torno a
una iniciativa, desde que se recibe en el congreso, hasta que ésta es aprobada o rechazada, y
todo el trabajo realizado debe de quedar bien resguardado en los archivos del congreso por si
acaso se retoma en otro momento.

La deliberacion que se observo en el estudio de los cinco proyectos no fue lo que se
esperaba, las decisiones en el congreso se tomaban en base a la construccién de mayorias
mas que al intercambio de ideas entre los legisladores. Las discusiones que se daban en el
pleno, més bien eran sesiones armadas previamente por los coordinadores de las fracciones
parlamentarias, ya se sabia exactamente la postura de un diputado al momento de pedir la
palabra en la tribuna. Y por el contrario los trabajos que se pudieron dar en las comisiones
no se tiene un solo registro de como interactuaron los diputados.

La pluralidad trajo consigo una especie de sistema de deliberacion partidista, no
individual de los legisladores. No se puede negar el hecho que a partir que el PRI pierde la
mayoria absoluta y calificada, el congreso se vuelve mas contestatario ante el Ejecutivo, y al
mismo tiempo al interior el congreso expresa a través de sus bancadas una deliberacion entre
fracciones parlamentarias.

El congreso sonorense mejord ante la pluralidad que experiment6. El proceso
legislativo se enriquecid en cuanto a que ya no es solo un conjunto de pasos obligados que
otrora el ejecutivo lo veia como un acto protocolario de sus decisiones. Hoy es el inicio de
un proceso legislativo méas legitimo, donde se permiten los “jaloneos” politicos,
inconformidades, asi como acuerdos, consensos y disensos en la aprobacion de las leyes y
los decretos.

El proceso legislativo no dafio el trato entre el legislativo y el ejecutivo, ya que se
observd una situacion de respeto, y esto se hace patente cuando el ejecutivo no utilizo el



recurso de hacerle observaciones (veto) a las resoluciones del legislativo. El poder ejecutivo
a la postre podria convertirse en un analizador de leyes y participar en la creacion de la
norma junto a su fraccion a través de sus asesores, en vez de aparecer como un generador de
ellas. Al final el ejecutivo tiene el recurso de publicarla o no, lo que le deja buena
participacion en el proceso legislativo.

El proceso legislativo ha mejorado, sin embargo, todavia tiene algunos errores en su
curso y su aplicacion. El sistema de gobierno actual conocido como partidocracia, no va a
permitir que el congreso avance demasiado en aspectos fundamentales como es la autonomia
de las decisiones de los legisladores. A futuro se vislumbra que permanecera la situacion de
gobiernos divididos, pero se puede apreciar que las fracciones parlamentarias trataran de
profesionalizar sus decisiones, al conformar mejores cuerpos de asesores que paulatinamente
estos pudieran ser institucionales, méas que partidistas.

El nuevo sistema en el cual las decisiones se toman por bloque partidista adoptado
por el congreso de Sonora a partir de 1997 seguird el mismo rumbo, cuando menos hasta que
no se logre la profesionalizacion completa del cuerpo legislativo. Se prevé una simbiosis
entre democracia-deliberacion, es decir cuando los electores a través de sus votos sean los
duefios de las curules, no los partidos politicos, los diputados iran perdiendo el miedo a
tomar decisiones de manera independiente. En estos momentos existe una relativa
democracia, pero esto que sucede son acomodos politicos, se trata de romper con el antiguo
régimen.

Hay muchos otros factores e incentivos que permiten la libertad de los legisladores
para deliberar y tomar decisiones libremente y en beneficio de sus representados. Por
ejemplo uno de los factores seria la reeleccién inmediata de los legisladores como una forma
de que los electores aprueben o descalifiquen su gestion. Sin embargo todavia no se han
establecido los mecanismos que puedan llevarnos a un sistema asi.

El congreso de Sonora requiere de un area que le permita realizar anélisis de
politicas, asi tal como se realizan analisis juridicos. Es probable que este tipo de analisis de
costo-beneficio en las etapas de deliberacion logre al final mejores resultados que tomar

decisiones de conveniencia politica.



Toda esta experiencia en los procesos legislativos que en ocasiones se torno negativa,
nos dice que es deseable que los aspirantes a legisladores tengan un minimo de experiencia y
conocimientos y constante capacitacion y actualizacidn en cuanto al proceso legislativo. Por
otra parte, en la practica el ejercicio del poder legislativo en Sonora nos confirma un fuerte
sistema de partidos a la hora de votar las iniciativas, donde el PRI debe quedar bien ante el
gobernador y el PAN y el PRD ante el comité ejecutivo estatal. En este capitulo se confirma
lo que puede suceder cuando en un congreso reina en algunos casos improvisacion, y por

otra parte los intereses partidistas estan por encima de los intereses de la sociedad.
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Anexo No. 1
Datos de representacion electoral en México en 2003

Entidad Federativa Lista Nominal Numero de Diputados Nimero de votos por
Federales diputado federal
Aguascalientes 666,741 3 222,247
Baja California 1,908,223 6 318,037
Baja California Sur 307,210 2 153,605
Campeche 48,606 2 229,303
Coahuila 1,635,130 7 233,590
Colima 386,069 2 193,034
Chiapas 2,462,507 12 205,209
Chihuahua 2,286,688 9 254,076
D. F. 6,913,158 30 230,438
Durango 1,003,747 5 200,749
Estado de México 8,837,847 36 245,495
Guanajuato 3,276,351 15 218,423
Guerrero 2,028,839 10 202,884
Hidalgo 1,524,774 7 217,825
Jalisco 4,517,217 19 237,748
Michoacan 2,821,217 13 217,016
Morelos 1,118,373 4 279,593
Nayarit 651,974 3 217,324
Nuevo Leén 2,817,790 11 256,162
Oaxaca 2,210,142 11 200,922
Puebla 3,255,120 15 217,008
Querétaro 976,268 4 244,067
Quintana Roo 615,647 2 307,823
San Luis Potosi 1,510,796 7 215,828
Sinaloa 1,657,205 8 207,150
Sonora 1,582,021 7 226,003
Tabasco 1,262,914 6 210,485
Tamaulipas 2,100,975 8 262,622
Tlaxcala 665,033 3 221,677
Veracruz 4,663,488 23 202,760
Yucatén 1,128,051 5 225,610
Zacatecas 957,615 5 191,523

Nota: El cuadro anterior se elaboré en base a informacién contenida en un articulo del Dr. Manuel Gonzalez Oropeza presentado en la
UNAM intitulado “La proporcionalidad de la representacion popular de las legislaturas de los estados”.




Anexo No. 2

Distribucion de Presidencias en Comisiones

Comisién Partido que la preside
Primera Comisién de Gobernacion Y Puntos Constitucionales Rotativa **
Segunda Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales PRI
Tercera Comision de Gobernacion Y Puntos Constitucionales PAN
Primera Comisién de Hacienda PRI
Segunda Comisién de Hacienda PAN
Tercera Comision de Hacienda PRD
Primera Comisién de Presupuestos Municipales PRI
Segunda Comisién de Presupuestos Municipales PAN
Tercera Comision de Presupuestos Municipales PAN
Cuarta Comisién de Presupuestos Municipales PAN
Quinta Comisién de Presupuestos Municipales PRI
Sexta Comision de Presupuestos Municipales PRD
Séptima Comision de Presupuestos Municipales PRD
Octava Comisién de Presupuestos Municipales PRI
Novena Comisién de Presupuestos Municipales PAN
Primera Comisién de Educacién y Cultura PRI
Segunda Comisién de Educacién y Cultura PRD
Primera Comisién de Justicia y Derechos Humanos PRI
Segunda Comisién de Justicia y Derechos Humanos PAN
Primera Comisidn de Asuntos Agrarios y del Trabajo PRI
Segunda Comisién de Asuntos Agrarios y del Trabajo PRD
Primera Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial PRI
Segunda Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial PAN
Tercera Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial PRD
Comision de Obras Publicas PAN
Primera Comisién de Asistencia Publica y Salubridad PRI
Segunda Comisién de Asistencia Publica y Salubridad PAN
Primera Comisién de Examen Previo y Procedencia Legislativa PRI
Segunda Comisién de Examen Previo y Procedencia Legislativa PAN
Comisién de Transporte PRI
Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica Rotativa *
Primera Comisién de Servicios Pablicos Municipales PAN
Segunda Comisién de Servicios Publicos Municipales PRI
Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda Rotativa **
Comision De Administracion Rotativa *
Primera Comisién de Asuntos Fronterizos PAN
Segunda Comisién de Asuntos Fronterizos PRI
Primera Comisién de Medio Ambiente PAN
Segunda Comisién de Medio Ambiente PRI
Comision de Asuntos Turisticos PRD
Comisién del Deporte PRI




Primera Comisién de Seguridad Publica PAN
Segunda Comisién de Seguridad Publica PRI
Comisién de Comunicacién y Enlace Social Rotativa **
Comisién de Asuntos Indigenas PRI
Comision de la Mujer PAN
Comisién de Investigacion y Estudios Legislativos PAN
Comision De Pesca Y Acuacultura PRI
Comisién de Correccién Y Estilo PRI
Comisién de Estudios de la Ley Orgéanica PRI
Comision de Atencién y Apoyo a Personas con Discapacidad PAN
Comisién de Asuntos de la Juventud Rotativa *

Fuente: Libro de actas de la LVI legislatura
*La presidencia de la c omisién cambia cada seis meses
** La presidencia de la ¢ omisién cambia cada doce meses




Anexo No. 3

Composicion de la Comisiones del Congreso de la LVI Legislatura

Primera Comisién De Fomento

Primera Comisién De Servicios

Comisién De Transporte

Agricola Ganadero E Industrial Publicos Municipales Dip. Rosario Rodriguez Q. PRI
Dip. Lamberto Diaz N. PRI |Dip. Manuel Corral G. PAN [Dip. Homero Rios M. PAN
Dip. Fco. Garcia Gdmez PAN |Dip. Raul Acosta T. PRI |Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD
Dip. Jests Avila Godoy PRD |Dip. Hildelisa Gonzélez M. PRD Primera Comisién De Examen
Segunda Comisién De Fomento Segunda Comisién de Servicios Previo Y Procedencia Legislativa
Agricola, Ganadero E Industrial Publicos Municipales Dip. Marco. A. Coronado A. PRI
Dip. J. Irene Alvarez Ramos PAN |Dip. Antonio Leyva D. PRI |Dip. Manuel Corral G. PAN
Dip. Leoncio Durazo D. PRI |Dip. Raul Acosta T. PRI |Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD
Dip. Hildelisa Gonzalez M. PRD |Dip. J. Rene Noriega G. PRD Segunda Comisién De Examen
Tercera Comisién De Fomento Comisién De Obras Publicas Previo Y Procedencia Legislativa
Agricola, Ganadero E Industrial Dip. Enrique Torres D. PAN |Dip. Fco. Velasco Nufiez PAN
Dip. J. Rene Noriega G. PRD |Dip. Lioncio Durazo D. PRI |Dip. Onésimo Aguilera B. PRI
Dip. Héctor Cafez Rios PAN |Dip. J. Rene Noriega G. PRD |Dip. Jests Avila Godoy PRD
Dip. Onésimo Aguilera B. PRI Primera Comisién De Asistencia Primera Comision De
Primera Comisién De Pudblica Y Salubridad Asuntos Fronterizos
Educacién Y Cultura Dip. Ma. Lourdes Cruz O. PRI |Dip. Ernesto Munro Palacio PAN
Dip. Marco A. Coronado A. PRI |Dip. Mario Guevara R. PAN |Dip. Alfredo Lépez Aceves PRI
Dip. Jeslis Avila Godoy PRD |Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD |Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD
Dip. Viola Corella M. PAN | Segunda Comisién De Asistencia Segunda Comisién De
Segunda Comisién De Pablica Y Salubridad PAN Asuntos Fronterizos
Educacion Y Cultura Dip. J. Irene Alvarez R. PRI |Dip. Vicente Teran Uribe PRI
Dip. Hildelisa Gonzalez M. PRD |Dip. Lamberto Diaz N. PRD |Dip. Viola Corella M. PAN
Dip. Mario Barcelé Abril PRI |Dip. Hildelisa Gonzélez M. Dip. Hildelisa Gonzalez M. PRD
Dip. Ma. Dolores Del Rio S. PAN Primera Comisién De Asuntos Comisién De Pesca Y Acuacultura
Primera Comision De Justicia Agrarios Y Del Trabajo PRI |Dip. Alfredo Lépez A. PRI
Y Derechos Humanos Dip. Rosario Rodriguez Q. PAN |Dip. Ernesto Munro P. PAN
Dip. Gustavo Mendivil A. PRI |Dip. J. Irene Alvarez R. PRD |Dip. Rene Noriega G6mez PRD
Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD |Dip. J. Rene Noriega G. Comisién De Asuntos De La Juventud
Dip. Homero Rios M. PAN Dip. Onésimo Aguilera B. PRI
Segunda Comision De Justicia Segunda Comisién De Asuntos Dip. Gustavo De Unanue A. PAN
Y Derechos Humanos Agrarios Y Del Trabajo PRD |Dip. Rene Noriega G. PRD
Dip. Gustavo De Unanue A. PAN |Dip. J. Rene Noriega G. PRI |Dip. Fco. Contreras V. PRI
Dip. Mario Barcel6 Abril PRI |Dip. Lioncio Durazo D. PAN Estudios De La Ley Orgéanica
Dip. J. Rene Noriega G. PRD |Dip. Héctor C. Rios Dip. Gustavo Mendivil A. PRI
Comisién De Correccion Y Estilo Comisién De Comunicacion Dip. Gustavo De Unanue A. PAN
Dip. Mario Barcel6 Abril PRI Y Enlace Social Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD
Dip. Ma. Dolores Del Rio S. PAN |Dip. Hildelisa Gonzélez M. PRD Comisién De Atencion Y Apoyo
Dip. Hildelisa Gonzalez M. PRD |Dip. Ma. Dolores Del Rio S. PAN A Personas Con Discapacidad
Primera Comisién Dip. Fco. Contreras V. PRI |Dip. Viola Corella M. PAN
De Medio Ambiente Comisién Especial Plural Dip. Jests Avila Godoy PRD




Dip. Francisco Garcia G. PAN [Dip. Fco. Garcia G. PAN [Dip. Raul Acosta T. PRI
Dip. Mario Barcelé A. PRI |Dip. Gustavo De Unanue A. PAN Comisién De Energia Y Recursos
Dip. Jests Avila Godoy PRD |Dip. Daniel Hidalgo H. PRI Estratégicos Para El Desarrollo
Segunda Comisién De Dip. Ricardo Rivera G. PRI Econdémico
Medio Ambiente Dip. Rene Noriega Gmez PRD |Dip. Raul Acosta Tapia PRI
Dip. Leoncio Durazo D. PRI |Dip. Hildelisa Gonzélez. M. PRD |Dip. Avila Godoy PRD
Dip. Mario Guevara R. PAN Comisién Del Deporte Dip. . Ma. Dolores Del Rio S&nchez PAN
Dip. Rene Noriega G. PRD |Dip. Daniel Hidalgo H. PRI Comisién De Asuntos Del Agua
Comisién De Asuntos Turisticos Dip. Rene Noriega G. PRD |Dip. Enrique Torres D. PAN
Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD [Dip. Marco A. Moreno Ward PAN |Dip. Marco A. Coronado PRI
Dip. Alfredo Lépez A. PRI Segunda Comisién De Dip. Heleodoro Pacheco PRD
Dip. Ernesto Munro P. PAN Seguridad Pdblica Comisién De Asuntos Indigenas
Comisién De Mineria Dip. Raul Acosta T. PRI |Dip. Antonio Leyva D. PRI
Dip. Ma. Lourdes Cruz PRI |Dip. Homero Rios M. PAN |Dip. Viola Corella M. PAN
Dip. Marco A. Moreno W. PAN |Dip. Jesus Avila G. PRD |Dip. Hildelisa Gonzéalez M. PRD
Dip. Rene Noriega G. PRD Comisién De Investigacion Comisién De La Mujer
Primera Comisién De Y Estudios Legislativos Dip. Ma. Dolores Del Rio S. PAN
Seguridad Publica Dip. Gustavo De Unanue A. PAN |Dip. Ma. Lourdes Cruz O. PRI
Dip. Mario Guevara R. PAN [Dip. Gustavo Mendivil A. PRI |Dip. Viola Corella M. PAN
Dip. Gustavo Mendivil A. PRI |Dip. Jests Avila Godoy PRD |Dip. Hildelisa Gonzalez M. PRD
Dip. Heleodoro Pacheco V. PRD

Elaboracion propia con informacién de libro de actas de la LV legislatura.




Anexo No. 4

Comparacién de Asuntos Turnados a Comisiones de la LV y LVI Legislatura

Asuntos
Comisién Asuntos LVI LV ** | Diferencia ***

Primera Comisién de Gobernacién Y Puntos Constitucionales 108 47 -56.5%
Segunda Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales 95 42 -55.8%
Tercera Comision de Gobernacion Y Puntos Constitucionales 105 42 -60.0%
Primera Comision de Hacienda 133 75 -43.6%
Segunda Comision de Hacienda 124 64 -48.4%
Tercera Comision de Hacienda 122 76 -37.7%
Primera Comisién de Presupuestos Municipales 16 6 -62.5%
Segunda Comisién de Presupuestos Municipales 15 9 -40.0%
Tercera Comision de Presupuestos Municipales 6 4 -33.3%
Cuarta Comision de Presupuestos Municipales 21 4 -81.0%
Quinta Comisién de Presupuestos Municipales 37 3 -91.9%
Sexta Comision de Presupuestos Municipales 19 3 -84.2%
Séptima Comisién de Presupuestos Municipales 17 3 -82.4%
Octava Comisién de Presupuestos Municipales 28 2 -92.9%
Novena Comisién de Presupuestos Municipales 27 3 -88.9%
Primera Comisién de Educacién y Cultura 47 8 -83.0%
Segunda Comisién de Educacion y Cultura 40 6 -85.0%
Primera Comisidn de Justicia y Derechos Humanos 48 9 -81.3%
Segunda Comisién de Justicia y Derechos Humanos 44 8 -81.8%
Primera Comisién de Asuntos Agrarios y del Trabajo 24 2 -91.7%
Segunda Comisién de Asuntos Agrarios y del Trabajo 25 0 -100.0%
Primera Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial 6 -25.0%
Segunda Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial 4 -33.3%
Tercera Comision de Fomento Agricola Ganadero e Industrial 3 -57.1%
Comisién de Obras Publicas 18 13 -27.8%
Primera Comisién de Asistencia Publica y Salubridad 6 50.0%
Segunda Comision de Asistencia Publica y Salubridad 3 5 66.7%
Primera Comisién de Examen Previo y Procedencia Legislativa 71 52 -26.8%
Segunda Comision de Examen Previo y Procedencia

Legislativa 72 25 -65.3%
Comisién de Transporte 26 0 -100.0%
Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica 13 13 0.0%
Primera Comisién de Servicios Publicos Municipales 4 4 0.0%
Segunda Comisién de Servicios Publicos Municipales 4 300.0%
Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda 39 18 -53.8%
Comisién de Administracion 14 0 -100.0%
Primera Comision de Asuntos Fronterizos 3 1 -66.7%
Segunda Comisién de Asuntos Fronterizos 1 1 0.0%
Primera Comision de Medio Ambiente 7 5 -28.6%
Segunda Comisién de Medio Ambiente 4 7 75.0%
Comisién de Asuntos Turisticos 4 1 -75.0%
Comisién del Deporte 3 1 -66.7%
Primera Comisién de Seguridad Publica 10 1 -90.0%
Segunda Comisién de Seguridad Publica 8 1 -87.5%




Comisién de Comunicacién y Enlace Social 9 1 -88.9%
Comisién de Asuntos Indigenas 26 1 -96.2%
Comision de la Mujer 9 1 -88.9%
Comisién de Investigacion y Estudios Legislativos 0 0 0.0%
Comisién de Pesca y Acuacultura 1 1 0.0%
Comisién de Correccion y Estilo 0 0 0.0%
Comisién de Estudios de la Ley Orgénica 2 2 0.0%
Comisién de Atencién y Apoyo a Personas con Discapacidad 2 0* 0.0%
Comision de Asuntos de la Juventud 3 0* 0.0%
Comision de Energia 4 0* 0.0%
Comision de Mineria 1 0* 0.0%
Comision de Asuntos del Agua 12 0* 0.0%
Comisioén Especial Plural 33 0* 0.0%

Elaboracion propia con informacién de oficialia mayor.

* Estas comisiones no existian en la LV legislatura

**L_a columna de datos de la LV se tom¢ del libro Historia Panoramica del Congreso 1825-2000

*** |_os datos de la columna del la extrema derecha en cuanto a la diferencia se refiere al porcentaje menos de trabajo que tuvo la LV legislatura en
las mismas comisiones



Anexo no. 5

Trabajo de las comisiones en asuntos aprobados

Comision Participacion en Leyes Participacion en Decretos
Primera Comisién de Gobernacién Y Puntos Constitucionales 5 13
Segunda Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales 4 10
Tercera Comision de Gobernacion Y Puntos Constitucionales 3 11
Primera Comision de Hacienda 4 52
Segunda Comisién de Hacienda 4 53
Tercera Comision de Hacienda 4 45
Primera Comision de Presupuestos Municipales 27 85
Segunda Comisién de Presupuestos Municipales 18 78
Tercera Comision de Presupuestos Municipales 15 75
Cuarta Comision de Presupuestos Municipales 35 90
Quinta Comisién de Presupuestos Municipales 39 98
Sexta Comision de Presupuestos Municipales 39 86
Séptima Comision de Presupuestos Municipales 34 85
Octava Comision de Presupuestos Municipales 47 100
Novena Comision de Presupuestos Municipales 45 68

Primera Comisioén de Educacién y Cultura

Segunda Comisién de Educacién y Cultura

Primera Comisién de Justicia y Derechos Humanos

Segunda Comisién de Justicia y Derechos Humanos

Primera Comision de Asuntos Agrarios y del Trabajo

Segunda Comisidn de Asuntos Agrarios y del Trabajo

Primera Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial

Segunda Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial

Tercera Comisién de Fomento Agricola Ganadero e Industrial

Comisién de Obras Publicas

Primera Comisién de Asistencia Publica y Salubridad

Segunda Comisién de Asistencia Pablica y Salubridad

Primera Comisién de Examen Previo y Procedencia Legislativa

Segunda Comisién de Examen Previo y Procedencia Legislativa

Comisién de Transporte

Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica

Primera Comisidn de Servicios Publicos Municipales

Segunda Comisién de Servicios Publicos Municipales

Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda

Comisién de Administracion

Primera Comision de Asuntos Fronterizos

Segunda Comisién de Asuntos Fronterizos

Primera Comisién de Medio Ambiente

Segunda Comisién de Medio Ambiente

Comisién de Asuntos Turisticos

Comisién del Deporte
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Primera Comision de Seguridad Publica

Segunda Comisién de Seguridad Publica

Comisién de Comunicacién y Enlace Social

Comisién de Asuntos Indigenas

Comisién de la Mujer

Comisién de Investigacion y Estudios Legislativos

Comision de Pesca y Acuacultura

Comisién de Correccién y Estilo

Comisién de Estudios de la Ley Organica

Comisién de Atencion y Apoyo a Personas con Discapacidad

Comisién de Asuntos de la Juventud

Comisién de Energia

Comisién de Mineria

Comisién de Asuntos del Agua

oO|O|0O|0O|O|O|O|O|0O|O|O|O|O|O

Comision Especial Plural

o
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Elaboracion propia con informacion de los expedientes de leyes y decretos del congreso de Sonora.




Anexo 6

Rotacion de presidencias en periodo ordinario de sesiones

Septiembre de 2000 PAN

Octubre de 2000 PRD

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Francisco Garcia Gamez PAN Presidente Jesus Avila Godoy PRD
Vicepresidente Gustavo Mendivil Amparan PRI Vicepresidente Enrigue Torres Delgado PAN
Secretario Homero Rios Murrieta PAN Secretario José René Noriega Gémez PRD
Secretario José René Noriega Gomez PRD Secretario Ma. Lourdes Cruz Ochoa PRI
Secretario Suplente Ma. Lourdes Cruz Ochoa PRI Secretario Suplente Manuel Corral Gutiérrez PAN

Noviembre de 2000 PRI Diciembre de 2000 PRI

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Jesus Enriquez Burgos PRI Presidente Gustavo Mendivil Amparan PRI
Vicepresidente Hildelisa Gonzalez Morales PRD Vicepresidente Ma. Dolores del Rio Sanchez PAN
Secretario Ma. Lourdes Cruz Ochoa PRI Secretario José Lamberto Diaz Nieblas PRI
Secretario Manuel Corral Gutiérrez PAN Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD
Secretario Suplente Heleodoro Pacheco Vasquez PRD Secretario Suplente Ma. Viola Corella Manzanilla PAN

Abril de 2001 PRI Mayo de 2001 PRD

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Onésimo Aguilera Burrola PRI Presidente Hildelisa Gonzalez Morales PRD
Vicepresidente Ernesto Munro Palacio PAN Vicepresidente Marco A. Coronado Acufia PRI
Secretario Alfredo Lépez Aceves PRI Secretario Jesus Avila Godoy PRD
Secretario José Irene Alvarez Ramos PAN Secretario Ricardo Rivera Galindo PRI
Secretario Suplente Jesus Rodriguez Quifiénez PRI Secretario Suplente Lioncio Durazo Durazo PRI

Junio de 2001 PAN Septiembre de 2001 PRI

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Ernesto Munro Palacio PAN Presidente Antonio Leyva Duarte PRI
Vicepresidente Raul Acosta Tapia PRI Vicepresidente Mario Alberto Guevara Rodriguez PAN
Secretario Gustavo de Unanue Aguirre PAN Secretario Jesus Rodriguez Quifiénez PRI
Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD
Secretario Suplente Vicente Teran Uribe PRI Secretario Suplente Marco Arturo Moreno Ward PAN

Octubre de 2001 PAN Noviembre de 2001 PRD

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Ma. Dolores del Rio Sdnchez PAN Presidente Heleodoro Pacheco Vasquez PRD
Vicepresidente Hildelisa Gonzalez Morales PRD Vicepresidente Rall Acosta Tapia PRI
Secretario Mario Alberto Guevara Rodriguez PAN Secretario Hildelisa Gonzéalez Morales PRD
Secretario Daniel Hidalgo Hurtado PRI Secretario Marco Arturo Moreno Ward PAN
Secretario Suplente Heleodoro Pacheco Vasquez PRD Secretario Suplente Ricardo Rivera Galindo PRI

Diciembre de 2001 PRI Abril de 2002 PAN

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Daniel Hidalgo Hurtado PRI Presidente Mario Alberto Guevara Rodriguez PAN
Vicepresidente Héctor Cafez Rios PAN Vicepresidente Mario Barcelé Abril PRI
Secretario Ricardo Rivera Galindo PRI Secretario Enrigue Torres Delgado PAN
Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD
Secretario Suplente José Irene Alvarez Ramos PAN Secretario Suplente Onésimo Aguilera Burrola PRI




Mayo de 2002 PRI

Junio de 2002 PAN

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Marco A. Coronado Acufia PRI Presidente Ma. Viola Corella Manzanilla PAN
Vicepresidente José René Noriega Gémez PRD | Vicepresidente Onésimo Aguilera Burrola PRI
Secretario Ricardo Rivera Galindo PRI Secretario Enrigue Torres Delgado PAN
Secretario José Irene Alvarez Ramos PAN Secretario Daniel Hidalgo Hurtado PRI
Secretario Suplente Heleodoro Pacheco Vasquez PRD Secretario Suplente Francisco Contreras Vergara PRI

Septiembre de 2002 PRD Octubre de 2001 PRI

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente JesUs Avila Godoy PRD Presidente Raul Acosta Tapia PRI
Vicepresidente Ma. Lourdes Cruz Ochoa PRI Vicepresidente Mario Alberto Guevara Rodriguez PAN
Secretario Hildelisa Gonzalez Morales PRD Secretario Gustavo Mendivil Amparén PRI
Secretario Onésimo Aguilera Burrola PRI Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD
Secretario Suplente Mario Barcelé Abril PRI Secretario Suplente Manuel Corral Gutiérrez PAN

Noviembre de 2002 PRI Diciembre de 2002 PRI

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Lioncio Durazo Durazo PRI Presidente Ricardo Rivera Galindo PRI
Vicepresidente Hildelisa Gonzalez Morales PRD Vicepresidente José René Noriega Gomez PRD
Secretario Gustavo Mendivil Amparan PRI Secretario Daniel Hidalgo Hurtado PRI
Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD
Secretario Suplente Ricardo Rivera Galindo PRI Secretario Suplente Marco A. Coronado Acufia PRI

Abril de 2003 PRI Mayo de 2003 PRI

Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Alfredo Lépez Aceves PRI Presidente Mario Barcel6 Abril PRI
Vicepresidente Hildelisa Gonzalez Morales PRD Vicepresidente Valente Valenzuela Garcia PRD
Secretario Daniel Hidalgo Hurtado PRI Secretario Raul Acosta Tapia PRI
Secretario Valente Valenzuela Garcia PRD Secretario Hildelisa Gonzalez Morales PRD
Secretario Suplente Ricardo Rivera Galindo PRI Secretario Suplente Efrain Martinez Ramirez PRI

Junio de 2003 PRI

Cargo Nombre Partido
Presidente Ma. Lourdes Cruz Ochoa PRI
Vicepresidente Hildelisa Gonzalez Morales PRD
Secretario Raul Acosta Tapia PRI
Secretario Ma. Viola Corella Manzanilla PAN
Secretario Suplente Alma Zavala Puebla PRI

Elaboracion propia con informacion de libro de actas de la LV1 legislatura.




Anexo No. 7

Diputaciones Permanentes

Diputaciéon Permanente Enero-Abril 2001 PAN Diputacién Permanente Junio-Septiembre 2001 PRI
Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Gustavo de Unanue Aguirre PAN Presidente Francisco Contreras Vergara PRI
Vicepresidente Mario Barcelé Abril PRI Vicepresidente Heleodoro Pacheco Vasquez PRD
Secretario Heleodoro Pacheco Vasquez PRD Secretario Francisco Garcia Gamez PAN
Secretario Antonio Leyva Duarte PRI Secretario José René Noriega Gomez PRD
Secretario Suplente Hildelisa Gonzalez Morales PRD Secretario Suplente Héctor Céafiez Rios PAN
Diputacién Permanente Enero-Abril 2002 PRD Diputacién Permanente Julio-Septiembre 2002 PRI
Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente José René Noriega Gémez PRD Presidente Jesus Rodriguez Quifibnez PRI
Vicepresidente Manuel Corral Gutiérrez PAN Vicepresidente José René Noriega GoOmez PRD
Secretario JesuUs Rodriguez Quifiénez PRI Secretario Gustavo de Unanue Aguirre PAN
Secretario Ma. Dolores del Rio Sdnchez PAN Secretario Ma. Dolores del Rio Sanchez PAN
Secretario Suplente Lioncio Durazo Durazo PRI Secretario Suplente Daniel Hidalgo Hurtado PRI
Diputacién Permanente Enero-Abril 2003 PRD Diputacidon Permanente Julio-Septiembre 2003 PRI
Cargo Nombre Partido Cargo Nombre Partido
Presidente Heleodoro Pacheco Vasquez PRD Presidente Jesls Enriquez Burgos PRI
Vicepresidente Alfredo Lépez Aceves PRI Vicepresidente Francisco Alberto Velasco PAN
Secretario Jesus Avila Godoy PRD Secretario Jesus Avila Godoy PRD
Secretario Ma. Lourdes Cruz Ochoa PRI Secretario Daniel Hidalgo Hurtado PRI
Secretario Suplente Mario Barcel6 Abril PRI Secretario Suplente Mario Alberto Guevara Rodriguez PAN

Elaboracion propia con informacion de libro de actas de la LVI legislatura



Anexo No. 7

Proceso legislativo en Sonora

a) Poder ejecutivo

b)  Supremo tribunal de justicia
c)  Poder legislativo

d)  Ayuntamientos del estado

PRESENTAN:
DELIBERACION
INICIATIVA
Congreso
local l
Una vez con el
dictamen
. Estudian aprobado se
El secretario de la . Discuten incluye en la
mesa directiva El presidente e  Preparan dictamen en orden del diay se
Informa a la turna a 12 dias habiles seglin fijan las fechas
asamblea comisiones lo establece el para leray 2da
realamento lectura
'

En caso de haber
observaciones
por parte del
ejecutivo (veto)

se regresa el No se aprueba,
pro_ye_t,:to para su se regresa a
revision por parte comisién para su

v

DISCUSION EN EL PLENO

del legislativo ;
nuevo estudio y .
- a)  Sobre el dictamen
dictamen rendido por la comisién
b)  Sediscute en lo general y
El proyecto aprobado es en lo particular
enviado al ejecutivo
S <« . - SE APRUEBA
Publicacion y quien promulga y si no < _Sin modificaciones
fin del proceso tuviere observaciones, lo -Con modificaciones
debe publicar en el
boleti?m oficial. *Elaboracion propia con informacion de la constitucion local, la ley organica y el
reglamento del congreso de Sonora. Cuadro 5.10







