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INTRODUCCION

La presente investigacidon tiene dos objetivos especificos que es necesario
que precisemos. El primero de ellos, €s cumplir con el requisito académico que la
Universidad Naclonai Autdnoma de México exige para obiener ei Titio de
ticenciado en Derecho; y el segundo, deriva de la inguietud de ahondar un poco
mas en los temas parlamentarios. Como es sabido, desde los Gltimos afios de ia
década de 1970, se inicio un proceso para fortalecer el Poder Legislativo
mexicano. Este proceso transformé el sistema electoral y amplid Ias facultades del
Congreso General en diversas materias, y en especial se faculté a las Camaras
para gue ésias emitieran su propia Ley Organica. De todos estos cambios se han
derivado una serie de instituciones, principios, legislaciones y estudios gue han
dado fundamento al Derecho Parlamentario mexicanc. A pesar de lo anterior,
consideramos que durante muchos afios no se han actualizado los estudios
acerca de la estructura organica del Congreso, de ahi la importancia de comenzar

a escribir sobre temas mas especificos del Poder Legislative Mexicano.

. Por todo 1o anterior y por el gusto de escribir acerca de la estructura interna
de las Asambleas Legislativas, exponemos a continuacién lo relativo al nuevo
Organo de Gobierno del Congreso llamado Junta de Coordinacion Politica. Esta
nace en septiembre de 1999, con la nueva Ley Orgénica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos y cuenta con atribuciones muy importantes que a lo

largo de la presente investigacion comentaremos.

En el primer capitulo estudiaremos lo concerniente al Poder Legislativo en
general, comenzando por definir la naturaleza juridica del mismo, asi como de las
Cémaras que lo integran. Posteriormente nos ocuparemos de la historia del
Congreso mexicano, pues consideramos que es necesario ubicar las diferentes
etapas historicas por los que ha cruzado nuestra institucion legislativa y que han
definido con especial importancia la estructura interna de dichas Asambleas. Para
concluir este capitulo, hablaremos de la integracion vigente de cada una de las
Camaras y de algunos aspectos electorales que han sido tema de diversos
estudios.



En el segundo y tercer capitulo estudiaremos lo relativo a la estructura
interna de la Camara de Diputados y de Senadores, de acuerdo con las
disposiciones que, bajo diversos ordenamientos, han estado vigentes en la historia
legislativa de nuestro Congreso. Dichos cuerpos legales son: el Reglamento
expedido por José Marfa Morelos para la instalacion funcionamiento y atribuciones
del Congreso del 11 de septiembre de 1813; el Reglamento del Scoberano
Congreso Constituyente del 25 de abril de 1823; el Reglamento para el Gobierno
Interior det Congreso General del 23 de diciembre de 1824; el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del 20
de diciembre de 1897; el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos del 20 de marzo de 1934 aun vigente;
ja Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del 25
de mayo de 1979 con sus reformas; y por ditimo la nueva Ley Grganica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del 3 de septiembre de 1999.
En estos dos capitulos estudiaremos los diferentes érganos que estuvieron
vigentes de conformidad con cada Reglamento o, en su caso, con cada Ley
Organica, haciendo mayor énfasis en aquellos cuerpos colegiados creados e
identificados como organos de gobierno o de direccion.

En el cuaro capitulo buscaremos en el Derecho Comparado las
instituciones que nos puedan servir para entender con mayor claridad la
naturaleza de estos érganos. En tal virtud, citaremos tres casos en especial, la
Junta de Portavoces de Espafia, la Conferencia de Presidentes de Francia y el
Conseio Directivo de Pert.

Por udltimo, en el quinto capitulo analizaremos la naturaleza, integracién y
atribuciones gue desempefia en el Poder lLegislativo Mexicano la Junta de
Coordinacion Politica, comentando el papel fundamental que este érgano debera
desempefiar en la transicion que vivimos actualmente. L.a democracia que vive
hoy nuestro pais debe ser de consenso y no mayeritario, por tal razon, la Junta
sera el espacio idéneo para que los partidos politicos Heguen a entendimientos y

acuerdos que beneficien el desarrollo de 1as instituciones de nuestro pais.



CAPITULO PRIMERO
EL PODER LEGISLATIVO EN MEXICO
L Naturaleza Juridica del Poder Legislativo en México
A. Del Poder Legislativo en general

Segun la Real Academia Espafiola, naturaleza proviene del latin natura y
e€za, que significan esencia y propiedad caracteristica de cada ser. Mientras que
juridica refiere lo relativo a la legislacion en correspondencia con la teoria general
del derecho vy la politica; a los atributos necesarios del poder: legitimidad vy
legalidad, y no sdlo a lo que ataiie al derecho.”

Para definir la naturaleza juridica de nuestro Poder Legislativo es necesario
tomar en cuenta las fuentes que dan vida a esta institucién. Entre elias
encontramos esencialmente tres, gue son: Ia division de poderes, la democracia

representativa y los factores histdricos que rodearon su formacion e integracién,

Es importante sefialar que las asambleas legisiativas nacen antes que la
teoria de Montesquieu, sin embargo, debemos reconocer que la funcion
legislativa, desde la época del Senado Romano, se ha encontrado separada de la
funcion ejecutiva o judicial. La teoria de la division de poderes, ha influido de
manera determinante en la conformacion de nuestro Poder Legislativo. Ya el
articulo 9° del Acta Constifutiva de la Federacién de 1824, establecié que "el
Supremo Poder de la Federacion se dividfa para su ejercicio, en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial.

De esta division, surgieron tres funciones del Estado: crear las leyes,
ejecutar las resoluciones plblicas y juzgar las causas y controversias enire

particulares. A 1o largo de a historia se ha depositade la funcion legislativa en un

* Cfr. BOBBIO, Norberto Citado por PEDRCGZA DE LA LLAVE, Susana Thalia Ef Congreso de la
Union, integracién y regufacion UNAM, Mexico, 1997., p 33.



érgano representativo en la mayoria de los casos?, integrado por miembros de
algunos sectores de la sociedad. Asi, los Congresos o Asambleas Legislativas
nacen por la necesidad de que un cuerpo colegiado, aparentemenie
representativo, reglamente la vida de la sociedad, pero esta actividad no debe

compartirse ni llevarse a cabo por un ente que tenga a su cargo otro poder.

El sentido actual de la divisién de poderes y sus transformaciones es un
tema que ha preocupado a la doctrina constitucional. Fix-Zamudio y Valencia
Carmona consideran que “el principio de fa divisién de poderes sigue manteniendo
un gran valor en la época contemporanea, pero es necesario revisarlo para
encontrar su sentido actual, asi como sefialar las transformaciones que ha venido

K

experimentando™, y en este seniido precisan {res punios:

= El principio de la divisidn de poderes no ha permanecido estatico, se le
entiende como ta distribucion de ciertas funciones a diferentes 6rganos, entre los
cuales se establecen relaciones de coordinacion e incluso con bastante frecuencia
de colaboracion; sefialando gue cuando hablamos de poderes en realidad nos
referimos a los 6rganos del Estado.

= Debe considerarse como de equilibrio y autonomia de las funciones de cada
organismo del poder publico.

* En su sentido actual, tiene gue incorporar en su marco tedrico nuevas
realidades politicas vy los lamados érgancs constitucionales autdnomos. Existen
ahora instituciones poblicas que gozan de una autonomia nunca anies visia
respecto de los poderes tradicionales, pero manteniendo con ellos relaciones muy
importantes.’

Para Garcia Pelayo esta division clasica del poder ha quedado superada
cuando surgen una serie de instituciones que forman un poder real, que influye y

2 Tanto las Cortes espafiolas como el Parlamento inglés del siglo X, tenian en ese momento un
caracter representativo, sin embargo, Unicamente participaban las clases dominantes, cuya
actividad principal era el mantenimiento de sus privilegios ante el Rey.

3 FIX-ZAMUDIO, HéctorVALENCIA CARMONA, Salvador. Derecho constitucional mexicano y
comparado. Porrlla México 1899. p. 391,

* Idem p. 391 2393



controla a los tres poderes formales que conocemos, integrado por los medios de
comunicacion, el capital extranjero, organizaciones politicas, entre ofros factores
reales de poder; los cuales han logrado infiltrarse en el ambito del poder publico
de las sociedades, hasta el grado de contar con representantes en los Congresos
que luchan por los intereses de cada grupo.®

La segunda fuente es la democracia, definida en nuestra Constitucion
Politica, en el articulo tercero, como una forma de vida fundado en el constante
mejoramiento  econémico, social y cultural del pueblo. Tradicionalmente Ia
democracia se ha clasificado en tres grandes tipos; el primero, identificado como
democracia directa, tuvo su presencia en Grecia y Roma antiguas, donde todos
los ciudadanos de las pofei podian participar en las decisiones fundamentales,
Cabe recordar que si bien algunas ciudades contaban con un numero
considerable de habitantes, no todos ellos eran considerados ciudadanos, por o
que no podian participar en las deliberaciones. Los esclavos, menores de edad y
mujeres, entre otros, no intervenian en dichas decisiones. También es conveniente
recordar que la reunion de los ciudadanos ocusria en el Agora. Por lo anterior, en
fa democracia directa los ciudadanos ejercen efectivamente el poder o pariicipan
en la toma de decisiones.

El segundo tipo ha sido denominado democracia representativa, que se
origina por el aumento demografico de las ciudades con lo que se dificultaba que
todos los ciudadanos pudieran participar directamente en ta discusidn de log
problemas y posibles soluciones de ia comunidad, motivo por el cual se fue
delineando la idea de gue se nombraran representantes para que éstos acudieran
a la discusion y toma de decisiones que interesaban a la sociedad en general. Por
tanto, podemos afirmar que en la democracia representativa las principales
deliberaciones politicas son realizadas por ios representantes elegidos por el
pueblo,

® GARCIA PELAYO, Manuel Citado por CARBONELL SANCHEZ, Miguel, Constitucién, reforma
constitucional y fuentes del derecho en México UNAM Mexico, 1998, p. 78.



El tercer tipo, que los autores han denominado semirepresentativa, se ha
ido configurando a pariir de fa propia democracia representativa, pero que incluye
algunos elementos de fa democracia directa; principalmente el referéndum, el

plebiscito, la iniciativa popular y la revocacion del cargo (o revocacion popular).

Hoy en dia no se concibe una forma alternativa para el funcionamiento de la
democracia, debido al gran nlmero de habitantes, lo extenso de sus territorios,
aunado a los factores economicos, en la mayoria de las sociedades en las que se
ejerce la democracia se practica en forma representativa. Cabe mencicnar gque
algunos autores han sefialado que, para que se pueda hablar en una sociedad de
auténtica demaocracia, ésta debe ser pluralista o de consenso, entendida como
aquella en la que las minorias se encuenfran representadas en los érganos
legislativos.

En un Estado democratico se dan elecciones libres y competidas, imperan
reglas de consenso, estan inspirados en una sociedad plural, en la distribucién del
poder publico y en la negociacion.® Uno de consenso busca incluir tanto a las
mayorias como a las minorias y es el que funciona para sociedades poco
homogeneas como la nuestra. Se caracteriza por ampliar la participacion en el
Poder Ejecutivo, tener sistemas pluripartidistas, permitir la representacion
proporcional, conservar el bicameralismo equilibrado, fomentar la representacion

de ias minerias, aceptar el veto de las mismas, 1a descentralizacion, entre otras.”

México ha tenido presente la representacion durante su vida independiente,
ya dque desde la Constitucion de 1824 se adoptd dicha forma de democracia.
Ademés conviene recordar dos influencias muy importantes en el nacimiento de
nuestro federalismo: la vecindad con los Estados Unidos de América y la

Constitucion Espaiiola de Cadiz de 1812.

® PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia. &f Congreso mexicano en la transicion al Estado
democrétfco de consenso y el papel de fa LVIlf Leguslatura (2000-2003). Afic 2000.

7 Cfr. FIX ZAMUDIONVALENCIA CARMONA 1999, Citado por PEDRCZA DE LA LLAVE, Susana
Thalia Idem.



Otras fuentes de gran importancia son las condiciones historicas Y sociales
en las que nace el Derecho Parlamentario o Congresional Mexicano. El Congreso
General establecido en ia Constitucion de 1824 toma como base dos documentos
para su elaboracién, la Constitucion de Cadiz de 1812 y la Constitucion de los
Estados Unidos de Norteamérica de 1787, ia cuai liega a nuestro pais a través del
libro “El Federalista™, que origina fa tradicion federal de nuestra Constitucion de
1824, ademas de la estructura bicameral del Congreso, el cual quedd integrado
por una Camara de Diputados y otra de Senadores. Esta tradicién continué en los
documentos constitucionales posteriores, excepte en el caso de la Constitucion de
1857, que suprime el Senado, mismo que se restablece hasta 1874.

Una vez mencionadas las bases sobre las cuales nace el Congreso
mexicano, podemos decir que tiene una doble naturaleza: la creacién de leyes que
rijan ia vida del pais; su funcion constitucional y esencial; y ejercer el control
politico—constitucional sobre el Poder Ejecutivo ¥ en menor grado sobre el Judicial,
al aplicar los mecanismos de defensa constitucional, gue le permiten marcar los
limites dentro de los cuales deben desempenar sus atribuciones cada peder, tal
come se plantea en la teoria de la division de poderes.

En éste apartado nos referimos a los controles juridicos de! poder y al
control politico del mismo. El primero asegura la sumision del tegislador al propio
derecho y otorga al ciudadano un medio para reaccionar frente a los actos
antijuridicos llevados a cabo por el Poder cuando otros medios ordinarios ya se
han intentado.®

El segundo se fundamenta sobre la base de que la “soberania popular es
incompatible con la existencia de un organo soberano constituido; pero es posible
con una estructura dividida del Poder estatal, pues si éste esta distribuido entre

distintos 6rganos que mutuamente se vigilan, queda cerrada Ia posibilidad de que

¥ 12 Constitucion Norteamericana de 1787 fue cuidadosamente revisada y comentada en una serie
de articulos publicados en tres dianos de fa ciudad de Nueva York Dichos articulos fueron editados
en forma de fibro bajc el titulo de “El Federalista”, escntos por Madison, Jay y Hamilton.

® PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia. ! control del gobierno: funcién del Poder Legisiativo.
INAP. México 1986, ¢ 30.



el Poder constituido se haga ilimitado.'® Por tal razon afirmamos que la naturaleza
del Poder Legislativo es materiaimente legistativa y formalmente de conirol,

B. De la Camara de Diputados

En México, ai igual gue en Estados Unidos de América, el federaiismo fue el
fundamento constitucional e ideologico del bicameralismo. Para entender la
naturaleza de la Camara de Diputados, debemos analizar la “ieoria de la
representacion”. Esta es producto del pensamiento de la llustracion, la cual
establecid el principio de “"gobierno del pueblo”, suprimiendo los principios
absolutistas basados en el “derecho divino” de los Reyes. Ante la imposibilidad
practica de un gobierno directo, la teoria de la representacién afirma que,
mediante la consulta popular, la sociedad podria delegar su facultad decisoria en

un conjunto de miembros que ejercieran la funcién gubernamental."

Los titulares del poder plblico son legitimos mientras sean representantes
de la nacién y su poder lo es si actiian dentro de los limites y en el mismo sentido
de la representacion. Por lo tanto, un diputado lo es de toda la nacion y no solo de
una fraccion, como se desprende del articulo 51 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, su naturaleza radica en la ejecucion de la encomienda

que el pueblo en general deposita en sus manos.

La Camara de Diputados nace de una representacion popular, que se hace
necesaria hacia el interior def Congreso, al requerir un contrapeso que equilibre,
en el plano partamentario, a un Senado con naturaleza distinta.

La Camara de Diputados cuenta con una doble naturaleza. La primera, que
es general, nace de la representacion y funciones propias de un parlamento
bicameral y deriva de la ejecucién del mandamiento que la nacién le ha otorgado

mediante el voto popular, llevando a cabo su gestion a través de la expedicion de

' Cfr. RUBIO LLORENTE, Francisco. Citado por PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia. Idem.

. 30.
it Articulo 50. BARQUIN ALVAREZ, Manuel. “Derachos del pueblo mexicano. Méxica a través de
sus Constituciones Editada por 'a Camara de Diputados 2000. 52 Ed Tomo V1. P 1021,



leyes. La segunda, mas especifica, es la esencia de la Camara baja en fa
actualidad, se desprende de sus facultades exclusivas y la forma en que las lleva
a cabo, mismas que le permiten tener una naturaleza propia como érgano de
contrapeso hacia el interior de! Congreso, con respecto al Senado.

Una facultad exclusiva de gran importancia es la prevista en la fraccion 1V,
del articulo 74 que consiste en la cuestion presupuestataria. Aunque se ha
inteniado definir el origen y razén del presupuesto, Mijangos Borja considera que
el problema de su naturaleza juridica est4 ligado a la competencia ¢ atribuciones
de los poderes: si el presupuesto es un acto del Poder Ejecutivo en el cual el
Legislativo interviene Gnicamente para ejercer un control politico y juridico, o si,
por el contrario, el presupuesto es un acto del Poder Legislativo en ejercicio de

una funcién puramente legistativa y no solamente de mero control. "2

Por todas estas facultades, la C4mara de Diputados adquiere un caracter
propio, tanto legislativo, como de control politico—constitucional.

C. De la Camara de Senadores

La naturaleza juridica de la representacion de los senadores se ha definido
con base en una derivacion directa del pacto federal, estimando que éstos
representan a los estados, sin embargo, de acue_rdo a los diversos documentos
constitucionales que han estado vigentes en México, el Senado ha tomado rumbos
distintos, surgidé como un érgano representativo de las entidades, de acuerdo a la
influencia norteamericana, mas tarde, con la Constitucion de 1836, tomd una
naturaleza suj generis, pues en ¢lla se establecid un sistema centralista, por lo que
el Senado ya no representaba a las entidades federativas, ya que éstas dejaron de
existir,

Mientras algunos autores, como Sanchez Navarro, consideran que su
origen esta en 1a Constitucién Francesa que preveia un Poder Legislativo formado
por dos oOrganos, uno de los cuales tendria funciones equivalentes a las del

2 MIJANGOS BORJA, Maria de la Luz. La naturaleza Juridica del Presupuesto. Revista Quorum.
2da. Epoca Afio VI No.57. Septiembre — Octubre de 1697. P.p. 5.



Senado, denominado Consejo de Ancianos. Ofros situan su origen en ia
Constitucion gaditana de 1812, considerando al Consejo de Estado como su
antecedente; primero, porque en esas Cortes participaron algunos diputados,
mismos que después intervinieron en el Constituyente de 1824; segundo, porque
al regular el Consejo de Estado se le atribuyeron funciones equivalentes a las de
una Camara de revision; tercero, porque en los debates correspondientes al
establecimiento y organizacion del Poder Legislativo, y en los de la Constitucion
misma se formularon planteamientos a favor de que éste fuese bicameral. Algunos
mas consideran que tiene su origen en el proyecto de lturbide, quien o concebia
como un organo esencial del Legislativo, integrade en atencién a los oficios y
posicion econdmica de sus miembros y cuyo objetive fundamental era defender
los intereses de la clase dominante. Y otros mas consideran que proviene de la
Constitucién de los Estados Unidos de Norteamérica.'®

Por lo anterior podemos decir que el Senado cuenta con aspectos muy
importantes de las fuentes citadas, y su naturaleza juridica se desprende de la
representacion de las entidades federativas en el Congreso, constituyéndose
como el organo colegislador de contrapeso, ejerciendo al mismo tiempo, sus

facultades exclusivas, especificamente en materia de relaciones internacionales.

1L Antecedentes del Congreso General en el constitucionalismo
mexicano

La actividad legislativa en nuestro pais nace con el movimiento de
independencia que encabezara Miguel Hidalgo y en el que asumié la calidad de
representante de la voluntad nacional, en tanto se proponia luchar por la felicidad
de los habitantes de la Nueva Espafia.

Hidalgo inici6 acciones de gobierno y puso en marcha una tarea legislativa
a través de los decretos gue expidié para abolir la esclavitud o restituir las tierras,
mediante el Bando que promulgara en Guadalajara, el 6 de diciembre de 1810.*

¥ Articulo 56 BARQUIN ALVAREZ, Manuel. Cp cit. P 206.
Y VILLEGAS MORENO, Gloria. ‘Enciclopedia Parlamentaria. Historia sumaria del Poder
Legslativo en México®, Camara de Diputados. 1995. Serie 4, Vol 1, Tomo |, p. 72 - 73,



Podemos entender que tales acciones fueron inspiradas y motivas por la influencia
de la Declaracién de los Derechos del Buen Pueblo de Virginia (1776) v la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano (1789).

Otro hombre de gran importancia es José Maria Morelos y Pavon, quien
organizd la insurreccién en e} sur del pafs y cumplio un papel fundamental en la
historia de los Congresos en México.

Con estas dos grandes figuras de la historia de México, comienza nuestra
lucha de independencia. Hidalgo entregd a Morelos un documento llamado “Plan
de Gobierng Americanc’, en el que planteaba que el reino se gobernara por un
Congreso de individuos doctos e instruidos, y todos criollos, que sostengan los
derechos del sefior Fernando VII.'®

Hacia fines de julio de 1811, tras la muerte de los primeros caudillos
insurgentes, lgnacio Lopez Rayon funda en la Villa de Zitacuaro, fa Suprema Junta
Nacional Americana, en nombre de Fernande VI, teniendo como finalidad esencial
la libertad de la pafria y la coordinacion de las acciones de la insurgencia. Esta
junta se conformd a través de una eleccion en la que doce jefes designaron
titulares de la misma al propio Rayén, como presidente, a José Maria Liceaga y a
José Sixto Verduzco, quedando por nombrar dos mas, para conformarse por cinco
vocales. '®

Mientras tanto, en Espafia se promulgo el 19 de marzo de 1812 Iz nueva
Constitucion de Cadiz, influenciada por las Constituciones francesas de 1791 v de
1795. Esta daba a los nacidos en América una representacién indisputable,
ubicandolos en una posicidn de igualdad frente a los nacidos en la peninsuta
estabieciendo asi las bases de los principios republicanocs que mas tarde
prosperaran en el México independiente.

¥ VILLEGAS MORENO, Ob. ¢it p. 73
" Ibidem. P 75



El procedimiento de eleccién que se llevaria a cabo en la Nueva Espafia
conforme a la Constitucion de Cadiz, seria indirecto v se realizaria en tres etapas
correspondientes a los tres niveles de gobierno: municipat {parroquial), el distrital y
el provincial, las elecciones municipales se efectuarian el primer domingo de
diciembre, quince meses antes de {a sesidn inaugural que las Cortes celebrarian
cada dos afos.

Poco después de haberse promulgado el documento gaditano, Ignacio
Lopez Rayon envié a Morelos un documento conococido como “Elementos de
Nuestra Constitucion” cuya tesis era: “La soberania dimana inmediatamente del
pueblo, reside en la persona del sefior Don Fernando Vi y su ejercicio en el
Supremo Consejo Nacional Americano”. Este consejo se integraria por cinco
vocales, nombrados por las representaciones de las provincias con una duracion
de cinco afios y su renovacion serfa gradual, es decir, uno cada afio.”

Desafortunadamente para Rayon, Morelos planteaba una ruptura total con
fa monarquia espafiola y ante la debilidad de la Junta de Zitacuaro, y convocaba a
la integracion de un Congreso, en el que la Nacion asumiria el derecho soberano a
elegir su destino politico.

Una primera fase del trayecto americano culminé con la formutacion del
Reglamento del Congreso en ¢l mes de septiembre de 1813. Sin un pasado
legislative y carente de una tradicion deliberante, como si la tenia Espafia en sus
antiguas Cortes o Inglaterra, en sus Parlamentos, el Congreso de Anahuac,
sustentandose al sentido universal de la Revolucién Francesa, actud como grganoc
fundacional de la América Mexicana. El Reglamento establecia un procedimiento
electoral, practicamente igual al formulado en las Cortes.

En las provincias que por circunstancias de la guerra, no hubiese sido
posible la designacion de representantes, éstos se irian agregando, en la medida

que las condiciones lo permitieran, mientras tanto, se harian nombramientos que

" TENA RAMIREZ, Felipe. “Leyes Fundamentales de México 1808-1995." Edit. Porria. 19° Ed.
México, 1995., p 25,
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los supliesen. El Reglamento para convocar al Congreso fue més que una norma
rectora de las sesiones, pues en &l se establecieron los primeros lineamientos
para definir las funciones del Poder Ejecutivo. Los integrantes del Congreso no
podian durar mas de cuafro afios en el cargo, salvo por reeleccion de su
provincia.'®

En fa solemnidad de su instalacion, el 14 de septiembre de 1813, Morelos
leyo ante el Congreso los “Sentimientos de la Nacién®, documento que adoptaba la
division de poderes en legislativo, ejecutivo y judicial y establecié que las leyes
que dicte el Congreso deben procurar el mejoramiento de vida de todos los
habitantes del pais, a través del aumento del jornal del pobre y el alejamiento de la
ignorancia, la rapifia y el hurto.

El 6 de noviembre de 1813 el Congreso firmé el acta de independencia, en
fa que se proclamaba que la América Septentrional habia recobrado el efercicio de

su soberanta usurpado, quedando disuelta fa dependencia del trono espanol.

El Congreso de Anahuac promulgé el 22 de octubre de 1814 el “Decreto
Constitucional para ta Libertad de la América Mexicana”, que dada la experiencia
legislativa de quienes lo formularon, fue calificado por ellos mismos en el
“‘Manifiesto de los diputados de las provincias mexicanas a todos sus
conciudadanos” del 23 del mismo mes y afio como un documento con posibles
carencias puesto a disposicion de sus sucesores para que lo perfeccionasen
sucesivamente, hasta dejarlo en su tltimo mejoramiento,

El articulo segundo de este Decreto define a la soberania como “la facultad
de dictar leyes y establecer la forma de gobierno que mas convenga a los
intereses de la sociedad”. Dispuso también la division del poder en un Supremo
Gobierno, un Supremo Tribunal de Justicia ¥y un Supremo Congreso Mexicano,
éste (ltimo tenia mayor preponderancia sobre ios otros dos. Se conformaba por
diputados electos uno por cada provincia, durando en el cargo como maximo dos
afos. Entre sus principales funciones estaban la creacion de leyes, la designacion

® Cfr Reglamento en VILLEGAS MORENQ, Gloriz. Ob. ¢it. P.p. 541 — 546,
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de los integrantes del Supremo Gobierno y Tribunal de Justicia y conducir el
gobierno interior del pais.'

La Constitucién de Apatzingan significé un extraordinario avance desde el
punto de vista doctrinario, por que fue la versién americana de los principios
universales proclamados por los revolucionarios franceses. En ella quedaron
contenidas muchas de las garantias individuales que ha admitido nuestro derecho

pubiico y aparecen los cimientos de muchas de nuestras instituciones publicas. 2°

La agitacion que se vivia en Espafia tras la concentracion de las tropas
reales en Cadiz, destinadas a América y el descontento de algunos oficiales,
fueron el fermento de la revolucion antiabsolutista, encabezada por Rafael Riego y
que obligé a Fernando VH a Hlevar a cabo la convocatotia de las Cortes y el
restablecimiento de la Constitucién, a principios de 1820.

Despues de esto, la lucha independentista adquiere una doble vertiente,
para los insurgentes fa meta deseada era la independencia absoluta y la repiiblica;
y para los trigarantes ia emancipacién politica y la monarquia constitucional, la
cual era impuesta en 1821, El 24 de febrero de 1821 Agustin de lturbide, fras
conceriar acuerdos con €l Grupo insurgente que defendia Vicente Guerrero en el
sur y haciéndose eco de las clases que veian con temor el restablecimiento de la
Constitucion de Cédiz, proclamé el “Plan de Independencia de ia América
Septentrional”, en la poblacién de lguala '

En el Plan de lguala se establece un gobierno monarquico creando una
junta interior, e interinamente mientras se retinen Cortes que hagan efectivo el
Plan. Dicha junta se denominaria Gubernativa y estaria compuesta de los vocales

ya propuestos al Virrey que gobernara en virtud del juramento que tiene prestado

*® Cfr. “Decreto para la libertad de la Ameérica Mexicana, sancionado en Apatringan el 22 de
octubre de 1814” y “Manifiesto de los ciudadanos de todas las provincias a tados sus
conciudadanos” en DE LA TORRE VILLAR, Emnesto La Consfitucién de Apatzingan y los
creadores del Estado mexicano. UNAM. México, 1978. P.p. 380 — 402

* VILLEGAS MORENO, Gloria. op.ctt., p. 88.

** VILLORO, Lurs. & proceso ideclégico de fa Revolucion de Independencia, 3°. Edicion, UNAM.
México, 1981 p, 203.
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al Rey. Se estipuld que las Cortes decidirian si la junta habtia de continuar o
instituirse una regencia, en espera del arribo del Emperador y elaboraran la
Constitucién del Imperio del Estado. Como las Cortes que se iban a formar son
constituyentes, deberian elegirse a los diputados bajo tal concepto y la Junta
geterminaria las regias y el tiempo necesario para tai efecto.®

Los Tratados de Cérdoba, suscritos por iturbide y O'Donoju, modificaban el
Plan de Iguala solamente en el punto relativo a quien ocuparia el trono del imperio
mexicano, pues mientras en aquel se estiputaba que habria de coronarse a un
monarca eurcpeo, en éstos se habria la posibilidad de que si ninguno de los

propuestos aceptaba la determinacion quedaria en manos de las Cortes del reino.

En el naciente imperio mexicano las principales discusiones, de gran
relevancia para esta investigacion, se centran en cdmo deberian ser convocadas
sus Cortes (si con una o dos Camaras). y las bases sobre las cuales deberia de
llevarse a cabo la eleccién de sus miembros. El Congreso inicid sus sesiones el 24
de febrero de 1822, con el mandato de que habria de constituir el imperio bajo el
principio de 1a divisién de poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, adoptandose el
gobierno Monarquico Constitucional, tal y como consta en el acta de la sesion. 2

El Congreso Constituyente, para efecto de su funcionamiento interno,
adoptd las normas del Reglamento de la Junta Gubernativa, emanados de las
reglas gaditanas; desafortunadamente, por diferencias entre el ejecutivo y el
legislativo de la época, surgidas por la detencién de un grupo de diputados que
pretendian desconocer el imperio de Agustin |, éste toma la determinacion de
disolver el Congreso Constituyente, apoyandose en aigunos de sus miembros, los
consejeros de estado y los generales del imperio, haciéndolo mediante decreto del
31 de octubre de 1822.

2 VILLEGAS MORENO, Gloria. op cit p. 93.

Cfr. "Acta de instalacion del Primer Congreso Constituyente mexicano del 24 de febrero de
1822", en VILLEGAS MORENGC, Glona y PORRUA, Miguel Angel Leyes y documentos
constitutivos de la nacién mexicana Meéxico, Instituio de Investigaciones Legislativas, 1997, tomo
1, p. 217 — 2286,
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El 13 de noviembre de 1822 Iltwbide establecid la Junta Nacional
instituyente, conformada con miembros elegidos del mismo Congreso, sacados
de todas las provincias, la cual elabord el Reglamento Politico Provisional del
imperio, promulgade el 10 de enero de 1823; y convocd al nuevo Congreso
Constituyente.

Sin embargo, el Acta del Plan de la Casa Mata el 1° de febrero de 1823,
obligd a lturbide a decretar la reinstalacion del Congresc el 4 de marzo de 1823.
El 19 de marzo abdicd y e 29 del mismo mes se reinstald el Congreso,
designando a un nuevo Supremo Poder Ejecutivo, constituide por un triunvirato
Pedro Celestino Negrete, Nicolas Brave y Guadalupe Victoria, que entrd en
funciones el 31 de marzo de 1823. La convocatoria para la eleccién del nuevo
Congreso fue expedida el 17 de junio de 1823, con fundamento en el articulo 118
de la Constitucion de Cadiz.*

Antes de iniciarse e! documento constitucional, y ante el temor de que el
federalismo no se respetara, los diputados republicanos presionaron para que el
Congreso formulara el “Acta Constitutiva de la Federacidén Mexicana”, suscrita el
31 de enero de 1824 por la mayoria de los diputados; adopiando el voto del
Congreso anterior tomando el sistema federal y ordenando en su articulo 10 que el
poder legislativo de la federacion se depositara en una Camara de Diputados y en
Senado, teniendo como facultad exclusiva la de dar leyes y decretos.

Las deliberaciones se dieron del 1° de abril al 3 de octubre de 1824 y el
Congreso se conformd por centralistas y federalistas. Finalmente, el 4 de octubre
de 1824 la Constitucién fue firmada por 96 diputados y entregada a los integrantes
del Ejecutivo. Esta Constitucion adopto el modelo norteamericano. A la Camara
alta le denomind “de Senadores” y a la baja "de Diputados”, inspirandose
directamente en la Constitucion de Cadiz y en la Norteamericana indirectamente.

2 pARRAGAN BARRAGAN, José. Principios sobre ef federalismo mexicano: 1824 D.D F., México,
1984, p 24.
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En la primera Constitucion se adoptd el sistema federa! anteriormente
esbozado, dividiéndose el territorio nacional en Estados y territorios. El Poder
Legislativo se formé con una Camara de Diputados, integrada con representantes
electos con base en el niimero de habitantes; y con una Camara de Senadores,
integrada con un namero igual de cada uno de los Estados que conformarian la
Federacion electos por las legislaturas estatales. Cabe recordar que en la
Constitucion se establecié como facuitad del Congreso elegir un lugar que sirviera
de residencia a los supremos poderes de la federacion, y ejercer en su distrito fas
atribuciones del Poder Legislativo de un Estado. Se establecio el Distrito Federal
en noviembre de dicho afio sin representacién en la Camara de Senadores. En
este caso un estado unitario accedié a crear estados pequefios con soberania
interior y con la soberania exterior representada por la Federacién.

La primera Republica Federal se mantuvo vigente desde octubre de 1824
hasta octubre de 1835. De las tres administraciones que le corresponden sélo el
gobierno del primer presidente, Guadalupe Victoria, llegdé a su témino
constitucional; aunque seria mas correcto decir que solo la persona del presidente

Victoria se mantuvo en la legalidad hasta entregar el poder.2

Un acontecimiento de gran importancia para la historia parlamentaria de
nuestro pais, es el que se suscita entre Manuel Gémez Pedraza y el Congreso
entre 1828 y 1829. De acuerdo con las leyes constitucionales vigentes, cada una
de las legislaturas eligieron a dos individuos, quienes votaron para elegir
Presidente y Vicepresidente, resultando victorioso el Secretario de Guerra, Manuel
Gomez Pedraza. Sin embargo, debido a la inconformidad de los demas
contendientes encabezados por Antonio Lépez de Santa Anna, que exigia nuevas
elecciones, Goémez Pedraza abandoné la capital y el Congreso declaré
insubsistentes los votos de las legislaturas a su favor nombrando presidente a
Vicente Guerrero. %

¥ GARCIA DIAZ, Tarsicio. “México ¥ su tustoria”. Edit. UTEHA. México 1984, V4. 6. * 808.
Calificando Ia eleccidn como insubsistente. Facultad de nuestro Congreso actual, que rnientras
estuvo vigente nunca se llevé a cabo.
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Posteriormente, en 1835 se expidieron las "Bases Constitucionales" que
adoptaron el sistema centralista con division de poderes (cuatro). El Poder
Legislativo se conservé el bicameralismo y se dividid al territorio nacional en
departamentos,

El 14 de septiembre de 1834 se reunieron senadores y diputados en una
sola Camara para elaborar la nueva Constitucion. Durante este proceso se dieron
nuevamente, pugnas importantes entre centralistas y federalistas, aungue ahora el
triunfo correspondid a los centralistas. La Constitucion de las Siete Leyes
Centralistas se discutid entre octubre ae 1835 y diciembre de 1836.

En la tercera de estas siete leyes, se adopté el modelo bicameralista, pero
cabe decir que el Senado cumplié una funcion especial, pues al no existir la
federacion ya no representaba a las entidades federativas; tampoco representaba
intereses de alguna clase social determinada, pues aquel estaba compuesto de
representantes provenientes de la Camara de Diputados, del gobierno en Junta de
Ministros y de la Suprema Corte de Justicia, elegidos indirectamente por las
Juntas Departamentales. Las Leyes Constitucionales de la Republica,
promulgadas en diciernbre de 1835 y puestas en vigor al afio siguiente fueron una
modalidad que trat6 de conjurar la preminencia del Congreso®, estableciendo que
la base para la eleccidn de los diputadas serfa la poblacién y los senadores serian
electos por las Juntas Departamentales, de tres listas propuestas por ia Camara
de Diputados, el Gobierno en Junta de Ministros y la Suprema Corte de Justicia.

La institucion del Supremo Poder Conservador, inspirada en la teoria
constitucionalista de Benjamin Constante, significaba la creacion de un 6érgano
encargado de frenar los excesos del Poder Ejecutivo, mantener el equilibrio de fos
poderes y garantizar los derechos individuales.”® Un aspecto importante de ésta
Constitucion es gque incluyd las garantias individuales. Ademas establecid un

tiempo limitado para su revisién, que fue de seis afios.

T VILLEGAS MORENO, Gloria. Op. cit. 112.
2 Torre Villar y Gareia Laguardia citado por VILLEGAS MORENO, Gloria. Op cit, p 134
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Los desacuerdos nuevameénte provocarian violencia mientras se exigian
reformas constitucionales. De acuerdo a las Bases de Tacubaya de 1841, se
declaraba que cesaba por voluntad de la nacidén los poderes creados por la

iegisiacion de 1836 y se establecia un Poder Ejecutiva provisional,

Hacia fines de 1842 Nicolas Bravo disolvio el Congreso y nombrd una Junta
Nacional Legislativa, la cual adoptd las “Bases de Organizacion Politica de ia
Repliblica Mexicana” en lugar de una Constitucion, conservando el sistema
centralista; y se celebraron elecciones para elegir a un nuevo Congreso. En estas
Bases Orgédnicas se establecid un sistema bicameral, sin embargo, ahora el
Senado of adguirid un caracter clasista, puesto que la tercera parie de éste se
constituia por individuos gue eran desighados por la Camara de Diputados, el
Presidente de la Replblica y la Suprema Corte de Justicia, que hubiesen
sobresalido en el campo civil, castrense, o eclesiastico, ademas de haber fungide
como Presidente o Vicepresidente de la Repiblica, secretarioc de despacho,
ministro plenipotenciario, gobernador, senador ¢ diputado, obispo o general de
division. El resto se integraba, de acuerdo a la seleccion hecha por las asambleas
departamentales, de un grupo compuesto por individuos que fuesen agricultores,
ministros, propietarioc ¢ comerciantes y fabricantes; considerandose un Senado

aristocratico, integrado por 83 individuos de clases privilegiadas.*®

En 1843, se expidieron las "Bases Organicas de la Rep(blica Mexicana"
que continuaron &l centralismo y la divisién territorial en Departamentos. En cuanto
al Poder Legislativo se determind que se depositaria en un Congreso compuesto
de dos Camaras, una de diputados y otra de senadores, v el Presidente de la
Republica seria el encargado de sancionar las leyes. Los diputados se elegirian
atendiendo al nimero de habitantes y los senadores serian electos de la siguiente
forma: las dos terceras partes por Asambleas Departamentales y el otro tercio
designados por la Camara de Diputados, el Presidente de la Repulblica v la
Suprema Corte de Justicia,

* CASILLAS HERNANDEZ, Roberto, La Restauracién del Senado 1867 — 1875 Introduccion de
Miguel Alatriste, textos y notas de José Barragan, México, Camara de Senadores, 1986, p. XXV,
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El 22 de mayo de 1847 con la expedicion del "Acta Constitutiva y de
Reforma” se restablece en México la Constitucion de 1824 y consecuentemente la
forma de Estado Federal, dividiéndose el territorio nacional en Estados Yy un
Distrito Federal. El Poder Legislativo se depositd en dos Camaras, una de
Diputados y otra de Senadores, los diputados serian electos conforme al namero
de habitantes y los senadores dos por cada estado y dos por el Distrito Federal, el
primero electo por los habitantes y ef segundo a propuesta del Senado, de la
Suprema Corte de Justicia y de la Camara de Diputados.

Ademas se discufié y aprobd el voto particular de Mariano Otero, con
algunas reformas y se autorizé al Congreso para legislar en todas las ramas de la
administracién pablica que sean de su competencia y tengan por objeto el interés

|3D

general.”™ En esta Acta de Reformas se establecié un sistema bicameral y se

suprimi6 la figura del Vicepresidente.

El voto particular de Mariano Otero es la obra de nuestra historia
constitucional que incluye por primera vez un catalogo de garantias individuales y
preve que una ley secundaria detalle el medio de defensa idéneo para la defensa
de los derechos fundamentales del ciudadano.®

El primero de marzo de 1854, en Ayutla, Guerrero, un grupo de militares,
encabezados por el Coronel Florencio Villarreal, firmaban ef Plan por el cual se
proponia a la nacion derrocar a Antonio Lépez de Santa Anna e instaurar [a
Republica y que una Junta de Delegados convocatia a un Congreso extraordinario
encargado de constituir a fa Nacion bajo la forma de Repiblica representativa vy
popular.®

El Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana fue promulgado
por Comonfort el 15 de mayo de 1855 y turnado al Congreso el 20 del mismo mes,
existiendo desacuerdos porque no definia forma de gobierno. No obstante lag

* TENA RAMIREZ, Felipe. Op cit., p 439.
*' Cir. en VILLEGAS MORENO, Gloria. Dictamen de la mayoria de la Comision de Gonstitucian y

voto particular de Mariano Otero. Leyes y documentos constitutivos de fa nacion mexicana. Ob cit.
P 382 - 407.

* VILLEGAS MORENO, Glota Historia sumaria del Poder Legislativo en México. Ob. cit. P 152.
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discrepancias, el Congreso Constituyente efectud |a solemne apertura de sesiones
el 18 de febrero de 1856 y a poco menos de un afio de discusiones, se firmaba en
el recinto legislativo de Palacio Nacional, el 5 de febrero de 1857, la nueva
Constitucion. De acuerdo con lo dispuesto en su articulo 51, el ejercicio del
“Supremo Poder Legisiativo™ se deposiia en una asamblea denominada “Congreso
de la Unién" y formada por representantes electos en su totalidad cada dos afios
por los ciudadanos mexicanos atendiendo al niimero de habitantes. Un aspecto
importante de este ordenamiento es la supresion del Senado, estableciéndose
debido a las condiciones politicas del pais, un sistema unicameral.

Ei 27 de julio de 1872, la Diputacién Permanente del Congreso de la Unidn,
todavia en su recinto oficial de Palacio Nacional, lanzé la convocatoria a
elecciongs para Presidente Constitucional, que deberian verificarse: las primarias
el 13 de octubre y las secundarias el 27 del mismo mes. E! 16 de noviembre se
declard electo a Sebastian Lerdo de Tejada.

Durante 1873 se llevaron a cabo elecciones para integrar el séptimo
Congreso Constitucional, en las que pudo colocarse una mayoria favorable al
gobierno, lo que suscité la animadversién de varios sectores hacia Lerdo de
Tejada. Asimismo, numerosos funcionarios incondicionales al Presidente fueron
colocados en puestos de la administracién publica. De esta forma el Ejecutivo, al
contar con un Congreso favorable a sus intereses, pudo promover con éxito la
restauracion del Senado.

Después de algunas deliberaciones en el seno de Ja diputacién, fue
aprobado el restablecimiento del Senado, el 8 de noviembre de 1874 Los
Senadores velarian por las necesidades e intereses de sus Estados™ guedando
establecido nuevamente un sistema bicameral, en el que diputados y senadores

durarian en el cargo 2 afios.

En 1874 se reformd la Constitucion de 1857 en lo referente al Poder

Legislativo, para nuevamente depositarlo en dos Camaras, una de diputados vy

* Idem. p. 186.
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ofra de senadores, siendo electos los diputados por el nimero de habitantes y los

senadores dos por cada Estado y dos por &} Distrito Federal.

En 1876 voivid a ocurrir ofro levantamiento militar —ei del Plan de Tuxtepec-
que llev6 a la Presidencia de la Republica al general Porfirio Diaz, quien se habia
distinguido en forma notable en la defensa de la Reptblica durante la intervencion
francesa. Diaz gobernd a México hasta 1911, salvo un periodo de cuatro afios en
que el Presidente fue su compadre, el general Manuel Gonzalez.**

Porfirio Diaz asumid la Presidencia de la Repdblica el 5 de mayo de 1877,
luego de haber triunfade en las elecciones. El Congreso en funciones habia sido
instalado el 1 de abril del afo anterior y electo conforme a la convoctoria de 18786,
expedida por el propio Diaz en su caracter de encargado del Poder Ejecutive a un
mes de haber ocupado ia capital. El Congreso habia considerado como "justa” en

su origen, y aplaudida por la voluntad popular, la revolucién de Tuxtepec.™

A pesar de los conflictos que vivid el pais y mientras Diaz intentaba
restablecer el orden, se observa una notable continuidad en las obras de reflexion
legisiativa. Hacia 1877 se inicia la publicacién de la Hisforia parlamentaria de los
Congresos Mexicanos de 1821 a 1857 de Juan A. Mateos, cuyos 25 tomos se
concluyen en 1912. En ellos estan contenidas las actas de las sesiones publicas
de la Camara de Diputados. Mateos, ademas de haber sido secretario de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, nombrado por el Presidente Juarez en
1869, fue diputado federal por un periodo de casi 30 afios y al final de su vida
ocupd el cargo de director de la biblioteca del Congreso de la Union de la ciudad
de México.*®

Diaz concluyd su primera administracidén sin obtener el reconocimienio de

los Estados Unidos, pero logrando avances importantes en materia de

* CARPIZO, Jorge y MADRAZO, Jorge. Derecho Constitucional. Instituto Federal Etectoral. Serie
Formacion y Desarrollo México 1993. p. 57.

¥ VILLEGAS MORENO, Gloria. Op. cit., p. 190.

% DE ANTUNANO MAURER, Alejandro. Constderaciones sobre fa Historia parlamentaria de los
Congresos mexicanos de 1821 a 1857 de Juan A. Mateos. Citado por VILLEGAS MORENO,
Gloria. Op. cit., p 191
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concertacion politica, dandose asi la primera sucesién pacifica en muchos afios,
que permitid a Manuel Gonzalez asumir la Presidencia et 1 de diciembre de 1880.
Como se sabe durante el gobierno de Gonzalez Diaz continud ejerciendo una
fuerte cuota de poder, que utilizd para despestigiar al Presidente en turno, de tal
manera que ias alianzas e intrigas allanaron su retorno a la Presidencia.>’

La administracion gonzalista quedd atrapada en un gravisimo problema
economico & impedida para satisfacer muchos de fos gastos mas urgentes. Poco
antes de que concluyera el periodo del general Gonzalez, el Congreso declard
electo a Porfiric Diaz, quien habia obtenido mayoria de votos. Su reforno al poder
no tenia ningan impedimento legal, pues la Constitucidn en su articulo 78,
reformado en 1878, determinaba que quien hubiese sido Presidente solamente
podia volver a ocupar ese puesto cuatro afios después de haber cesado en el

ejercicio de sus funciones.>®

Diaz permanecio en el Poder Ejecutive durante los siguientes 26 afios. El
21 de abril de 1887 se reformé la Constitucion para autorizar por un solo periodo la
reeleccion del Presidente. Asi inicio una nueva gestion &l 1 de diciembre de 1888.
Asi paulatinamente el gobiemeo porfirista logré el control de las camaras. Ademas
uno de los factores que obré a favor de la estabilidad fue justamente la
permanencia de los legisladores por varios periedos. La ausencia de actividad
politica ciudadana organizada; la falta de restricciones para que los diputados v
senadores fuesen reelecios, y 1a laxitud de requisitos establecidos para llegar a un
cargo de representacion, propiciaron la formacién de una clase politica compacta
que favorecid la continuidad del Gobiemno. Tanto fa conformacion del Congreso
Federal como la de las legislaturas locales fueron tradicionalmente determinadas
por el gobierno central. Un pequefio grupo, conjuntamente con el Presidente
decidia quienes permanecian en el poder en calidad de legisladores, por o que es

entendible que en esta época ambas cdmaras funcionaran como apéndices del

¥ Cfr. COSIO VILLEGAS, Daniel. £ Porfiriato. Vida polftica interior Primera Parte, México,
Hermes, 1974
* TENA RAMIREZ Ob. ctt p. 705
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Poder Ejecutivo. La formula de eleccion indirecta, también facilitd el control del
Poder Legislativo.*®

Tradicionalmente Diaz habia respetado ias formas legales. Para reclegirse
promovid la medificacién de la Constitucion, a través de sus mas leales partidarios
en las Camaras de Diputados y de Senadores, hasta conseguir que Ia reeleccién
fuera indefinida. Los procesos electorales era un ritual que segufa el pais cada
cuatro anos, en el que todo estaba preparado en torno al Presidente —que sin que
cupiera a nadie la menor duda- se reelegiria. Todo esto provocé un vacio enorme

de las actividades parlamentarias.

Porfirio Diaz pacificé al pais, el cual prosperd. Se construyeron ferrocarriles,
s& comenzg a industrializar y una ofa de modernizacion recorrié a todo México. Sin
embargo, la situacion social fue muy delicada. Los campesinos y trabajadores
vivian en condiciones infimas, explotados por los grandes terratenientes y duefios
de las fabricas. Elfo y la insistencia de Diaz por reelegirse una y ofra vez, fueron el
origen de la Revolucion mexicana que comenzo con el Plan de San Luis expedido
por Francisco |. Madero. Después de algunos enfrentamientos entre los dos
ejércitos, Diaz decidio retirarse de la Presidencia para no ensangrentar al pais.
Las elecciones llevaron a la Presidencia a Madero quien fue asesinado por el
traidor Victoriano Huerta, que usurpé la primera magistratura del pais. Ante esta
situacién el gobernador de Coahuila, Venustiano Carranza, se levantd en armas

con la finalidad de restaurar la vigencia de la Constitucion de 1857.%¢

Mexico se vio envuelto en una cruenta guerra civil y cuando Huerta huyo del
pais, ésta continué porque uno de los caudillos del movimiento, Francisco Villa,
desconocid el liderazgo de Venustiano Carranza. Después de estos combates
Carranza convocé a un Congreso Constituyente para que revisard la Ley
fundamental de 1857,

* VILLEGAS MORENO, Glona Op cit, p 195,
** CARPIZO, Jorge y MADRAZO Jorge. Ob. cit. p. 57 y 58
* |bidem, p. 59
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A mediados de abril de 1916, el Primer Jefe del Ejército, tras casi cuatro
anos de lucha, volvio a la Ciudad de México. En octubre de ese afio, se llevaron a
cabo las elecciones a fin de integrar el Congreso que discutiria un proyecto de
reformas a la Constitucion.

El Congreso quedd instalado en Querétaro, el 21 de noviembre de 19186,
con 140 de los 240 presuntos diputados culminando el movimiento iniciado por
Carranza en 1913, y una importante corriente que desde la promulgacion misma
de la Constitucion de 1857 habia enfatizado la necesidad de reformaria.

El Constituyente iniciaria sus discusiones tras conocer el “Proyecto de
Constitucién” presentado por el Primer Jefe del Ejercito, el 1 de diciembre de
19186. El proyecto planteaba una serie de disposiciones relativas al fortalecimiento
del Poder Ejecutivo y la reduccion de facultades det Legislativo, pues su anterior
preponderancia “estorbaba o hacia embarazosa o dificit la marcha del Ejecutivo,
por lo que era necesario que se formara un Ejecutivo eficaz con libertad dentro de
su esfera de accion para ejercer su politica’. En consecuencia, para que el
ejecutivo fuviera el titulo de representante de la voluntad de la nacion, se proponia
la consagracion del voto directo.*?

El Congreso se pronuncié a favor del sistema federal y Presidencial o en
cierta forma presidencialista, aunque hubo quienes destacaron las bondades del
parlamentarismo. Se organizé un Poder Legislativo bicameral, y al discutirse los
requisitos para ser diputado, a iniciativa de Heriberto Jara se establecieron las
medidas necesarias para evitar que los diputados permanecieran indefinidamente
en sus cargos.

El sistema bicameral, vigente actualmente en México, se establecio por
primera vez en los Estados Unidos de Norteamérica, inspirados en la institucién

inglesa del Parlamento, que constaba de dos Camaras, la baja lamada Camara

“ VILLEGAS MORENO, Gloria. Op, cit., p. 231
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de los Comunes que representaba a la burguesia v la alta o de los Lores que
representaba a la nobleza y a los grandes propietarios.**

En México, al igual que en Estados Unidos de América, el federalismo fue el
fundamento del bicameralismo, sin embargo, en nuestro pais hubo una doble
motivacién: la mas obvia fue la influencia innegable del constitucionalismo
americanc en el Constituyente de 1824, al grado que ilustran el hecho como lo
mencionan algunos autores, la anécdota de que Lorenzo de Zavala Hevara
siempre consigo un ejemplar de la Constitucion Norteamericana de 17874

El 5 de febrero de 1917 se expidid una nueva Constitucion, en la que se
confirmé como decision fundamental que México es un Estado Federal; se dividio
al Territorio nacional en Estados, territorios y un Distrifo Federal, sefialandose a
este Ultimo, por primera vez, como parte de la Federacion. E| Poder Legislativo se
deposité en un Congreso General, dividido en dos Camaras, una de Diputados y
otra de Senadores. La Camara de Diputados se integraria por representantes de
la Nacion electos con base al nimero de habitantes y la Camara de senadores,
dos por cada estado y dos por el Distrito Federal y las legislaturas de los estados
declararian electo al que hubiere obtenido mayoria de votos.

Con base en la traumatica experiencia de la reeleccion, en la celebracién
del primer Congreso Nacional de Legisladores de los Estados, convocados por el
Comite Ejecutivo Nacional del Partido Nacional Revolucionario en Aguascalientes
en 1932, cambiarfa la titubeante reeleceion presidencial de manra definitiva.

El presidente del PNR, Manuel Pérez Trevifio, convencido de que la
reeleccion era expresién de la democracia y un derecho, explicd que se
sacrificaria ese derecho por el establecimiento de un principio: el de no reeleccion.
Su frase esta derivada del célebre informe de Plutarco Elias Calles el 1 de
septiembre de 1928, que presagio el paso del caudillismo al gobiermno de
instituciones. El resultado de ese Congreso de Aguascalientes, antes de que se

** Articulo 50, BARQUIN ALVAREZ, Manuel Op.cit. P 1015 - 1016.
“ Ibidem., p 1016.
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implantara &t apotegma de la no reeleccion, es que éste se generalizd para todos
los poderes, Perc la primera reforma aparantemente iniciada por un partido
politico, como lo fue la no reeleccion, se aprobd por el poder constituyente
permanente y se publicd el 28 de abril de 1933, para permanecer desde entonces
tal como esta redactado el articulo 83 de la Constitucion.®

En 1963 se reformd nuevamente la Constitucion Politica en lo que respecta
al Poder Legislativo, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de julio la
reforma establecid el denominado sistema de diputados de partido, con el
propésito de fortalecer la presencia de diputados provenientes de partidos politicos
de oposicién, para lo cual el partido que obtuviese mas del 2.5% y, porteriormente,
en 1972 mas del 1.5% de la votacion total nacional tendria derecho a que se le
acreditaran diputados (a2 los que se les conocid como "de partido");
asignandoseles asientos, garantizando asi fuerza politica, ingresos y mejores
cuadros a la oposicion.”® Si se obtenian triunfos por mayoria en 20 o mas distritos,
ne se tendria derecho a que se le reconocieran diputados "de partido”, pero si
obtenia el triunfo en menos de 20 distritos, tendria derecho a que se le adicionaran

los necesarios hasta completar 20 diputados en total.

En 1977 se modificé nuevamente la Constifucion desapareciende los
"Diputados de partido", sustituyendo eésta férmula con la representacion
proporcional, con lo que se constituyd un sistema mixto con predominante
mayoritario, ya que serian electos 300 diputados en igual nimero de distritos
uninaminales y 100 dipufados de representacion proporcicnal, en fa inteligencia de
que el partide que hubiese obtenido el triunfo en cuando menos 60 distritos
electorales no tendria derecho a que se le asignaran diputados de representacion

proporcional 4

“ GONZALEZ OROPEZA, Manuel Comentario al articulo 83 de la Constitucidn. Constifucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, Tomo I, Porrda — UNAM. 8 edicién.
Mexmc 1995. p 877y 878.

PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia. Ef Congreso de fa Unidn. Ob. cit. p. 87

7 La representacion proporcional tiene su origen en los postulados tedrico-politicos de los
racionalistas franceses del siglo XV, quienes buscaban un nuevo orden de gobierng en el gue se
reconocleran los derechos de la naciente clase burguesa, z través de una representacion en la
Asamblea deliberativa. Los franceses de |z primera Repiblica proyectaron este sistema, a fa fuz de
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Durante 1986 se reformd la Constitucién a efecto de aumentar a 200 el
nimero de diputados de representacién proporcional. Todos los partidos que
hubiesen obtenido el 1.5% del total de 1a votacion nacional emitida tenian derecho

a gue se les asignaran diputados por este principio.

Fue hasta 1993 cuando a través de una reforma constitucional se aumenta
el nimero de senadores de dos a cuatro por cada entidad federativa incluyendo,
desde luego, el Distrito Federal, con la caracteristica que tres de ellos serian
electos por el principio de mayoria relativa y el cuarto seria asignado al partido
politico que hubiere obtenido la primera minoria, es decir, se asignariza a la formula
de candidatos que por si mismos hubiese ocupado el segundo lugar de la votacién

emitida en la entidad respectiva.

En 1996 se modificd nuevamente la composicion de la Camara de
Senadores, estableciéndose que ésta se integrarfa con 128 miembros, de los
cuales en cada Estado y en el Distrito Federal, dos serian electos por el principio
de mayoria relativa, y un tercero sera asignado a fa formula de candidatos que
hublere obtenide por si mismo el segundo lugar en nimero de votos en cada
entidad. Los 32 senadores restantes serfan electos segln el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripeién plurinominal nacional. Ef texto modificado, habia sido producto de
la reforma detf 2 de septiembre de 1993, que elevo el nimerc de senadores de 64
a128.%

De lo anterior se desprende que en casi toda la vida independiente de
México ha regido el sistema federal, excepcion hecha de 1836 a 1847, en que se

adopté la forma centralista; sin embargo en una u otra forma siempre ha existido la

consideraciones tedricas como las de Juan Jacobo Rousseau respecto de la soberania. CRUZ
VELAZQUEZ, Jes(s Javier. Ef sistema de representacién proporcional, marce juridico politico para
fa integracion plural de!l Congreso. Revista Quorum. Noviembre — Diciembre. Afic VI, Ne. 63.
Mexico 1998. p. 63-64

8 ANDRADE SANCHEZ, Eduardo. La nueva configuracion del Senado. Revista del Senado de la
Repiblica. Octubre-Diciembre. Volumen 2, nimero 5, Méxice 1988, p. 13,
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division de poderes o fo que algunos autores denominan divisién de funciones o
colaboracion.

En cuanto al Poder Legislativo siempre ha existido una Camara de
Diputados (Asamblea Legislativa de 1857 a 1874), integrada por diputados electos
atendiendo al nimero de habitantes; por su parte la Camara de Senadores ha
existido de 1824 a 1857 y desde 1874 hasta nuestros dias. En el periodo de 1857
a 1874 aun siendo México un Estado Federal, el Poder Legislativo se depositd en
una sola Asambiea Legislativa.

A los Senadores tradicionalmente se les habia elegido en niimero igual para
cada Estado o Entidad Federativa, sin embargo como ya se ha mencionado, por
reforma politico-electoral de 1996 se eligen en la actualidad tres senadores por
cada Entidad y 32 por representacion proporcional en una sola circunscripcion
plurinominal nacional.

En nuestro pais historicamente algunos autores le han dado trascendental
importancia al hecho de que los senadores electos sean en igual nimero por cada

estado, ya que con ello se garantiza la existencia del pacto federal.
. Integracién vigente
A. Composicion de la Camara de Diputados

De conformidad con lo que dispone el articulo 51, 52 y 54 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Camara baja se compone por 300
diputados electos bajo el principio de mayoria relativa, votados en distritos
uninominales; y 200 diputados méas electos bajo el principio de la representacion
proporcional, mediante el sistema de listas regionales, cerradas, votadas en cinco
circunscripciones plurinominales,® lo cual quiere decir, que el partido registra ante
el Instituto Federal Electoral la lista de candidatos, fa cual contiene el nombre de

los mismo y su ubicacién en la misma. La caracteristica esencial de estas listas es

“ Articulos 51, 52 y 54 de la Constitucsn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Marco
Juridico del Congreso de los Estades Unidos Mexicanos 2000 Cémara de Diputados. México
2000 p. A57 - ABD
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que no permiten la alteracién de los nombres ni fa ubicacion de los candidatos en
la lista. La Camara hacia su interior cuenta con distintos brganos que le permiten

el desahogo de sus trabajos, dichos érganos los analizaremos mas adelante.
B. Composicion de {a Camara de Senadores

Actualmente el Senado de la Republica se compone de 128 senadores, ial
y como lo dispone el articulo 56 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Los mismos se eligen de la siguiente manera: dos senadores per cada
Estado y el Distrito Federal, mediante el sistema de votacion de mayoria relativa, y
uno mas asignado a la primera minoria. Los (itimos 32 se eligen bajo el sistema
de representacion proporcional, votados mediante fistas, en una sola
circunscripcion nacional. La lista cumple las mismas caracteristicas que en el caso

de listas regionales para diputados., *°

Ahora bien, en las dltimas décadas el Senado se habia integrado por
candidatos de un solo partido politico que habia obtenido el triunfo en las
elecciones, fue hasta el afio de 1988 en que resultaron electos senadores de un
partido politico diferente, aunque en forma minoritaria, Por ello, en diversas
ocasiones, algunos miembros de partidos de oposicidn y estudiosos de la materia
pugnaron a efecto de que se exploraran diversas férmulas que garantizasen a los
diversos partidos politicos un mayor espacio en la referida Camara.

Como resuitado de la reforma de 1993, se elevé el nimero de senadores de
64 a 128 y se garantiz6 a la oposicion la posibilidad de obtener por lo menos el

25% de los escafios por fa via de la primera minoria.

En ef afio de 1994 se celebraron elecciones y de conformidad con la
votacién emitida la Camara de Senadores se integré con 96 miembros electos por
el principio de mayoria relativa provenientes de un solo partido politico, con 24
senadores de primera minoria de un segundo partido y ocho senadores de primera
minoria provenientes de un tercer partido politico.

¥ Articulos 56 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Marco Juridico def
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos 2000. Ob. cit, p. A 60
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Como resultade de los debates que tuvieron lugar en la Cémara de
Senadores a partir de 1988 y en especial en 1994, se pudo apreciar que la referida
Camara podia servir también para que se discutieran ampliamente los asuntos
refativos a la pluralidad en su conformacion. En tal virtud, se buscaron nuevas
formas para que los partidos de oposicion tuvieran mayor representatividad en ia
Camara, mediante una configuracion mas equilibrada. Como consecuencia de lo
anterior se decidio que 32 senadores fueran elecios por el principio de

representacion proporcional de una lista nacional.”’

En 1997 tuvieron lugar elecciones federales en México, en las cuales se
eligid a 32 senadores de representacion proporcional; habiéndose con ello
obtenido que los partidos politicos de oposicion cuenten en la actualidad con 32
senadores de primera minoria, electos en 1994, a los que se les agregaron 19
senadores por el principio de representacion proporcional, con lo cual se puede
afirmar gue se ha logrado el propdsito de que dicho 6rgano sea mas plural con la
participacién de un mayor nimero de senadores provenientes de partidos de
opoesicion, ya que si con anterioridad a 1988 el 100% de sus miembros provenian
de un sélo partido politico; en la LVH legislatura el 65.62% de sus miembros

provienen de un solo partido politico y 34.37% de otros pariidos politicos.

Para la LVIIl Legislatura, el voto popular y los avances de la oposicion en
las reformas, ha decidido una nueva conformacion en cada una de las Camaras.
En el Senado el Partido Revolucionario institucional contara con 60 Senadores, el
Partido Accioén Nacional con 46, el Partido de la Revolucion Democratica con 15,
el Partido Verde Ecologista de México con 5, el Partido del Trabajo con uno y

Convergencia por la Democracia con uno también. >

No obstante lo anterior, algunos estudiosos de la materia electoral y del
sistema federal, consideran que la eleccion de senadores de representacion

proporcional rompe con el elemento historico y federalista de conformacion de la

51 Consultar pagina de internet www senado aob mx. Versiones esteograficas.
52 pEDROZA DE LA LLAVE, Susana Ef Congreso Mexicano hacia la transicion a un Estado
demacratico de consenso. Cb. cit. 4.
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Camara de Senadores, ya que se considera que al alterar la representacion
paritaria de los Estados en la Camara de Senadores, ello implica una auténtica
reforma de las decisiones politicas y fundamentales que conforman el pacto
federal, aduciendo que existe [a posibilidad de que algunos Estados cuenten con
una mayor representatividad en la Cémara de Senadores, aunque hayan sido
elegidos en una lista nacional.

En nuestro concepto, la anterior posicién no es del todo exacta, ya que con
la nueva forma de elegir a los Senadores no se desvirtla, ni se pierde la

naturaleza federal.

En efecto, el Estado Federal se caracteriza por una descentralizacion de
forma especial y de grado mas elevado; que se compone de colectividades
miembros dominados por él, pero que poseen autonomia constitucional y
participan en la formacién de la voluntad nacional, distinguiéndose de este modo
de las demas colectividades publicas infericres, es decir, se configura por
entidades federativas, las cuales se encuentran subordinadas a la Federacién en
cuanto al régimen nacional, pero que cuentan con una absoluta autonomia por lo

gue se refiere al régimen local.

No obstante la inclusion de senadores de representacion proporcional a la
Céamara respectiva, México en la actualidad sigue conservando las caracteristicas
de Estado Federal, al estructurarse con 31 Estados soberanos en lo que respecta
a su régimen interno, pero subordinados a la federacion en su régimen externo y
un Distrito Federal, con una divisién de poderes en Ejecuiiva, Legislativa y
Judicial.

Es cierto a que la forma de elecciéon de Senadores es contraria a los
antecedentes histdricos, sin embargo, cabe recordar que las normas juridicas no
son ni pueden ser estaticas, ya que se deben medificar para adecuarse a los
cambios y a la realidad. En el caso concreto como ya hemos mencionado se
buscod una representatividad mas plural y que existiera una mayor discusion en la
Camara de Senadores lo cual se logré en las elecciones de 1997 y vino a
consolidarse en las elecciones de 2000, ya que el Senado cuenta ahora con una
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conformacion pluripartidista, igual que en la Camara de Diputados. Esta
conformacion plural a dadeo pauta al desarrolic de importantes teorias
democraticas como lo es el Estado democrético de consenso, de Ia cual ya hemos
hablado en este capitulo.

El papel de la LVIli Legislatura en ambas Camaras sera definir el modelo de
Estado democratico que se quiere: un modelo de mayoria (que tiene semejanzas
con un Estado autoritario), o uno mixto ¢ uno de consenso. La no definicién puede
traer algunos problemas de gobernabilidad como o demuestran algunas reformas

constitucionales que, incluso, no pudieron entrar en \afigor.53

Respecto al argumento de que algunos estados pueden contar con una
mayor representacion que otros, consideramos conveniente recerdar que si bien
en la Constitucién de 1824 se elegian los senadores en forma igualitaria en los
Estados por las correspondientes legisiaturas y que tedricamente representaban a
fa poblacion de lgs Estados donde eran elegidos y que por ello se pensaba que
garantizaban la opinién de los Estados y la permanencia del pacto federal, en
1847 se introduce un primer elemento distorsionador al establecerse que se
elegirian también dos senadores en el Distrito Federal, el cual no se contempiaba
como parte de la Federacion en la Constitucion de 1824, si bien se preveia su
creacién lo cual tuvo lugar mes y medio posierior a la expedicién de la
Constitucion, por tanto se puede decir que desde esta fecha los senadores dejaron
de representar a los estados. Asimismo ya no se elegian por las legislaturas

estatales.

En realidad el texio constitucional del articulo 56 permitiria, eventualmente,
ta adopcion de un esquema segiin el cual la lista de candidatos al Senado para ser
electos por el sistema proporcional pudiese vincular a cada uno de los aspirantes
con una identidad federativa y seria factible desarroitar en la ley una férmula que,
respetando la plena proporcionalidad, hiciese factible asignar un solo senador de

la lista por entidad federativa. Esto podria hacerse por un mecanismo basado en

% PEDROZA DE LA LLAVE, Susana El Congreso Mexicano hacia Ia transicion a un Estado
democrético de consenso. Ot cit p. 7.
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los distintos porcentajes de votacion logrados por los partidos en cada entidad o
por una decisién de las directivas de los partidos.>

En este sentido, y con el fin de evitar una sobre-representacion de los
Estados, proponemos el siguiente sistema de eleccidn: Actualmente se garantiza
gue tres senadores se elegiran por cada entidad y el Distrito Federal, mediante la
formula de dos de mayoria relativa y uno a la primera minoria. El problema seria
con los de representacion proporcional. La solucién es que los partidos propongan
en sus listas a 32 candidatos originarios de cada una de las entidades que
conforman la Federacion, incluyendo por supuesto al Distrito Federal, asignandose
senadores de acuerdo a la votacién de cada partido, sin permitir que se repitan
senadores del mismo estado. En este caso, la preferencia la tendran los partidos
que hayan obtenido mayoria en las votaciones, quienes podran escoger a los
Estados que desean representar en la Camara, cubriéndose asi las 32 senadurias
de representacidn proporcional, con un senador plurinominal por cada entidad
federativa.

Independiente de lo anterior, vale la pena recordar que en las
Constituciones se esfablecieron diversos requisitos que debian reunir los
candidatos para ocupar un escafio.

La Camara cuenta con diversos organos para la realizacion de sus
actividades, los cuales encuentran ciertas diferencias con los que cuenta la

Camara de Diputados, mismas que citaremos y analizaremos posteriormente.

* ANDRADE SANCHEZ, Eduardo Ob cit p. 21-22.
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CAPITULLO SEGUNDO
DE LA CAMARA DE DIPUTADOS

. Organizacién interna de la Camara de Diputados
A, Antecedentes legislativos

La necesidad de un marco normativo que rigiera la vida parlamentaria
provocd que practicamente todos los drganos representativos asumieran ia
elaboracion de su propio Reglamentio como una tarea esencial. La Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, tiene antecedentes
relevantes en el siglo pasado, desde las normas dictadas por el General José
Maria Morelos y Pavdn, para establecer los procedimientos con los que se
condujo el Congreso de Chilpancingo, en 1813, hasta la Gltma reforma que
sufriera la Ley Organica el 20 de julio de 1994,

La nueva Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, se aprobo en la Camara de Diputados el 31 de agosio de 1999, tras
un largo procesc de negociacion que practicamente se inicié al empezar la LVII
legislatura. Sin embargo, en nuesfra historia parlamentaria contamos con una
setie de ordenamientos es importante analizar, para una mejor comprensidn de los
nuevos oOrganos de gobierno que encontramos en la estructura interna de la
Camara de Diputados.

1. Reglamentos para el Gobiernc Interior del Congreso

El Congreso mexicano, a lo largo de su historia, estuvo regulado por una
serie de Reglamentos que variaron en cuanto a su contenido, el cual se determind
dependiendo si se trataba de un Congreso Constituyente o un Congreso
Constituido. Al principio, la ausencia de antecedentes propios, propicié que se
asumieran los lineamientos esiablecidos por las Cories de Cadiz, que dieron
origen a la Constitucion de 1812.

Dichas cortes aprobaron dos clases de normas: las dictadas para su

régimen interno, como es su primer decreto del 24 de septiembre de 1810, o su

33



reglamento interior del dia 27 de noviembre del mismo afo y las normas
constitucionales, previstas para ser observadas por las Cortes futuras ordinarias,
junto con las normas dictadas por estas mismas Cortes para su Gobierno Interior
como es el Reglamento del dia 4 de septiembre de 1813. Lo relativo al régimen de
las Cortes se encontraba regulado a partir del ariiculo 27 hasta el articulo 162,
ademas de otros, que consagraban diversos principios fundamentales para las
Cortes, como el atticulo 15, que recogia el principio de que la facultad para hacer
fas leyes reside en las Cortes y el Rey.*®

De cualquier modo, los Reglamentos sucesivos conferman la fuente
legistativa de las practicas parlamentarias y las diversas modificaciones que han
sufrido a lo largo de su historia son el testimonio de las adecuaciones hechas para
adaptarse a las distintas circunstancias en las que se aplicaron.

Desde una perspectiva histdrica, es imposible que ubiquemos en los
primeros Reglamentos de nuestros congresos, por su nombre, a los érganos
internos de cada una de las camaras, sin embargo, por las atribuciones que
desempefian ciertos cuerpos colegiados conformados al interior de las Camaras,
{funciones directivas y de gobierno), podemos establecer similitudes v
antecedentes de lo gue ahora constituye la Mesa Directiva vy la Junta de
Coordinacion Politica. Por tal motivo, debemos centrar la lectura de la presente
investigacion, en dos facullades esenciales de todo Congreso, que dieron origen a
la Comision de Gobierno, y son: a) la conformacion de la orden del dia, y b)
nombrar a los integrantes de las comisiones legislativas. Para cumplir con el
objetivo de este apartado, analizaremos ¢inco Reglamentos, dos de los cuales
cerresponden al gobierno interior de Congresos Constituyentes y fres mas
relativos a Congresos Constituidos.

Con respecto a los Reglamentos, Fernando Santaolla opina lo siguiente:

“En la doctrina espafiola se ha mantenido que los reglamentos parlamentarios

% BARRAGAN BARRAGAN, José. Algunas consideraciones de caracter historico sobre el régimen
interno del Congreso de la Union. Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios. Insttuto de
Investigaciones Legislativas Numero 2. México 1991, P. 6.
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constituyen un caso de normacién autonoma, de prescripcidon autondmica,
cualificaciéon extensible a todos su preceptos. El parlamento es una institucion de
estirpe cuasisoberana, a la que corresponde funciones supremas para €l Estado,
como dictar leyes, aprobar el presupuesto de ingresos y gastos, dirigir
politicamente al pais, etc. De ahi la necesidad de asegurar su independencia
frente a otros poderes estatales. Esto solo puede lograrse reconociéndole un
ambito propic de autonormacion y de autogobierno. El reglamento es una

manifestacion de esta autonomia pero que tiene pieno caracter juridico™®

1.1.Reglamento expedido por José Maria Morelos para la instalacion,
funcionamiento y atribuciones del Congreso. Chilpancingo, 11 de
septiembre de 1813.%

Este Reglamento consta de 59 articulos y en ellos se contempla una serie
de disposiciones parlamentarias, politicas y electorales. Va mas alla de ser un
simple Reglamento de sesiones y pretende ser el marco juridico completo para la

formacién de un nuevo gobierno.

La fecha para la eleccion la fij6 el propio reglamento, para 13 de septiembre
de 1813, en la iglesia parroquial, donde los electores presentes, designaron a los
diputados de sus respectivas provincias. La Junta Electoral fue presidida por José
Maria Morelos y Pavén, con el caracter de oficial del ejército.

En caso de que no pudiera nombrarse diputados de alguna provincia, por
motivo de la guerra, se establecid un sistema de suplencias, por medic del cual se
nombraria “ciudadanos ilustrados, fieles y laboriosos’, aptos para desempefiar el
cargo, y que relinan a sus conocimientos politicos y prendas literarias, un vivo
amor a la patria y la mas acreditada pureza de costumbres. Dicho sistema

% SANTAOLALLA, Fernando Derecho parfamentario espafiol Editorial Espasa — Universidad.
Espafia 1990. P. 39, 40, 41,

5 Cfr. en VILLEGAS MORENO, Gloria. “Enciclopadia Parlamentaria de México, Historia Sumaria
del Poder Legislativo en México Serie I. Vel. I. Tomo 1. Editorial Porriia. México, 1997. P.p 5412
546.
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coincide con el establecidc en el Reglamento expedido para las Cortes
espaniolas.®®

La direccidn de los trabajos del Congreso estaria a cargo de un presidente,
un vicepresidente y dos secretarios que se encargarian del Despacho Universal.
De conformidad con et articulo 21 del Reglamento, serian nombrados los primeros
por Morelos (duraban cuatro afios en el cargo). Concluyendo su periodo, serian
sustituides por los miembros que nombraren los vocales a pluralidad de votos. EJ
cargo de presidente seria turnado entre fodos los diputados, cada cuatro meses,
por lo que podemos fumar tal hecho como el antecedente de mayor firmeza en
nuestra historia parfamentaria, de la Mesa rotativa.

Esta Mesa Directiva, (por asi llamarla), tenia facultades exclusivamente
parlamentarias, como las siguientes:

a) Designar, por conducto del Presidente, las materias que deban tratarse.
b) Levantar las sesiones.

c) Tomar la votacion de los diputados.

d) Extender y firmar los decretos que dicte el Congreso.

Las discusiones y debates serian plblicos, de mode que no se resolveria
ningtn asunto hasta gue fuera oido el voto de todos los vocales, requiriéndose de
una mayoria simple para la aprobacion de la materia discutida.

La votacidn era cedular y se llevaria a cabo de ia siguiente forma: Discutido
el asunto, cada diputado después del Presidente echara en uno de los dos globos
destinados a este fin, la cédula de “apruebo” 0 “no apruebo”, estableciendo una

mayoria simple para la aprobacion de los decretos.

En la parte final de este Reglamento se establece un sistema de
responsabilidades, al cual se encuentran sujetos Unicamente los diputados v los
miembros del Poder Ejecutive y Judicial.

* [dem. p. 79, 541, 542.
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Motivado por los acontecimientos sociales de la época, este Reglamento
también dispone una serie de actos para conformar el nuevo Estado,
estableciendo una divisién de poderes y asignandole de manera muy general,
facultades a cada uno de ellos. Desafortunadamente no establece una estructura
interna para ¢! Congresc y estc cbedece a que es una Asamblea Constituyente,
sin embargo, los 6rganos encargados de las funciones directivas y de gobierno,
por ast Hamarlas, tienen similitudes con los érganos actuales, especialmente con
la Mesa Directiva, ya que es el tnico érgano que se conformé durante la vigencia
de esie Reglamento.

1.2.Reglamento Interior del Soberano Congreso Constituyente del 25 de
abrit de 1823%°

Este ordenamiento se enfoca mas a normar la vida interna de la Asamblea
Constituyente y comienza, (aunque no formalmente), a crear 6rganos encargados
del gobierno y conduccién del trabajo legisiativo, los cuales son: una Mesa
Directiva (aunque no Hamada asi formalmente), comisiones legislativas
permanentes y especiales, un Tribunal para juzgar las causas criminales de los
diputados, la Secretaria del Congreso, la Tesoreria que se encargaria de la
administracién de los caudales que ingresen; y la Guardia del Congreso,
encargada de la seguridad del mismo y que estaria bajo las ordenes del
Presidente.

De acuerdo con el Reglamento Gaditano de 1810 el Presidente de la Mesa
Directiva, que a la vez lo era de la Camara, estaba facuitado para nombrar a
quienes integrarian iodas y cada una de las comisiones, de acuerdo con lo
dispuesto en los articulos 8° y 9° del capitulo Vil del Reglamento.

El Reglamento Gaditano de 1813 modifico la regla, lo cual demuestra que la
aplicacion de la norma anterior produjo insatisfacciones, por lo que los articulos
LXXXI y LXXXIH establecieron que “antes de la apertura de fas Cortes se reuniran
el Presidente y los quatro Secretarios [habia un Presidente, un Vicepresidente y

% Cfr. en VILLEGAS MORENO, Gloria. Ob. cit p. 561 a 574
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cuatro Secretarios] y teniendo presente la lista de todos los diputados, nombrarian
a los individuos que han de componer las comisiones”. Los individuos de las
comisiones podran renovarse por mitad a los dos meses de las sesiones”. ® De lo
anterior se desprende que el Presidente es el que decide la integracion de las
comisiones, junto con los cuatro Secretarios, mecanismo que fue reformado con el
Reglamento Espariol de 1821, va que en su articulo 88 dispuso que el Presidente
y los Secretarios cuidaran que se repartan las Comisiones de manera gue un
Diputado no pertenezca a2 més de una o dos, cuando mas, si la necesidad lo
exigiere.

Ya en México, el Reglamento para el Gobiemo Interior del Secberano
Congresco Constituyente del 25 de abril de 1823 reprodujo literalmente las
disposiciones del Reglamento Espariol de 1821,

Para los trabajos internos de este Congreso, se establecié que el pleno
contaria con una mesa conformada por un Presidente, dos Vicepresidentes y
cuatro Secretarios. De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 15 de este
Reglamento, el dia 24 de cada mes, se elegirian por escrutinio, tanto al Presidente
como al Vicepresidente. Tal disposicion impide, considerando diversos autores, un
desarrollo profesional en el frabajo legislativo, ya que la experiencia de los

miembros de la mesa se ve limitada por el corto pericdo que duran en la misma.

El articulo 25 establecia que habria cuatro secretarios, eligiéndose por
mitad sobre la base de los dos mas antiguos y por el mismo método que el
presidente y vicepresidente, durando en el cargo igual periodo que los demas
miembros de la Mesa, limitAndose de la misma forma la acumulacién de
experiencia legislativa en la conduccién de las sesiones.

Entre las principales facultades del Presidente se encuentran la conduccion
de las sesiones y la estabilidad politica de las mismas; convocar a sesiones

extraordinarias, ain cuando no estuvieren acordadas por el Congreso, siempre

® | UJAMBIO, Alonso. Mesa Directiva y Conusién de Gobiemo. Una anomalia parlamentaria
mexicana en perspectiva comparada. CIDE, Nimero 86, México, 2000 p. 6.
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que exista alglin asunto imprevisto que to exija; calificar junto con los cuatro
secretarios los negocios que por su naturaleza, deban discutirse en sesién
secreta; nombrar a los integrantes de las comisiones legislativas; firmar él y dos
secretarios, las actas del dia anterior, una vez gue las aprobara el pleno. Los
secretarios extenderian las actas de las sesiones del Congreso y estarian

encargados de las cuestiones administrativas del parlamento.

Para facilitar el curso de los negocios, el frabajo fegislativo se llevaria a
cabo por comisiones legisiativas, mismas que eran ordinarias y especiales. Cada
una se integraba con entre cinco y nueve diputados. También se dispone la
creacion de una Comision de Policia misma que cuidaba del orden y gobierno
interior del Palacic de! Congreso.

La Secretaria del Congresc estaba dirigida por los cuatro secretarios
quienes junto con el Presidente, cuidaban de que hubiera el niimero suficiente de
oficiales y escribientes para el despacho pronto de los negocios; y se encargaba
de prestar fodos los servicios que requirieran los diputados en el desempefio de
sus funciones, tales como biblicteca, archivo, escribientes y oficiales al servicio de
las comisiones.

Las sesiones se llevaban a cabo todos los dias, con excepcién de los
domingos vy ios dias de gran solemnidad, comenzando a las nueve de la mafiana y
duraban cuatro horas. El quérum minimo era de 24 diputados. Las votaciones se
hacian de tres formas: levantandose los que aprueben, por ia expresion de “si” o
“no”, o bien, por escrutinio, estableciendo asi dos tipos de votacion, (nominal y
cedular), que todavia se encuentran vigentes.

1.3.Reglamento para el Gobierno interior del Congreso Generai del 23 de
diciembre de 1824°

Los trabajos del Constituyente de 1823-1824 no concluyeran, sino hasta el
24 de diciembre de 1824, un dia después de aprobar el Reglamento para el

Gobierno Interior del Congreso Federal, que entraria en vigor unos cuantos dias

®! Cfr. en VILLEGAS MORENO, Gloria. Ob. it . p, 575 a 624
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después, el 1° de enero de 1825, con la instalacion del Primer Congreso
Constitucional.

Dicho Reglamento realizé unas cuantas modificaciones al Reglamento para
el Gobierno Interior del Soberano Congreso Constituyente del 25 de abril de 1823,
Este, era una copia del Reglamento det Gobierno Interior de Cortes y su Edificio,
aprobado en Madrid el 29 de junio de 1821 (que a su vez reformaba el
Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes de! 4 de septiembre de 1813,
que en realidad era una reforma al Reglamento del mismo nombre del 24 de
noviembre de 1810, redactado Gnicamente para la deliberacion del Constituyente
gaditano).®

Este Reglamento introduce una modificacion esencial a la normatividad
gaditana, la cual sigui6 vigente hasta antes de la Nueva Ley Organica del
Congreso General del 3 de septiembre de 1999. E! constituyente de 1824 crea no
sélo un Senado, con la representacién paritaria de los Estados, sine también crea
una especie de “mini Senado” dentro de la Camara de Diputados (la Gran
Comision), para evitar la concentracion del poder en una Mesa Directiva electa por

los Estados de mayor poblacion y por lo tanto con mayor representacion.®

Este Reglamento rompe completamente con la tradicion espafiola y crea
una institucion completamente nueva; con ello le quita al Presidente y a la Mesa
Directiva toda atribucion relacionada con la integracion de las Comisiones
Legislativas y las traslada a una Comision de diputados. En México fue necesaria
la Comisién de Gobiernc mucho antes de que existieran los partidos politicos. La
Cemision de Gobierno mexicana llamada Gran Comisidn, nacid en 1824 con la
Republica Federal no con los partidos, en el entendido de que los organizadores
de accion colectiva en la vida parlamentaria mexicana, serian los estados de la
Federacion.®

2 | UJAMBIO, Afonso. Ob cit.. p. 5.
2 Idem. p. 5.
*dem.p. 4y 7.
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A continuacién analizaremos aigunos de los articulos de mayor importancia
en este Reglamento:

“‘Articulo. 17. El dltimo dia de cada mes elegira cada camara de entre sus
respectivos miembros un presidente y un vicepresidente, los cuales no podran ser
reeiegidos en ei mismo oficio en todas las sesiones de un afio.”

‘Articulo. 27. Cada camara nombrara de entre sus miembros, el nimero de
secretarios que juzgue necesaric para el mejor despacho de los negocios.
Ejerceran este oficio por el tiempo de las sesiones ordinarias de un afio. Y no
podran ser reelegidos”.

En estas disposiciones se establece la conformacion de la Mesa Directiva
de la Camara. Llama la atencion el término de un mes que tienen para ocupar los
cargos de Presidente y Vicepresidente, mismo que se toma desde los
Reglamentos gaditanos y que impide la continuidad del trabajo legislative por parte
del Presidente de la Mesa, ya que en un mes no se logra tener, avance en las
tareas legislativas, ni se logra la obtencidn de experiencia por parte de los
Presidentes y Vicepresidentes en la conduccion de las sesiones del Pleno. En
cambio los Secretarios, duran en su encargo un afio, tal como lo dispone el
articulo 27 del Reglamento en comento, con lo que se pretende subsanar los
problemas de la Mesa Directiva mensual.

Espafia abandond 24 afios después de inventarla, la aberracién juridica de
la Mesa Directiva mensual: 10s reglamentos derivados del Estatuto Real de 1834
establecieron lo normal, esto es, que el Presidente y el Vicepresidente
permanecerian en sus cargos a lo largo de toda la legislatura. En México, por el
contrario, la Mesa Directiva fue mensual durante 174 afios, norma que ninguna
otra Asamblea comparte.®®

“Articulo. 57. Habra una gran comision, compuesta del diputado o senador mas
antiguo, por cada uno de los Estados o territorios que tengan representantes
presentes”.

€ LUJAMBIO, Alonso. Ob. cit. P. ©
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“Articuio 58. Esta comision serd permanente, y a ella sola pertenecera el derecho
de nombrar, a pluralidad absoluta de votos, las corisiones permanentes y
especiales”.

Anticipandose a la necesidad de una Comision de Gobierno, el
Constituyente de 1824 crea una Gran Comisién, teniendo como funcion esencial Ia
distribucion de los integrantes de las comisiones. Este cambio obedece a que la
Camara de Diputados se integraba en 1825 con diputados provenientes de los 19
Estados y 5 territorios, en proporcién a la densidad poblacional de cada unidad

territorial %8

La Mesa Directiva, que era la tnica instancia de Gobierno interior, empezo
a compartir el poder de decision interna con los actores centrales del proceso de
decision parlamentaria, es decir, los partidos politicos y sus lideres. Dos
atribuciones de la mesa directiva fueron trasladadas a la Comisién de Gobierno: |a
de proponer al pleno la integracion de las comisiones legislativas, decision por
excelencia en la definicién de la distribucion del poder al interior de una Asamblea:
y segundo, determinar la agenda general del trabajo legislativo Y, como
consecuencia, el orden del dia inmediatoe en algunas ocasiones en coordinacion
con la Mesa Directiva. Decisiones estrictamente politicas que han de ser tomadas
en el seno de la Comisién de Gobierno, en donde se encuentran representados
los lideres de los actores colectivos mas relevantes del proceso legislativo: los
partidos politicos.®”

Al establecerse en este Reglamento que la propuesta de integraciéon de
comisiones la formularia una plurafidad absoluta {por lo menos 13 voios) de los
miembros de la Gran Comisién (24 en total), por lo que ia norma obligaba a una
coalicion de 13 estados.5®

% Ibidem. p. 9.
7 Ibidem. p. 3.
%8 Ipidem. p. 8.
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“Articulo 61. No podran éstas [las comisiones] renovarse en los dos afios de cada
legislatura, ni los miembros de las camaras excusarse de su nombramiento; pero
ninguno podra estar en mas de dos comisiones permanentes”.

A diferencia del Reglamento espafiol de 1821, el Reglamento mexicano de
1824 aseguraba que el trabajo especializado en comisiones adquiriera la
institucionalidad que ofrece la permanencia, ya que el primero de los reglamentos
mencionados, establecia en su articulo 76 que las comisiones podrian renovarse
por mitad, cada dos meses y nuestro ordenamiento de 1824 establecié por io

menos dos afios para su renovacion.

La Comisién de Gobierno también adquirié permanencia, sin embargo, la
existencia de una Mesa Directiva efimera, que no podra desarrollar ning(n patrén
institucional de conducta ni asumir cabalmente las atribuciones que naturalmente
le corresponden en términos de administracidn de los recursos financieros,
humaneos y materiales de la Camara, frae como consecuencia que la Gran
Comision de caracter permanente, absorba con el tiempo, gran parte de dichas

facultades.®®

1.4. Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos del 20 de diciembre de 18977°

Para hacer un analisis de este ordenamiento, es importante comentar el
momento politico por el cual pasaba e! Congreso de nuestro pafs. Promovidas las
reformas constitucionales necesarias para que Porfirio Diaz se regligiera de
manera indefinida, las Camaras legislativas se convirtieron en una institucion
subordinada a los intereses del ejecutivo y estaba claro, que toda iniciativa que
promoviera el Presidente, seria aprobada sin observaciones, previos los tramites
que el Reglamento indicaba. En tal virtud, no se conformé durante la época un
érgano deliberativo de contrapeso, que ejerciera algin control sobre el gjecutivo y

podemos afirmar que tal situacion permanecié hasta la LV! legislatura.

* idem. p. 9.
™ Cfr VILLEGAS MOREND, Gloria Ob. cit.. p 623 2 677,
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El Reglamento de 1897, en lo refativo a la Camara de Diputados, cuenta
con aigunas diferencias con respecio al anterior de 1824, en lo relativo a la

estructura de la Mesa Directiva, ya que agrega la figura de los Prosecretarios.

La Mesa Directiva, de acuerdo con el articulo 16, se integra por un
Presidente y un Vicepresidente, renovandose ambos el (liimo dia Gtil de cada
mes. También la conformaran Secretarios y Prosecretarios quienes duraran un
afio durante el tiempo de las sesiones. Posteriormente con la reforma del 15 de
noviembre de 1804, el nimerc de vicepresidentes se elevo a dos, ademas de fa
creacion de la Vicepresidencia de la Republica, misma que afecté ia estructura de

la Camara de Senadores y que comentaremos en el capitulo siguiente.

En el articulo 23, encontramos entre las obligaciones mas importantes del
presidente;

= Abrir y cerrar las sesiones a las horas sefialadas;

* Cuidar de que los asistentes a las sesiones guarden orden y sitencio;
* Dar curso reglamentario a ios negocios;

= Determinar gue asunfos deben poner a discusion;

* Conceder la palabra alternativamente en pro y en contra a los miembros de la
Céamara;

* Firmar las actas de las sesiones después de que estén aprobadas, como las
leyes que pasen a ia otra Camara y las que se comuniquen al ejecutivo para su
publicacién; y

*  Citar a sesiones extraordinarias.

La Gran Comision de la Camara de Diputados, ta conformaban un individuo
por cada Estado y cada Territorio v, otro por el Distrito Federal. Cada diputacién
nombrara de entre sus miembros en escrutinio secreto y a mayoria de votos, el
que deba representarla en la Gran Comision.
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Para su funcionamiento, la Gran Comision nombrard de entre sus
miembros, en escrutinio secreto y a mayoria de votos, un Presidente y un
Secretario, que duraran en ei cargo tanto como dure la Comision. Compete a Ia
misma presentar a la CaAmara para su aprobacién, la iista de las Comisiones
Permanentes, y la de los insaculades para el Gran Jurade y proponer ¢l personal
de las Comisiones Permanentes y Especiales al inicio de la legislatura, o bien,
cuando exista alguna vacante.

De acuerdo con el articulo transitorio Gnico, este Reglamento comenzé a
regir el 1 de septiembre de 1898 y se reformd con motivo de la creacion de la
Vicepresidencia de la Republica el 15 de noviembre de 1904. Con esta reforma la
Mesa Directiva quedaba integrada por un Presidente, dos Vicepresidentes, cuatro
Secretarios y cuatro Prosecretarios. Esta reforma comenzé a regir el dia 30 de
noviembre del mismo afio. Debemos comentar que la creacion dicho érgano,
afectd de manera directa al Senado de la Republica, ya que el Vicepresidente de
la Replblica tendria la calidad de jefe nato del Senado.

El Reglamento de 1897 cred, 21 afios después, la figura de los
Prosecretarios, otros cuatro que se suman a la Mesa Directiva a coadyuvar con los
Secretarios en los trabajos de [a misma. Establecié que la Mesa se encargaria de
llevar todos los asuntos del personal de la Camara. ;Se justificaba entonces el
nacimiento de los Prosecretarios? Tal vez si, si se piensa que rechazar la
profesionalizacion de la Secretaria requeria de una solucidn alternativa. El
problema es que en 1934 esa atribucion se trasladaria a la Gran Comisién, por lo
que los Prosecretarios no tenfan ya razon de ser, sin embargo, no desaparecerian,
Por otro lado, el Reglamento de 1897 establecié por primera vez ta figura de los
dos Vicepresidentes.

De cualquier modo, para 1897, y nuevamente en 1934, tenemos una Mesa
Directiva muy numerosa: 11 miembros (un Presidente, dos Vicepresidentes, cuatro
Secretarios y cuatro Prosecretarios). Después con la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos de 1979, se aumenté el namero de

Vicepresidentes de dos a cinco. Asi, con el Presidente, los cinco Vicepresidentes,
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tos cuatro Secretarios y los cuatro Prosecretarios la Mesa Directiva sumaba 14
miembros. Hoy en dia, conservamos estas reglas, salvo por lo dispuesto con
relacion a los Vicepresidentes: desde 1994 se establece que habra tantos como

Grupos Parlamentarios se encuentren representados en la Camara.”’

1.5.Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de ios
Estados Unidos Mexicanos del 20 de marzo de 19347

Antes de la expedicion de la Ley Organica de 1979, la actividad del
Congreso General se regulé por diversos reglamentos y acuerdos. El Reglamento
para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
aun vigente, fue publicado el 20 de marzo de 1934 y ha tenido hasta la fecha 11
reformas.”

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 15 del mismo, cada Camara
contara con un Presidente, dos Vicepresidentes, durando en el cargo un mes. La
Mesa contara también con Secretarios y Prosecretarios, quienes duraran en su
encargo todo el tiempo de las sesiones ordinarias y extraordinarias del afioc de su
ejercicio, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23.

Este articulo fue reformado el 16 de ‘octubre de 1937, estableciendo una
modificacion a la duracién de los Secretarios y Prosecretarios, reduciéndola a un
mes. Sin embargo, dicha reforma fue derogada el 1 de noviembre de 1937,
quedando el articulo en sus términos originales.”

Al igual que en los Reglamentos anteriores, se contempla a la Gran
Comisién. El articulo 72 dispone que se compondra en la Camara de Diputados
de un individuo por cada Estado, otro por cada Territorio y otro por el Distrito
Federal. Este ordenamiento establece que la Gran Comision nombrara de entre

M LUJAMBIO Alonso. Ob. cit.. p 12. Aclaramos que ya no es vigenie.

Cfr en VILLEGAS MORENOQ, Gloria Ob. cit. p. 678 a 708.

™ as publicaciones en el Diaric Oficial de la Federacion de dichas refermas son: 31 de diciembre
de 1835, 16 de octubre de 1937, 1 de noviembre de 1937, 27 de enero de 1840, 21 de dicembre
de 1957, 31 de diciembre de 1963, 21 de octubre de 1966, 20 de enero de 1975, 11 de diciembre
de 1975, 27 de noviembre de 1981.
" VILLEGAS MORENO, Gloria. Ob. cit. p . 683.
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sus miembros, en escrutinio secreto y a mayoria de votos un Presidente y un
Secretario, que duraran en su cargo lo que dure la misma Comisién. Esta
estructura fue derogada por la Ley de 1979, estableciendo una nueva estructura
interna para la Comision de Gobierno.

Entre las principales facultades de esta Gran Comision encontramos la de
designar el personal de las comisiones permanentes y especiales, asi como
scmeter a consideracion de la Camara los nombramientos ¢ remociones de los
empleados de la misma y dictaminar sobre las licencias que se soliciten. También
presentara a la Camara, en el dia siguiente de la apertura de las sesiones del
primer ano, la lista de las comisiones permanentes y la de los insaculados para el
Gran Jurado, que se pondran inmediatamente a discusion.

Nétese algo singularmente relevante: todos los Reglamentos mexicanos,
salo el de! Congreso Constituyente de 1842, establecieron la figura, obviamente
federalista, de la Gran Comisién. Esta experimenté de 1824 y hasta 1934, dos
cambios imporiantes en su integracion: el primer cambio le significd de algin
modo una democratizacidn; el segundo supuso el fortalecimiento de su
institucionalidad. En primer lugar, en 1897 se elevé al Reglamento un acuerdo
tomado el 9 de octubre de 1857 eliminands la regla de antigiedad en Ia
integracién de la representacion de los Estados en la Gran Comisién de Camara
de Diputados: a partir de entonces, cada diputacion estaial elegiria a su
representante ante la Gran Comisién. En segundo lugar, el Reglamento de 1897
establecié que la Gran Comision tendria un Presidente y un Secretario. La
institucionalizacién que produjo este cambio posibilitd que en 1934 la Gran
Comision absorbiera nuevas e importantes atribuciones que podian ser ejecutadas
por un cuerpo permanente bajo una estructura de mando.™

Como resultado de la Revolucidbn mexicana de 1910, las facciones
revolucionarias se organizaron en un Parlido politico: Partido Nacional
Revolucionario en 1929; pues no perdieron su ambito de influencia particular sobre

™ L UJAMBIO, Alonso. 0B cit.. p 12
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determinados estados de la Republica. Esta situacidn se hizo evidente en la
postuiacién de candidatos a cargos de eleccion popular federal, estatal y
municipal. De ello no se sustrajo el Congreso de la Unién y, las secciones de la
“familia revolucionaria”, con {os senadores y diputados que les correspondian por
su ambito de influencia, eran represeniadas de forma concentrada en cada una de
las Camaras mediante la Gran Comisién.™

La Gran Comision de la Camara de Diputados, originalmente se integraba
por 29 miembros y con las reformas de 1952 y 1974, cambié su integracién, pero
el Reglamento que nos ocupa en esta materia no se ha reformado y continua
sefialando dicho nimero.

2. tey Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del
25 de mayo de 1979 con relacion a la Camara de Diputados

Sin lugar a duda, este ordenamiento ha sido uno de los mas importantes en
la vida de nuestro Congreso. La primera Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos se promulgd el 25 de mayo de 1979, como
resultado de la reforma Constitucional de 1977 al articulo 70 de la Carta Magna.
Esta tenia como objeto establecer un correcto equilibrio entre el espiriu renovador
y la evolucién constitucional y paramentaria. En el proyecto presentado se
menciona que se recogieron formas y sistemas que habian resuliado eficaces
para regular las funciones del Congreso y de sus Camaras plasmados en el
Reglamento Interno para el Gobierne del Congreso de la Unidn y en diversos usos
y costumbres parlamentarias.

La Ley de 1979 tuvo solo dos reformas, la del 28 de diciembre de 1981,
mediante la cual se regula la instalacion del Colegio Electoral y las caracteristicas
que revestiria dicho Colegio, y la del 20 de Julio de 1994, en Ia que se le hacen
modificaciones significafivas, reduciendo su articulado de 120 a 113 articulos. Un
cambio relevante que se da con esfa reforma es 1a creacién de la Comision de

Régimen Interno y Concertacién Palitica, como primer organo plural encargado del

" PEDROZA DE LA LLAVE Susana T. Ob. cit p. 158.
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gobiemno de la Camara de Diputados. También se hacen cambios a algunas
comisiones y comités, por ejemplo, al de Biblicteca se le adiciona el nombre de "e

Informatica”, el Instituto de Investigaciones Legislativas, se convierte en comité.

Durante la LVl Legisiatura se toman diversos acuerdos parlamentarios
relativos al funcionamiento de la Cémara de diputados que tienen como objetivo
suplir deficiencias tanto del Reglamento interior del Congreso como en la Ley
Orgénica ahora abrogada. Es de entenderse que con la nueva Ley Organica,
algunos de estos acuerdos ahora son obsoletos. Como antecedente listamos aqui

los de mayor alcance:

= Acuerdo Parlamentario por el que se propone la integracion y funciones de la
Comision de Régimen Interno y Conceracién Politica de la H. Camara de
Diputados, aprobado el 4 de septiembre de 1997.

+ Acuerdo para la integracion de las Comisiones Ordinarias y Especiales, y
Comités de la Camara de Diputados de ia LVIi Legislatura, aprobado el 30 de
septiembre de 1997.

« Acuerdo Patlamentario relativo a las sesiones, integracion del orden del dia,
ios debates y las votaciones de la Camara de Diputados, aprobado el 6 de
noviembre y publicado en el D.O.F el 11 de noviembre de 1997.

* Acuerdo Parlamentario relativc a la organizacion y reuniones de las
Comisiones y Comités de la Camara de Diputados, aprobado el 2 de diciembre
y publicado en el D.O.F. el 12 de diciembre de 1897.

* Acuerdo Parlamentario para la creacién de la Unidad de Estudios de Finanzas
Puablicas de la Camara de Diputados, aprobado el 2 de abril y publicado en el
B.0.F. el 15 de abril de 1998.

» Acuerdo Parlamentario relativo a la Comisién de Jurisdiccién y la Seccion
Instructora de la H. Camara de Diputados, aprobado el 30 de abril v publicada
en el D.G.F el 12 de mayo de 1998.
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s Acuerdo para garantizar la difusién de la Informacion de la H. Camara de
Diputados, aprobado el 8 de septiembre de 1998.

s Acuerdo relativo a los apoyos que han de recibir los Diputados sin partido,
aprobado el 15 de diciembre de 1998.

La Mesa Directiva de cada una de las Camaras es un cuerpo colegiado,
integrado por parlamentarios electos por mayoria de votos de su respectiva
Camara que funge como drganc rector del pleno de la asamblea deliberativa, o
que implica el ejercicio de funciones de diversa naturaleza. Tiene como objetivo la
conduccion de los trabajos parlamentarios, que incluyen actividades dentro y fuera
del recinto, antes, durante y después de las sesiones. Su ambito de actuacion es
administrativo y en mennr grado, politico.””

ta Mesa Directiva de la Camara de Diputados se integraba, bajo esta Ley,
con un Presidente, tantos Vicepresidentes como grupos parlamentarios de los
partidos politicos haya en la Camara, cuatro Secretarios y cuatro Prosecretarios y
sefia electa por mayoria y en votacion por cédula. (Articulo 21).

En la dltima sesién de cada mes de ejercicio, la Camara designaba a la
Mesa Directiva cuyos miembros asumirian sus cargos en la sesion siguiente a
aquélla en que hubieren sido elegidos.

El dia anterior al de la apertura de los periodos ordinarios de sesiones de
cada Legislatura, con excepcion del primero, los diputados elegian en sesion
previa a la Mesa Directiva, para los meses de septiembre y marzo
correspondientes. Esta sesion previa no tenia mas objeto que la eleccién que en

elia se verifique y la designacion de las comisiones de cortesia,

En ia sesion de apertura correspondiente al segundo periodo ordinario de
cada afo de ejercicio constitucional, podra intervenir un legislador federai por cada
uno de los partidos politicos representados en ef Congreso, con el fin de fijar su

postura respecto al periodo de sesiones que se inicia. Estas intervenciones tenian

7 PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia Op. cit p.162.
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verificativo en orden creciente, en razén del nimero de diputados de cada grupo
partidista y su duracion no excedia de quince minutos. La sesion no tendra mas
objeto que el indicado y las intervenciones no eran objeto de debate. Cuando se
convocaba a periodo extraordinario, se elegia, en la primera sesion, a la Mesa
Directiva que fungiria por dicho periodo.

El nombramiento de ios integrantes de la Mesa Directiva de la Cdmara de
Diputados se comunicaba de inmediato a la Colegisiadora, al titular del Poder
Ejecutivo Federal, al Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nagion, a
las Legislaturas de los Estados y a la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal (ghora Asamblea Legisiativa del Distrito Federal).

ta conduccion de las sesiones era rotativa entre el Presidente y los
Vicepresidentes. La Secretaria y la Prosecretaria se integraban de manera plural,
fimitandose su gestién a un mes, igual que la del Presidente y los Vicepresidentes.
El Presidente conduciria por lo menos, la primera v la dltima de las sesiones
correspondientes al mes de su gjercicio.

Correspondia a la Mesa Directiva, bajo la autoridad de su Presidente,
preservar la libertad de las deliberaciones en los recintos de la Camara, cuidar de
la efectividad del trabajo legislativo y aplicar con imparcialidad las disposiciones de

esta Ley, de sus reglamentos y los acuerdos que aprobara la Camara.

E! Presidente de la Mesa Directiva haria respetar el fuero constitucional de
los miembros de la Camara y velaria por la inviolabilidad del recinto pariamentario.
En cuanto a las atribuciones del Presidente, las clasificamos de la siguiente
manera:

1. Parlamentarias: Abrir, prorrogar, suspender y clausurar las sesiones del pleno;
dar curso reglamentario a los negocios y determinar los tramites que deban recaer
en los asuntos con que se dé cuenta a la Camara; conducir los debates y las
deliberaciones del pleno; requerir a los diputados faitistas a concurrir a las
sesiones de la Camara y disponer, en su caso, las medidas o sanciones que

correspondan con fundamento en los articulos 63 y 64 constitucionales; presidir
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las sesiones del Congreso General; habilitar en el curso de alguna sesién plenaria,
de entre los diputados presentes, a quienes por esa ocasidon sustituiran a los
Secretarios o Prosecretarios que por cualquier circunstancia se ausentaran de fa
sesion; y representar a la Camara ante la Colegisladora y en las ceremenias a las
que concurran los fituiares de ios ofros Poderes de la Federacion.

2. De Gobierno: tomar en consideracion las proposiciones de la Comisién de
Régimen Interno y Concertacion Politica para cumplimentar el orden del dia, «l
cual distinguira claramente los asuntos que requieren votacion, de los puramente
deliberativos o de tramite; exigir orden al publico asistente a las sesiones e
imponerio cuando hubiere motivo para ello; y solicitar el auxilio de la fuerza publica

en los términos que establece el articulo 13 de esta Ley.

3. Administrativas: Firmar con los Secretarios y con el Presidente y Secretarios de
la Colegisladora, las leyes, decretos y reglamentos que expidan la Camara o el
Congreso, la correspondencia y demas comunicaciones de la Camara.

Los Vicepresidentes presidian, en su turno, las sesiones y en todas ellas
auxiliaran al Presidente para el desempefio de sus funciones. El Presidente era
suplido en los términos del articulo 22 de la Ley, asi como en sus ausencias e
impedimentos temporales por el Vicepresidente que corresponda de acuerdo con
el orden en que hayan sido nombrados.

Dentro de nuestra Camara baja, como érgano deliberativo, se integran a su
vez pequefios grupos colegiados de parlamentarios denominados comisiones, con
el propdsito de dar tramite a los negocios e iniciativas de las que conoce dicha
Camara. Ei niimero de comisiones puede variar, de acuerdo a las necesidades de
la institucion; sin embargo, algunas por su naturaleza deben permanecer por
varias legislaturas como lo son todas las ordinarias.

La integracién de las Comisiones se lleva a cabo conforme a tres principios:
el de proporcionalidad {dependiendo del ndmero total de parlamentarios por cada
fraccion parlamentaria); de pluralidad (cuidando de que se encuentren
representados los diferentes Grupos Parlamentarios) y de oportunidad politica;
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cuando, la mayoria concede a la oposicion la preeminencia en Comisiones que
legitimaran las decisiones def gobierno y de la mayoria parlamentaria.”

En la Consiitucion se hace mencién a diversas comisiones de distinta
naturaleza: la de comunicacién enfre una y otra Camara, de continuidad vy
vigilancia de los trabajos parlamentarios, la Comision Permanente, las Comisiones
de Investigacion y las Comisiones de las Camaras.”™ Debemos recordar que por
reformas constitucionales en 1999, dejé de existir la Comision de Vigilancia de ia
Contaduria Mayor de Hacienda, siendo sustituido por el Organo Superior de
Fiscalizacion de ta camara de Diputados. De acuerdo con lo dispuesto en esta Ley
Organica en su articulo 47, se establece un niimero maximo de treinta diputados y
un minimo de tres para participar en las comisiones. Para los integrantes de la
Mesa Directiva existe la restriccion para que durante su cargo, no formen parte de
ninguna de las Comisiones Legislativas, ya sean ordinarias o especiales.

Existen situaciones no definidas por la Ley de 1979 acerca de las
comisiones que no son el tema ceniral de esta investigacion, por lo que
dnicamente los mencionaremos. A pesar de que se hace mencion de diversas
comisiones tanto en la Constitucion, en la Ley y en el Reglamento, no se ha
regulado hasta la fecha, el trabajo legisiative de fas mismas. Tal es el caso del
trabajo de las Comisiones Unidas, y cabe aqui hacernos varias preguntas: ;,Cdémo
se vota para aprobar un dictamen? ;Quien la preside? ;Quién convoca a las
reuniones? Otro aspeclo de gran importancia, es el procedimiento para la
elaboracion del dictamen, actualmente no se encuentra regulado, pero podriamos
preguntarnos: ;Puede elaborarse o proponerse al Pleno un dictamen en sentido
negativo, para que este sea discutido en el seno de la misma?

La Ley Organica de 1979 define a los Grupos Parlamentarios como las
formas de organizacién que podran adoptar los diputados con igual afiliacion de

Partido en los terminos del articulo 70 Constitucional y establece que estaran

™ PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia. Op ct. p. 170.
™ Los articulos Constitucionales respectivos son. 77, fraccién 11, 78, 90, 93 y 79, fraccién tercera.
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integrados por lo menos con cinco diputados y deberan coadyuvar al mejor
desarrollo del proceso legislativo.

El funcionamiento, las actividades y los procedimientos para la designacion
de los coordinadores de los grupos parlamentarios seran regulados por las normas
estatutarias y los lineamientos de los respectivos partidos politicos, en el marco de
las disposiciones de esta Ley.

Corresponde a los coordinadores de los grupos parlamentarios realizar las
tareas de coordinacion con la Mesa Directiva, las comisiones y los comités de la
Camara de Diputados. El lider del grupo partamentario mayaritario podra reunirse
con los demds coordinadores para considerar, las acciones especificas que
propicien el mejor desarrollo de las labores camarales, para lo cual formarian parie
de una Comisién denominada de Régimen Intemo y Concertacion Politica.

2.1.L.a Gran Comisidn

Si los resultados electorales daban como resultado al inicio de cada
Legislatura la mayoria absoluta de diputados perienecientes a un mismo partido
politico, cuya eleccién se originase en la generalidad de las entidades, el Grupo
Partamentario de dicho partido debia organizarse de acuerdo con las siguientes
normas:

I. Los diputados de una entidad federativa integraban la diputacion estatal y
del Distrito Federal.

It. Los coordinadores de cada una de esas diputaciones formaban parte de
la Gran Comisién de la Camara.

t.  También formaban parte de la Gran Comisién los diputados de fa
mayorfa que hayan figurado en los dos primeros lugares de Ia lista de
cada una de las circunscripciones electorales plurinominales, v

*® Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. 14 de Julio de 1994,
Céamara de Senadores, México, 1997. P 27.
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aquellos otros diputados que, en su caso, considerara el lider de Ia
fraccion mayoritaria.

fV. Constituida la Gran Comision, sus integrantes designarian una Mesa
Directiva que estaba compuesta por un Presidente, tres Secretarios y
tres Vocales.

V. Ellider del grupe parlamentaric mayoritario era el Presidente de la Gran
Comisién.

La Gran Comision tenia a su cargo las siguientes funciones:

|. Dictaminar, formular opiniones y presentar iniciativas sobre los asuntos
concernientes a las entidades federativas y a las regiones del pais,

tomando en consideracion las propuestas de las diputaciones.

Il. Tramitar y presentar proyectos de resolucién, en los casos relativos a la
facultad que otorga al Congreso el arliculo 46 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que se refiere a la
aprobacion de los convenios amistosos que celebren los Estados de
la Federacion con el objeto de arreglar lo respectivo a sus limites
territoriales.®

Hl. Coadyuvar en la realizacion de las funciones de las comisiones y de los
comités.

IV. Nombrar a los diputados de la mayoria que formaran parte de la
Comisidn de Regimen interno y Concertacion Politica.

V. Designar al Consejero propietario v a los Consejeros suplentes de la

fraccidn mayoritaria ante el Consejo General del Instituto Federal
Electoral.

VI. Las demads que le conferia esta Ley y las disposiciones
reglamentarias (Articulo 40). La Gran Comision debia quedar

*' Esta atribucion fue omitda por el legislador en la Ley Organica de 1999,
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instalada al iniciarse cada Legislatura, dentro de los primeros quince
dias del mes de septiembre en términos del articulo 38 de esta Ley.

La Gran Comisién disponia de un local adecuado en las instalaciones de la
Camara de Diputados y contaba con el personal y los elementos necesarios para

el desempefio de sus funciones, con armreglo a lo determinado en el presupuesto.

La Gran Comision de 1824, creada para equilibrar una diversidad de
fuerzas territoriales, se convertia en el sigio XX en instancia incorporada a la
légica de una fuerza politica hegemonica. Esta practica legislativa llegd a
formalizarse con fa Ley Organica de 1979, cuando el articulo 46 establecié que a
la Gran Comisién sélo pertenecerian los miembros del partido que hubiere
obtenido la mayoria absoluta de los diputados. La Ley perturbaba formalmente, fa

logica de los equilibrios entre distintas fuerzas politicas.

La Ley Organica de 1979 aumentaba las atribuciones de ia Gran Comisién
y reducia a su minima expresién las de la Mesa Directiva. Al tiempo que
conservaba las importantes atribuciones que le ofrecié e Reglamento de 1934,
ahora la Gran Comision podia proponer a la Mesa Directiva puntos para integrar el
orden del dia de las sesiones. La Mesa Directiva ya ni siquiera inspeccionaria el
trabajo de la oficialia mayor. solo conduciria los debates y darfa curso

reglamentario a los asuntos de! Pleno.®?
2.2.Comisién de Reégimen Internc y Concertacion Politica (CRICP)

A pesar que desde la XLVI| Legislatura (1964-1967) existia una relacion
informal entre el lider del Grupo Parlamentario del PRI y los lideres de los otros
Grupos Parlamentarios, no fue sino hasta la LIV Legislatura (1988-1991) cuando
fue urgente contar con una instancia institucional, formal, de relacién entre los

lideres parlamentarios. Habia necesidad de crear otra Comisién de Gobierno.

En 1988 por primera vez el PRI, con el 52% de los escafios de la Camara
de Diputados, perdia el control de la mayoria calificada de la Camara, por lo que

L UJAMBIO, Alonso Ob. cit p.14.
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empezaba a ser imprescindible pactar con otros partidos las reformas
constitucionales que implicaba el proyecto de gobierno del Presidente Carlos
Salinas de Gortari.

La LV Legislatura (1891-1994) acordé el 7 de noviembre de 1991, la
creacion de la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP) que
estaria integrada por diputados de los diversos grupos parlamentarios. Los
considerandos de los acuerdos reconccian que las diferentes corrientes
resultantes del piuralismo politico debian encausarse en un foro normal vy
estructurado, constituido en érgano de gobiemo.

El acuerdo original no confirid a la CRICP ninguna atribucién, sino Ia
obligacion de que su integracion reflejara la composicion plural de la Camara y la
funcion de ser un ambito institucional de enlace y coordinacién de los diversos
grupos parlamentarios a través de sus lideres. A punto de concluir sus trabajos, la
propia LV Legislatura (1991-1994) reformé la Ley Orgénica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos para introducir la figura de la CRICP con
atribuciones precisas y reglas de integracion puniuales, entre otras, se le retira a la
Gran Comision su atribucién histérica, que le dio origen: proponer al Pleno Ia
integracion de ias Comisiones. Pero lo mismo sucedié con otras importantes
atribuciones: proponer a la Mesa Directiva el orden del dia, propener al Pleno las
designaciones del Oficial Mayor y el Tesorero, proponer al pleno el Presupuesto
de la Camara.

Sin embargo, se incluia una “cidusula de gobernabilidad” en la composicién
de ia CRICP: ésta se integraba con los coordinadores de todos los grupos
parlamentarios, mas ofros tantos del grupo mayoritario, es decir, el PRI se
aseguraba de tener el 50% + 1 de los miembros de la nueva Comision de

Gobierno, conservando este el control politico de la Camara.

La Gran Comisi6n (integrada por los miembros del partido con la mayoria
absoluta) nombraria los diputados del grupo mayoritario para integrarse a la
CRICP. Sin embargo, al inicio de ia etapa terminal de la Gran Comision en su

concepcidn decimondnica, también se escenificaba otra ruptura con su historia: en
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mayo de 1994, con el pais inestable después de la muerte del candidato
presidencial Luis Donaldo Colosio, y con un PRI experimentando fuertes tensiones
y disensos internos, se decide que a la Gran Comisién se sumen los primeros dos
diputados de cada una de las cinco circunscripciones plurinominales, es decir,
diputados de toda fa confianza del Presidente de la Replblica y del fider de la
bancada mayoritaria (y presidente de la Gran Comision).®

La nueva correlacién de fuerzas en la Camara de Diputados durante [a LV
Legislatura motivd la redefinicion de las practicas parlamentarias acostumbradas
al largo predominic de una sola fuerza yolftica. Por primera vez en la historia del
Poder Legislativo, ningiin grupo pariamentario pudo conformar una mayoria
absoluta en la Camara Baja, razon por la cual no se integro la Gran Comision,
preceptuada en el articulo 38 de la L.ey Organica del Congreso ahora abrogada.

En consecuencia quedo toda la responsabilidad del Gobierno de 1a Camara
en ta Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica. La CRICP habia sido
creada en la Legislatura LV, siendo la primera representacion pofitica plural,
integrada por diputades de los diferentes grupos parlamentarios y que fungiria
como oOrgano de gobierno de la Camara, asi como de enlace, apoyo y
coordinacién enire los grupos parlamentarios. La ejecucion de las nuevas
practicas parlamentarias establecidas por la CRIP al inicio de la Legislatura LV
fue formalizada mediante diversos acuerdos parlamentarios tomados en su seno.

Asi, al inicio de la Legislatura se concibid un plan de modernizacién
legislativa y administrativa que pudc concretar acciones como: la creacién del
canal de television del Congreso, la implementacién del sistema de votacién
electrénica, la creacién de la Unidad de Estudios de las Finanzas Publicas, el
fortalecimiento del Servicio de Investigacian y Analisis del Sistema Integral de
Informacién y Documentacion y la creacion del Centro de Capacitacion para el
personal de la Camara.

¥ LUJAMBIO, Alonso. Ob. cit p. 15y 16.
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Las Comisiones de Regimen Interno y Concertacion Politica, de Dictamen
Legislativo, de Vigilancia de ia Contaduria Mayor de Hacienda y de Reglamentos y
Practicas Parlamentarias, se constituyen con caracter definitivo y funcionan para
toda una Legislatura; sus integrantes duraran en et cargo tres afos. Para los
efectos de esia Ley se denominardn "ordinarias”.

Las comisiones ordinarias se integraran durante el mes de septiembre de!
afio en que se inicie la Legislatura, Al iniciarse cada Legisiatura, ia CRICP debia
quedar integrada en la primera sesién ordinaria de ia Camara por los Diputados
coordinadores de cada uno de los diversos grupos partidistas mas otros tantos
Diputados del grupo mayoritario en la Camara. Ademas fungia como drganc de
gobierno a fin de optimizar el ejercicio de las funciones legislativas, politicas y
administrativas de la propia Camara. Para ello se reunfa por lo menos una vez al

mes. Correspondian a esta Comision las siguientes facultades:

Parlamentarias: Contribuir con la Mesa Directiva a organizar y conducir los
trabajos camarales.

De Gobiemno: suscribir acuerdos relativos a los asuntos que se desahogan en el

Pleno de la Camara; proponer a los integrantes de las Comisiones y Comités.

Financieras: Proponer el proyecto de presupuesto anual de la Camara de
Diputados.

Designacion y nombramientos: Proponer a la Camara la designacion del Oficial
Mayor y del Tesorero; y presentar al Pleno de la Camara los nombramienios de
Consejeros Propietarios y Suplentes, que formaran parte del Consejo General del
Instituto Federal Electoral, propuestos por la fraccion mayoritaria y la primera

minoria de la Camara;

La crisis politica que la composicién de la LV Legislatura (1997-2000)
supuso para estas reglas apenas necesita ser subrayada. La Gran Comisién no
pudo instalarse, puesto que ningln grupo parlamentario conquisté la mayoria
absoluta de los diputados. La CRICP se integré Unicamente con los cinco lideres

de los grupos parlamentarios con presencia en la Camara y no pudieron sumarse
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otros tantos diputados del grupo mayoritario de la Camara ya que, si bien el PRI
era el grupo mayoritario, al no poder integrarse la Gran Comision, no existié el
actor legalmente capacitado para nombrar a la mitad de los integrantes de la
CRICP. Integrada de ésta forma la CRICP, sélo con lideres parlamentarios, éstos
decidieron ponderar sus votos en el seno de la CRICP de acuerdo a los
porcentajes con que contaba cada una de las fracciones parlamentarias en el
Pleno de fa Camara. 3

3. lLey Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
publicada en el D.O.F. el 3 de septiembre de 1999

Los tiitimos dias de agosic de 1997 fueron el escenario de la instalacion
mas controvertida y conflictiva de la Camara de Diputados. Baste recordar el
complicado escenario originado en la nueva composicién de dicho érgano
legislativo, el PRI dejd de obtener la mayoria absoluta de los miembros de ésta
Camara y. en su conjunto, los Partidos Accidn Nacional, de la Revolucién
Democratica, del Trabajo y Verde Ecologista de México, sumaron el nimerc
suficiente de legisladores para conformar una mayoria absoluta. En consecuencia,
el "blogue opositor” o G-4 (en referencia a los cuatro partidos politicos que lo
integraban} desahogo por si solo el procedimiento contemplado en el articulo 17
de la Ley Orgénica de 1979, instalando la Camara de Diputados y eligiendo a los
integrantes de la Primera Mesa Directiva de la Legislatura.

Este nuevo escenario hizo necesaria la revisidn del procedimiento para la
instalacion de ambas Camaras. El resultado de dicho proceso fue plasmado en los
articulos del 14 al 16 y del 58 al 61 de la nueva Ley Qrganica. El nuevo
procedimiento, mismo que sera aplicado por primera vez en este afio, al iniciar la
LVIIl legislatura, es similar para las dos Camaras.®

En términos del articulo 70 constitucional el Congreso esta facultado para
expedir la Ley que regulara su estructura y funciohamiento internos, la cual no

# LUJAMBIO, Alonso, p. 16,
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podra ser vetada ni necesitara de promulgacién del Ejecutivo Federal para tener
vigencia. La nueva Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de septiembre de
1999, es la culminacion de un proceso de discusiones parlamentarias entre los
diferentes grupos politicos representados en ambas Camaras. En el contexto de
una nueva composicidn politica de la LVII Legislatura de la Camara de Diputados,
y a pocos meses de iniciados sus trabajos, se manifesto la necesidad de adecuar
el marco legal a las circunstancias prevalecientes y previsibles en et futuro. Se
presentaron en total 13 iniciativas de reforma a la Ley Organica a parfir del 28 de
abril de 1988: 5 por el PAN, 3 por el PRI, 2 por el PVEM, 1 por el PRD, 1 por los
grupos del PAN y PRD, y 1 suscrita por todos los grupos parlamentarios. Todas
fueron dictaminadas conjuntamente por la Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias.

La nueva Ley prevé cambios fundamentales en el procedimienio de toma
de decisiones politicas y administrativas dentro de las Camaras y precisa las
normas que constitiyen la fuente formal del derecho parlamentaric mexicano
actual: la Constitucion, la Ley Organica del Congreso, el Reglamento para su
Gobiemo Interior en lo que no se opone a los dos anteriores, el Estatuto de la
Organizacion Técnica y Administrativa y del Servicio Clvil de Carrera de la Camara
de Diputados, ios ordenamientos internos que cada una de las Cémaras expidan

en ejercicio de sus atribuciones, como los Acuerdos Parlamentarios.

La nueva estructura se abre cauce por un lade, con la redefinicion, precisién
ylo caracterizacion de los 6rganos que se conservan como la Mesa Directiva, las
Comisiones y los Grupos Parlamentarios, y por el otro, con en &l establecimiento
de nuevos érganos parlamentarios, como son la Mesa de Decanos, la Junta de
Coordinacion Politica, la Conferencia para la Direccién y Programacion de los
Trabajos Legislativos, la Secretarfa General y las Secretarias de Servicios
Parlamentarios y Servicios Administrativos y Financieros.

¥ NAVA VAZQUEZ, José César. La nueva Ley Organica del Congrese en la balanza. Revista del
Senado de la Repiblica. Volumen 6, Numero 18. México 2000 p. 65 y 66,
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3.1.Comisiones

Se reduce a 30 el ndmero de comisiones legislativas, (existian mas de 60),
haciéndolas coincidir en o conducente con los despachos det Poder Ejecutivo; v
se suprimen las responsabilidades de caracter administrativo que algunas de ellas
tenian, lo que constifuia para los legisladares un elemento de distraccion de su
funcidn sustantiva. Esta modificacion busca fortalecer la capacidad de informacidn

y accion en el campo especifico que les compete.

El sistema de comisiones y comités de la Camara de Diputados fue
reestructurado para fortalecer la capacidad de informacién y accién de cada uno
de estos érganos y concentrar a los legisladores en [as tareas susiantivas para ias
que fueron electos. A los legisladores se les suprimieron responsabilidades de
caracter administrativo. De esta manera las comisiones ya no solamente son
organos de dictamen, si no también de elaboracion de informes, opiniones o
resoluciones, que contribuyan a que la Camara cumpla con sus obligaciones
constitucionales y legales.®

A pesar de los esfuerzos por reducir el nimero de las Comisiones en la
Camara de Diputados, la LV Legislatura considerd necesario o crear mas de las
ya existentes, por lo que mediante modificacion al articulo 39 de la Ley Orgénica
del Congreso, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de octubre de
2000, se amplian a 40 el nimero de las Comisiones.

3.2.Grupos Parlamentarios

Los Grupos Parlamentarios se definen, en concordancia con la libertad de
asociacion politica que establece nuestra Constitucion, como el ambito de accion
politica en el que se proporciona informacion, se otorga asesoria y se preparan los
elementos necesarios para articular el trabajo parlamentario de los legisladores.
Son una forma asociativa moderna que refleja el juego del sistema de partidos y

de las ideas que postulan al interior de la representacion popular, pero algunos

8 DEL VALLE ESPINOSA, Alfredo. La nueva Ley Organica det Congreso. Revista del Senado de
l2 Repiblica. Volumen 6, NUmero 18. México. 2000, p.138.
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autores consideran que no forman parte de la estructura organica, puesto que

carecen de las funciones que la Consfitucion encomienda al Pleno.

El Grupo Parlamentario se integra por lo menos con cinco diputados y séio
podra haber uno por cada Partido politico nacional que cuente con diputados en la
Cémara. En la primera sesién ordinaria de la Legislatura, cada Grupo
Parlamentario de conformidad con lo que dispone esta ley, entregara a la
Secretaria General la documentacion siguiente:

a) Acta en la que conste la decisién de sus miembros de constituirse en Grupo,
con especificacion del nombre del mismo vy lista de sus integrantes;

b) Las normas acordadas por los miembros del Grupo para su funcionamiento
interno, segun dispongan los Estatutos del partido politico en el que militen; y

c) Nombre del diputado que haya sido designado como Coordinador del Grupo
Partamentario y los nombres de quienes desempefien otras actividades directivas.

A diferencia de la Ley anterior, ahora se exige la presentacion de los
estatutos del Grupo Parlamentario, documentos que deberan elaborar los
miembros de cada Grupo de la LVIil legislatura de la Camara de Diputados. No
existe obligacion de los diputados de pertenecer a ellos gozan de la libertad para
decidir en que grupo desarrollaran su actividad legislativa o para ser
independientes.

Ese cambio resulta significativo, pues tiene efecto sobre el voto ponderado
que define los asuntos en la Junta de Coordinacién Politica y sobre la
prerrogativas de los Grupos Parlamentarios. ¥

3.3.Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos
Legislativos

La Conferencia para la Direccion y Programacién de los Trabajos

Legislativos es el 6rgano que se encarga de la planeacion de las funciones

# lbidem. p 137.
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legislativa, deliberativa, de control y evaluatoria en relacion con las actividades que
debe desarroliar el Congreso durante los periodos de sesiones ordinarias:; en ella
concurren el presidente de la Mesa Directiva y los miembros de la Junta de
Coordinacion Politica.

El articulo 37 de la Ley establece que:

a) La Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos
se integra con el Presidente de la Camara y los miembros de la Junia de
Coordinacién Politica. A sus reuniones podran ser convocados los Presidentes de

comisiones, cuando exista un asunto de su competencia.

b) El Presidente de la Camara preside la Conferencia y supervisa e cumplimiento
de sus acuerdos por parte de la Secretaria General,

¢) La Conferencia debera quedar integrada a mas tardar al dia siguiente de que se
haya constituido la Junta de Coordinacion Politica. Se reunira por lo menos cada
quince dias en periodos de sesiones y cuando asi lo determine durante los
recesos, en ambos casos, a convocatoria de su Presidente o a solicitud de los

Coordinadores de por lo menos tres Grupos Parlamentarios.

d} La Conferencia adoptara sus resoluciones por consenso; en casc de no
alcanzarse éste, se tomaran por mayoria absoluta mediante el sistema de voto
ponderado de los Coordinadores de los Grupos Parlamentarios. El Presidente de

la Conferencia sélo votara en caso de empate.

e) Como Secretario de la Conferencia actuara el Secretaric General de la Camara,
quien asistira a las reuniones con voz pero sin voto, preparard los documentos
necesarios, levantara el acta correspondiente y llevard el registro de los acuerdos.

La Conferencia tiene las siguientes atribuciones:

a} Establecer e! programa legislativo de los pericdos de sesiones, el calendario
para su desahogo, la integracion basica del orden del dia de cada sesién, asi

como las formas que seguiran los debates, discuciones y deliberaciones;
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b) Proporner al Pleno el proyecto de Estatuto que regira la organizacién y
funcicnamiento de la Secretaria General, de las Secrefarias de Servicios
Parlamentarios y de Servicios Administrativos y Financieros, y deméas centros y
unidades, asi como lo relativo a los servicios de carrera, en los términos previstés

en esta ley;

¢) Impulsar el trabajo de las comisiones para la elaboracion y el cumplimiento de

los programas legislativos;

d) Llevar al Pleno, para su aprobacién, los nombramienios de Secretario General y

de Contralor de la Camara, en los términos que sefiala esta ley; vy
€) Las demas que se derivan de esta ley v de los ordenamientos relativos.
3.4.La Mesa Directiva

La Mesa Directiva recobra el peso que debe iener como érgano tutelar del
orden juridico y las libertades de los legisiadores; al mismo tiempo funge como un
drgano al servicio de las Camaras cuya funcion descansa scbre la base de una
actuacion suprapartidista. Un elemento crucial para que estos preceptos puedan
llevarse a la practica es ampliacion de la duracion del mandato de sus integrantes,

de un mes gque anteriormente comprendia, a un afic que dicta ia nueva Ley.

Al ser el érgano tutelar de la Ley Suprema sus iniegrantes, particutarmente
el presidente de la Mesa Directiva se deben apartar de sus legitimos intereses
partidistas para colocarse en una posicién de servicio a la Camara por su
actuacién suprapartidaria ®

Las principales inncvaciones con respecto a la Mesa Directiva, contenidas en

la nueva Ley Organica, son las siguientes:

« Se redujo el numero de integranies ostensiblemente;

% |pidem. p. 137.
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lLa votacion minima requerida para la eleccidon de sus integrantes se

incremento de ta mitad + 1 a dos tercios de los legisladores presentes;
Se alargb su periodo de gestion de un mes a un afio;

Se introdujo la posibilidad de la reeleccién de sus integrantes, aunque ni el
primer parrafo del articulo 17, ni el segundo del articulo 62 de la Ley Organica
establecen expresamente si esta posibilidad es limitada o indefinida;

Se contemplan requisitos especificos para los candidatos a formar parte de la
Mesa Directiva, lo que supone la adecuada seleccion de sus integrantes;

Se elimind la rotacién en la conduccion de las sesiones entre el presidente y
los vicepresidentes. Segln los primeros parrafos de los articulos 19y 63 de fa
nueva ley, el presidente sera suplide por los vicepresidenies sélo en sus
ausencias temporales; y

Se establecieron con claridad las causales de destifucion de sus miembros
fijandose un minimo de dos tercios de los votos de los legisladores presentes

para tales efectos.®

Analizaremos su conformacién y funciones en el capitulo Quinto de ia

presente investigacion.

3.5.La Junta de Coordinacion Politica

La Junta de Coordinacién Politica es el érgano al que compete alentar los

entendimientos y convergencias politicas con las instancias y érganos que sean

necesarios a fin de alcanzar acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de

tomar las decisiones que constitucionalmente le corresponden. Se integra por ios

coordinadores de cada grupo parlamentaric, quienes ejerceran el voto ponderado,

entendiéndose por tal el equivalente a la proporcidon que guarda el nimero de

5 NAVA VAZQUEZ. Ob. cit. p. 88y 89,
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legisladores de cada uno de los grupos con relacion al total de integrantes de la

Camara respectiva.*® Las tareas de direccion politica de la Camara las realiza la

Junta de Coordinacién Politica, 6rgano que sustituyé a ta CRICP.®

(Y]

Para Dei Valle Espinosa, entre los aspectos positivos que podemos destacar

estan los siguientes:

a)

El reconocimiento de los principios de pluratidad y proporcionalidad de las
fuerzas politicas en la integracién del plenc y la conformacion de las

comisiones de las Camaras;

b) La conformacion de una Mesa Directiva mediante el voto del Pleno, surgida de
una lista de candidatos que cuenten con trayecioria y comportamiento que
acrediten prudencia, lolerancia respeto en la convivencia, asi como experiencia
en la conduccién de asambleas;

c) La sujecion en la actuacion de la Mesa Directiva, a los principios de legalidad,
imparcialidad y objetividad;

d) La continuidad de la funcion de la Mesa Directiva, durante los recesos; lo que
dara experiencia y profesionalismo a las directivas en la conduccién del trabajo
de las Camaras;

e) El otorgamiento de la representacién legal de cada Camara al presidente de la
respectiva Mesa Directiva, quien ademas también expresa la  unidad del
brgano camaral, y

fy La organizacion técnica y administrativa de cada Camara sustentada en un
servicio de carrera, regido por los principios de imparcialidad, profesionalismo ¥
pemmanencia, 2
Nava Vazquez estima que los principales cambios son los siguientes:

= Ibidem p. 71

" Ibidem. p. 137.

¥ DEL VALLE ESPINOSA. Ob. ctt .. p. 136.
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La sustitucion de la Comisién Instaladora por la Mesa de Decanos,

incorporandeo elementos objetivos para su integracion;

La fijacion de fecha y hora precisas para ila celebracion de la sesion
constitutiva, asi como de la sesion de Congreso General cotrespondiente a fa
apertura del primer periodo de sesiones ordinarias; y

La derogacion del contenido del articulo 18 ;:Ie la antigua Ley Orgéanica que a la
letra ordenaba que conservaran su validez los acuerdos y resoluciones de Ia
Camara, o de los 6rganos que forman parte de ella, en que hubiesen
participado diputados cuya eleccién se anulase con posterioridad. Fs dable
concluir que esta disposicién fue suprimida en atencién al principio de
definitividad de las etapas electorales, contemplado en la fraccién IV del
articulo 41 de la Constitucion General de la Republica. Es decir, toda vez que
la reparacién de posibles agravios causados a los partidos politicos o
coaliciones o a sus candidatos debe operar antes de Ia reinstalacién de Ia
respectiva camara, seria inconstitucional que fuera anulada la eleccion de

algun legistador con posterioridad al 28 de agosto del afio de la misma. %

% NAVA VAZQUEZ. Ob_ cit. p 67.
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CAPIiTULO TERCERO
DEL SENADO DE LA REPUBLICA

I. Organizacion interna de la Camara de Senadores
A. Antecedentes legislativos

La evolucidn del Senado mexicano comienza en 1824 con la primera
Constitucion federalista, la cual disponia que hubiese un Senado compuesio de
dos senadores por cada Estado. Durante el periodo centralista la Ley
Constitucional Tercera también contemplé la existencia de un Senado integrado
por 24 miembros; ndmero que se elevaria a 63 con las Bases Organicas de 1843.

El Acta de Reformas de 1847, retoma el federalismo, exigiendo Ia
representacion de tres senadores por Estado y dos por el Distrito Federal. La
Constitucion de 1857 suprimid en su origen al Senado, y no seria sino hasta 1874
cuando, a través de una reforma, se le restablece, volviendo a contar con dos
Senadores por cada Estado, incluido el Distrito Federal. Esta estructura se
mantendria hasta 1993, cuando por otra reforma, se elevd a cuatro miembros por
cada Estado incluido el Distrito Federal, aceptando una nueva idea de

representacion: la de las minorias.*

La reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de fa Federacién del
22 de agosto de 1996, modifico el texto del articulo 56 relativo a la conformacion
de la Camara de Senadores; que a su vez, habia sido producto de la reforma del 2
de septiembre de 1993, que elevd el nimero de senadores de 64 a 128. El
contenido literal de la reforma de 93 nunca llegd, a estar plenamente en vigor, va
que la eleccion de senadores en 1994 se rigid realmente por el ariculo 3°
transitorio de esta reforma. La razén de que se aplicara el articulo transitorio fenia
por objeto adaptarse a las consecuencias de la reforma de 1986 del propio articulo
56 {Diario Oficial de la Federacién 15 de diciembre), por virtud de la cual el

¥ BARRAGAN BARRAGAN, José. Trayectoria y perspectiva dei Senado. Revista Juridica
Jalciense, Universidad de Guadalajara. Afio 7, Namero 2. Jalisco, México. 1997. P. 1562
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Senado deberia renovarse por mitades cada tres afios. Esta modificacion habia
entrado en vigor con motivo de la eleccion de 1988 y {a mitad de los senadores
electos en ese afio dejaron su carge para dar paso a 32 senadores, cada uno de
ellos electo en una entidad federativa, que deberian cumplir el mandato de 1891 a
1997 %

En el ambito doctrinario, existen diversas teorias acerca del origen del
Senado; hay quienes atfribuyen su origen a la influencia del federalismo
norteamericano, algunos mas al Parlamento inglés, sin embargo, no podemos
negar que las Cortes Espaficlas de Cadiz de 1812 ejercieron una influencia
especifica en el constituyente mexicanoc vy, en especifico, en la creacién de nuestro
sistema legislativo.

Diversas tesis como la de Borrull y la de lguanzo, que apoyaban ia
formacidon de Cortes por estamentos, fundadas en los argumentos de que el poder
del Rey debe mantenerse dividido y que debe conservarse el poder que ia
Constitucion reserva al pueblo, para guardar un equilibrio perfecto y armonioso
entre ambos el cual dependeria de la existencia de una fuerza o poder intermedio
entre el rey y Ia clase plebeya; esa fuerza solo puede constituirse formando una

Cémara separada con las ctases del clero y la nobleza.*®

De igual forma existen autores que en diversos estudios han tfratado de
determinar la paternidad del Senado. En el proceso de nuestra historia
encontramos que quien primerc comprendié, ensefid y publicé la importancia del
Senado en el sistema bicameral con extraordinario acierto y luchdé por su
establecimiento, fue fray Servando Teresa de Mier y Guerra. Otros luchadores
parlamentarios fueron Don Miguel Ramos Arizpe que confribuyd en forma decisiva
al establecimiento del federalismo bicameral en México consagrado en la
Constitucion de 1824, Los que abogaron por el restablecimiento de la Constitucion
de 1824 entre los que destacan Mariano Otero y su voto particular en 1847 y los

% ANDRADE SANCHEZ, Eduardo. La nueva configuracién del Senado. Revista del Senado de la
Republica. Volumen 2, Nimero 5. México Octubre - Diciembre 1866, p. 13.
% Cfr. BARRAGAN BARRAGAN, José. Ob. cit..
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que defendieron al Senado en el Congreso Congtituyente de 1857 que fueron
Isidro Olvera, Francisco Zarco y Guillermo Prieto, asi como los que lograron su
restablecimiento en 1874: don Benito Juarez y don Sebastian Lerdo de Tejada.®”

ta Camara de Senadores actual encuentra su origen en la convocatoria
expedida por Benito Juarez en 1867, que busco el restablecimiento del Senado
mediante ias reformas respectivas a Ia Constifucion de 1857.

Dentro del sistema federal se establece que la voluntad soberana de la
Nacidn se expresa por dos organos distintos, uno procede del Pacto Federal en
que los representantes emiten la voluntad de cada uno de los Estados federados
considerados cada cual como entidad colectiva y regional; y Ia voz del pueblo se
representa por cierto nimero de habitantes. £l 1¢ constituye al Senado vy el otre la
representacién popular. Por esencia, el sistema federal implica la existencia de
dos Camaras, no asi en un sistema centralisia. Ademas ta Camara de Senadores
realiza un cometido fundamental de equilibrio y de control dentro del cuerpo
legistativo, en la creacion de leyes y también con respecto a los demas poderes.®
Por consiguiente la convocatoria respondia a una necesidad esencial en la

organizacién del Estado Federal para su buen funcionamiento y equilibrio.

Contra esta postura, han argumentado tedricos y legisladores que existen
fundamentos tanto doctrinarios como pragmaticos, para demostrar que el Senado
no estd indisolublemente vinculado al sistema federal y mucho menos, que su
razon de existencia sea la permanencia de una representacion igualitaria de los
Estados. En &l plano doctrinario recurren al Derecho Comparado argumentando
que Senados como el canadiense o el aleman no ejercen una representacion
paritaria de los Estados, incluso el caso canadiense no responde a una eleccion

popular, de manera gue no puede vincularse la figura de la Camara de Senadores

¥ ROMEROVARGAS YTURBIDE, Eduardo La Camara de Senadores de la Repiblica Mexicana.
Senado de la Repuhlica, México. 1967. p. 172
¥ |dem p. 175
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a una representacion paritaria de las entidades que configuran a los distinfos
estados federales en el mundo.*

1. Reglamentos para el Gobierno interior del Congreso

A continuacion analizaremos la estruciura y organizacion interna de Ia
Camara de Senadores que esfuvo vigente bajo el régimen de diversos
ordenamientos citados en el capitule anterior, observando con mayor detenimiento
aguellos Reglamentos relativos a Congresos Constifuidos que regulan con
claridad la estructura interna de la Camara alta. Lo anterior ouedece a que,
aunque lturbide intentd establecer un Congreso Constituyente bicameral, en Ia
practica éste nunca existié, por lo que el analisis de los Reglamentos de dichos
Congresos innecesario; sin embargo, existen antecedentes en dichas asambleas,

que permiten entender la necesidad de establecer un Congreso bicameral,

1.1. Reglamento expedido por José Maria Morelos para 1la
instalacion, funcionamiento y atribuciones del Congreso del 11 de
septiembre de 1813

El Senado fue asimilado a un Consejo entre 1810 y 1813, ya que las Cortes
espafiolas rechazaron la existencia de una Camara alta como cuerpo legislador,
sin embargo, la equiparacion fue expresa. Tal circunstancia no ejerce influencia
alguna sobre el Reglamento expedido por José Maria Morelos para la instalacion,
funcionamiento y atribuciones del Congreso del 11 de septiembre de 1813,
basicamente porque dicho Reglamento regulo la situacién politica de la Nueva
Espafia a través de drganos provisionales encargados de la funcién judicial y
ejecutiva, y deposita el legisiativo en una sola Camara la cual tendra como Unico
fin “expedir con la solemnidad posible un decreto declaratorio de la independencia

de esta América respecto de la peninsula espariofa”.'®

* ANDRADE SANCHEZ, Eduardo. Ob cit.. p. 20
" VILLEGAS MORENO, Gloria. “Enciclopedia Parlamentaria de México. Historia Sumaria del
Poder Legisiativo en México Seriel Vol | Tomo L. Editorial Porria. México, 1997, p. 542.

72



Por tal razén no podemos realizar un anélisis acerca de la estructura interna
del algn érgano equiparable at Senado, porque el mismo no existié. Sin embargo,
en esta época comienzan a gestarse las primeras ideas acerca del

establecimiento de una Camara alta en nuestro sistema constitucional.

1.2 Reglamento del Soberanoc Congreso Constituyente del 25 de
abril de 1823

Cuando Agustin de lturbide quiso erigirse emperador de México pudo
hacerlo por la via viclenta, sin embargo escogié la via institucional. Se proponia
reunir un Congreso integrade por diputados afectos a su persona y partidarios de
su causa, para ello pensd en reunir un Congreso compuesto por dos Camaras,
una popular y otra nobiliaria, al estilo tradicional. La Soberana Junta Gubernativa
tenia la misibn de elaborar la convocatoria para reunir al mencicnado
constituyente en 1821. Cuando llegd el tumo de tratar la materia sobre la
convocatoria, lturbide se presenté al Pleno de la Junta para convencer sobre la
necesidad de reunir un Constituyente dividido en dos Camaras; y para fijar los
requisitos de los candidatos a diputados. La Junta resistio la presién, pero no logré
evitar del todo la mediatizacion de lturbide, de manera que el articuio 20 del
Decreto de Convocatoria decia;

Luego que se retina el Congreso, el cuerpo legisialivo se dividird en dos
salas con igual nimero de Ia otra para todas las deliberaciones y leyes
constitucionales que hayan de adoptarse, pues de este modo fas
propuestas por una sola serdn revisadas por ofra, el acierto seré mdas
seguro y la felicidad politica tendra el mayor apoyo.

Sin embargo, hecha la eleccion y estando por reunirse los diputados
electos, mientras se pasaba revista fisicamente de como habian quedado
acondicionadas las dos salas, por parte de una comision especial y encontrandose

listas ambas salas, el Congreso se instalé en una de ellas, sesionando como una
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sola Céamara y pocos dias después se trasladé a fa otra porque era mas comoda
pero continué frabajando en una sola Camara,'”’

Luego de la abdicacion del poder de Hurbide y con tal situacion se convoca
a un segundo Congreso constituyente, el cual fue regulado por el Reglamento del
Soberano Congreso Constituyente del 25 de abril de 1823 y que desecha por

completo la idea de las dos salas para la elaboracion de la nueva Constitucion.

1.3 Regiamento para el Gobierno Interior det Congreso General del
23 de diciembre de 1824

La Constitucion de 1824 establecio, fras un largo debate, al Senado de la
Republica como Camara colegisladora del Poder Legislativo. EI Reglamento que
nes ocupa se encarga de regular el funcionamiento de las dos Camaras, con el
objeto de establecer un equilibrio en cuanto a la estructura de ambas.

No obstante las diversas modificaciones Constitucionales, este Reglamento
continud vigente hasta el 1° de septiembre de 1898. Asi mismo, debemos
comentar que una comision especial elabord un dictamen sobre un proyecto de
reforma general al Reglamento que presentd en diciembre de 1857, y de cuya
discusion no existe registro, pues el Congreso fue disueltc en el mismo mes,
cuando Ignacio Comonfort desconocid la recién promulgada Consfitucion de
1857.1%

Este Reglamento no requirid de medificacion alguna al momento de
restablecerse el Senado el 15 de septiembre de 1875, para regular su estructura
organica del mismo, ya que se aplicaron las mismas disposiciones que en la
Céamara baja.

Los érganos de Gobierno previstos para la Camara de Senadores son
idénticos a los de la Camara de Diputados, ya que este Reglamento regula, en los

mismos articulos, la estructura intema de ambas Camaras, estableciendo para el

' BARRAGAN BARRAGAN, Jogé. Ob. cit. p 177 v 178.
2 ILLEGAS MORENO, Gloria. Ob cit p. 575
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Senadoe tanto a la Mesa Directiva, como a ta Gran Comision, de acuerdo con los
articulos siguientes.

En cuanto a la Presidencia de la Camara el articulo 17 dispuso:

El dia aitimo de cada mes elegira cada Camara de entre sus respectivos
miembros un presidente y un vicepresidente, los cuales no podran ser
reelegidos en el mismo oficio en todas las sesiones de un afio.

Como observamos en ambas Camaras estuvo vigente la Mesa Directiva
mensual gue, en opinién de Alonso Lujambio, resulta mas efimera que lo efimero
ya que impide la profesionalizacion en el trabajo legislative v la experiencia en la
conduccion de fas sesiones.

Como la Mesa mensual se presenté en ambas Camaras podemos afirmar
que fa Comisidon de Gobiermno nace a partir de la necesidad de contar con un
organo que revistiera permanencia y autoridad hacia el interior de la Camara; y
que indiscutiblemente deberia equilibrar las fuerzas hacia el interior del Congreso
de 1824, pues no debemos olvidar que, a pesar de la ausencia de partidos
politicos, existian ya fuerzas agrupadas y representativas, ya sea de determinados
sectores, o bien, en ¢l caso del Senado, de las entidades o territorios.

De acuerdo con el articulo 25, el Presidente tenia como obligacién expresa
fa apertura y clausura de las sesiones, ademas del cuidado del orden y la
conduccién de las mismas y el despacho de los asuntos turnados a la misma
Mesa o Presidencia.

Una facultad de los Vicepresidentes que nos llama mucho la atencion, es la
prevista en el articulo 26 que dispuso que:

Podra también el vicepresidente o el que hiciere sus veces, ya por si, o
excitado por otro, llamar al Presidente al orden y mandarle salir de Ia sala
con arreglo al articulo 23.

Y el articulo 23 disponia:
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A falia del Presidente, ejercera fodas sus funciones el vicepresidente, v en
defecto de ambos, el menos antiguo de los gue lo hubieren sido de entre los
miembros presentes.

De conformidad con las disposiciones anteriores el Presidente se
encontraba sujeto al Pleno por conducte de quien hiciera las funciones de
vicepresidente. De contar la Ley Organica de 19992 con una disposicion similar,
¢hubieran podido llamar al orden al Presidente, los vicepresidentes de la Mesa
Directiva de la Camara de Diputados en el mensaie dirigido por el Presidente
Emesto Zedillo Ponce de Ledn con motivo del 5° informe de Gobierno? 4El
diputado Carlos Medina Plasencia hubiera tenido que acatar las ordenes de
cualquiera de los vicepresidentes, o0 debemos entender que en ese momento la
maxima autoridad de la Mesa era él y nadie podria limitarlo en el uso de la
palabra?

Por ello creemos que la nueva Ley ha dejado en el tintero muchos aspectos
de gran importancia, que en el trabajo legislativo se suscitan y que sigue
pendiente su requiacion.

A la conformacion de la Mesa Directiva, también ocurrian el nimero de
secretarios que cada Camara juzgase necesarios para el mejor despacho de los
negocios, ejerciendo su cargo por el tiempo de las sesiones ordinarias de un afio,
y no podrian ser reelegides, situacion que corrige en cierta forma la Mesa Directiva
mensual; logrando mayor seriedad y profesionalizacion en el trabajo legislativo,
por lo menos de los Secretarios de la Mesa.

El articulo 53 establecid la existencia de comisiones permanentes vy
especiales para el mejor despacho de los negocios, con la posibilidad de que cada
Camara aumentara el niimero de comisiones de acuerds a su conveniencia. El
articulo 57 establecia que:

Habré una Gran Comisién, compuesta del dipufado o senador mas antiguo,
por cada uno de los Estados o femitorios que tengan representantes
presenfes.
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Debemos resaltar que este Reglamento considera entre las Comisiones
Permanentes a la Gran Comisidn en ef articulo 58 que estabiece que a ella sola le
pertenece el derecho de nombrar, a pluralidad absoluta de votos, las comisiones
permanentes y especiales, entendiéndose gue podra designar las de nueva
creacion, asi como a sus integrantes.

Este articulo refleja el equilibrio de fuerzas que debia existir al momento de
elegir a los integrantes de las Comisiones, ya que al requerir la pluralidad absoluta
de votos de los miembros, para la integracion de las comisiones, garantizaba la
representatividad de los diversos grupos en la conformacion de las mismas.

De conformidad con el articule 141, fa Gran Comision nombraria a los
miembros del Gran Jurado, eligiendo a pluralidad absoluta de votos, 16 individuos
de cada Camara, y presentaba a ésta la lista de todos ellos para su aprobacitn, el
dia siguiente al de la apertura de las sesiones. Estos individuos tenian que
pertenecer al Estado Secular y tres de los 186, conformaria el Gran Jurado, el cual
se encargaria de los procesos judiciales en contra de los servidores pablicos en el
gjercicio de sus funciones. Podemos considerarlos como el antecedente de la
Seccidn Instructora en el procedimiento de declaracion de procedencia actual,

1.4 Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos del 20 de diciembre de 1897

La Mesa Directiva de la Camara de Senadores se conformaba bajo este
Reglamento, al igual gue la de diputados, por un Presidente y un Vicepresidente,
electos el dia Glfimo de cada mes, sin poder ser reelecto en el periodo de un afio.
También se nombraban cuatro Secrefarios y cuatro Prosecretarios quienes
duraban en su cargo las sesiones de un afio, sin derecho a reclegirse. Se retoma

la practica de la Mesa Directiva mensual.

Los Prosecretarios encuentran la justificacion de su existencia en que la Mesa
Directiva suma a sus funciones, flevar a cabo todos los tramites relativos a los

nombramientos y destituciones de los empleados de la Camara. Sin embargo en
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el Reglamento de 1934 dicha funcion pasa a formar parte de las atribuciones de la
Gran Comision, por lo que la figura de los Prosecretarios deja de tener
fundamento, sin embargo esta figura continué hasta 1999,

Este Reglamento comenzo a regir ! 1 de septiembre de 1898 y fue modificade &
15 de noviembre de 1904, en virtud de la creacion de la Vicepresidencia de la
Reptblica, entre cuyas estipulaciones se encuentra la de otorgar la calidad de jefe
nato del Senado a quien ocupase dicho cargo.'®

Ademas, dicho decreto modifica ia estructura de la Mesa Directiva de la Camara
elevando a dos el nimero de vicepresidentes y modificando el sisterna de eleccién
del Presidente de la Mesa en el Senado, siendo éste el Vicepresidente de Ia
Republica.

Las facultades de la Mesa Directiva relativas a la conduccion parlamentaria y
administrativa de la Camara son exactamente las mismas, agregandose a éstas,
las comentadas en los parrafos anteriores. Mucho se ha criticado el numero tan
grande de integrantes de la Mesa Directiva, ya que en Parlamentos de otros
paises el mismo trabajo legislativo, 1o lleva a cabe un menor nimero de
legisladores. Dicha situacion la analizaremos con mayor detenimiento en el
capitulo cuarto de la presente investigacién, por lo que dnicamente hacemos
hincapié en que la Mesa numerosa es una tradicion que viene desde el
Reglamento de 1813.

El articulo 72 del ordenamiento en comento, dispone que fa Gran Comisién de la
Camara de Senadores se conformaba de un Senador por cada Estado y otro por
el Distrito Federal, y que contaba con un Presidente y un Secretario, quienes
duraban en su cargo tanto como la misma Comisién. Dos aspectos debemos
resaltar:

Y3 \illegas Moreno, Gloria Ob. cit.. p 644.

78



» Se elimina a los territorios y se agrega la representacion del Distrito Federal, el
cual es tomado en cuenta para ser representado en la Gran Comision,'™ y;

= Se establece una estructura hacia el interior de la Gran Comision.

De igual forma, compete a la Gran Comisidn proponer a su Camara el personal

de las comisiones permanentes y especiales, asi como la de insacular a los
miembros del Gran Jurado; y postular a quienes deban cubrir las vacantes de las
comisiones. Dichas faculitades confirman la naturaleza que fue tomando ia
Comision de Gobierno Mexicana, misma que de 1824 a 1897 comenzé a tener
pequefios giros tendientes al beneficio de los grupos mayoritarios conformados
hacia el interior de las Camaras. La época en que estuvo vigenie este
Reglamento se caracterizd por la designacion de Legisladores por parte del
Poder Ejecutivo, lo que ubicd a varios porfiristas en las curules del Congreso
mexicano.

1.5 Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos del 20 de marzo de 1934

Para el andlisis de este Reglamento, citaremos el texio original de los
articulos de nuestro interés y posteriormente las reformas que sufrieron los

mismos durante la vigencia que han tenido.

De conformidad con el articulo 15 de este Reglamento, la Mesa Directiva se
integrd por un Presidente y dos vicepresidentes electos el dia Gltimo de cada mes;
contd con cuatro Secretarios y cuatro Prosecretarios, quienes duraban en su
encargo el tiempo de las sesiones ordinarias y extraordinarias del afio de su
ejercicio y los mismos no podrian ser reelectos, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 23.

"™ Llama la atencion el hecho de que se eliminaran a los terntorios federaies, ya que fue a partr
del 8 de octubre de 1974, cuando dejan de existir los mismos, es decir, casi un siglo después de la
expedicién de dicho Reglamento. Cfr. GONZALEZ OROPEZA, Manuel. Comentario al Aticulo 43
Constitucion Politica de los Estades Unidos Mexicanos Comentada Tomo 1. Universidad Nacional
Auténoma de México — Perriia 82 edicidn México 1985, p 525
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Dicho articulo fue reformado el 16 de octubre de 1937, para establecer que
los Secretarios y Prosecretarios del Senado se renovarian cada afio, fungiendo
también en el caso de periodo exiraordinario. No asi para la Camara de
Diputados, en la que se elegirian Secretarios y Prosecretarios el dia ultimo de
cada mes, homoiogandolos ai Presidente y Vicepresidente. Dicha reforma fue
derogada e 1 de noviembre de 1937, quedando el arficulo en sus términos
originales.®®

Entre las obligaciones principales del Presidente encontramos:
a) Abrir y cerrar las sesiones a la hora sefalada,
b} procurar el orden y silencio en el transcurso de las sesiones,
¢} dar curso reglamentario a los negocios,

d) determinar qué asuntos deben ponerse a discusién, prefiriendo los de utilidad
general, de acuerdo con lo que sefiale la Gran Comisién, y:

e) la conduccion de las sesiones.

Los Secretarios y Prosecretarios auxiliaran en sus funciones al Presidente y
en su caso a los Vicepresidentes. El desempefio de los primeros se lleva a cabo
en la conduccién de las sesiones, ya que se encargan de pasar lista a los
Senadores, y de la lectura de los documentos que se someteran a discusién, asi
como de la orden del dia.

La Gran Comisién, de conformidad con el articulo 72, se integraba en la
Camara de Senadores de uno por cada Estado y ofro por el Distrito Federal, los
cuales eran designados en ia sesién siguiente a la de apertura de sesiones del
primer periodo de sesiones del primer afio de cada Legislatura. En el Senado, (al
igual que la regla establecida en los Reglamentos anteriores) el Senador mas
antiguo representaba a su Estado o al Distrito Federal en el seno de la Gran
Comision.

' VILLEGAS MORENOQ, Gloia. Ob. it . p. 683.
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El 16 de octubre de 1937 dicho articulo fue reformado vy contempléd en su
primer parrafo que los miembros de la Gran Comisién durarian en su encargo un
afio y no podrian ser reelectos para el periodo de sesiones inmediato. Dicha
reforma fue derogada el 1 de noviembre de 1937. El 27 de enero de 1940, &l
articulo 72 voivid a reformarse para establecer en su fraccion iv, que en ef Senado
la eleccidn de los 29 miembros de la Gran Comisién se haria por sorteo de entre
los dos senadores de cada Estado y del Distrito Federal, que estuvieren
presentes. "%

Entre las facultades de esta Comisioén de Gobierno encontramos:

a) Proponer a su Camara el personal de las Comisiones permanentes vy

especiales {articulo 74),

b) someter a consideracion y resolucién de la Camara los nombramientos o
remociones de los empleados de la misma y dictaminar sobre (as licencias que
soliciten (articulo 75),

c) presentar a la Camara, para su aprobacion la lista de las comisiones
permanentes y la de los insaculados para el Gran Jurado, para ponerse
inmediatamente a discusién (articulo 78), v

d) proponer a los que deban cubrir las vacantes que se presenten en las
Comisiones (articulo 77).

El articulo 76 fue reformado el 16 de octubre de 1937 para suprimir la
facultad de la Gran Comisidn de semeter a la Camara para su aprobacion, ia lista
de las Comisiones permanentes, pero dicha reforma fue derogada por decreto
publicado en el Diarfo Oficial de la Federacion el 1 de noviembre del mismo afio,

volviendo a sus términos originales.'®’

% VILLEGAS MORENO, Gloria. Ob cit. p. 692 y 593.

ldem,
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2. La Ley Organica dei Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos del 25 de mayo de 1979

Con motivo del proceso de reformas constitucionales que, bajo el concepto
general de “reforma politica”, {uvieron lugar a partir de diciembre de 1977, el
Congreso mexicano experimentd una serie de reformas relacionadas con su
composicién y funcionamiento que hicieron necesario modificar el Reglamento
Interior que lo venia rigiendo desde marzo de 1934. Al efecto un grupo de
diputados presentd un proyecio de Ley Organica del Congreso General que fue
discutidoc y aprobado en ef mes de mayo de 1979, durante el periodo
extraordinario de sesiones que tuvo lugar.'®®

Desde 1879 la Constitucién General de {a Republica habia tenido cambios
de importancia en cuanto a la composicién y funcionamiente del Congreso;
cambios que no se habian reflejado como era necesario en su 1.ey Organica y su
Reglamento. Las reformas Constitucionales fueron a los articulos 70 y 77, fraccion

I, que establecen lo relativo a la Ley Organica y a los Reglamentos interiores de
cada Camara,

2.1 Mesa Directiva

La conformacion de la Mesa Directiva de la Camara de Senadores de
conformidad con el articulo 65 de esta Ley es la siguiente:

La Mesa Directiva de la Cémara de Senadores se integra con un
Presidente y dos Vicepresidentes, cualro Secrefarios y cuatro
Prosecrefarios electos por mayoria y en votacién por cédula.

El Presidente y los Vicepresidentes durarén en su ejercicio un mes y
no podrén ser reelectos para esos cargos en el mismo perfodo de

sesiones ordinarias.

1o Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Marco Juridico def
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos 2000. Camara de Diputados, Mexico 2000, o. B10.

82



Los Secretarios y Prosecretarios duraran un aflo en gfercicio.

Podemos advertir que se retoma la conformacién de la Mesa del
Reglamento de 1934, excepto que en éste {itimo no se estabiecta una forma de
votacion especifica para la eleccion de los miembros de la Mesa, situacion que se
subsana en la Ley de 1979, disponiendo que la votacion deberd hacerse por
cédula.'®®

Tratando de subsanar la Mesa mensual, el legislador establecié que los
Secretarios y Prosecretarios durarian en su cargo un afio, situacién que permitid a
los Secretarios de mas experiencia ocupar en algin momento el cargo de
Presidente de la Mesa.

El artictlo 66 establecio como facultad esencial que:

La Mesa Directiva def Senado presidira los debates y determinaréa el tramite
de los asuntos, conforme a esta Ley y al Reglamento correspondiente.

De conformidad con el articulo 68, cuando el Presidente hubiere de tomar ia
palabra en ejercicio de sus funciones permanecerd senfado, pero si deseara
intervenir en la discusion de algdn asunto, lo manifestara asi ante Ja Asamblea y
hara uso de la palabra conforme a las reglas prescrilas para los demas miembros
de la Camara. Entre tanto, lo sustituira el Vicepresidente que corresponda.

| 2 Ley Organica de 1979 preveia tres tipos de votaciones. Por cédula o cedutares, Ia cual tiene

por objeto el nombramiento de personas para desempefiar cierto carge o comision, dentro de la
institucidn representativa, en el Poder Judicial Federal ¢ en la Administracion Publica Federal, se
denomina cedular, en razén de los instrumentos que se emplean para la manifestacidn del voto,
esto es, un documento que trae Inscrito el nombre de por quien se vota. La votacién nominal, gue
consiste en |a resolucion emitida a titulo personal, por cada uno de los miembros de la insbtucion
representativa. Ei sistema consiste en que el legislador se ponga de pie, enuncie su nombre
compieto v el sentido de su voto, si 0 ne. La votacidn econdmica consiste en que los que aprueben
se pongan de pie vy 10s que reprueben permanezcan sentados, pudiendo a peticion de algun
parlamentario en caso de duda, aribar @ una segunda instancia. Para mayor informacién Cfr.
PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia £f Congreso de fa Unidn, integracion y regulacion.
UNAM, México, 1997, p. 202, 203 y 204. La Ley Organica de 19899, prevé una forma més de
votacion que es la ponderada, empleada por la Junta de Coordinacién Polifica, y gue se empleara
con base en la representacion que ejerza cada miembro de la Junta respecto de los miembros de
su Grupo Parlamentario, para la aprobacién de jos acuerdos que se deban tomar hacia el intenor
de dicho 6rgane.
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Durante los periodos de sesiones extraordinarias, la Camara designard en

la primera sesion al Presidente ¥ a los Vicepresidentes de la Mesa Directiva,
quienes fungiran hasta la terminacién de esle periodo.

Entre las atribuciones de gobierno y parlamentarias del Presidente de ia

Mesz Directiva se encontraban:

a) Abrir, prorrogar, suspender y clausurar las sesiones del Pleno.

b) Dar curso a los asuntos y determinar los tramites que deban recaer
en aquellos con que se dé cuenta a la Camara,

<) Conducir os debates y las deliberaciones de la Camara.

d) Cumplimentar & orden del dia para las sesiones, tomando en
consideracion las proposiciones de la Gran Comision.

e) Exigir e imponer orden al publico asistente a las sesiones, cuando
hubiere motivo para ello.

f) Solicitar el auxilio de la fuerza publica en los términos que establece
el articulo 13 de esta Ley.

Q) Representar a la Camara ante I3 Colegisladora y en las ceremonias
a tas que concurran los titulares de tos otros Poderes de Ia Federacion.

El articulo 72 establecié una serie de atribuciones de los Secretarios y de

los Prosecretarios relacionados a la conduccion de las sesiones y del trabajo

partamentario, estableciendo como obligacion esencial el auxiliar al Presidente en

el desemperio de sus funciones,

2.2 La Gran Comision

El articulo 91 establecia Ia conformacion de 1a Gran Comision del Senado ¥

disponia que:

Se integraré con un senador de cada Estado y del Distrito Federal y los
coordinadores de los grupos parlamentarios. lLa designacién de Jos
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senadores represeniantes de cada entidad federativa se haré por mayoria
de volos de los senadores de dichas entidades. Es necesario que en el
momento de la eleccion estén presentes cuando menos tres de efios. Si en
una primera reunion no hay ef quérum fijado en este articulo, por conducto
de Ia Oficialia Mayor se citaré a una segunda junta, en la cual decidiran los
que asistan. £n caso de empate la designacion se hard por sorteo entre
quienes hubieren recibido votacion.

Dos aspectos que modificaron en su esencia a la Cornision de Gobierno de!
Senado y son: se agregan a la conformacion de dicho érgano los Coordinadores
de los Grupoes Parlamentarios existentes en la Camara, aumentando el nimero de
sus integrantes, sin hacer modificacion alguna al Reglamento de 1934 que
establecia 29 miembros; y que la eleccién se haga por la mayoria de votos de los
senadores de dicha entidad, hecho que beneficio durante muche tiempo al partido
mayoritario, omitiendo asi el fundamento de origen que dio vida a la Gran
Comisién, el cual consistia en la representacion plural de todas las fuerzas de ia
Camara en el érgano de gobierno, ya que el Senado siempre conté con una
mavyoria absoluta del Partido Revolucionario Institucional.

No debemos olvidar que al perderse dicha mayoria absoluta en fa Camara
de Diputados, se formé la Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica,
organc que trato de agrupar con mayor pluralidad las facciones de la Camara
Baja, situacidén que hasta la LVIl Legislatura no sucedid en la Camara de
Senadores.

La directiva de la Gran Comision, de acuerdo con el articulo 92 se integraba
por un Presidente, dos Vicepresidentes y un Secretario. E! Presidente, el Primer
Vicepresidente y el Secretario seran designados por mayoria de votos de los
miembros de la Comision. El segundo Vicepresidente era el coordinador del grupo

parlamentario de la primera minoria.

Por primera ocasion, el articulo 93 enumera con mejor técnica legistativa,
las facultades de la Gran Comisién que eran las siguientes:
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De Gobierno: Proponer a la Camara el personal de las comisiones ordinarias y
especiales; proponer a la Camara el programa legisiativo. A este efecto
jerarquizaban las iniciativas de ley o decreto observando las disposiciones del
articulo 71 constitucional y tomaban las providencias necesarias para asegurar el
astudio, analisis y debate de las iniciativas.

De designacion y nombramientos: Proponer a la Camara la designacion de los
comisionados ante el Consejo General del Instituto Federal Electoral; proponer el
nombramiento del Oficial Mayor y del Tesorero de la Camara: y someter los
nombramientos y remociones de los empleados de la Camara a la consideracién
de la misma;

Administrativas: Prestar cooperacion a la Mesa Directiva y a su Presidente en la
conduccion de los asuntos y para el mejor desahogo de las atribuciones
administrativas, vigilar las labores de ta Oficialia Mayor; proveer a través de la
Oficialia Mayor {0 necesario para el trabajo de las comisiones; y dirigir y vigilar los
servicios internos necesarios para el eficaz cumplimiento de las funciones de la
Camara,

Aunque aparentemente la Gran Comisién del Senado pierde peso politico
hacia el interior de la Camara; la experiencia nos ha demostrado que la Comisidn
de Gobierno del Senado bajo esta Ley, fue el érgano de mayor peso, gjerciendo
discrecionalmente diversas facultades de Gobierno.

3. La Ley Orgdnica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de
septiembre de 1999

3.1 La Mesa Directiva
El articulo 62 de la Ley, establece en su parrafo 1°:

1. La Mesa Directiva de fa Cémara de Senadores se integra con un
Presidente, tres vicepresidentes y cuatro secretarios, electos por mayoria
absoluta de los senadores presentes y en votacién por cédula.
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Llama la atencién de que se incluyan tfres vicepresidentes y no a dos como
en la Camara baja, vy esto podria explicarse en razén de que son tres los Grupos
Pariamentarios que infegraban la Camara (especificamente las fracciones del
Partido Revolucionario Institucionat, del Partido Accién Nacional, y del Partido de
ta Revolucion Democrética) por lo qgue se pensd en un mayor equilibrio de fierzas
en la Mesa Directiva del Senado. Sin embargo, tal argumento puede carecer de
fundamento al analizar la conformacién que tiene la LVI Legislatura del Senado,

toda vez que se conformaron cuatro Grupos Parlamentarios.
El parrafo segundo establece:

2. La Mesa Directiva durara en su ejercicio un afio legislativo y sus
integranifes podran ser reelectos. Anfes de tomar posesién de sus cargos,
los integrantes de la Mesa Directiva rendiran la profesta correspondiente en
los términos que disponga ef Reglamento.

Podriamos considerar que este parrafo fue ef mayor acierto del legislador,
ya que al establecer una Mesa Directiva anual con posibilidad de reeleccion,
permite que el legislador acumule experiencia en fa conduccién de las sesiones y
en general en el trabajo legislativo, poniendo fin a un vicio arraigado desde el

Reglamento de 1824 hasta la Ley de 1979, que era [a Mesa Directiva mensual.

En caso de que se realicen unc o mas periodos de sesiones exiraordinarias
durante el afio legislativo, en ellos actuara ta Mesa Directiva electa para el afio
correspondiente.

Las causas de remccidén de los integrantes de ia Mesa Directiva son:
transgredir en forma reiterada las disposiciones de esta Ley, del Reglamento, o
incumplir los acuerdos de la Mesa Directiva y de la Camara. Para elio se requiere
que algin senador presente mocion, que se adhieran a ella por lo menos cince
senadores y que sea aprobada en votacidn nominal por las dos terceras partes de
los miembros presentes, después de que se someta a discusion, en la cual podran

hacer uso de la palabra hasta tres Senadores en pro y tres en contra.
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En forma similar a la Camara de Diputados se regula la organizacion y
funcionamienio de la Mesa Directiva de la Camara de Senadores, con las
siguientes diferencias:

a) La conduccion de las relaciones de la Camara con los otros poderes, asi como
lo relative a la diplomacia parlamentaria, comresponde a la Mesa Directiva,
teniendo su presidente la facultad de ejercicio;

b) El articulo 66 limita la facuttad colegiada de la Mesa Direcliva a: la formulacion
y cumplimiento del orden del dia; a ia asighacién de recursos humanos,
materiales y financieros a los Grupos parlamentarios; la elaboracion y
proposicién de los ordenamientos que regulen la organizacion técnica y
administrativa de la Camara y 1a supervision de las secretaria generales,

tesoreria y servicio de canera.'™®

Sin duda alguna con esta Ley, la Mesa Directiva recupera funciones de gran
importancia en el trabajo legislativo. De conformidad con el arficulo 66 la Mesa
Directiva del Senado observara en su desempefio los principios de legalidad,
imparcialidad y objetividad. Es necesario sefialar que cumplen con uno mas que la
Mesa de la Camara de Diputados, pues esta se apega Unicamente a los dos
ditimos principios mencionados. Para aclarar conceptos y evitar ambigiiedades
podemos definirlos de la siguiente manera:

Legalidad: podemos afirmar gque es el estricto cumplimiento de la
normatividad juridica vigente; la adecuacion a la Ley en toda actuacién de los
miembros de la Mesa Directiva, en todos sus érdenes jerarquicos y de

competencia.

Imparcialidad: en todas las actuaciones de la Mesa Directiva o de sus
integrantes, debe reconocerse y velar permanentemente por el interés de la
representatividad que los llevd a ser legisladores, es decir, deben actuar en bien

"0 bEL VALLE ESPINOSA, Alfredo. La nueva Ley Orgédnica del Congreso. Revista del Senado de

la Repiblica. Volurmen 6, Namero 18. Mexico. 2000. P. 140

88



de la sociedad y de los valores fundamemntales de la democracia, supeditando a

sllos de manera irrestricta cualquier inferés personal o preferencia politica.

Objetividad: la actuacion de la Mesa Directiva en todos los procesos vy
procedimientos parlamentarios debe traer resuliados claros y aceptacion por parte

de los miembros del Pleno, evitando situaciones inciertas o de conflicto. '

Asi, podemos concluir que la inclusién de estos tres principios cbedece al
arribo de nuestro Congreso a la pluralidad politica que actuaimente es
caracteristica de toda asamblea democrética y que sin duda, permitiran que
nuestre parlamento goce de mayor independencia con respecto a los demas
poderes.

De caonformidad con el articulo 87, el Presidente de la Mesa Directiva es el
Presidente de la Camara y su representante juridico; en él se expresa la unidad de
ia Camara de Senadores. En su desempefio debera hacer prevalecer el interés
general de la Camara por encima de los intereses particulares o de grupo. Para
ello estard subordinado en sus decisiones al voto del Pleno. Esie voto sera
consultado cuando lo solicite algin senador, en cuyo casc se requerira gue at
menos cinco senadores se adhieran a dicha solicitud. El tramite para gue el Pleno
resuelva acerca de la misma seri establecido en el Reglamento.

Los Vicepresidentes asisten al Presidente de la Camara en el ejercicio de
sus funciones y lo sustituyen en sus ausencias temporales y los Secretarios de la
Camara, con el apoye de la Secretaria General de Servicios Parlamentarios,
asisten al Presidente de la Camara en los actos relacionados con la conduccion de

las sesiones ordinarias del Pleno.

3.2 La Junta de Coordinacion Politica

Segun el articuio 80 de la Ley, en este 6rgano se expresa la pluralidad de la

Camara vy en el que se impulsan entendimientos y convergencias para alcanzar

"1 Para la formulacion de dichos conceptos se tomo como base la postura de GALVAN RIVERA,
Fiavio. Derecho Electoral Procesal Mexicano, Editorial MicGraw Hill México 1997 P.p. 72, 73y 74.
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acuerdos que permitan el cabal cumplimiento de las facultades que la Constitucion
asigna a la Camara.

Se conforma al inicio del periodo constitucional de cada legislatura por los
coordinadores de los grupos parlamentarios representados en la legistatura.
Adicionalmente seran integrantes de la Junta de Coordinacion Politica dos
senadores por el grupo parlamentario mayoritario y uno por el grupo parlamentario
que, por si mismo, constituya la primera minoria de ia Legislatura. En su ausencia
el Coordinador de cada grupo parlamentario podréd nombrar un Senador que lo
represente,

ta Junta adoptara sus decisiones por el voto ponderado de Ios
coordinadores de los grupos parlamentarios, conforme al nimero de senadores
con que cuente cada uno de sus respeciivos grupos respecto del total de la
Camara.

Sera Presidente de 1a Junta de Coordinacion Politica por el término de una
legistatura el coordinador del grupo parlamentario que, por si mismo, cuente con la
mayoria absoluta del voto ponderado de fa Junia.

La Junia sesionard, por o menos, una vez a la semana durante los
periodos de sesiones, y al menos una vez al mes durante los recesos; a las
reuniones podran asistir, previa convocatoria, los miembros de las juntas directivas
de las comisiones, los senadores, o los funcionarios de la Camara, siempre que se
vaya a tratar un asunto de su respectiva competencia y dando previamente

conocimiento al Presidente del Senado.

La Junta de Coordinacion Politica del Senado no cuenta con facuitades en
materia administrativa, pues éstas las tiene la Mesa Directiva. Sin embargo, las
facultades de programacion legislativa sf estdn depositadas en ésta Junta, pues
no existe un érgano especializado en estos asuntos, como sucede en la Camara
de Diputados.
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3.3 Grupos Parlamentarios

Los grupos parlamentarios, de conformidad con el articulo 71 de la Ley
Organica de 1989, son las formas de organizacién dque podran adoptar los
senadores con igual afiliacion de partido, para realizar tareas especificas en el
Senado y coadyuvar al mejor desarrollo del proceso legislativo. Ademas, deberan
contribuir a orientar y estimular la formacion de criterios comunes en las
deliberaciones en que participen sus integrantes. Solo los senadores de fa misma
afiliacion de partido podran integrar un grupo parlamentario, gue estara constituido
por un minimo de cinco senadores. SOlo podra haber un grupo parlamentario por

cada partido politico representado en la Camara.

l.os grupos parlamentarios deberan presentar al Secrefario General de

Servicios Parlamentarios, para su constitucion, 1os siguientes documentos:

a) Acta en la que conste la decision de sus miembros de constituirse en grupo
parlamentario, con especificacion del nombre del mismo y relacién de sus
integrantes;

b} Nombre del coordinador y relacién de los integrantes del grupo pariamentario

con funciones directivas; y

c) Un ejemplar de los Estatutos, ¢ documento equivalente, que norme el
funcionamiento del grupo parlamentario, debidamente aprobado por la mayoria de
sus integrantes.

Debemos analizar con gran detenimiento los nuevos requisitos que exige la
Ley para la conformacién de un Grupo Parlamentario. E! que mas nos llama la
atencion es el relativo a los estatutos que deberan presentar, ya que en la Ley
Organica de 1979 no se establecia fal documento, bastaba con la exhibicién del
acta en el que constara la voluntad de sus miembros en constituirse en Grupo
Parlamentario. Ahora dichos estatutos deberan de regular el funcionamiento v
conduccidn de la fraccion. Este requisitc simplemente se formalizd, ya que el
Grupe Parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica, durante la LV

Legislatura de la Camara de Diputados, establecid hacia su interior un Estatuto
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bajo el cual los legisladores miembros del Grupo se conducirian en su funcién
como legisladores.

Los grupos parlamentarios deberan entregar los documentos referidos, a
mas tardar el 28 de agosto del afio de la eleccion. El Presidente de la Mesa
Directiva formulara la declaratoria de constitucion de cada grupo parlamentario en
fa primera sesi6n ordinaria del Pleno. Cada grupo parlamentario ejercera desde
ese momento Ias funciones previstas por esta Ley y las deméas que les atribuyan

los ordenamientos relacionados con la actividad parlamentaria.

E! Coordinador del grupo parlamentario, de conformidad con el articulo 74
de la Ley, serd su representante para todos los efectos y, en tal caracter,
promovera los entendimientos necesarios para la eleccidn de los integrantes de Ia
Mesa Dirgctiva y participara con voz y voto en la Junta de Coordinacién Politica;
asimismo, ejercera las prerrogativas y derechos que este ordenamiento otorga a
los grupos parlamentarios.

La Mesa Directiva de la Camara, conforme a las disponibilidades
presupuestarias y materiales, distribuird los recursos y proporcionara locales
adecuados a cada uno de los grupos parlamentarios para el cumplimiento de sus

fines, en proporcion al nimero de sus integrantes respecto del tota! de la Camara.

3.4 Organizacion administrativa

El Senado de la Republica cuenta con una Secretaria General de Servicios
parlamentarios y una de Servicios Administrativos, de la que depende la tesoreria,
asf como las unidades administrativas que acuerde la Mesa Directiva, las que
dependeran de ésta. La eleccion de los titulares de las secretarias y de Ia
Tesoreria la hace el Pleno, por el voto de la mayoria de los Senadores presentes,
lo que es diferente a las reglas para la Camara de Diputados, donde sus
Secretarios generales y de servicios, son nombrados por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes.
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CAPITULO CUARTO
LA JUNTA DE COORDINACION POLITICA EN EL DERECHO COMPARADO
. Antecedentes

En cuanto a la estructura interna de fas Céamaras, cabe distinguir entre los
llamados drganos de gobierno y drganocs directivos o de trabajo, atendiendo a que
sus tareas sean las politico directivas (programacion y fijacion de ia orden del dis,
direccion de los debates, interpretacidon del Reglamento y, en su caso, potestad
normativa supletoria, etc) o las mas propiamente parlamentarias (legislativa,
control, presupuestaria, etc.). Sin embargo, para entender el desarrolio y evolucién
de dichos organos debemos estudiar sus antecedentes, por lo que tomaremos
algunos aspectos del estudio realizado por Angel J. Sanchez Navarro, los cuales
nos permitiran conocer el origen de las estructuras directivas y de trabajo
legisiativo de las Asambleas Legislativas actuales.'"?

La denominacion de drganos de gobierno de las Camaras no es absoluta
en la doctrina. En palabras de Lucas Verd(, los érganos rectores de las Camaras
son simplemente organos arbitrales, calificatorios del tramite, pere nunca organocs
-de decision, érganos de gobierno en sentido estricto. El desarrollo de los sistemas
parlamentarios ha producido la aparicion de organos con cierta capacidad de
decision que trasciende lo meramente técnico para entrar de lieno en el ambito de
lo politico. "

La primera dificultad que enconiramos, es definir juridicamente la funcion de
gobiemo o direccion; la cual se agrava en la esfera parlamentaria por ia particular
significacion del drgano, de la que derivan consecuencias ineludibles en cuanto a
la posicion juridica de sus miembros. El Parlamento es el depositaric de la

soberania popular, el 6rgano supremo en la organizacion de los Estados

12 SANCHEZ NAVARRO, Angel J. Las minorias en la estructura parlamentaria Centro de Estudios
Const;tucmnales Madrid, Espafia, 1995. p. 133 — 134,
¥ SANCHEZ NAVARRO Angel J. Op. cit. p. 134,
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democraticos, sobre todo en sistemas parlamentarios, por io gue sus miembros

estan revestidos de una especial prerrogativa que les confiere la representacion.

En las Asambleas, como en todo érgano colegiado, era necesario atribuir a
alguna autoridad ciertas facultades especiales de direccian que permitan el normal
desarrollo de sus funciones. Tras la fachada paritaria de las asambleas legislativas
aparecen auteénticas estructuras de poder. De ahi que en rigor pueda hablarse de
érganos de gobierno, de direccion o rectores de las Camaras.

En este punto, es preciso recordar la distinta evolucion historica del
parlamentarismo britanico y el continental, particularmente el francés. En sus
origenes medievales, los Parlamentos se reunian en presencia del Rey, si bien
progresivamente éste fue delegando la direccion de las reuniones en personas de
su confianza. Aparece asi fa figura del Presidente de las Asambieas como hombre
del Rey ante los distintos estamentos. Ei proceso mediante el cual ese Presidente
deja de depender del Monarca para convertirse en un hombre de la Camara difiere
radicaimente en ambos casos. En el Parlamento inglés, el Speaker se desligd del
monarca en forma progresiva, aungue no sin sobresaltos: la funcion de
representar a la Camara y de defender su voluntad y sus infereses, adn contra fa
voluntad de la Corona, supuso en muchos momentos el riesgo de prisién o,
incluso, de muerte. Pese a ello, la figura del Speaker britanico, con rasgos de
neutralidad e imparcialidad, similares a los actuales, ya estaba consolidada a fines
def siglo XVIil, 1 ‘

Asi la Gran Bretafia desconoce la Mesa vy la Junta de Portavoces como
érganos, mientras en los demas sistemas tienen gran importancia. De la misma
forma la ponencia espafiola realiza funciones que otros ordenamientos atribuyen a
tos relatores y a las Comisiones.

Frente a ese desarrollo, el Derecho Parlamentario surgido de la Revolucion
Francesa de 1789 supuso el triunfo de un modelo diferente: la violencia del

enfrentamiento entre el antiguo régimen y el nuevo, y el triunfo de unos principios

" Inidem. p. 135 — 138,
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racionalistas e igualitarios que en Gran Bretafia nunca se dieron en tal grado,
condujeron al abandono consciente de toda experiencia, nacional o extranjera, vy a
la configuracion de la Presidencia ex novo. En la Asamblea Nacional se
enfrentaron dos concepciones distintas: de un lado, la de Mirabeau, partidario de
adoptar reglas similares a las briténicas; de ofro, ia de Sieyés basada mas que en
una manera original de entender la Presidencia de las Camaras, en el rechazo de
los modelos entonces imperanies.

La victoria de las posiciones mantenidas por Sieyés implicod la aparicion de
una Presidencia extremadamente débil: el Presidente debia ser un hombre
nombrado exclusivamente por la Asamblea, como consecuencia obligada de los
principios de soberania nacional y division de poderes. Ahora bien, la
desconfianza de la Camara hacia cualquier forma de concentracion de poderes
hizo que ese agente de la Asamblea no fuera concebido como una figura dotada
de autoridad y poderes que pudiera hacer valer en caso de conflicto, sino como un
6rgano debil, desprovisto de poderes propios a través de los cuales se pudiera
filtrar fa influencia del Monarca. Esa desconfianza ante cualquier poder que
pudiera eventualmente escapar al control asambleario se manifests en dos formas
diferentes.''®

Primero mediante la limitacién temporal del mandato: Sieyés proponia que
fa duracion en el cargo fuera de tan solo una semana. La Asamblea aumenté |a
duracion a 15 dias, y mas a un mes. Obviamente, este limite impedia que
cualquiera de los titulares del cargo se consolidara en el ejercicio de su funcién y
desarrollara una capacidad de influencia superior a fa de los demas miembros.

Segundo recortando sus competencias hasta hacer del Presidente un
érgano meramente notarial o registral. Sin embargo, ese modelo continental se vio
desbordado por las necesidades reveladas por la préctica. De esta forma se hizo
patente la necesidad de articular algunos érganos que pudieran desempefiar
funciones politico — directivas de los Parlamentos, cuyo contenido politico no

Y8 foidem. p 137.
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puede olvidarse pese a su caracter instrumental o subordinado respecto a las
demas competencias gue el ordenamiento asigna a la institucion parlamentaria en
su conjunto.

Inicialmente el ejercicio de esas funciones se afribuyd al Presidente de la
Camara. Este dejo de ser un primus inter pares para convertirse en un arbitro
super partes, segin €l modelo britanico. Sin embargo, desde fines del siglo XIX,
fendmenos como la univerzalizacion del sufragio, la aparicién de los partidos de
masa y el progresivo pluralismo de las scciedades politicas provocaron nuevas
modificaciones en el continente, en particular, surgieron érganos de gobiemno o de
direccion de caracter colegiado, en los que estaban representados diferentes
fuerzas politicas y que fueron restandole competencias a la Presidencia. La
evolucion posterior ha puesto de manifiesto la tendencia hacia una mayor
complejidad, como muestra especialmente l|a aparicion de organos de
representacion de los Grupos Parlamentarios, con atribuciones propias de
naturaleza indiscutiblemente politica.’®

Tres son los aspectos especificos que debemos analizar con respecto a los
arganos internos de los Parlamentos en el Derecho Comparado. En primer lugar,
la forma de eteccién y la duracién del mandato de los titulares de! érgano, como
factores que condicionan su configuracién como organo de extraccion mayoritaria
o de consenso; a continuacion, las facultades atribuidas al 6rgano, que pueden
contribuir 2 conformarlc como esencialmente técnico, con funciones cuasi-
judiciales de aplicacién de las normas, o a dotarlo de un margen de
discrecionalidad politica, lo que puede convertirlo en escenario de la lucha entre
las diversas fuerzas; y por ditimo, el caracter del érgano: independientemente de
cual sea la extraccidn de sus fifulares y sus facultades, los érganos pueden tener

un caracter mas o menos institucional, neutral o imparcial.'"’

Normalmente los colegios menores de las Camaras se ajustan a los

criterios de proporcionalidad y representatividad y en consecuencia sus titulares

"8 bidem. p. 137 - 138.
"7 ibidem. p. 139 — 140.



proceden de grupos diversos. Lo que resulta interesante analizar es qué Grupos
tienen garantizada su presencia y participacion en el mismo; y como foma sus
decisiones. ;qué garantias existen de que la mayoria no va a imponer en todo
caso sus criterios —de fondo y de forma -, con exclusitn de las minorias.

Los organos de gobierno ejercen funciones politico-directivas que, en
épocas anteriores, correspondian a la Presidencia. Su nacimiento y progresiva
complejidad se deben a ta muitiplicacién y a la paulatina diversificacién de las
actividades parlamentarias, unida a la estructuracién de las Camaras en Grupos
que garantizan una cierta disciplina interna. De ahi que lo que surge como drgano
asesor de la Presidencia vaya asumiendo competencias especificas, en las que su
pluralismo asegura la participacion de los diversos sectores representados en la
Camara. Luego, ese organo se amplia y se divide, apareciendo junto a él un
érgano genuinamente politico. Uno y otro adoptan diversas denominaciones en
cada sistema, pero existe enire ellos una identidad basica que perrnite
compararios entre si.

El primero de los elementos es el que se refiere a su composicion. A pesar
de que existan notables diferencias especificas, los 6rganos del tipo de la Junta de
Portavoces espafola buscan la representacion de todos los Grupos
Parlamentarios, como un ambito de negociacion que no admite la exclusion de
ningun grupo politico significativo. En consecuencia, su composician no esta
sujeta a ningun tipo de eleccion por parte de la Camara, lo que ha ilegado a hacer
dudar de su naturaleza de 6rgano interno de ésta. Por el contrario, los érganos del
tipo de las Mesas encuentran su origen en necesidades de naturaleza técnica
(sustitucion y asistencia al Presidente en tareas de coémputo, elaboracion de
escritos, aplicacion de las normas reglamentarias), por lo que la representacion de
los diferentes Grupos es secundaria.'*®

El segundo de los rasgos comunes entre los diferentes sistemas,
intimamente relacionado con el anterior, es que esta dualidad de organos viene a

" [bidem. p 204 — 205
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responder a una divisién de funciones que afiende a su naturaleza mas o menos
técnica o politica. Seglin este criterio, el ejercicio de las competencias mas
marcadamente técnicas suele atribuirse a la Mesa, que en consecuencia adquiere
un caracter mas institucional, mientras que las decisiones mas puramente politicas
corresponderian a las Juntas de Poriavoces.™'®

L. La Junta de Coordinacién Politica en el Derecho Comparado
A. La Junta de Portavoces en Espafa

En Espafia la institucion parlamentaria recibe el nombre de Cortes
Generales y consta de dos Camaras, el Congreso de los Diputados y el

Senado'®

. cuyas facuitades son asimétricas, concentrandose las importantes en
ta Camara baja. Si bien ambas Camaras participan en la labor legislativa, solo el
Congreso de los Diputados tiene facultad para rechazar las enmiendas
introducidas por la otra Camara en los proyectos de ley; e interviene en el pProceso
de eleccion del gobierno y puede exigirle a éste responsabilidad politica;
finalmente le corresponde analizar y aprobar, en primer término, los presupuestos

generales del Estado."!

De acuerdo con la Constitucion, el Congreso de los Diputados se compone
de un minimo de 300 y un méximo de 400 diputados, eletos por sufragio universal,
libre, directo y secreto. La eleccion se verifica en cada circunscripcion atendiendo
a criterios de representacion proporcional. El Congreso se elige por cuatro afios,
pero el mandato de los diputados puede terminar antes por la disolucion de la
Céamara. '

"% Ibidem. p. 206.

"% Cir. Constitucion Espariola. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Constituciones
del Mundo. www juridicas.unam.mx.

'*! ROSSELL, Mauricio. Congreso y gobemabllidad en México. Una perspectiva desde ia
experiencia interacional. Camara de Diputados ~ Miguel Angel Porria. México 2000., p. 102

'22 Debemos recordar que una caracteristica esencial de los Sistemas Parlamentarios es e voto
de la mocién de censura, de la cuestion de confianza, para el caso del Pariamento; o bien, la
disolucion del mismo para el caso del Primer Minisiro, Cfr. LINZ Juan J. y VALENZUELA Arturo.
Las Crisis del Presidencialismo. Editorial Abanza Unwversidad. Madrid 1998. P. 275-266.
ESPINOZA TOLEDO, Ricardo. Sistemas partamentario, presidencial y semipresidencial Instituto
Federal Electoral, Cuadernos de divulgacion de la cultura democrética No.20 México 1999,
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Respecto det Senado, que es la Camara de representacion territorial, se
establece la eleccion de cuatro senadores por cada provincia por medio del
sufragio universal, libre, igual, directo y secreto; ademas once en las dos
provincias de las islas Canarias, cinco en las Islas Baleares y dos por los
territorios de Ceuta y Melilla. Las comunidades auténomas designaran ademas un
senador, y otro mas por cada milidn de habitantes de su respectivo territorio; Ia
designacion corresponde a la asamblea legislativa o al drgano colegiado superior
de la Comunidad Autdnoma. Femando de Santaolalla considera que para haber
sido coherente con esta limitacion funcional de la Camara alta, se deberia haber
invertido su sistema electoral, del sufragio directo a uno mayoritario de sufragio
indirecto, esto es, a un Senado elegido a través de colectividades o institucionales
intermedias. Semejante alejamiento del voto de los ciudadanos seria congruente
con su menor peso politico. Precisamente en esta Gltima posibilidad lo que habria
justificado su definicién como Camara de representacion territorial, Los senadores
también son electos por cuatro afios, pero su mandato puede terminar antes por
disolucion de la Camara.

Las Camaras dictan su propio reglamento y la aprobacion y reforma del
mismo sera sometida a una votacion final sobre su totalidad, que requerird la
mayoria absoluta; ademas eligen sus respectivos presidentes y los demas
miembros de sus mesas. Las sesiones conjuntas seran presididas por el
Presidente del Congreso v se regiran por un Regiamento de las Cortes Generales
aprobado por mayoria absoluta de cada Camara, de conformidad con lo dispuesto
en los numerales 1y 2, del articulo 72, de la Constitucion Espaniola. Es importante
sefialar que las Camaras podran reunirse en sesion conjunta para llevar a cabo
funciones no legislativas, previstas por la propia Constitucion.

La Mesa Directiva es el érgano rector de ia Camara, ostenta su
representacion y esta compuesta por el Presidente del Congreso, quien dirige y

coordina su actuacién, cuatro vicepresidentes y cuatro secretarios. A sus

'3 LINZ Juan J. y VALENZUELA Arturo. Op. cit. p. 102
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integrantes los elige el pleno en la sesion constitutiva del Congreso. En ia eleccion
de Presidente cada diputado vota individuaimente y el miembro que cuente con la
mavyoria absoluta de los votos de la Camara resulta efecto. En caso de no
conseguirse ésta, se realiza una segunda vuelta entre los dos que hubiesen
alcanzado mayor votacion y se elige al que obtenga mas votos.

Los cuatro vicepresidentes se eligen simultaneamente. Cada diputado
anota un nombre en ia papeleta y resultan electos por orden sucesivo los cuatro
que obtengan mayor nimero de votos. De la misma forma se eligen los cuatro
secretarios. Las vacantes se cubrirdn por decision detl pleno de zsuerdo al mismo
procedimiento.

La Mesa se redne a convocatoria de su presidente y esté asesorada por el
Letrado Secretario General, quien redactara el acta de las sesiones y cuidara, bajo
direccion del Presidente, del cumplimiento de los acuerdos. De entre las
facultades de la Mesa destacan las de caracter administrativo.

Ademas de organizar el trabajo internc y el gobiernc interior de la Camara,
de calificar fos escritos de indole parlamentaria asi como declarar su admisibilidad
o el rechazo, realiza el nombramiento del Secretario General de entre los Leirados
con mas de cinco afios de ejercicio, a propuesta de su Presidente, elabora el
presupuesio del Congreso, dirige y controla su ejecucion, ordena los gastos de la
Camara vy fija cada afio la cuantia de las percepciones de los diputados y sus
modalidades, dentro de las correspondientes consignaciones presupuestarias; vy
fila la cuantia de las subvenciones a les Grupes Parlamentarios dentro cg o8

limites de la correspondiente asignacion presupuestatia.

Por su parie el Presidenie de la Mesa, que es el Presidente del Congreso,
ostenta la representacion de la Camara, dirige los debates, mantiene el orden
interno e intetpreta el reglamento en caso de duda y lo suple en caso de omisidn.
Cuando en el gjercicio de esa funcion dictase una resolucion de caracter general,
deherd obtener la aprobacion de la Mesa vy de la Junta de Portavoces. Los
vicepresidentes y secretarios auxilian al presidente en el gjercicio de sus
funciones.
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En el Senado, ta Mesa cuenta con un Presidente y cuatro Secretarios, pero
solo con dos vicepresidentes. En cuanto a las personas gue ocupan estos cargos,
el Presidente y los Vicepresidentes se eligen como en el Congreso de los
Diputades, sin embargo, a los Secretarios se les designa escribiendo cada
senador dos nombres en la papeleta, resultando electos los cuatro que tengan
mas votos,

La Mesa del Senado no interviene en el ambito administrativo del mismo
como lo hace la del Congreso; el resto de sus facultades son andlogas. El
Presidente puede presidir cualquier comision del Senado cuando asi lo juzgue
conveniente, ademas tiene también las mismas facultades que en el Congreso de
los Diputados.

Con base en lo anterior podemos afirmar que la Presidencia de las
Camaras en las Cortes Generales, tiene una influencia britanica en su nacimiento,
y francesa en su evolucién, es decir, podriamos afirmar que fusiona ambas
corrientes, pues como veremos a continuacion, sin tomar en cuenta la naturaleza
de sus drganos, los reglamentos atribuyen a estos funciones no propias a la
naturaleza del 6rgano.

La eleccion de los Presidentes de las Camaras espaficlas pone de
manifiesto, la validez del principio mayoritario. El articulo 72.2 de la Constitucidén
recoge el principio de autonomia parlamentaria en la eleccién de sus érganos de
gobiemo al indicar que las Camaras eligen a sus propios Presidentes. Este mismo

principio se reitera en e articulo 37.1 del Reglament

L = IL 1 (V-1 10
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de Congreso de los
Diputados, segun el cual resultara elegido el candidato que obtenga ei voto de [a
mayoria absoluta de los miembros de la Camara. Si ninguno obtuviera en primera
votacion dicha mayoria, se repetira la eleccion entre los que hayan alcanzado las
dos mayores votaciones y resultara elegido el que obtenga mas votos. Idéntico
sistema establece el articulo 7 del Reglamento del Senado. Cabe asi una
Presidencia de cualquiera de las Camaras que no goce del apoyo siquiera de la

mitad de sus miembros, por lo que el vencedor debe ser consciente que la falta de
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apoyo de la minorias no supone que sus competencias deba desarrollarlas contra
estas.

Otro elemento a tener en cuenta a la hora de la eleccién del Presidente de
las Camaras es el de! procedimiento utilizado. Los Regiamentos espafioles
consagran la votacién secreta, por papeletas. Ello resulta especiaimente
significativo por cuanto ia regla general es que las votaciones parlamentarias son
publicas. La excepcion al principio general de la publicidad se justifica por que en
este caso opera, mas que el principio de responsabilidad politica de los
parlamentarios ante sus electores, la pretension de que actien con plena libertad
y de que el elegido quede formalmente liberado de vinculos con los diverses
grupos. No se ha establecido en Esparia ninguna tradicion de continuidad en la
Presidencia, por lo que esa posibilidad dependera esencialmente de la voluntad
del partido mayoritario, ¢

El Presidente, como drgano unipersonal sustantivo, tiene atribuidas
constitucionalmente ciertas facultades que resaitan la primacia del Congreso de
los Diputados sobre el Senado en el régimen politico espariol.

Asi, preside las sesiones conjuntas de ambas Camaras, refrenda la propuesta y el
nombramiento del Presidente del Gobierno, y la disolucion prevista en el articulo
99, y es el encargado de presentar a la Camara al candidato a la Presidencia del
Gobierno propuesto por &l Rey. En e procedimiento legislativo los fextos
aprobados por el Congreso pasan al Senado por mediacion de sus respectivos
presidentes, los cuales acttan también como mediadores ante  ias
administraciones en el gjercicio de 1a funcién inspectiva por parte de las Camaras
¥ Sus comisiones.

En cuanto a sus funciones estrictamente parlamentarias, la Constitucion
espafiola puede generar cierta confusion derivada de su articulo 72.3, al afirmar

que los Presidentes de las Camaras ejercen en nombre de las mismas todos los

"#* SANCHEZ NAVARRO, Angel J Op. cit. p 186 - 187.
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poderes administrativos y facultades de policia en el interior de sus respectivas
sedes, puede entenderse que la Constitucion concentra en la presidencia todas
las funciones de gobierno y administracion interna de las Camaras. Eflo no es asi,
por cuanto los reglamentos lo interpretan en sentido amplio distribuyendo fas
competencias entre los diversos drganos reciores de las Camaras. Lo que sf se
desprende de esa redaccion es la preeminencia que la Constitucion otorga a la

figura presidencial.'®

Las funcicnes que los Reglamentos afribuye a los Presidentes pueden
agruparse en varias categorias;

= Como portavoz de la Camara: la representa en las relaciones con otros
drganos de la Camara.

= Como director de los frabajos, tiene poderes de convocatoria de los 6rganos
parlamentarios, de distribucién del trabajo, de programacion de los trabajos
(con una relativa amplitud de sus funciones en este campo); de organizacién y

direccion de los debates.
= Como responsable de la disciplina de la Camara.

= Como garanie de la aplicacion del Reglamento, interpretandolo en casc de
dudas.

= Como érgano con capacidad normativa: 1a funcién de interpretar el Reglamento

en caso de duda se amplia hasta llegar a suplirlo en caso de omision.

Estas funciones, aunque compartidas con oiros organos como ia Mesa
Directiva o la Junta de Portavoces, adauieren gran importancia en el sistema
espafiol.

= Como maxima autoridad de la Camara, toma a los demas diputados el

juramento de acatar la Constitucién; es el encargado de ordenar los pagos,

1% Ibidem p. 188 — 189.
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propone a la Mesa el nombramiento del Secretario General del Congreso v del
Letrado Mayor del Senado.

Los Presidenies de las Camaras espaficlas pueden ejercer numerosas
competencias, casi todas ellas de manera unilateral o personal; sin embargo, las
decisiones mas importantes se producen en colaboracién con otros érganos, y las
facultades que ejercen discrecionaimente tienen un peso politico muy limitado.
Ahora bien, la posicion presidencial frente a los demas 6rganos de gobierno lo
convierte en el centro de poder mas importante del Parlamento, que cuenta asi

con una presidencia fucrie en todos los ferrencs, lo que tiene sus riesgos.

La presidencia de las Camaras en el ocrdenamiento espafiol no es asimilable
al del organc neutral y super parfes que se da, sobre todo en los Comunes
britanicos y en el Parlamento italiano. A ello contribuyen el método de eleccion,
que no obliga la negociacidn y permite que el presidente llegue a serio sin el
apoyo del conjunte de fa Camara, de forma que en la practica tal eleccion
constituye la primera confrontacion de fuerzas entre mayoria y oposicidn; en
segundo término, sus competencias configuran una presidencia fuerte en todos los
ambitos de la vida parlamentaria, hasta el punto de que algunos autores hablan de
la desmesura presidencialista del legislativo.'®

Por ello, los presidentes de las Camaras espaiolas son hombres de la
mayoria y se definen como tales en los momentos de maxima confrontacion
politica y parlamentaria.

Una uditima cuestion que debe sefialarse se refiere a la posibilidad o no de
revocar el mandato del presidente mediante una mocién de censura que le retire la
conflanza de la Camara. Ante el silencio de los Reglamentos Espaiioles, caben
dos posturas: algunos autores entienden gque el presidente, en tanto que
representante de la Camara, solo puede ocupar el cargo mientras que goce de la
confianza de la misma; en consecuencia las Camaras pueden presentar y aprobar
mociones censurando al presidente, que cbligaria a éste a dimitir, otros estiman

% tbidem. p. 193.
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que la presidencia no puede ser censurada, ya que tal posibilidad no esta
reglamentariamente previstas. La mayoria que puede nombrar al Presidente,

puede también forzarle a dimitir.'*’

En el ordenamiento espafiol, la composicion de las Mesas trata asimismo
de reflejar el pluralismo existente en las Camaras. Este 6rgano se encuentra
formado por el Presidente, cuatro vicepresidentes {dos en el Senado), vy cuatro
Secretarios. Sus integranies estdn asistidos y asesorados por el Letrado
Secretario General del Congreso o por el Letrado Mayor en el Senado.

El procedimiento legaimente establecido para la eleccion prevé que ésta se
lleve & cabo por votacion secreta mediante papeletas. En primer lugar se elige al
presidente y a continuacion a los demas integrantes del 6rgano. La utilizacién del
voto limitado es la principal garantia de que gozan las minorias, aunque existan
ciertas diferencias entre ambas Camaras.

Asi, en el Congreso cada diputado escribe un solo nombre en la papeleta
para la eleccion de vicepresidentes y otro para la eleccidn de secretarios. En
ambos casos, resultan elegidos los candidatos que obtengan mayor nimero de

votos, sin que sea necesario alcanzar ninguna mayoria calificada.

De esta forma, se permite el acceso a la Mesa a algunas minorias, pero no
de todas, y usualmente se mantiene el control de fa Mesa por parte del Grupo - o

de la coalicion de grupos — que ostenta la mayoria.

En el Senado el sistema de eleccién prima a los dos mayores partidos,
favoreciendo una escasa representacion de fas demas minorias. Ello se debe a
que las vicepresidencias se reducen a dos, y en la eleccidn de secretarios cada
senador puede escribir dos nombres, en lugar de uno. Tampoco en este caso se
exige ninglin requisito de mayoria calificada, resultando elegidos por su orden los
que obtengan mayor nimero de votos. Se reproduce asi sin modificaciones el

procedimiento prescrito por el Reglamento de 1871, con el efecto politico de no

127

Ibidem p. 199 — 200.
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favorecer la busqueda de acuerdos, puesto que los dos grupos mayoritarios
pueden repartirse todos los puestos en juego.

Los acuerdos de la Mesa son adoptados, preferentemente por consenso,
aungue en casos de conflicto es inevitable recurrir al juego de las mayorias. De
esta forma las fuerzas minoritarias carecen de posibilidades para forzar la
aceptacién de sus posiciones en bua!quier caso. La Mesa aparece como un
érgano de extraccion esenciaimente mayoritaria, *#

DPe un anjlisis superficial de sus funciones resulta su diversa naturaleza e
importancia  politica. Asi, pueden apreciarse diversas competencias
representativas, administrativas, (adoptar cuantas decisiones y medidas requieran
la organizacion del trabajo y el régimen y gobierno intericres de la Camara),
econdmico presupuestarias, registrales, disciplinarias v otras que en general, no
plantean excesivos conflictos.

Sin embargo, no ocurre lo mismo con otfras atribuciones genéricas de la

Mesa, entre las cuales pueden mencionarse las siguientes:

La calificacion de escritos; la actividad cuyo contenido consiste en calificar,
con arreglo al Reglamento, los escritos y documentos de indole pariamentaria, asi
como decfarar la admisibilidad ¢ inadmisibilidad de los mismos ha sido
caracterizada como la labor m&s importante y compleja de la Mesa y la que mayor
grado de desacuerdo suscita entre sus miembros. Con ello parece contradecirse
su consideracion como actividad meramente administrativa, formal, de simple
comprobacion de la adecuacion entre el escrito y el tipo contenido en la norma
reglamentaria. Esta concepcion formalista de Ia calificacion parece ajustarse tanto
a la letra de los preceptos reglamentarios (calificar con arreglo al Reglamento),
como al concepto usual del vocablo calificacion en otros dmbitos juridicos, como
en el Derecho Hipotecario.

De esta forma la calificacion de escritos aparece explicitamente
caracterizada como funcion politica, en la que los miembros de la Mesa acthan

128 SANCHEZ NAVARRO, Angel J. Op. cit p 224
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condicionados en su juicio por la disciplina de los grupos. Algo que se estima
necesario desde el momento en que no resulta posible la distincién ilusoria, por
supuesto, entre el juicio de admisibilidad legal y el juicio de admisibilidad politica
por ofro. Con lo cual se convierte a la Mesa no en un érgano de calificacién con
arreglo al Reglamento; sino en un “filtro politico” en disposicion de evitar que las
iniciativas  incomodas para la mayoria alcancen siquiera el debate

parlamentario.'®

La segunda de las facultades de la Mesa que puede operar en detrimento
de su pretendido carécter tecnico ¢ institucional es la referida a la organizacidn y
direccidn de los trabajos. Esta denominacion genérica abarca una serie de
importanies funciones, sobre tocdo en el Senado, en materia de programacion vy el
orden del dia de las Camaras y de sus comisiones, compartidas ¢ no con otros
dérganos. ™"

Un factor relevante para la situacion juridica de las minorias de oposicién en
la Mesa de las Camaras es el sistema de recursos. Las Mesas espariolas estan
formadas por representantes de algunos Grupos Parlamentarios presentes en las
Camaras. En ese marco, resulta significativo el sistema de recursos que permite a
esas minorias, enh caso de desacuerdo con la resolucion adoptada por la Mesa,
cuestionar ésta.

Los Reglamentos espafioles prevén que las resoluciones de la Mesa daran
lugar a una especie de recurso de reposicion ante el mismo érgano. En el
Congreso el articulo 31.2 del Reglamento establece que un diputado o un Grupo
Partamentario puede solicitar 1a reconsideracion de las decisiones relativas a
calificacion y tramitacion parlamentaria. La decisién correspondera a la Mesa, oida

la Junta de Portavoces, y habra de ser motivada.

En el Senado, un senador o un Grupo puede iguaimente solicitar la

reconsideracion de las mismas decisiones. En este caso la Mesa decidira

2 |idem. p 227-228.
¥ |pidem p 233,
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mediante resolucion motivada que, si no es adoptada por unanimidad, podra ser
objeto de una mocién ante el Pleno; cabe recordar que éste es el Unico supuesto
en que los Reglamentos atribuyen significacion juridica a la unanimidad. Resulta
asi que el recurso ante el Pieno, no aparece como la regla, sino como una
excepcién posible sélo en el Senado y cuando la Mesa no haya decidido por
unanimidad. De esta forma, la Mesa se convierie no sélo en un érgano de decision
politica, sino que clerra en la préactica cualquier otra posibilidad de sustanciar en
foros politicos cuestiones de esa naturaleza, obligando a judicializar la resolucion

de conflictos que habrian de discutirse en el Parlamento.™!

Como podemos observar en el andlisis realizado por Sénchez Navarro, la
Mesa juega un papel meramente técnico y de apoyo a la presidencia. En nuestro
pais los analistas de la Mesa Directiva mexicana han coincidido en que ha perdido
su caracter de érgano de gobiemno, {o que nos lieva a concluir de manera parcial
que, el caracter del 6rganc en su origen, dependera especificamente del cuerpo
legisiativo que le haya dado vida, es decir, la Asamblea que elige por primera
ocasién a la Mesa Directiva de un Parlamento, definird si es un 6rgano de

gobierno, o bien, un érgano técnico y de apoyo parlamentario.

En Espafa todos los Grupos Parlamentarios gozan de idénticos derechos y
constituyen el lugar idoneo para que los legisladores desarrollen sus
competencias, unifiquen voluntades, coordinen los trabajos parlamentarios e
incidan en las decisiones de las Camaras, dadas las limitadas atribuciones que los

reglamentos de las mismas conceden a los legisladores en lo individual.'?

La constitucion de los grupos se efectla dentro de los cinco dias siguientes
a la sesion constitutiva del Congreso mediante un escrito firmado por todos
aquellos que deseen constituir el grupo, haciendo constar su denominacién y el
nombre de su portavoz, gue vaya dirigido a la Mesa Directiva.

¥ hidem. p. 235 - 236.
** jdem p. 103
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Para constituirse en Grupo Parlamentario, el Reglamento del Congreso
establece que se necesitan por lo menos 15 diputados, pudiendo existir sdlo un
grupo por partido. Sin embargo, tos diputados de una formacion politica que atin
sin reunir dicho minimo hubieren obtenido un ndmero de escafios no inferior a
cinco, pueden formar un Grupo Pariamentario si ademas obtuvieron, por lo menos,
el 15% de los votos correspondientes a las circunscripciones en que hubieren
presentado candidatura, o el 5% de toda la votacion nacional.,

Si atin ast no se pudiere constituir el grupo por no reunirse los requisitos,
los miembros de diferentes formaciones politicas pueden constituir un grupo mixto
para satisfacerios. Por otra parte los diputados que no se integran a ningan Grupo
Parlamentario, quedan automaticamente incorporados a un grupo mixto forzoso.
En Espafia, no existen los diputados sin grupo ni partido.'®

Los grupos desempefan basicamente tres funciones respecto a sus
integrantes: la homogeneizacion de las voluntades, la asistencia técnica y la
canalizacidn de las propuestas parlamentarias, a fin de evitar que se presenten y
formalicen propuestas contrarias a su linea ideoldgica. Los Grupos Parlamentarios
son los verdaderos protagonistas del funcionamiento de la Camara. Son ellos
quienes designan a los miembros de su partide que habran de formar parte de las
comisiones, gozando en este caso de un poder ilimitado para sustituirios.
Asimismo, los debates se encuentran organizados, especialmente en el Congreso
de los Diputados, en torno a la participacion de efios, de tal forma que la
intervencion al margen de los mismo queda muy limitada. **

En el Senado. los Grupos Parlamentarios se integran con un minimo de 10
senadores y se disuelven cuando su nimero durante el franscurse de la
Legislatura es inferior a seis. Prescindiendo de estas diferencias respecto a su
integracion, el funcionamiento de los Grupos Parlamentarios es analogo al del
Congreso de los Diputados.

2 1dem. p. 104

" [dem p. 105.
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El Reglamento del Senado introdujo en 1982 una subdivisidn organizacional
al interior de los Grupos Parlamentarios que no ha sido reconocida hasta la fecha
en el Congreso de los Diputados, los denominados Grupos Territoriales. Estos
solo pueden constituirse por los grupos que cuenten con senadores propietarios
procedentes de dos 0 mas comunidades auténomas y deben estar integrados por
tres senadores como minimo, pudiendo provocar que existan varios grupos
territoriales de diversos Grupos Parlamentarios relativos a una misma comunidad
autonoma. La intervencion de estos grupos al interior de la Camara se limita a las
deliberaciones de la Junta de Portavoces, a las cuales sélo pueden asistir dos
representantes de los grupos territoriales por cada Grupo Parlamentario; y a los
debates plenarios relacionados especialmente con sus comunidades
autonomas.®

La Junta de Portavoces era un érgano desconocido en las asambleas
decimondnicas que surge y se consolida en el parlamentarismo mas reciente,
COMO una consecuencia de la superacion del anterior sistema de individualidades
politicas y su sustitucion por otro en que los Grupos — a través suyo los partidos
politicos — son los protagonistas del funcionamiento de fas asambleas
legislativas.'*®

Los lideres de los grupos parlamentarios integran la Junta de Portavoces.
Las reuniones de la junta se realizan por convocatoria del Presidente del
Congreso, que lo es también de la Junta, ya sea por iniciativa propia ¢ a peticién
de dos Grupos Parlamentarios o de 25% de la Camara.

En la Junta las decisiones se toman bajo el criterio de voto ponderado; esto
es, cada vocero tiene tantos votos como diputados su Grupo Parlamentario. Ei
gobierno, a quien se le debe dar cuenta de las reuniones de la Junta, puede enviar
a ellas un representante. De esta forma, se institucionaliza la negociacion entre las

fuerzas politicas presentes en las Camaras y el gobierno, a través de sus

% ldem p 106
"% SANTAOLALLA, Femando. Derecho parlamentario espaiiol. Editorial Espasa ~ Universidad.
Espafia 1990 P, 172
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representantes o de los miembros de la mayoria, a la vez que se unifican los
trabajos de los distintos érganos parlamentarios y se vincula la actividad del
Legislativo y el Ejecutivo. Por ello, fas Juntas de Portavoces constituyen un lugar
adecuado para un didlogo del gobierno con Ia mayoria parlamentaria y la
oposicion.

La Junta de Portavoces cuenta con importantes funciones de la agenda
parlamentaria, entre las que destacan programar en lineas generales la actuacion
de la Camara, fijar el calendario de actividades del pleno y de las comisiones ¥
nombrar y remover a los integrantes de las comisiones. En resumen, cuenta con
amplias facultades en el manejo politico de la asamblea,

En el Senado, la Junta se integra vy funciona de forma analoga que en el
Congreso de los Diputados con la salvedad de que se incluye a dos
tepresentantes de los grupos territoriales de un mismo Grupo Parlamentario,

designados por su pottavoz.

Es importante sefialar que estas facultades son de naturaleza politica, la
Junta de Portavoces no se encarga de asuntos administrativos. La importancia de
organizacion por grupos plasmada en los Reglamentos del Congreso y del Senado
se complementa con las caracteristicas del sistema electoral que por medio de
listas cerradas refuerza la estructura oligarquica de los partidos ¥ los instrumentos

disciplinarios hacia el exterior de los grupos.

El sistema parlamentario espafiol funciona con base en Ia coexistencia, a
veces demasiado tensa, entre los partidos politicos y sus Grupos Parlamentarios
por una parte, y los diputados individuales por la otra. Los primeros tienden a
considerar propiedad suya los escarios parlamentarios debido a que se percibe al
sistema electoral como un medio para agregar las preferencias ciudadanas a
traveés de listas y programas de los partidos. Por su parte, los diputados y
senadores se consideran los legitimos propietarios de sus constancias de
mayoria, ya que fa Constitucién prohibe explicitamente el mandato imperativo '3

" ROSSELL, Mauricio Op. cit p. 107
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Asi como la Mesa gestiona, prima facie, los asuntos de orden administrativo
e interno de éstas, la Junta de Portavoces tiene tareas intimamente relacionadas
con funciones constitucionales de las Cortes. La Mesa es un érgano
primordialmente neutro, mientras que ia Junta es marcadamente politica. Por eso
no es necesaria la presencia de todos los Grupos en el primero, mientras que esta
misma presencia es esencial en 1a Junta.

Ni el Reglamento del Congreso ni e Reglamento del Senado definen a la
Junta pero en un adelanto del estudio de sus funciones permite calificario como
organo de participacion de los Grupos Parlamentarios en la preparacion y

coordinacion del ejercicio de las funciones que competen a las Camaras.

Desconocida la Junta en el texto constitucional de 1978, ve difuminadas sus
funciones por la importancia que los Reglamentos atribuyen a las Mesas,
convertidas en érganos formalmente competentes para participar en la funcién de
fijar la programacion de los trabajos parlamentarios y la orden del dia,
caracteristica de las Junta de Portavoces.

Cierto es que las Juntas participan en esa funcién, especialmente en lo
referido a la orden del dia, pero lo hacen subordinadas 2, o en concurrencia con,
las respectivas Mesas. En cualquier caso, ha de tenerse en cuenta que, como
sefiala la doctrina, las funciones de éste drgano van mas alla de las expresamente
atribuidas por los Reglamentos, ya que es un foro de debate y negociacion entre

los diferentes representantes de los diversos Grupos.'3

En su composicién iégicamente dominan los Portavoces de los diversos
Grupos Parlamentarios. Junto a ellos y al Presidente de la Camara, en ef
Congreso deberan asistir, al menos, un vicepresidente, uno de los Secretarios y €l
Secretario General. Los portavoces o sus suplentes podran estar acompanados
por un miembro de su grupo que no tendra derecho a voto, previéndose también la
posibilidad de gue el gobierno envie un representante a sus reuniones. En el
Senado, podra asistir un representante del Gobierno y se admite la posible

"** SANCHEZ NAVARRO, Angel J. p 236 — 237,
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participacion de representantes de Grupos Territoriales que pueden existir dentro
de los Grupos Parlamentarios, en particular cuando se trate de deliberar sobre
alguna materia que afecte especialmente a una Comunidad Auténoma. En ia
practica también asisten un vicepresidente vy un secretaric. De este modo resulia
que tiene voz en esta sede el Presidente, el representante del Gobierno y los
Portavoces.

Cuestion distinta es la concemiente a ia toma de decisiones: en este caso
s6lo tienen derecho al voto los Portavoces de Grupo. Como fa Junta constituye un
organo representativo de naturaleza esencialmente politica, en ella se reproduce
1a relacién de fuerzas del Pleno. El mecanismo utiizado para elio es el del voto
ponderade, adoptado primero por fa practica parlamentaria y luego reconocido
explicitamente por el Reglamento del Congreso en su articulo 394 y de forma
tacita en el Senado. De cualquier forma la practica espanola, prefiere buscar el
acuerdo de los diferentes Grupos, hasta el punio de que son relativamente raras
las votaciones excepto en los casos de verdadera tensién politica. Solo en un
supuesto excepcional —a inclusion en la orden del dfa de un asunto que no refina
los tramites reglamentarios- se exige en el Congreso la unanimidad de la Junta
para la adopcién de! acuerdo. ™

El método del voto ponderado ha sido objeto de discusién doctrinal y algin
autor considera que es inconstitucional porque viola el articulo 79.3 de la
Constitucidn espafiola, que consagra la indelegabilidad del voto personat de los
pariamentarios. De modo que la Junta de Portaveces puede ser utilizada, sobre
todo en situaciones de mayorias absoclutas, como instrumento para lograr, a través
del voto ponderado, la anulacién virtual de ciertas iniciativas de la oposicién, algo
gue se manifiesta con especial virulencia en todas las comisiones de explicita

vocacion de control parlamentario.'*?

En conclusion la Mesa es &f 6rgano rector y de representacion colegiada de

la Camara; esta integrada por el Presidente del Congreso, quien la preside, por

% |dem. p 237 — 238,
0 1 dam. p. 239
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cuatro vicepresidentes y cuatro secretarios. Todos ellos son elegidos por la
Céamara al comienzo de la legislatura, utilizando un sistema que favorece su
distribucion entre distinios grupos parlamentarios. A la Mesa le corresponde el
gobierno interior v la  organizacion del trabajo parlamentario. Dentro del primer
aspecto asume la elaboracion del presupuesto del Congreso, la direccion y
control de su ejecucion, la crdenacion de gastos y diversas competencias en
materia de personal. En cuanto a la organizacion del trabajo parlamentario, e
compete la programacion de las lineas generales de actuacion de la Camara, la
coordinacion de los {rabajos de sus distintos drganos, la calificacion sobre ios
escritos y documentos parlamentarios, la decision scbre su admisibilidad v
procedimiento de tramitacion y otras funciones previstas en el Reglamento; para
elio esta asistida y asesorada por el Secretario General.

La Junia de Portavoces es el 0rgano a través del cual participan los Grupos
Parlamentarios en la ordenacion del trabajo de la Camara. Esta integrada por el
Presidente del Congreso, que actia como su Presidente, y por los portavoces de
{odos los Grupos Parlamentarios, 10s cuales disponen de total auvtonomia para
designar a su representante. A sus reuniones también asisten un representante
del Gobierno, los miembros de la Mesa (al menos un Vicepresidente y un
Secretario) y el Secretario General. La principal funcion de este 6rgano es la
fijacion del orden del dia de las sesiones plenarias. De otra parte, debe ser
consultada en diversas ocasiones, como la preparacion del calendario vy la
ordenacion de los trabajos, la fijacion del nimeroc de miembros de las Comisiones,
la creacion de cierto tipo de estos (ltimos 6rganos o la ordenacion de los debates,
entre ofras. Los acuerdos de la Junta de Portavoces se adoptan por voto
ponderado.

E! Reglamente del Congresc, en el Titulo I, denominade De fa
organizacioén del Congreso, establece lo siguiente;

CAPITULO SEGUNDQ: De la Junta de Portavoces™

"1 Cfr Reglamento del Congreso de los Diputados de Espafia en www.congreso.es
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Articulo 39

1. Los porfavoces de los Grupos Parlamentarios constituyen la Junta de
Portavoces, que se reuniré bajo la presidencia del Presidente del Congreso.
Este la convocara a iniciativa propia o a peficion de dos Grupos
Parlamentarios o de Ia quinta parte de los miembros de fa Cémara.

2. De las reuniones de la Junta se daré cuenta al Gobiermno para que envie,
si lo estima oportuno, un representante, que podra esitar acompariado, en
St ¢aso, por persona que le asista.

3. A las reuniones de la Junta deberan asistir, al menos, un Vicepresidente,
uno de los 3ecrefarios de la Camara y el Secretaric General. Los
portavoces o sus suplentes podran estar acompariados por un miembro de
su Grupo que no tendra derecho a voto.

4. Las decisiones de la Junta de Portavoces se adoptaran siempre en
funcién del criferio de volo ponderado.

En el congreso la Junta de Portavoces se retine siempre gue la convoque el
Presidente, a iniciativa propia ¢ a convocatoria de dos Grupos Parlamentarios o de
la quinta parte de los miembros de la Camara. En el Senade, se reine cuando la
convoca el Presidente, pero con la particularidad de que fa convocatoria se hace
obligada en numerosos casos.

Precisamente el articulo 44 Reglamento del Senado establece que la Junta
de Portavoces serg oida para fijar con caracter imperativo los siguientes extremos:
la fecha en que hayan de comenzar y terminar los periodos de sesiones de ia
Camara; el orden del dia de las sesiones; los criterios que contribuyan a ordenar y
facilitar los debates y tareas del Senado y las normas interpretativas o supletorias
que pueda dictar la presidencia. Se trata de una serie de intervenciones
preceptivas, pero no vinculantes. De este modo, la Junta de Poravoces actia en
el Senado como un 6rgano consultivo, cuya voz debe ser oida en diversas e

importantes ocasiones, pero sin que formalmente tenga que sujetarse a fa misma.
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No obstante, la autoridad politica de este 6rgano dota a sus opiniones de un peso
refevante.

La naturaleza de la Junta de portavoces del congreso de los Diputados es
variable, ya que en unos casos actia como érgano decisorio Yy en otros como
meramente consultivo. Aunque no existe un articulo gue relacione o enumere
todas sus facultades, puede citarse como ejemplo de sus funciones consultivas el
ser oida para la ordenacion de los debates y las votaciones vy para la calificacion
de las leyes organicas. En cambio, interviene como érgano decisorio en una de las
cuestiones clave de la vida parlamentaria: la fijacion del orden del dia.

Este sistema, unido al del voto ponderado, acentia abiertamente el factor
partidista en un tramite tan importante como la determinacion del orden del dia ya
través suyo el funcionamiento general de la Camara. Con elio se pierde de vista
que esta operacion no debe desconocer las prioridades que interesen al Grupo o
mayoritario ni puede ignorar las aspiraciones de la oposicion y de sus distintos
grupos. Un sistema semejante, aplicado en su literalidad, puede implicar el sofoco
de la voz de la oposicion, ya que permite a la mayoria posponer indefinidamente
aquelios temas que constituyen la ejecucion del programa politico del gobiemo, lo
que supone dar una preferencia los asuntos que interesen al Grupo o grupos
mayoritarios que le respaidan. Pero ello no puede equivaler a un monopolio
abusivo en su formacion. ™2

B. La Conferencia de Presidentes en Francia

La Constitucién de ta Republica Francesa del 4 de octubre de 1958,
establece a partir del Titulo Cuarto la regulacién relativa al Parlamento, el cual de

acuerdo con en el articulo 24, se conforma por la Asamblea Nacional y ef Senado,

El Patlamento Francés es bicameral; sin embargo se trata de un

bicameralismo asimétrico. La V Republica francesa buscé la consolidacion de

142 SANTAOLALLA, Femando. Ob. cit 174.
"> Cfr Constitucién de la Republica Francesa del 4 de octubre de 1958 en: Institito de
investigaciones Juridicas de fa UNAM. Constituciones del Mundo. www jundicas.unam mx
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dicha asimetria, con un marcado predominio de la Asamblea Nacional sobre el
Senado, como una formula para brindar estabilidad al gobierno considerando que
el parlamentarismo de 1a IIf y IV Republicas habia producido gobiernos fragiles e
incapaces de enfrentar crisis politicas graves.

La propia ley reconoce dicha asimetria en dos caracteristicas principales:
otorga exclusivamente a la Camara baja la facultad de exigir responsabilidad al
gobierno y de emitir votos de no confianza en contra del primer ministro y los
miembros def gobierno, promoviendo asi su destitucion; y establece Ia posibilidad
de que las iniciativas de Ley rechazadas por la Camara alta pueden ser aprobadas
por la Asamblea.

Asimismo, existen diferencias entre ambas Camaras en ios métodos de
eleccidn de sus integrantes vy la duracién de sus encargos. Baste sefalar que
mientras la Asamblea se renueva por tercios cada tres afios, el Senado es electo
de manera indirecta por un periodo de nueve afios.

La Asamblea Nacional se integra con 577 miembros, electos de manera
directa por un periodo de cinco afios en 577 circunscripciones uninominales
mediante un sistema de doble vuelta electoral; 555 asientos son adjudicados a la
metrépoli, Francia, mientras que los 22 restantes corresponden a los
departamentos de uftramar, colectividades territoriales y teritorios. En este
sistema se eligen a los candidaios con el mayor nimero de votos, para contender
en la segunda vuelta proclamandose victorioso aquel que obtenga la mayoria
absoluta. El periodo para el que son electos los diputados se puede llegar a
acortar si el Parlamento es disuelto. Bajo la V Republica el Partamento ha sido
disttelto en seis ocasiones: en 1862, 1968, 1981, 1986, 1988 y 1997.

Ei Senado cuenta con 321 miembros. 296 de estos escafios corresponden
a la metropoli {Francia); 13 a los departamentos de ultramar, colectividades
territoriales y territorios; Y 12 mas a los ciudadanos franceses residentes en el
extranjero. Son electos de manera indirecta por un periodo de nueve afios,
renovandose cada tres afios un tercio de ellos. Los miembros del Senado son
elegidos por colegios electorales conformados por representantes electos en cada
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departamento: los Alcaldes de las Comunidades, los diputados a la Asamblea
Nactonal, los miembros de los Consejos Generales (Asambleas Departamentales)
y {05 Consejeros Nacionales (miembros de las Asambleas Regionales) elegidos en
los departamentos; asimismo, son invitados a las asambleas electorales los
delegados de los consejos municipales. Los colegios electorales son electos
popularmente mediante un sistema electoral mixto en 108 circunscripciones
territoriales; el nimero de asientos depende de la poblacién con que cuenta la
demarcacion. La distribucion de asientos es la siguiente: dos tercios del Senado
requiere de una mayorfa en dos vueltas para aquellos departamentos
representados por cuatro o menos senadores y para los territorios de ultramar; un
tercio del Senado se elige mediante una formula proporcional, usando la regla del
mayor promedio, para aquellos departamentos qgue tienen derecho a mas de cinco
asientos.

Estas complicadas regias propician que la eleccidén senatorial tenga un
predominio mas rural que urbano, y sin jugar a dudas conservador. Asimismo,
desde que el Senado no puede ser disuelto da la impresion de que el Senado es
eterno y prevalece sobre todo el desgaste politico.'*

El Bureau. El Presidente de la Asamblea Nacional es la cuarta autoridad del
Estado en orden protocolario, lo cuat revela el predominante papel del Estado en
{a vida politica en Francia. Es electo por un periodo de 5 afios (esto es, para toda
la legislatura @ menos que esta sea disuelta) mediante voto secreto y mayoria
absoluta, el primer dia en que se retinen los nuevos diputados. Sin embargo, sino
se logra alcanzar esta mayoria en las dos primeras vueltas en la tercera vuelta se
elige al que obtenga la mayoria relativa y en caso de empate al de mayor edad de
conformidad con el articulo 9.2 del Reglamento de la Asamblea Nacional.'*®

Le corresponde presidir las sesiones y representar a la Asamblea en
eventos plblicos; ademas juega un papel constitucional importante como

consejero del Presidente de a Repiblica, cuando é€ste considera disolver la

14 ROSSELL, Mauricio. Op. cit. 125.
"% Cfr. Reglamento de la Asamblea Nacional de Francia en www assembie-nat fi/8/8be him.
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Asambiea o cuando hace uso de sus poderes constitucionales excepcionales bajo
circunstancias de emergencia.

Dentro de sus facultades principales se encuentran las siguientes: decidir
que iniciativas seran discutidas asi como el orden de fa discusién; juzgar la
admisibilidad de las iniciativas introducidas; interpretar las reglas internas de la
Asamblea; presentar asuntos ante el Consejo Constitucional ademas de que,
como ya se sefiald, designa a tres de sus nueve miembros; y tomar parte en los
debates legislativos, en las votaciones y en la propuesta de iniciativas como
cualquier parlamentario. Tradicionalmente, el Presidente de la Asamblea ha sido
una figura politica perteneciente a la mayoria que debe combinar sus deberes
como miembro de un partido con aquellos que le corresponden como
representante de toda la Asamblea.'®®

Los vicepresidentes, los questors y los secretarios son elecios en las
sesiones siguientes a la eleccion del Presidente v se renuevan anualmente. En su
eleccion se busca reproducir la configuracion politica de Is Asamblea. Para elio se
retinen los Presidentes de los Grupos Politicos para presentar sus listas de
candidatos a los cargos del gobierno de la Asamblea y posteriormente tiene lugar

la eleccion.

El Presidente del Senado es elegido cada tres afios, junto con la renovacion
parcial de los senadores. Posee los mismos poderes que el lider de la Asamblea
Nacional; pero ademas le corresponde fungir como Presidente interino en el caso
de que por alguna razén la presidencia de la Reptblica guede vacante v hasta que

un nuevo presidente sea electo.

Los presidentes de ambas Camaras son asistidos en sus funciones
administrativas por una oficina que funge como 6rgano de gobierno de cada una
de ellas. La oficina es electa por todos los miembros de tal manera que todos los

partidos politicos estén representados de acuerdo con su peso politico y funciona

146

ROSSELL, Mauricio Op. cit. 125.
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tanto como 6rgano administrativo superior de cada cuerpo; como érgano politico
encargado de resclver problemas.'”

Los Grupos Parlamentarios. Para conformar un Grupo Parlamentario se
requiere de un minimo de 20 miembros en la Asamblea y 15 en e! Senado. La
solicitud para conformar un grupo de esta naturaleza se dirige al Presidente de Ia
Asamblea o- del Senado, segin el caso, acompafiada de la firma de todos los
miembros del grupo asi como una relacién de los principios que han acordado.
Los presidentes de los grupos tienen prerrogativas especiales, no solamente por
que son ex oficio miembros de la Conferencia de Presidentes que determina la
agenda parlamentaria, sino también porque ellos se encargan de determinar los
procedimientos conforme a los cuales debera lievarse a cabo la sesidn. La
disciplina de los legisladores en Francia, con respecto al parlido politico es
significativa para los asuntos de vital interés partidista, sin embargo, es mas laxa

con respecio a otros asuntos de naturaleza menos decisiva,'*®

Conferencia de Presidentes., De conformidad con el articulo 13 del
Reglamento de la Asamblea Nacional'*®, el Presidente de la Asamblea convocara
y presidira las reuniones de la Conferencia. A dicha convocatoria concurriran cada
semana, si asi procediere, los vicepresidentes de la Asamblea, los presidentes de
las Comisiones Permanentes, el Ponente General de Presupuestos, Economia
General y del Plan; el presidente de la Delegacion de la Asamblea Nacional para
fa Unién Europea y los presidentes de Grupo. A peticion, podran ser convocados
los presidentes de Comisiones Especiales y el de la Comision que se constituya
en vifud del articulo 80, encargada de los examenes de las solicitudes de
suspension de la detencion, de medidas privativas o restrictivas de ia libertad o de
medidas de actuacién judicial contra algin diputado. El gobierno también podra

contar con un delegado en las reuniones de la Conferencia de Presidentes.

En cuanto a sus facultades encontramos las siguientes:

"7 thidem. p. 125.
8 thidem. p. 128-129
' Cfr. Reglamento de la Asamblea Nacional Francesa en. http://www.assemblee-nat fr/8/8be. Rt
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De Gobierno: Fijar Ia fecha de la sesién mensual, con el caracter de prioritaria,
reservada a un orden del dia acordado por el Pleno; tras una nueva Conferencia
de Presidentes, el orden del dia acordado por el Pleno podré ser modificado; fijar
el tiempo asignado globalmente a los grupos en el marco de las sesiones relativas
a las declaraciones con debate que el gobiemo realice ante el Pleno de la
Asamblea; en los demas casos fijara et tiempo global del debate de totalidad en &l
marco de las sesiones previstas por el orden del dia, todos los grupos tendran un

tiempo minimo idéntico;

Parlamentarias: Observar el orden de los trabajos del Pleno para la semana en
curso; recibir el informe de los asuntos inciuidos en el orden del dia del Pieno por
el Gobierno; acordar fa votacion nominativa; puede modificar la duracién de las
votaciones secretas; incluir en el orden del dia del Pleno las suspensiones de
actuaciones judiciales, de la detencién o de medidas privativas o restrictivas de ia
libertad de algin diputado; organiza la discusion de la segunda parte de la Ley de
Presupuestos y fija la fecha de discusion de las mociones de censura.

De designacion y nombramientos: Fijar la fecha de votacién para el nombramiento
de personas, cuando en vitud de preceptos constitucionales, legales o
reglamentarios la Asamblea deba funcionar como cuerpo electoral de otra

asamblea, de una comisién de un organismo o de miembros de un organismo;

En las votaciones en el seno de la Conferencia sobre propuestas
presentadas por sus miembros, se asignara a los Presidentes de Grupo un
nimero de votos igua! al de los miembros de su grupo una vez deducidos ios
demas miembros de la Conferencia. Las propuesias de & Conferencia seran
puestas a consideracién del Pleno al dia siguiente a la reunién de la Conferencia.

El Pleno sélo podra pronunciarse sobre el conjunto de estas propuestas.’®

2y, Reglamento de ia Asambiea Nacional Francesa en hitp /iwww assemblee-nat {1/8/8bc htm
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C. Ei Consejo Directivo en Peri

Et Consejo Directivo esta integrado por los miembros de la Mesa Directiva y los

representantes de los Grupos Parlamentarios que se denominaran Directivos-

Portavoces elegides por su respectivo grupo. A cada Directivo-Portavoz titular
correspondera un suplente elegido por cada Grupo Parlamentario. En ia

conformacion del Consejo Directivo se cuidara de guardar similar proporcion a la

que exista entre los Grupos Parlamentarios en la distribucion de escafios en el

Pleno del Congreso. Tiene atribuciones parlamentarias, de goblerno, financieras,

administrativas entre otras y rescatamos las siguientes:

1.

o

Adoptar acuerdos y realizar coordinaciones para el adecuado desarrollo de las
actividades del Congreso.

. Aprobar el Presupuesto y la Cuenta General del Congreso, antes de su

presentacién al Pleno del Congreso por el Presidente.

Recibir informes periddicos de la Mesa Directiva, Oficialia Mayor y de fa Oficina
de Auditoria interna, sobre el desarrollo de los procesos parlamentarios, la

administracion y el estado de la economia del Congreso, segln corresponda.

Recibir informes sobre ias politicas de administracion de personal y recursos
economicos y los reglamentos administrativos necesarios, asi como la
ejecucion de licitaciones publicas para la realizacién de obras o la adquisicidon
de bienes y servicios,

Aprobar la agenda de cada sesién del Pleno, definiendo los proyectos que se
trataran en la orden del dia de la sesidn, poniéndolas en conocimiento de los
Congresistas 24 horas antes del inicio de fa sesion.

Fijar el tiempo de debate de los asuntos contenidos en la agenda de la sesion
del Pleno. Si en la sesion no se agota la agenda, e} Consejo Directivo elabora
una nueva agenda.

122



7. Aprobar los planes de trabajo legislativo, el cuadro de comisiones y cualguier
otro plan o proyecto destinado a facilitar o mejorar el desarrolio de las sesiones
y el buen funcionamiento del Congreso.

8. Acordar el otorgamiento de distinciones especiales.

9. Acordar las autorizaciones de licencia particular por enfermedad o vigje que
solicitenn los Congresistas, cuidando que en todo momento el nimero de
Congresistas licenciados no exceda del 10% Y, 80lc en casos especiales y
exiraordinarios debidamente justificados, no exceda del 20% del niimero legal
de miembros del Congreso. Esta regla no comprende las hipétesis a que se
refiere el segundo parrafo del articulo 92° de la Constitucién Politica.

10. Acordar las autorizaciones de licencia para desempefiar las funciones a que se

refiere el segundo parrafo del articulo 92° de la Constitucién Politica.

11.Acordar el nombramiento del Oficial Mayor a propuesta del Presidente, dando
cuenta al Pleno.

12.Las demas contenidas en otros articulos del Reglamento y aquéllas gue le
encargue el Pleno del Congreso. El Consejo Directivo del Congreso se reline
siempre antes de la realizacion de un nuevo Pleno Ordinario y ademas en
todas aquellas oportunidades que lo acuerde o cuando lo convoque el
Presidente del Congreso o a solicitud de un tercio del nimero legal de sus
miembros. El quérum para gque el Consejo Directivo del Congreso realice
sesiones vélidas es de la mitad mas uno da! niimero legal de sus miembros.

Los acuerdos se adoptan por mayoria simple de los presentes,

La Mesa Directiva tiene a su cargo la direccion administrativa del Congreso
bajo las politicas administrativas y financieras de acuerdo con los lineamientos
adoptados por el Pleno y el Consejo Directivo del Congreso y de los debates que
se realizan en el Pleno del mismo, de la Comisién Permanente y del Consejo
Directivo, asi como la representacion oficial del Congreso en los actos

protocolares. Estd compuesta por el presidente, y tres vicepresidentes.
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Acuerda el nombramiento de los funcionarios de mas alto nivel del
Congreso a propuesta del Oficial Mayor, dando cuenta al Consejo Directivo;
autoriza la contratacion de servicios vy la realizacion de concursos y el
nombramiento y contrato de los profesionales, técnicos y auxiliares que se
requieran para el normal desarrollo de las actividades parlamentarias; aprueba el
Presupuesto y la Cuenta General del Congreso antes de su presentacion al Pleno
del Congreso por el Presidente.

El Reglamento del Congreso de la Republica establece lo siguiente:

Articulo 33

La Mesa Directiva tiene a su cargo la direccion administrativa del Congreso
Yy de los debates que se realizan en el Pleno del mismo, de la Comision
Permanente y del Consejc Directivo, asi como la representacion oficial def
Congreso en los actos protocolares. Esté compuesta bor ei Presidente, y tres
Vicepresidentes.

La Mesa Directiva supervisa la administracion dej Congreso bajo las
politicas administrativas y financieras que establece, de acuerdo con los
lineamientos adoptados por el Pleno y el Consejo Directivo del Congreso.

Acuerda el nombramiento de los funcionarios de mas alto nivel del
Congreso a propuesta del Oficial Mayor, dando cuenta al Consejo Directivo.
También autoriza la contratacién de servicios v la realizacion de concursos y el
nombramientc y contrato de los profesionales, itécnicos y auxiliares que se
requieran para el normal desarrolio de las actividades parlamentarias. Aprueba el
Presupuesto y la Cuenta General del Congreso antes de su presentacion al Pleno
del Congreso por el Presidente.

Las Comisiones son grupos de trabajo especializados de Congresistas,
cuya funcion principal es la supervision del seguimiento de 1a Estructura del
Estado, asi como el estudio y dictamen de proyectos de ey y la absolucion de
consultas en los asuntos que son puestos en su conocimiento de acuerdo con su
especialidad o materia.
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El Pleno del Congreso aprueba el cuadro de conformacién de Comisiones
propuesto por el Presidente luego de realizar las coordinaciones necesarias con
los Grupos Parlamentarios, dentro de los cinco dias habiles posteriores a la

instalacion del periodo anual de sesiones en el mes de julio.

En la conformacién de las Comisiones se procura aplicar los principios de
pluralidad, proporcionalidad y especialidad en la materia. La distribucion de los
Congresistas en las mismas se racionaliza de modo tal que ningun Congresista
pertenezca a mas de fres Comisiones ni menos de una, entre Ordinarias, de
Investigaciéon y Especiales de estudio y trabaio conjunto, excepiuando de esta
regla a los miembros de la Mesa Directiva. Estd exenta de esta regla la

participacion en Comisiones Especiales protocolares o ceremoniales.
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CAPITULO QUINTO
LA JUNTA DE COORDINACION POLITICA
EN EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO

I La Junta de Coordinacion Politica en México

A. Iniciativas de reforma presentadas por los grupos parlamentarios de 1997
a 1999

Para llevar a cabo un analisis mas concreto del tema que nos ocupa
citaremos dnicamente las iniciativas de reforma a la Ley Organica del Congreso
General, presentadas ante alguna de las Camaras o ante la Comision
Permanente, que influyeron de manera directa en 1a creacion de la Ley Organica
del 3 de septiembre de 1999. De las mas de 11 iniciativas de reforma y un voto

particular, solo tres fueron esenciales.

Con fecha 30 de abril de 1998, diputados pertenecientes a los Grupos
Parlamentarios del Partido de la Revolucién Democratica, del Partido Accion
Nacional y del Partido del Trabajo presentaron una iniciativa de decreto para
modificar algunas disposiciones del Titulo Primero de la Ley Orgénica del
Congreso, relativo a la integracion misma del Poder Legislativo Federal y a
cuestiones que atafien al mismo en funciones de Asamblea Unica, asi como del
Titulo Segundo de ese ordenamiento, en el cual se contienen las previsiones

relativas a la organizacion de la Camara de Diputados.

Dicha propuesta fue turnada a la Comisién de Reglamentos y Prachicas
Parlamentarias, en la cual no fue posible la elaboracién de un dictamen de
consenso, a causa de ias diferencias de criterios entre el Grupo Parlamentario del
Partido Revolucionario Institucional y los demas Grupos Parlamentarios de |a
Camara baja. El 7 de diciembre de 1998 la Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias adoptd con el voto de la mayoria de sus integrantes, el dictamen
publicado en la Gaceta Parlamentaria del dia 12 de ese mismo mes, y que fue
objeto de discusion y votacidn en la sesién publica ordinaria del dia siguiente. Por

su parte diputados priistas que formaban parte de la Comisién mencionada,
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emitieron un voto particular, mismo que fue retirado al ser rechazado por el pleno
el dictamen de la mayoria, ya que no cumplia con el propdsito que persigue el
parrafo segundo dei articulo 70 de ta Constitucion Politica, que consiste en emitir

una ley que regule la estructura y funcionamiento interno.

El rechazo de ese dictamen en la madrugada de diciembre de 1998,
condujo a nuevas negociaciones al afio siguiente, y a la presentacion de
distintas iniciativas del PRD y el PAN el 22 de abril de 1999, mismas que fueron
dictaminadas hasta el periodo de sesiones extraordinarias que se llevo a cabo de
mayo a agosto de dicho afio, el cual contemplé en st agenda legislativa la serie de
iniciativas relacionadas con la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos.

Fue el periodo extraordinario mas largo de nuestra historia legislativa, que
empezg el 4 mayo y concluyé el 31 de agosto de 1999, unas horas antes de que
empezara el periodo ordinario previsto por la Constitucién el 1o0. septiembre de
ese mismo afic.'™’

El 25 de mayo de 1999 miembros del Grupo Parlamentario del PRI en la
Camara de Diputados presentaron ante la presidencia de la Comisién
Permanente, una iniciativa de reformas y adiciones al Titulo Segundo de la Ley
Organica del] Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

El 26 de mayo de 1999 el Grupo Parlamentario del Partido Accion Nacional
en la Camara de Senadores, por conducto de su Coordinador, el Senador Gabriel
Jiménez Remus, presentd una iniciativa de reformas a la Ley Organica del
Congreso, en la que establecen diversos drganos que tienen como fin principal,
absorber algunas de las funciones que realizaba la Gran Comisién en el Senado
de 1a Repdblica.

Por tditimo, también con fecha 26 de mayo de 1999, un Grupo de senadores

priistas presentaron ante la Comision Permanente, una iniciativa de reformas a la
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Ley Orgénica, fa cual fue tumnada al Comisidén de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias del Senado de la Republica.

En la iniciativa presentada por diputados priistas el 25 de mayo de 1989, se
establecen esencialmente dos érganos, la Junta de Coordinacion Politica v 1a
Mesa Directiva.

La iniciativa plantea: “A medida que en la Camara se ha consolidado una
mayor pluralidad, ha sido necesario abrir espacios de encuentro para el didlogo
formal y el entendimiento de los grupos parlamentarios. Para atender dicha
demanda en la Camara de Diputados se conformé, durante ia LV Legislatura
Federal, la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Polifica, que Ia Ley
Organica del Congreso incorpord a sus disposiciones en la reforma de 1994, Esfe
nuevo organo, de direccion politica y con funciones significativas en el ambito de
la direccién parlamentaria, se pensé como un complemento del érgano que
tradicionalmente se habla encargado de las tareas de direccion politica y, en

mucho, de direccién partamentaria: la Gran Comisién”. %

La Gran Comision con los cambios que sufrid en 1994 se transformé en la
forma obligada de organizacién del grupo parlamentario que contara con la
mayoria absoluta de los integrantes de la Camara. Sin embargo, conservo
atribuciones, como las que figuran en las fracciones 1 y Il del articulo 39 de la ley
Organica del Congreso de 1979, reformada en 1994, que no pareceria habrian de
corresponder a un grupo parlamentario, sino a los érganos de legistadores en tos
cuales se encuentre representada la pluralidad de la Camara gue garantiza el
sistema electoral.

A raiz de la composicion de la LVII Legislatura Federal y la integracidn

consecuente de la Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica

'*" PAOLI BOLIO, Francisco José. Nueva Ley organica del Congreso. Cuestiones Gonstitucionales,

Revista Mexicana de Dereche Constitucional Universidad Nacional Auténoma de México. instituio
de Investigaciones Juridicas. Nimero 2. México. Enero - Junio 2000 p. 139.
Iniciativa de decreto que reforma y adiciona tas dispasiciones del Titulo Segundo de la Ley QOrgéanica del

Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Presentada ante la Comision Permanente.  México, 26
de Mayo de 1999, p. xvii.
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exclusivamente con los Coordinadores de los distintos Grupos Parlamentarios,
dicho érgano estabieci6 nuevos mecanismos para atender sus responsabilidades,
entre otros &l sistema del voto.

Con base en estos antecedentes y para responder a la realidad actual, esta
iniciativa propuso en el Capitulo Cuarto la conformacion de un nueve 6rgano,
dedicado 2 las tareas de direccion politica de la Camara, e} cual se integraria
Gnicamente con los Coordinadores de cada grupo parlamentario. Este 6rgano fue
denominado por dicha iniciativa como Junta de Coordinacion Politica.

En el Capitulo Segundo del Titulo Segundo de esta iniciativa se propuso
una Mesa Directiva, que estaria investida con el caracter de autoridad de ia
Cémara y dotada de atribuciones que no se limitarian a la simple conduccién de
las sesiones, sino que se propuso se ampliaran para efecios de convertir a este

organo en el eje central de la direccion de los asuntos partamentarios.

Desde esta iniciativa se fij6 de manera clara el interés por el que la
actuacion de la Mesa Directiva se apegara a los principios de imparcialidad v
objetividad, en virtud de que éstos contribuirian a que se fortaleciera y consolidara
su autoridad parlamentaria. Es por ello que en la presente iniciativa se proponen
distintos elementos relativos a la integracién, nombramiento de sus miembros y
duracion en sus funciones, a fin de garantizar que Ia Mesa Directiva actuara bajo
los principios ya invocados y que en sus trabajos propiciaran el respeto por la
Constitucion y la ley.!®

Se propuso que la duracién de los miembros de la Mesa Directiva fuera por
toda la Legislatura y para cubrir las vacantes de la integracién de la Mesa dispuso
esta miciativa continuar con el mecanismo de designacion descrito en ia Ley de
1979, actuando provisionalmente el funcionaric de la jerarquia v prelacién que

precediera a la posicién vacante.

%3 Ipidem. p. xi
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En fa iniciativa presentada por los Senadores del PAN el 26 de mayo de

1999, se establecen basicamente los siguientes érganos:

= la Junta de Coordinadores Parlamentarios que se infegraria por los

coordinadores de cada grupo y un suplente y su presidencia tendria una
duracion anual, en orden decreciente, segiin el niimero de integrantes de cada

grupo. Sus atribuciones serian muy similares a las establecidas por la iniciativa
anterior.

La Mesa Directiva de la Cdmara de Senadores que se elegiria de acuerdo con
esta iniciativa, para una legislatura y se integraria con un presidente, un
vicepresidente por cada grupo parlamentario, dos secretarios y dos
prosecretarios conforme a las propuestas de los coordinadores de los grupocs
parlamentarios. Mientras ejerza sus funciones se conduciria conforme a los
principios de imparcialidad y objetividad,

De la iniciativa de reformas al tifulo tercero de |a Ley Organica del

Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de 1979, presentada el 26 de

mayo de 1999, por los senadores priistas Eduardo Andrade Sanchez, Sami David

David y Juan Ramiro Robledo Ruiz ante la Comision Permanente, se desprenden

los siguientes érganos:

La Junta de Coordinacion Politica y de Gobierno. La iniciativa la considera
organo interno sustituto de la Gran Comisidn de Camara de Senadores.
Quedaria integrada al inicio de cada periodo constitucional con 32 miembros
asignados proporcionalmente con base al namero de legisladores que cada
Grupo Parlamentario haya obtenido conforme a los tres sistemas y principios
electorales, esto es, por cada cuatro Senadores que acreditaran los Grupos
Parlamentarios nombrarian un representante ante la Junta Y en caso de guedar
lugares vacantes se aplicaria el sistema de restos mayores, iniciando con los

legistadores de mayoria y finalmente con los de representacion proporcional.'®

154

Iniciativa de reformas vy adiciones a iz Ley Organica del Congrese de la Union H Camara de

Senadores Senadores del PR)  México. 26 de Mayc de 1999.p v
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Establecia que fuera Presidente de la Junta por el término de una legislatura el
Coordinador del Grupo Parlamentario que contara con la mayoria relativa Y que
por ningtn motivo fueran integrantes de la Junta dos senadores de una misma
entidad federativa, con la expresa intencion de otorgarle a este organc mayor
representatividad y equilibrio. Finalmente se consignan las clases de excepcion
a la regla cuando un Grupo Parlamentario demostrara fehacientemente Ia
imposibilidad de cumplir con estos requisitos, principalmente por carecer de un
namero considerable de escafios. La naturaleza de la Junta se define como la

expresion de pluralidad de la Camara.

La Junta tomaria sus decisiones por fa mayoria absoluta de sus miembros.
Tanto el sistema de eleccion, como la forma de votacion, limita la actividad de
las minorias parlamentarias en el caso la iniciativa que nos ocupa, ya que de
acuerdo al sistema de eleccion, habria grupos minoritarios que sélo podrian
contar con un miembro en fa Junta, mientras que el Grupo que cuente con 68
senadores en la Camara, contaria con la mayoria absoluta en la Junta de
Coordinacion Politica y de Gobierno.

La Mesa Directiva se integraria por un Presidente, dos vicepresidentes y cuatro
secretarios electos por mayoria y en votacion por cédula. Nétese que no hace
referencia a una mayoria absoluta o calificada, lo que permite que la Mesa no
goce de una representacion plural. Todos durarian un periodo ordinario de
sesiones. Un aspecto relevante en las tres iniciativas es que proponen
aumentar la duracién de la Mesa Directiva, subsanando el error de la Mesa
mensual que por 175 afios veniamos arrastrando.

Primero dictaminaron los senadores los distintos proyectos, y el 31 de

agosto los diputados hicieron lo propio. Asi entré en vigor la nueva ley el 4 de

septiembre de 1999, con las salvedades previstas en los articulos transitorios para

ciertas modificaciones cuya vigencia se previ6 para tiempos posteriores en

diversas materias.
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B. Conformacién de la Junta de Coordinacién Politica en la Camara de
Diputados y en el Senado de la Repiiblica en la LVHI Legislatura

La Junta de Coordinacién Politica de fa Camara de Diputados, de
conformidad con el articulo 31.1 se integra con los coordinadores de cada grupo
parlamentario y es presidente de la Junta, por la duracién de la legislatura, el
coordinador de aque! grupo parlamentario que por si mismo cuente con la mayoria
absoluta en la Camara; en el caso de que ningln grupo parlamentario la ostente,
la responsabilidad de presidir la junta tendra una duracion anual y se
desempenard sucesivamente por los coordinadores de los grupos, en orden

decreciente del nimero de legisladores que los integren.

La Junta de fa Camara de Diputados es definida por la propia Ley como la
expresion de la pluralidad de ta Camara; por lo que es el organo colegiado en el
que se impulsan entendimientos y convergencias politicas con las instancias y
organos que resulten necesarios a fin de alcanzar acuerdos para que el Plenc esié
en condiciones de adoptar las decisiones que constitucional y legalmente le

cofresponden.

La Junta adoptara sus decisiones, de conformidad con el articulo 35.1, por
mayoria absoluta mediante el sistema de voto ponderado, en el cual los
respectives coordinadores representaran tantos votos como integrantes tenga su

voto parlamentario.

En {a Cémara de Senadores al inicio del periodo constitucional de cada
legislatura se conforma la Junta de Coordinacion Politica, integrada por los
coordinadores de los grupos parlamentarios representados en la legislatura,
Adicionalmente seran integrantes dos senadores por el grupo parlamentario
mayoritario y uno por el grupo parlamentario que, por si mismo, constituya la
primera minoria de la Legislatura. En su ausencia el Coordinador de cada grupo

parlamentario podré nombrar un senador que lo represente.

En el articulo 80 define a ia Junta de Coordinacion Poiitica de la Camara de

Senadores como ei organo que expresa la pluralidad de la Camara vy en tal
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caracter es el 6rgano colegiado en el que se impuisan entendimientos y
convergencias para alcanzar acuerdos que permitan el cumplimiento de las
facultades que la Constitucion asigna a la Camara.

La Jjunta de la Camara de Senadores adoptara sus decisiones por el voto
ponderado de los coordinadores de los grupos parlamentarios, conforme al
nimero de senadores con que cuente cada uno de sus respectivos grupos
respecto del total de la Camara, de acuerdo con el articulo 81.2.

Los grupos parlamentarios podran nombrar y sustituir libremente a quienes
los representen en la Junta de Coordinacion Politica, mediante el acuerdo firmado
por la mayoria de sus integrantes, que se comunicara formalmente a la Mesa

Directiva.

Debemos destacar tres aspectos de gran importancia que diferencian a las
Juntas de cada Camara. El primero es la conformacion de cada una. El mayor
nomero de miembros en el caso de la Camara de Senadores permite al Grupo
mayoritario contar con cierta ventaja en los acuerdos que fome la Junta,
beneficiandose también a la primera minoria con un miembro mas. Llama la
atencion el hecho de que, para dicha conformacién, tal mayoria no sea absoluta y
menos calificada, lo que trae como consecuencia gue, en el caso de que existan
cuatro Grupos Parlamentarios en la Camara alta, el grupo que tenga 33 senadores
gozara del gobierno que se le atribuye a la Junta, sin contar con una mayoria
absoluta en [a Cémara; a diferencia de la Camara de Diputados que se integra por
los Coordinadores, lo que aparentemente no acarrea discriminacion aiguna hacia
las minorias.

Un segundo aspecto es el refativo al voto ponderado Hay autores que en el
caso de la Junta de Portavoces espaiiola consideran que ja toma de decisiones
por medio del voto ponderado es inconstitucional, ya que el voto personal de cada
legistador no se puede delegar en un solo miembro. Tal garantia la contempla [a
Constitucion espafola en favor de sus legisladores, situacion que nuestra Ley
Suprema no regula.
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Una diferencia mas; el voito ponderado de la Junta de la Camara de
Diputados debe conformar mayoria absoluta para la toma de decisiones, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 35.1; en cambio, en el Senado no se
requiere de tal mayoria y esio obedece a la naturaleza juridica de la Junta, ya que
debe por conducto de su Presidente y buscar los consensos entre los Grupos

Parlamentarios antes de formar sus decisiones.

El tercero se refiere a la presidencia de dicho érgano conformidad con el
articulo 31.2 y 81.5 de ia Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos. En ambos casos la Junta sera presidida por el #&rmino de una
legistatura por €l lider del Grupo Parlamentario que por si mismo cuente con la
mayorfa absoluta de ia Camara o del voto ponderado de la Junta. En caso de no
contar con dicha mayoria en la Camara de Diputados, la presiden sucesivamente
los coordinadores de los grupos en orden decreciente del nimero de legisladores
gue los integren. En este supuesto la duracion del cargo seré anual.

En el Senado, la presidencia es ejercida en forma alternada y para cada
afio legislativo, por los coordinadores de los Grupos Parlamentarios que cuenten
con un nimero de Senadores que representen, al menos, el 25% del total de la

Camara.

El cuarto aspecto es el relativo a las atribuciones de cada una, mismas que

trataremos en el punto que continua.

Actualmente la Junta de Coordinacién Politica de la Camara de Diputades
se integra por Beatriz Paredes Rangel, lider del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional quien preside la Junta; Felipe Calderdn Hinojosa, lider
de la fraccion del PAN; Martl Batres Guadarrama, lider del Grupo Parlamentario
del PRD, José Narro Céspedes, lider del PT y Bernardo de ta Garza Herrera,
coordinador de la fraccion del PVEM.

En el Senado se integra por Diego Fernandez de Cevalios del PAN guien
preside la Junta, por Enrigue Jackson Ramirez lider del Grupo Parlamentario del
PRi, por Humbertc Roque Villanueva y Genaro Borrego Estrada también del PRI;
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Rall Ortega, lider del Grupo Parlamentario del PRD; y Jorge Emilio Gonzalez
Martinez coordinador de la fraccion del PVEM,.

1. Atribuciones de la Junta en cada Camara

Al igual gue en los capitulos anteriores, agiuparemos las funciones de cada
Junta de acuerdo a su naturaleza. Las atribuciones de la Junta de Coordinacion
Politica en la Camara de Diputados son:

Politicas y de gobiemo: presentar a la Mesa Directiva y al Pleno proyectos de
puntos de acuerdo, pronunciamientos y declaraciones de la Camara que entrafien
una posicion politica del érgano colegiado; proponer al Pleno la integracién de las
comisiones, con el sefialamiento de la conformacién de sus respectivas Mesas
Directivas,

Administrativas: asignar, en los términos de esta ley, los recursos humanos,
materiales y financieros, asi como los locales que correspondan a los Grupos

Parlamentarios; y

Financieras: presentar al Pleno, para su aprobacién, el anteproyecto de
presupuesto anual de la Camara;

Legisfativas: elaborar y proponer a la Conferencia para la Direccidn ¥
Programacién de los Trabajos Legislativos el anteproyecto de la parte relativa del
Estatuto por el cual se normara el servicio de carrera administrativo y financiero, a
efecto de que lo considere para la redaccion del proyecto de dicho instrumento
normativo;

De designacion y nombramientos: la designacion de delegaciones para atender la
celebracion de reuniones interparlamentarias con 6rganos nacionales de
representacion popular de otros paises o de caracter multilateral; con respecto a
estas reuniones, en los recesos, la Junta de Coordinacion Politica pedra hacer la
designacion a propuesta de su Presidente:

Podemos observar que la Junta en el caso de la Camara de Diputados no

tiene facultades parlamentarias, es decir, relativas al trabajo legislativo tales como
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la conformacion detl orden del dia, facultades que recupera la Mesa Directiva, por
lo que la comision de gobierno de la Camara de Diputados es reaimente un
organo de naturaleza politica, con facultades subordinadas at Pleno

La Junta sesionara por lo menos una vez a la semana durante los periodos
de sesiones y con la periodicidad que acuerde durante los recesos. A las
reuniones de la Junta concurrira el Secretario General de la Camara, con voz pero
sin voto, quien preparara los documentos necesarios para las reuniones, levantara

el acta correspondiente y llevara el registro de los acuerdos que se adopten.

En la Camara de Senadores la Junta de Coordinacién Politica tiene a su
cargo las siguienies atribuciones:

Politicas y de gobiemno: impulsar la conformacién de acuerdos relacionados con el
contenido de las propuestas, iniciativas o minutas que requieran de votacién por el
Pleno, agilizando asi el trabajo legislativo; presentar al Pleno, por conducto de |a
Mesa Directiva, propuestas de puntos de acuerdo, pronunciamientos y
declaraciones de la Camara que signifiquen una posicién polifica de la misma:
proponer al Pleno, a través de la Mesa Directiva, la integracién de las comisiones,
con el sefialamiento de las respectivas juntas directivas, asf como a los senadores
que integraran la Comisién Permanente;

Parlamentarias: reunirse con la Mesa Directiva o con su Presidente para elaborar
el programa legislativo de cada periodo de sesiones, el calendario de trabajo para
su desahogo y puntos del orden del dia de las sesiones del Pleno:

De designacién y nombramientos: Proponer al Presidente de la Mesa Directiva a
los senadores que integren las delegaciones para atender la celebracién de
reuniones de cardacter internacional.

Como la Junta del Senado retiene algunas facultades de la Gran Comision
relativas a la conformacién del orden del dia, consideramos que la Mesa es mas
débil que la de la Camara de Diputados.
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La Junta de Cocrdinacidon Politica sesionara por lo menos, una vez a la
semana durante los periodos de sesiones y por lo menos una vez al mes durante
los recesos; a las reuniones podran asistir, previa convocatoria, los miembros de
las juntas directivas de las comisiones, los senadores, o fos funcionarios de la
Céamara, siempre que se vaya a fratar un asunto de su respectiva competencia y
dandc previamente conocimiento al Presidente del Senado.

2. Atribuciones de su Presidente

Corresponden al Presidente de la Junta de Coordinacion Politica las
atribuciones siguientes:

Politicas o de gobiemo: Vigilar el cumplimiento de las decisiones y acuerdos que
se adopien;

Relativas a las sesiones: convocar y conducir las reuniones de trabajo que celebre

la Junta;

Parlamentarias o de trabajo legisiativo: Poner a consideracion de la Conferencia
para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos los criterios para la
elaboracién del programa de cada periodo de sesiones, el calendario para su
desahogo, y puntos del orden del dia de las sesiones de! Pleno;

Financieras: Disponer la elaboracion del anteproyecto de presupuesto anual;

Corresponden al Presidente de la Junta de Coordinacion Politica de la

Camara de Senadores las siguientes atribuciones:

Foliticas o de gobierno: Promover la adopcion de los acuerdos necesarios para el
adecuado desahogo de [a agenda legisiativa de cada periodo de sesiones;
asegurar el cumplimiento de tos acuerdos de la Junta; y representar a la Junta, en
el ambito de su competencia, ante los 6rganos de la propia Camara y coordinar

SUS reuniones;

Parlamentarias o de lrabajo legislativo: proponer a la Junta el provecto de

programa legislativo para cada pericdo de sesiones y el calendario del mismo.
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3. El papel de ia Junta de Coordinacién Politica

Las elecciones mexicanas, sean para elegir presidente de la Repubiica,
senadores y diputados, gobernadores, diputados a los congresos locales o
presidentes y cabildos municipales, son cada vez mas competidas, limpias y

transparentes.'*® Observemos la siguiente grafica para ejemplificar lo anterior.

En 1988, no mas del 3% de la poblacion mexicana vivia en municipios
gobernados por partidos distintos al Partido Revolucionario Institucional: en 1990
la cifra llegd al 10.45%; en 1992, al 14.4%; en 1995, al 24.3%; en 1996, al 37.5; y
en 1997, al 49.45%."%

Algo similar sucede en los Congresos locales. Desde 1989, afio en el cual
la oposicion, concretamente la de centro-derecha, ! PAN, gané oficialmente su
primera gubernatura en la historia posrevolucionaria mexicana (concretamente
Baja California), nuevos Estados se han ido sumando a la lista: el propio PAN ha
ganado las elecciones para gobernador en Chihuahua (1992), Guanajuato (1995),
nuevamente Baja California (1995), Jalisco (1995), Querétaro (1997), Nuevo Leon
{1997), y Aguascalientes (1998); por su parte fa oposicion de centro-izquierda, el

"% LUJAMBIO, Alonso. Adi6s a la excepcionalidad Régimen presidencial y gobierno dividido en
{léfgxico‘ Revista “Este pais”. México, febrero de 2000. p. 2.
ldem.
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PRD ha ganado la eleccion de Jefe de Gobierno para el D.F. (1 997-2000) vy las
elecciones para gobernador en Zacatecas (1998), Tlaxcala (1998) y Baja
California Sur (1999).57

Lo anterior también se ha reflejado en las elecciones federales. El partido,
llamado por algunos oficial, el pasado dos de julio de 2000 pierde la presidencia ¥
gana el candidato del PAN. En el caso de senadores y diputados federales sucede
lo mismo, pues basta observar la integracion de la LVill Legislatura para darnos
cuenta que ninglin partido cuenta con una mayoria absoluta. Esto implica que Ia
transicion que vive nuestro pais se lleve a cabo a través de consensos que
permitan hacer participe a las nuevos institutos politicos que ahora estan
representados en el Congreso.

Dichos acuerdos deberan verse reflejados en el trabajo legislativo de cada
Camara y el espacio para la celebracion de los mismos lo sera la Junta de
Coordinacion Politica de cada Camara, la cual deberd promover y buscar por
mandato legal, los entendimientos acerca del gobierno interior de cada Asamblea,
haciendo uso de las coaliciones gque hacia su interior se podran formar.

Afortunadamente es una practica que se ha venido dando desde hace ya
algunas legislaturas y basta que analicemos el siguiente cuadro para darnos
cuenta de tal situacion,

T LUJAMBIO, Alonso Ob.cit. p.2
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Coaliciones ganadoras enla H Cémara de Diputados. LVI! Legisiatura (1997-2000)"%

(133 votaciones aprobatonas entre ef 6 de octubre de 1968 ¥ el 30 de abrit de 1999)

Tpo de coalicion

Partidos de la coalicién

i Coaliciones
, ganadoras minimas

randes

: coahiciones

Gran coalicion del
blogue opositor

Gran coalicion de
: fodos los partides

i Total

1

18

16

| PAN+PRD+PT
PAN+PRD+PYEN:

| PRIPT+PVEM
PAN+PRI

PRI+PRD
PAN+PRI+ET
PAN+PRI+ PVEM
PRI+PRD+PT
PRI+PRD+PVEM
PAN+PRI+PT+PVEM
PRI+PRD+PT+PVEM
PAN+PRI+PRD
PAN+PRHPRD+PT
PAN+PRI+PRD+PVEM

PAN+ PRD+PT+PVEM

PAN+PRI+PRD+PT+PVEM

Tamafic orignat | Tamafio  actual | Nrnero de |
septembre 1987 | septiembre 1999 : votaciones a favor
253 283 2 -
254 243 : 0
254 255 i 0
360 | 355 116
364 a 363 io
367 " 366 T o
{368 L 361 H15
374 374 2
1372 260 0 ‘
375 372 14 @
379 380 i 1
485 480 0 j
492 491 1 !
493 436 1
261 259 5
I 500 497 75
1133

1% Fuente: LUJAMBIO, Alonso. Ob.ctt p 12.
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C. Principales diferencias entre la Junta de Coordinaciéon Politica de Ia
Céamara de Diputados y la Junta de Coordinacion Politica del Senado

1. Cuadro comparativo

Junia de Coordinacidn Politica de la

Junta de Coordinacian Politica de la

Carnara de Diputados Camara de Senadores !
Integracién Integracion
Se egra con los Coordinadores de cada Grupo | Se integra  por los coordinadores de los grupos
: Parlamentario. parlamentarios  representados  en  la  legislaturz ‘

Adicionalmente a los anteriores, seran integrantes de la |
Junta de Coordimacién Pofitica dos senadores por al
grupe parlamentano mayeritaric y uno por el grupo
parlamentanc gue, por si mismo, constiuye la prmera
minoria de la Legistatura,

Duracion

La Legislatura correspondiente.

Duraeién

La Legislatura correspondiente.

Carécter del organe

Es [a expresidn de la pluralidad ca la Camara, por tanto,
es el organo colegiade en &1 que se impuisan
entendimientos vy convergencias politicas con  las
nstancias y organos que resulten necesados a fin de
aicanzar acuerdos para que el Pleno esté en condiciones
de adoptar las decisiones gue constiucional y legalmente
| le corresponden

) Cardcter del érgano

Expresa la pluralidad de la Camarz y en ta) caracter es el
drgano colegizdo en el que se impulsan entendmientos y
convergencias para alcanzar acterdos que permitan el -
cumplimiento de les facultades que 1a Constitueién asigna

a la Camara.

i N
i Sesiones

Sesionara por lo menoes ura vez a la semana durante los
periodos de sesiones y con la periodicidad que acuerde
duranie los recesos.

A las reunicnes de la Juata concurrird el Secretario
General de la Camara, con voz pero sin volo, quien
preparard los documentos necesarios para las reuniones,
levantara el acta correspondiente y llevara el registro de
! los acuerdos que se adopten.

conocimiento a) Presidente def Senado

Sesiones.

Sesionard, por lo menos, una vez a la semana durante los
periodos de sesiones, y al menos una vez al mes dutatte
los recescs; a las reuniones podran asistr, previa
convocatonia, los miembros de las juntas ditectvas de las
corusiones, los senadores, o fos funciopanos de la
Cémara, Siempre que se vaya a tratar un asunto de su
fespectiva  competencia vy dando  previamente

i Votacion

’ Adoptara sus decisiones por mayoria abscluta mediante el |

sistema de voto ponderade, en el cual los respectivos
| Coordinadores  representarin  tantos  vetos  como
i integrantes tenga su Grupo Parlamentano.

Votacién

La Juniz adoptara sus decisiones por el voto ponderado
de los coordinadores de los grupos partamentarios, ,
conforme &l numero de senadores con que cuente cada -
uno de sus respectivos grupos respecto det total de la
Cémara

: Presidentia de fa Junta

Seré Presidente de 12 Junta, por la duracion de la
Legislatura, el Coordinador del aquel grupo Partamentario
que por si mismo cuente con @ mayona absolida en fa
Camara.

£n et caso de que ninglin Grupe Parlamentaric se
encuentre en el supuesto sefialado en el parrafo anterior,
la tesporsabdidad de presidir la Junta tendra una duracion

i por los Coordinadores de los Grupos, en orden
decreciente del ndmero de legisfadores que los integren

Presidencia de fa Junta

Sera Presidente de & Junta de Coordinacidn Politica por el
término de una legislatura el coordinador del grupe |
partamentario que, por si misme, cuente con la mayotia |

¢ absoluta del vote penderado de 1a Junta

anual. Esta encomienda se desempefiard sucssivamente |

Si al muwar |2 legistatura mingan ¢oordinader cuenta con fa
mayoria absoluta del voto ponderado de la Junta, la
Presidencia de ésta serd gjercida, en forma alternada v
para cada afic legislativo, por los coordinadores de los |
grupos pariamentarios que cuenten con un nimere de |
senadores que representen, al menos, el 25 por ciento del
tolal de la Carmara El orden anual para presidir ia Junta
serd  determinado  por el coerdmador  del grupo
parlamentano de mayer nimerc de senadores. !
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2. Observaciones

Una caracteristica especifica de la estructura interna de cada Camara es la
falta de uniformidad entre ios érganos que integran cada cuerpo colegiado; tal es
el caso de ia integracion de la Junta de Coordinacién Politica. Sin duda la
integracién de la Junta en el Senado de la Republica tiende a beneficiar al arupo
mayoritario, ya que al confar éste con mas miembros hacia e! interior de dicho
Grgano de gobierno, permite que las reuniones de la Junta se vean controladas
por el Partido que cuente con una mayoria en la Camara de Senadores. Dicha
situacién cambia en la Camara de Diputados, ya que Gnicamente la integran fos
coordinadores de cada Grupo Parlamentario. La conformacion de los drganos de
gobierno en asambleas de otros paises, como es el caso de la Nacional francesa
o del Congreso de los Diputados de Espafia, la complementan integrando al
organo representantes del gobierno quienes participan en las decisiones que tome
la propia Asamblea, ya sea con voz y voto o Unicamente con la primera de estas
caracteristicas.

Ambas Juntas por mandato legal tienen un carécter plural, aun tomando en
cuenta [a conformacion de la Junta def Senado, y en ambas se busca e acuerdo
entre las posiciones que cada fraccion parlamentaria sostenga. A diferencia de la
Camara de Diputados que la Junta sesionara durante los recesos cada que ésta lo
acuerde, en el Senado ia Junta sesionara durante los recesos por lo menos una
vez al mes y podran asistir a dichas reuniones tanto los miembros de las Juntas
Directivas de las Comisiones, asi como los funcionarios de la Camara cuando se
trate algtn asunto de su competencia.

En cuanto a fa votacién, la mayoria absoluta que se establece en la Junta
de la Camara de Diputados expresa mucho mayor pluralidad que la que se
expresa en ta Camara alta, ya que los acuerdos de la Junta en la Camara baja
deberén ser tomados actualmente por la coalicion de dos o hasta tres Grupos
Parlamentarios que representen, mediante ef voto ponderade, la mayoria absoluta
de la Camara, por lo que los acuerdos que tome la Junta seran voluntad de la
mayoria de los legisladores de la Camara. Sin embargo, cabe hacer mencion si el
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volo ponderado es constitucional denfro del marco juridico parlamentario. Lo
resumiremos en una pregunta: ;Puede un legisiador delegar su voto en el
coordinador parlamentario para que la Junta tome decisiones que afectan tanto a
legisladores como a Ia Camara en General? Tal situacion puede provocar cierta
indisciplina hacia el interior del Grupe Parlamentario, por o que el coordinador
debe contar en su eleccion, con la legitimidad de tedos los miembros de la
fraccion. Ademas, los Estatufos de cada grupo deberdn establecer los
procedimientos claros y concretos para la toma de decisiones, y los principios bajo
los cuales el coordinador fendrd que cefirse para representar a su grupo en los

érganos de cada Camara.

D. Principales diferencias entre la Junta de Coordinacién Politica y la Gran
Comision de la Camara de Diputados

1. Cuadro comparativo

?W.“J"unia de Coordinacion Politica de (a Gran Comision de fa
. Cémara de Diputados Camara de Diputados '
integracion | Integracion .

Se integra con los Coordinadores de cada Grupo . Cuando al inicio de una Legislgtura se hubiese
' Parlamentario. ! conformado una mayoria  absoluta de  diputados
| pertenecierdes a un mismo Partido Politico, cuya eleccion
| se orginase en la generafidad de las entdades, ef grupo
i ! parlamentaric que ostente esa mayoria debera, ademds |

de cumplir con lo que dispongan sus normas estatutarias -

cenforme 10 prevé el aticulo 34 de esta Ley, organizarse !
* dae acuerds con las siguientas normas

| Log diputados de uha entidad federativa miegran ta
diputacién estatal y de! Distrito Federal

| i Il Los coordmadores de cada una de esas diputaciones
' pasan a formar parte de [a Gran Comisién de la Cimara

Il Asimismo formaran pare de la Gran Comisién los .
diputados de 1a mayoriz que hayan figurado en los dos
pimeros lugares de la lista de cada uma de las
aircunscripeiones electorales plurinominales, y aquellos -
otros diputades que, en su caso, considere el lider de la
fraccidn mayortana.

Duracidn Duracién
La Legisiatura correspondiente La Legisiatura correspondiente.
Cardcter def drgano + Cardcter del drgano

Es ia expresion de la pluraiidad de ia Camara; por tanto, ! La conduccién del gobierno de la Céamara, con cierto

es el organo colegiado en el gue se impulsan | beneficio al pariido mayortario

+ entendimientos  y convergencias peliticas con  las
instanctas y 6rganos que resuiten necesarios a fin de

i alcanzar acuerdos para que el Pleno esté en condiciones
de adoptar las decisiones que constitucional y legalmente !

. le corresponden
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Sesiones Seslones.

Sesionara por lo menos una vez a ia semana durante los Seguia los lineamientos establecidos para las reuniones i
periodos de sesiones y cen la pefiodicidad que acuerde ! de lzs Comisiones ordinanas,
durante los recesos.

A las reuniones de la Junta concurritd el Secretano !
General de la Camara, con voz pero sin voto, quien i
preparara o3 documentos necesarios pata las reuniones,
levantara ef acta comespondiente y Hlevard el registro de
los acuerdos que se adopten,

Votacion Votacién

Adoptard sus decisiones por mayoria abseluta mediante el | Tomaba sus decisiones por mayoria
sistema de vole penderado, en el ecuat fos respectives
Coordinadores  representaran  fantos  volos como !
integrantes tenga su Grupo Parlamentano

Presidencia de la Junta Organos de la Gran Comision
' Sera Presidente de la Junta, por la duracion de i

Constituida lax Gran Comision, sus integrantes designaran
Legisiatura, el Coordinador def aquel grupa Pafamentzno | una Mesa Directiva que estard compuesta por un |
que por si mismo cuente cen la mayoria absolta en la | Preswdente, tres Secretarios ¥ tres Vocales. i
Camara.
El lider del grupo parlamerdarc mayortanc sera ef -
En ! caso de que ningin Grupo Padamentario se | Presidente de lz Gran Comision I
encuentre en el supuesto sefialado en el parrafo antenor, i

la responsabihdad de presidir la Juntz tendra una duracion |

i anual. Esta encomienda se desempefiara sucesvamente |

por los Coordinadores de los Grupos, en orden -

' decreciente del ndmero de legistadores que fos Integren. |

2. Observaciones

Las diferencias son enormes. En primer término la pluralidad que
fepresenta la Junta de la Camara de Diputados jamas se vio reflejada en la Gran
Comision, sin embargo, debemos aceptar que los Grupos Parlamentarios, en la
busqueda de dicha pluralidad, crearon en la Camara de Diputados la Comisién de
Régimen Interno y Concertacion Politica, 6rgano encargado del gobierno interior
de la Camara de Diputados que permiti6 el comienzo de una transicion
parlamentaria en la integracién de los drganos de la Camara,

La nueva Ley garantiza la existencia del 6rgano de gobierno, ya que en la
Camara de Diputados la conformacion de la Gran Comisién dependia de la
existencia de un grupo gue contara con ia mayoria absoluta, situacion que no se
concretd en la LV legislatura de la Camara baja y que impidio que existiera la
Gran Comisién en dicho periodo: por ello, el verdadero organo de gobierno fue la
Comision de Régimen Interno.
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Un ditimo aspecto de gran importancia es que la Junta de Coordinacion
Politica intenta simplificar tanto los procedimientos en fa toma de sus decisiones,
asi como la estructura intema de la misma contando UGnicamente con un
Presidente. No asi la Gran Comision que establecia un mesa directiva y
procedimientos de practica parlamentaria para la votacion en fa toma de sus
decisiones. Esta (ltima situacién infenta superarse en la toma de decisiones
mediante e} voio ponderado en la Comision de Régimen Interno.

E. Principales diferencias entre la Junta de Coordinacion Politica y la Gran

Comision de la Camara de Senadores

1. Cuadro comparativo

Junia de Coordinacidn Politica de la Grar Comision de la

Cémara de Senadores Camara de Senadores

Integracion Integracién

Se ntegra por los coordinadores de los grupos - Se infegrara con un senador de cada Estado y del Distrito
parlamentarios  representados  en  la  legislatura. | Federal y los coordinadores de los grupos parlamentanos i
Adicionalmente a los anteriores, seran integrantes de la | La designacién de los senadores representantes de cada |
Junta de Coordinacion Politica: dos senadores por el | entidad federativa se harad por mayoria de votos de los i
grupe parlamentaric mayoritario y uno por el grupe  senadores de dichas entidades, Es necesatio que en el !
parfamentaric que, por si mismo, constituya 12 pnmera ; momento de [a eleccidn estén presentes cuando menos |
minoria de la Legsslatura. ' tres de ellos. Si en una primera reunién no hay & quorum |
fijado en este ariculo, por conducto de la Ofictalia Mayor
se citard a una segunda Junta, en la cual decidiran los que |
amistan, En casc de empate la designacién $e hara por
sorteo entre guienes hubieren recibido votacion

f

; Duracién i Duracion
; Lz Legislatura correspondiente, , La Legislatura correspondiente
! Caracter dei 6rgano Caricter del érgano

Expresa la pluralidad de la Camara y en tal cardcter es ef : La conduccion del gobierno de Ja Cémara, con cierto
érgano colegiado en el que se impulsan entendimientos v | beneficio al partido mayomtaric.

convergencias para alcanzar acuerdos que permian el
cumplriento de las facultades que la Constitucion asigna
a fa Camara.

Sesiones Sesiones

Sesionara, por lo menos, una vez a la semana durante los Seguia los lineamientos establecidos para las reuniones

periodos de sesiones, y al menos una vez al mes durante | de las Comisiones ordinarias

: los recesos; a las reuniones podran aswstir, previa

| convocatona, los miembros de ias Juntas directivas de las

: cormisiones, los senadores, o los funcionarios de 1a
Cémara, siempre que se vaya a tratar un asunte de su
respectiva  competencia  y  dande  previamente
conocimiente al Presidente def Senado

Votacion Vetacién

La Junta adoptard sus decisiones por el voto ponderadc | Tomaba sus decisiones por mayoria,
de los coordmadores de los grupos pariamentanos,
conforme al nimero de senadores con que cuente cada
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uno de sus Tespectivos grupos respecto del total de 13 | H
Camara.

: parlamentario que, por si mismo, cuente con Iz mayoria | Presidente, el Primer Vicepresidente y &l Secretario serdn

Presidencia de 1a Junta ' Organos de ta Gran Comisién !

Sera Presidente de fa Junta de Coordinacién Politica por el , ta directiva de 'a Gran Comisién estarz integrada por un
término de una legislaiura &1 coordinader del grupo ; Presidente, dos Vicepresidentes y un Secretano. E| |

¢ absolute del voko ponderade de la Junta. , designados por mayoria de votos de los miembros de iz

¢ mayoria absoluta del voto ponderado de fa Junta, Iz

i Comision. Bl Segundo Vicepresidente sera el coordinagor
del grupo partamentario de ta primera minoria

S al imiciar [a legistatura ningn coordinador cuenta con fa

- Presidencia de ésta sera ejercida, en forma alternada v .

para cada afio legistativo, por jos coordinadores de los
grupos pariamentarios que cuenten con un nimerc de !
senadores qué representen, at menos, el 25 por clento det !
total de 12 Camara Ef orden anual para presidir la Junta

sera  deferminade por el courdmador del grupo
parlamentario de mayer nimero de senadores :

2, Observaciones

En este apartado las diferencias se fimitan estrictamente a la toma de
decisiones de cada drgano ya que en su conformacion, dichos drganos tienden a
beneficiar al partido mayoritario. Sin embargo, la reduccion de los integrantes que
se hace en el caso de la Junta de Coordinacién Politica de la Camara de
Senadores permite que el mismo cuente con mayor seriedad y una pluralidad
limitada en su conformacién.

Por Gltimo ia pluralidad que expresa la Junta dificiimente se vio reflejada en
la conformacion de la Gran Comision de la C&mara de Senadores, por lo que el
objetivo esencial sera buscar que dicha pluralidad se refleje en la conformacion de
las Comisiones [egislativas de la Camara.

1. El trabajo legislativo entre la Junta de Coordinacién Politica y la Mesa
Directiva de ambas Camaras

A. Integracion y funciones de la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados y del Senado de la Repiiblica

El articulo 17, de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, en sus primeros 5 numerales establece:
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Articulo 17

1. La Mesa Directiva de la Camara de Diputados sera electa por ef Pleno;
se infegrara con un presidente, lres vicepresidentes y ltres secrefarios;

duraran en sus funciones un afio y podrén ser reelectos.

2. La Camara elegira a la Mesa Directiva por el voio de las dos terceras
partes de los diputados presentes, mediante una lista que confenga los
nombres de los propuestos con sus respectivos cargos.

3. La eleccion de los integrantes de Ja Mesa Directiva se harad por cédula o

utifizando el sistema de votacién electrénica.

4. Para la eleccién de la Mesa Direcliva, los Grupos Parlamentarios
postularan a quienes deban inftegraria, conforme a los criterios esfablecidos
en el articulo 18,

5. Los coordinadores de los grupos parlamentarios no podran formar parte
de fa Mesa Directiva de fa Camara.

Analicemos dicho articulo con base en dos rubros, la eleccién de los
integrantes y la duracion de los mismos en el cargo.

A diferencia de la Ley Organica de 1979, reduce el ndmero de sus
integrantes a siete, lo que sin duda, contribuye al mejor desarrolio del trabajo
legislativo, especificamente en la conduccién de las sesiones, ya que al eliminar
un secretario y la figura de los Prosecretarios, permite que cada miembro tenga
facultades especificas que lo mantienen concentrado en la sesion, ya que bajo el
ordenamiento anterior algunos miembros se quedaban sin tareas dentro de la
conduccion de las sesiones.

L.a eleccion de los miembros permite que la Mesa Directiva se encuentre
integrada por los legisladores méas experimentados en la conduccién de las
sesiones ya que de conformidad con et articulo 18.1 en la formulacion de la lista
parta la eleccion de los integrantes de la Mesa Directiva los Grupos Parlamentarios
cuidarén gue los candidafos cuenten con una trayectoria y comportamiento que
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acrediten prudencia, lolerancia y respeto en la convivencia, asi como experiencia

en la conduccion de asambleas.”™

Otro dato relevante es que para la eleccion los miembros, éstos deben
contar con ia votacion de las dos terceras partes de los diputados presentes;
hecho que nos permite considerar que la Mesa es producto de la mayoria
calificada de los presentes, lo que garantiza la legitimidad de los miembros de la
Mesa tanto del Grupo Parlamentario mayoritario en la Céamara, como de las
minorias.

La aportacion mas importante de la nueva lLey con respecto a la Mesa es la
duracién de la misma, la cual es de un ano, lo que permite fener constancia y
profesionalizacion en el trabajo legislativo de los miembros de fa Mesa, {os cuales

se integran y desarrolian con mayor eficiencia los asuntos a tratar en las sesiones.

El articuloc 19 establece gue en las ausencias temporales del Presidente de
la Mesa Directiva, los Vicepresidentes lo sustituiran de conformidad con el orden
de prelacidn establecido en |a fista electa. De igual forma se procedera para cubrir
las ausencias temporales de los demas integrantes de la directiva, eliminandose

asi la rotacion de la Presidencia.

Si las ausencias del Presidente fueren mayores a veintiun dias en periodos
de sesiones o de cuarenta y cinco en periodos de receso, la Mesa Directiva
acordarad la designacion del "Vicepresidente en funciones de Presidenie” y se
considerara vacante el cargo hasta la eleccidn correspondiente, para cumplir con
el periodo para el que fue elegida la Mesa Directiva. Asimismo, las ausencias por
dichos plazos de sus demas integrantes serdn consideradas vacantes y se

procedera a la eleccidn respectiva.

Las atribuciones de la Mesa de la Camara de Diputados se encuentran
detalladas en el articulo 20 de la Ley Orgénica del Congreso General de los

15 Articulo 18.1. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Editada

por ¢l Senado de la Reptiblica. México, D F 2000. p 30.
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Estados Unidos Mexicanos y para efectos didacticos las agrupamos de la
siguiente forma:

Parlamentarias ¢ de trabajo legisiativo: conducir las sesiones de la Camara y
asegurar el debido desarollo de los debates, discusiones y votaciones del Pleno:
garantizar que en los trabajos legislativos prevalezca lo dispuesto en ia
Constitucion y la ley; asegurar el adecuado desarrolio de las sesiones del Pleno de
la Camara; determinar durante las sesiones las formas que puedan adaptarse en
los debates, discusiones y deliberaciones, tomando en cuenta las propuestas de
los grupos parlamentarios; cuidar que los dictdmenes, propuestas mociones,
comunicados y demas escritos, cumplan con las normas que regulan su
formulacién y presentacion;

Reglamentarias: realizar la interpretacién de las normas de esta ley y de los
demas ordenamientos relativos a la actividad parlamentaria que se requiera para
el cumplimiento de sus atribuciones, asi como para la adecuada conduccion de la
sesion;

Politicas y gobiemo: formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual
distinguira claramente los asuntos que requieren votacion de aquelios otros
solamente deliberativos o de tramite, conforme al calendario legislativo establecido
por la Conferencia para la Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos;

y determinar las sanciones con relacion a las conductas que atenien confra la
disciplina parfamentaria;

De designacién y nombramientos: Designar las comisiones de cortesia que
resulten pertinentes para cumplir con el ceremonial;

Legisiativas: Elaborar el anteproyecto de la parte relativa del Estatuto por el cual
se normara el servicio de carrera parlamentaria, a efecto de que la Conferencia
para la Direccion y Programacién de los Trabajos Legislativos lo considere para la

redaccion del proyecto de dicho instrumento normativo;

La Mesa Directiva observara en su actuacion los principios de imparcialidad

y objetividad, lo que define el caracter que dicho érgano tendra en su actuar: es
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dirigida y coordinada por el Presidente; se reunird por 1o menos una vez a la
semana durante los pericdos de sesiones y con la periodicidad que acuerde
durante los recesos.

Como organo colegiado, la Mesa Directiva adoptara sus decisiones por
cohsenso, en caso de no lograrse éste, por ia mayoria absoluta de sus
integrantes. En caso de empate el Presidente de la Mesa tendra voto de calidad.

A las reuniones de la Mesa concurrira el Secretario General de la Camara,
con voz pero sin voto, quien preparard los documentos necesarios para las
reuniones, levantara el acta correspondiente y llevara el registro de los acuerdos
que se adopten.

El Presidente de la Mesa Directiva es el Presidente de la Camara de
Diputados y expresa su unidad. Garantiza el fuero constitucional de los diputados
y vela por la inviolabilidad del Recinto Legislativo.

En cuanto a sus atribuciones encontramos, entre las mas importantes las
siguientes;

Politicas y de gobiemo: el Presidente conduce las relaciones institucionaies con la
Cémara de Senadores, con los ofros dos Poderes de la Unidn, los poderes de los
Estados y las auloridades locales del Distrite Federal. Asimismo, tiene la
representaciéon protocolaria de la Camara en el ambito de la diplomacia
parlamentaria; hara prevalecer el interés general de la Camara por encima de los
intereses particulares o de grupo; dispone lo necesario para que los diputados se
conduzcan conforme a las normas que rigen el ejercicio de sus funciones; requiere
a los diputados gque no asistan, a que concurran a las sesjones de la Camara y
comunica al Pleno, en su caso, las medidas o sanciones que correspondan con
fundamento en los articulos 63 y 64 constitucionales; ordena el auxilio de la fuerza
piblica en los casos que resulten necesarios; y por ulimo una de las mas
importantes, conforme a la declaracion de Presidente Electo de los Estados
Unidos Mexicanos que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la

Federacion, dispone 1a elaboracion inmediata del Bando Solemne; darlo a conocer
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al Pleno en la sesion mas préxima; ordenar su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion, y tomar las medidas necesarias para que se difunda en los Periddicos
Oficiales de las entidades federativas y se fiie en las principales oficinas pblicas
de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios.

Parlamentarias o de trabajo legislafivo: velar por el equilibrio entre las libertades
de los |egis!adores y de los Grupos Parlamentarios, y la eficacia en el
cumptimiento de las funciones constitucionales de la Camara; presidir las sesiones
del Congreso General, las de la Camara, las de la Comision Permanente, y de las
reuniones de fa Conferencia para la Direccién y Programacién de los Trabajos
Legislativos. Cuando la Presidencia de la Comisién Permanente corresponda a ia
Camara de Diputados, el Presidente de la Mesa Directiva formara parte de la
propuesta de Diputados que deberan integraria; citar, abrir, prorroga:, suspender
y levantar fas sesiones del Plenc; y aplazar la celebracién de las mismas en los
términos de la parte final del articulo 68 constitucional; conceder el uso de la
palabra; dirigir los debates, discusiones y deliberaciones; ordenar que se proceda
a las votaciones y formular la declaratoria correspondiente; exigir orden al publico
asistente a las sesiones e imponerio cuando hubiere motivo para ello; dar curso a
los asuntos y negocios en términos de la normatividad aplicable y determinar los
tramites que deban recaer sobre las cuestiones con que se dé cuenta a Ia
Camara; firmar, junto con uno de los Secretarios y con el Presidente y uno de los
Secretarios de la Camara de Senadores, las leyes y decretos que expida el
Congreso General; y suscribir, también con uno de los Secretarios, los decretos,
acuerdos y resoluciones de la Camara; convocar a las reuniones de la Mesa
Directiva de la Camara, a las de la Conferencia para la Direccién y Programacion

de los Trabajos Legislativos y cumplir las resoluciones que le correspondan;

Los Vicepresidentes asisten al Presidente de la Camara en el ejercicio de
sus funciones. Asimismo pueden asumir las representaciones protocolarias de fa

Camara siendo nombrados para tai efecto por el Presidente.

La Mesa Directiva de la Camara de Senadores de acuerdo con el articulo
62 se integra por un Presidente, tres Vicepresidentes y cuatro Secretarios, electos
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por mayoria absoluta de los senadores presentes y en votacion por cédula. ia
Mesa durard en su ejercicio un ano legislativo y sus integrantes podran ser
reelectos. En caso de vacantes de cualguiera de los integrantes de la Mesa
Directiva, se procedera a una nueva eleccion en los términos del articuio 62 de

esta Ley; los asi electos concluiran ef periodo de quien hubiese dejado la vacante.

Unicamente hacemos notar que en el caso del Senado la eleccién de los
miembros de la Mesa requiere de una mayoria absoluta, a diferencia de la
calificada que se requiere en la Camara de Diputados, sin embargo, la opinién es
la misma con respecto a la representacion de los Giupos Parlamentarios en |2
misma, aunque es importante sefialar que la Ley no especifica quienes
propondran a fos miembros de fa Mesa, por lo que se aplica el procedimiento
derivado de la practica partamentaria.

El caracter de la Mesa Directiva lo define Ia propia Ley al establecer que
esta observara en su desempefio los principios de legalidad, imparcialidad y
objetividad, mismos que definimos en el Capitulo Tercero de la presente
investigacion.

Entre las facultades de la Mesa agrupamos las siguientes:

Politicas y de gobierno: formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el
cual distinguira claramente los asuntos que requieran votacién de aquellos otros
solamente deliberativos o de tramite, tomando en cuenta las propuestas de la
Junta de Coordinacion Politica y de los senadores, de conformidad con las
disposiciones reglamentarias; conducir las relaciones de la Camara de Senadores
con iz otra Camara, los otros Poderes de la Union, los Poderes de los Estados vy
las autoridades locales de! Distrito Federal; asi como la diplomacia parlamentaria,
designando para tal efecto a quienes deban representar a la Camara en eventos
de caracter internacional;

Parlamentarias o de trabajo legisiativo: presidir los debates y votaciones del Pleno
y determinar el tramite de los asuntos, conforme a la Constitucién, a esta Ley y al

Reglamento comespondiente; asegurar que los dictamenes, acuerdos
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parlamentarios, mociones, comunicades y demas escritos, cumplan con las

narmas que regulan su formulacion y tiempos de presentacion;

Administrafivas: disponer que la informacion del trabajo de los senadores sea
difundida a los medios de comunicacién en condiciones de objetividad v equidad;
asignar los recursos humanos, materiales y financieros, asi como [os locales que
correspondan a los grupos parlamentarios; y

Financieras: presentar al Pleno para su aprobacion el proyesfo de presupuesto
anual de egresos de la Camara, que le presente la Comisién de Administracion,
para su remision al Titular del Poder Ejecutivo Federal a fin de que sea integrado
al proyecto de Presupussio de Egresos de la Federacion; asi como los
presupuestos mensuales de la propia Camara. En los recesos, el Presidente de la
Mesa turnara el presupuesto mensual al Presidente de la Comisién Permanente
para los efectos legales conducentes;

Legisiativas: elaborar y proponer al Pleno los ordenamientos que regulen la
organizacion de las secretarias generales, la Tesoreria y el Servicio Civil de
Carrera. La adopcion de esos instrumentos se regira, en lo conducente, por ias
reglas y procedimientos establecidos para la aprobacion de leyes y decretos; y
elaborar y proponer al Pleno los ordenamientos que regulen [a organizacion de las
secretarias generales, la Tesoreria y ef Servicio Civil de Carrera, La adopcion de
es0s instrumentos se regird, en lo conducente, por las reglas y procedimientos

establecidos para la aprobacion de leyes y decretos;

De designacién y nombramientos: designar las comisiones de cortesia necesarias
para cumplir ¢con el ceremonial; y expedir el nombramiento ¢ el oficio de remocion
de los servidores publicos de la Camara, mandos medios y superiores, acordados
mediante los procedimientos sefialados en esta ley, las disposiciones
reglamentarias y los acuerdos aplicables;

El Presidente de Ia Mesa Directiva es el Presidente de la Camara y su
representante juridico; en él se expresa la unidad de la Camara de Senadores. En

su desempefio, agrupa las stguientes atribuciones:
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Politicas y de gobiemo: deber& hacer prevalecer el interés general de la Camara
por encima de los intereses particulares o de grupo; conducir las relaciones det
Senado con la ofra Camara, los otros Poderes de la Unidn, y los Poderes locales,
asi como con la diplomacia; y representarlo en las ceremonias a las que concurran
los titulares de los ofros Poderes de la Federacion o Ias autoridades locales del
Distrito Federal, asi como en las reuniones de caracter internacional, pudiendo
delegar su representacién en cualguiera de los otfros integrantes de la Mesa
Directiva; y solicitar el uso de la fuerza piiblica en los términos establecidos en
esta ley;

Parlamentarias o de trabajo legislativo: abrir, prorrogar, suspender y clausurar las
sesiones del Pleno; dar curso a los asuntos y determinar los tramites que deben
recaer en aquellos con que se dé cuenta a fa Camara; conducir los debates y
aplicar el Reglamento correspondiente; firmar, junto con uno de los secretarios de
la Camara, y en su caso con el Presidente y un secretario de la colegistadora, las
leyes y decretos que expidan la Camara de Senadores o el Congreso de fa Union,
asi como los acuerdos y demas resoluciones de ta Camara; excitar a cualquiera
de |las Comisiones, a nombre de la Camara, a que presenten dictamen si han
transcurrido 20 dias habiles después de aquél en que se les tumne un asunto, para
que lo presenten en un ¥rmino de 10 dias; si no presentaran el dictamen dentro
de ese termino y no mediare causa justificada, el o los proponentes podran

solicitar que se turne a otra Comision;

Administrativas: firmar la correspondencia y demas comunicaciones oficiales de la
Camara; dirigir las tareas de las secretarias generales, la Tesoreria, las unidades
administrativas y el Centro de Capacitacién y Formacion Permanente del servicio
civil de carrera, con objeto de asegurar su buen desempefio y acordar con sus
tituwlares los asuntos de su competencia. El Presidente de la Mesa Directiva, padré
delegar en los vicepresidentes y secretarios el gjercicio de la facultad establecida
en el presente inciso, sefialando expresamente, e informando al Pleno, a cual de
los integrantes de la Mesa Directiva le corresponde Ia funcion delegada; y otorgar
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poderes para actos de administracion y para representar a la Camara ante los
tribunales en los juicios de cualguier naturaleza en que ésta sea parte.

B. Trabajo legisiativo de ambos érganes

Ei trabajo que desempefiaran ambos drganos en la Camara de Diputados,
no se encuentra coordinado como lo estd en la Camara de Senadores, es decir,
cada drgano cuenta con facultades expresas debidamente delimitadas. Et articulo
20 de la Ley vigente establece las atribuciones de la Mesa Directiva, la cual
conduce las sesiones de la Camara y asegura el debido desarrollo de fos debates,
discusiones y votaciones del Pleno; garantiza que en los trabajos legisiativos
prevalezca lo dispuesto en la Constitucion vy la ley. E! articulo 34 establece las
facultades de la Junta de Coordinacion Politica y en las mismas podernos
encontrar ia independencia de uno y otro 6rgano. A la Junta le corresponde
presentar a la Mesa Directiva y al Pleno proyectos de puntos de acuerdo,
pronunciamientos y declaraciones de la Camara que entrafien una posicion
politica del 6rgano colegiado; pero no debe tomar en cuenta la opinion de la Mesa
Directiva.

Un punto de gran importancia es la facultad establecida en el articulo 38.1,
inciso a) a favor de la Conferencia para la Programacion de los trabajos
legistativos y que consiste en establecer el programa legislativo de los periodos de
sesiones, el calendario para su desahogo, la integracion basica del orden del dia
de cada sesion, asi como las formas que seguiran los debates, discusiones y
deliberaciones. Dicha atribucion se desprende de la Comisién de Gobierno, quien
tradicionaimente era fa encargada de su desahogo y se crea la citada Conferencia.
Lo interesante es que dicho drgano se integra por los miembros que integran la
Junta de Coordinacion Politica y la encabeza el Presidente de la Cadmara. En tal
virtud, debemos preguntarnos si era necesaria la creaciéon de un nuevo érgano
infegrado por los mismos miembros de Ia Junta. En lo personal, consideramos que
las facultades de la Conferencia bien podria llevarlas a cabo la Junta de
Coordinacién Palitica, ya que la creacion de este érgane lo Gnico que provoca es

la existencia de dos figuras que podrian complicar el trabajo legislativo en el
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supuesto de que los acuerdos que tome la Conferencia no sean respetados en fa
Junta o en la Mesa Directiva.

En el caso del Senado de la Republica, el trabajo legisiativo que la Mesa y
la Junta llevan a cabo se caracteriza por la coordinacion de las facultades con que
cuenta cada uno, es decir, la Ley establece ciertas atribuciones para cada organo
que deberdn desempefiar de manera conjunia. Tal es el casc de la facultad de Iz
Junta establecida en el articulo 82.1, incisos b), ¢), d) y ) que a la letra dicen:

Articulo 82.
1. La Junta de Coordinacion Politica tiene a su cargo las siguientes atribuciones:

b) Presentar al Pleno, por conducto de la Mesa Directiva, propuestas de puntos de
acuerdo, pronunciamientos y declaraciones de la Camara que signifiquen una
posicion politica de la misma;

¢) Proponer al Pleno, a fravés de la Mesa Directiva, la integracion de las
comisiones, con el seflalamiento de las respectivas juntas directivas, asi como a
los senadores que integraréan la Comision Permanente;

d} Elaborar el programa legislativo de cada periodo de sesiones, el calendario de
frabgjo para su desahogo y puntos def orden del dia de las sesiones del Pleno, y
realizar reuniones con la Mesa Directiva, o con su Presidente, para dichos efectos;

&) Proponer al Presidente de ja Mesa Directiva a los senadores que integren las
delegaciones para atender la celebracion de reuniones de cardcter internacional: ¥

El ariculo 66.1, con relacion a la Mesa Directiva del Senado, vincula a dicho

6rganc con la Junta en el inciso b), que a la letra dice:

Articulo 66,

1. La Mesa Directiva observard en su desempefio los principios de legalidad,
imparcialidad y objetividad y tendra las siguientes facultades:
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b) Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual distinguira
claramente los asuntos que requieran votacién de aquellos otros solamente
deliberativos ¢ de tramite, fomando en cuenta las propuestas de fa Junta de
Coordinacion Politica y de los senadores, de conformidad con las disposiciones
reglamentarias;

En conclusion podemos afirmar que en la Camara de Diputados los organos
internos de cada uno son totalmente independientes el uno del otro en cuanto a la
ejecucion de sus facultades, no asi en el Senado, ya que la Mesa Directiva y la
Junta de Coordinacién Politica se encuentran vinculadas en cuanto 2 Jas
atribuciones de cada uno, por lo que podemos afirmar que el gobierno de ia
Camara de Senadores depende de ambos drganos en facultades especificas.

C. Cuadro comparativo

i
: Cémara de Diputados. Facultades

i
i Juntz de Coordinacidn Polifica « Mesa Directiva Conferencia
i i :
(Es ef organg Gofegiade en el que s¢ : Conduce las sesiones de la Camara y | Establecer el pregrama legislativo de |
Limputsan entendimientos y;asegura el debido desarrollo de los - los periodos de sesiones, el calendano
| convergencias  politicas con  las | debates, discusiones y votaciones del | para su desahogo, Ia wntegracion bésica
Hinstancias y Grganos que resulten | Pleno; garantiza que en los trabajos | de! orden del dia de cada sesién, asi.
i necesarios a fin de alcanzar acuerdosl legisiativos prevalezca lo dispuesto en  como las formas que segurkan los,
: para que el Pleno esté en condiciones { la Constitucién y 1 ley. debates, discusiones y deliberaciones |
‘de  adoptar las decisiones que: i
tconstitucionzl  y  legzlmente e |
| corresponden. : )
|

Camara de Senadores Facultades vinculadas

Junta de Coordinacion Politica : Mesa Directiva

'f Presentar al Pleno, por conducto de la Mesa Directiva, Farmular y cumplir el orden det dia para fas sesiones, el cual «
'propuestas de puntos de acuerdo, pronunciamientos y distinguira ¢laramente los asuntos gue requieran votacion de
1 declaraciones de la Cémara que signifiquer una posicion  aquellos otros sofamente defiberatvos o de trarite, tomando !
1 poiitica de fa misma; . 8N cuenta las propuestas de la Junta de Coordinacién }
i Palifica y de los senadores, de confermidad con las !
,Proponer al Pleno, a través de la Mesa Directva, la dispesiciones reglamentanas

“integracién de las comisiones, con ¢l sefialamiento de fas

| respechivas juntas drrectivas, asi como a los senadores que

" integraran la Comision Permanente;

i .
{Elaborar el programa legislativa de cada penodo de
' sesiones, el calendano de trabaje para su desahogo vy,
; puntos del orden del dia de s sesiones del Pleno, y reatizar
{ reumones con ta Mesa Directiva, o con su Presidente, para
dichos efectos, :

| Proponer ai Presidente de la2 Mesa Dyectiva a os senadores
que integren las delegaciones para atender la celebracién de
t reuniones de caracter internacionat
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Hi. Facultades de la Mesa Directiva que la Junta de Coordinacién Politica
debe llevar a cabo en cada Camara

La Mesa Directiva de la Camara de Diputados cuenta con facultades que
consideramos son propias del organo de gobierno de la Camara como las

siguientes:

Formular y cumplir el orden del dia para las sesiones, el cual distinguira
claramente los asuntos que requieren votacién de agquellos otros solamente
deliberativos o de tramite, conforme al calendario legislative establecido por la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legisiativos.

En esta atribucion encontramos dos aspectos muy relevantes. El primero es
qgue de acuerdo con la tradicion reglamentaria de nuestros Congresos, la Gran
Comisién nace en 1824 como un organo plural con dos facultades especificas,
que eran: detenminar la integracion de las Comisiones Legistativas y establecer los
asuntos que se integrarian al orden del dia, y tuvo una duracién de 175 afios,
incluyendo por supuesto, la creacién de la Comision de Régimen intemo y
Concertacion Politica de la Camara de Diputados, la cual absorbe de la Gran
Comision la mayor parte de sus facultades. El objetivo de que sea un drgano de
gobierno plural quien determine la orden del dia, es lograr el mayor consenso de
las diferentes fuerzas politicas representadas en la Camara. Actualmente dicha
afribucién se encuentra en manos de la Mesa Directiva y si analizamos la
conformacién de la misma, no existe la garantia de que exista pluralidad en su
integracion, como si lo existe en la Junta de Coordinacion Politica de ia Camara de
Diputados. En tai virtud, otorgar dicha atribucién a fa Junta permitird que haya un
consenso generalizado respecto de los temas que sé seleccionen para tratarlos en
¢l Pleno de la Asamblea.

El segundo aspecto se relaciona con la Conferencia para la Programacion
de los Trabajos Legislativos. En ella encontramos solucion al problema planteado
en el parrafo anterior, ya que se encarga de elaborar el programa legislativo que
se tratard durante un periodo de sesiones, el calendario para su desahogo, la

integracion basica del orden del dia de cada sesion, asi como las formas que
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seguirdn los debates, discusiones y deliberaciones. Por lo tanto, existen dos
drganos vinculados en la conformacion del orden del dia, la Mesa Directiva y la
Caonferencia, pero esto aparentemente hace mas dificil ia pluralidad en el ejercicio
de dicha atribucion. Sin embargo, la solucion la encontramos en la conformacion
de la Conferencia. Esta se integra por el Presidente de la Camara y los miembros
de la Junta y toma sus acuerdos por consense, o en su ¢aso, por mayoria
absoluta mediante el sistema de votc ponderade de los Coordinadores de ios
Grupos. Sin embargo, volvemos a preguntarnos ;era necesario la creacion de una
Sub Junta de Coordinadores llamada Conferencia, que como fin dnice tiene la
formulacion del orden del dia? Consideramos que la Junta debe integrar el
programa legislativo y su calendarizacion y la ejecucion del mismo debe levarla a
cabo la Mesa Directiva, lo que permitiia contar con lo que procesalmente

podemos llamar economia parlamentaria.

Consideramos que con relacion a la Mesa Direcliva de la Camara de
Senadores, trabaja mucho mejor, con base en la coordinacion de 108 trabajos
parlamentarios que lleva a cabo con la Junta de Coordinacién Polifica; y aunque
ejerce la misma funcion analizada en los parrafos anteriores, fa lleva a cabo sin
que sea necesaria [a infervencion de ofro drgano simiiar a la Conferencia en la
Camara de Diputados.

A. Propuestas de modificacion en cuanto a la conformacion y funciones

de ambos organos

Consideramos que debe existir uniformidad en amboes drgancs, por lo que
fa Junta de cada Camara deberia integrarse Unicamente por los coordinadores de
los grupcs parlamentarics. También deberia agregarse un miembro del poder
Ejecutivo que comparezca a fas reuniones de la Junta con voz pero sin voto, para
que éste sea cuestionado de las acciones administrativas en las que legisiativo
tenga que intervenir. Dicho representante podria ser de enlace del Poder Ejecutivo
con el Congreso.

En cuanto a las funciones habra que analizar con gran detenimiento el

desarrollo de la Conferencia para la Direccion y Programaciéon de los Trabajos
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Legislativos, ya gue consideramos que dicha funcidn se puede fusionar a las que
rezfiza la Junta de Coordinacion Politica de la Camara de Diputados, ya que
ambos drgangs se integran por los mismos miembros.

La Mesa Directiva deberia limitarse a la conduccion de las sesiohes y
debiendo reflejar en su integracion, la pluralidad que actuaimente vive el
Congreso, pero siempre apegada a la estricta ejecuci'én de los trabajos legisiativos
que le fije la Junta de Coordinacion Politica de cada Camara.

B. Ventajas y desventajas de la integracién actual de cada érgano

Actualmente podemos citar un mayor nimero de ventajas en cuanio a la

conformacion de cada drgano, pero son tres las que especialmente sobresalen:

* La reduccién de miembros tanto en la Junta de Coordinacién Politica como en
la Mesa Directiva de cada Camara, ello permite que cada miembro cuente con
facultades especificas dentro de cada organo, ya que el nimero excesivo de
miembros que establecia la Ley anierior propiciaba que un pequefio grupo de
dichos integrantes ejerciera todas las facultades del drgano o que algunos
miembros se quedaran sin trabajo.

= {a eleccion de los miembros de la Mesa mediante el establecimiento de
mayoria permite que dicho d6rgano cuente con mayor legitimidad y sobre todo
pluralidad en su integracién.

=  Ei establecimiento de un érgano de gobiemo integrado primordialmente por los
coordinadores de cada grupo propiciara con mayor sencillez el establecimiento
de acuerdos entre las diversas fracciones de la Camara, logrando asi mayor
rapidez en los trabajos gue el Congreso tenga que llevar a cabo.

Las desventajas que la estructura de cada érgano representa radican en la
integracion de las minorias pardamentarias en dichos drganos, por lo que ambas
estructuras deberian ser modificadas con el objetive de reflejar una pluralidad
verdadera, que permita a kas minorias contar con un espacio real en la integracion

de dichos érganos.
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CONCLUSIONES

£ marco histérico — juridico del Poder Legislativo mexicano analizado en la
presente investigacion, nos permitid confirmar el papel preponderante del 6rgano
de gobierno en el desempefio parlamentario de cada una de las Camaras. Dicha
importancia se desprende de ires etapas historicas basicas, las cuales son el

origen de lo que ghora conocemos como Junta de Coordinacién Politica.

La primera etapa inicia en 1824 con el nacimiento de la Gran Comision, la
cual tiene su origen en la necesidad de contar con un cuerpo colegiado que
concentrara atribuciones de conduccion politica y de gobiermno hacia el interior de
cada una de las Camaras. En este periodo el érgano gobierno alejado de los
intereses politicas, jugd un papel exclusivamente de representacion de las
entidades federativas; superd los intereses politicos def momento historico, y se
conformo como un argano en el que se expreso la pluralidad de corrientes, siendo
basica su conformacion para la celebracian de acuerdos y consensos, ya que al
no existir partidos politicos las entidades federativas desempefiaron un papel
importante en ia integracion de dicho drgano.

La segunda etapa comienza con el nacimiento de los partidos politicos en el
sistema politico mexicano, ya que la aparicion de esta institucion afectd de manera
importante ia conformacion de la Gran Gomision en el Poder Legislativo Mexicano.
En sus inicios podemos considerar que la pluralidad que dio origen a dicho 6rgano
continud, a pesar de la existencia de los partidos politicos, ya que comenzd a
agrupar a legisladores de todas las entidades federativas militantes de diversos
partidos. Sin embargo, termind siendo un érgano subordinado al grupo politico
mayoritarie, hecho que dejo de reflejar ta pluralidad que nuestro Congreso ha

vivido en las ulimas cuatro legislaturas.

Bajo esta situacion surge la tercera etapa del érgano de gobiemmo de
nuestro Congreso, ya que la Gran Comision al dejar de representar la pluralidad y
los intereses de los partidos politicos y al convertirse en un érgano de la mayoria,
se hizo necesario la creacion de un nuevo organo que se adaptara a las nuevas

tendencias y conformacion de las Camaras, y que reflejara la verdadera situacion
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politica que se vivia hacia el interior de cada Asamblea. Asi nace la Comision de
Régimen Interno y Concertacién Politica en la Camara de Diputados, la cual
cambiéd totalmente la integracién det drgano de gobierno. Esta fij6 su integracion
con base en los grupos parlamentarios existentes en fa Camara, favoreciendo al
partido que contara con la mayorfa. Dicha Comisién concentro todas las
atribuciones que dieron origen a la Gran Comision y se convirtid en drgano de
gobierno verdaderamente plural y de consenso, y es el antecedente efectivo de lo
gue ahora conocemos come Junta de Coordinacion Palitica.

Los avances que la democracia representativa ha logrado er el sistema
politico mexicano se han visto reflejados en la Ley Organica del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos publicada en el Diario Oficial de Ia Federacion el
3 de septiembre de 1999, mediante la creacion de nuevos organos, en la
sustitucién de algunos, y en la conformacion y duracion de todos ellos.

La Junta de Coordinacion Politica es el érgano de gobierno de cada una de
las Camaras del Congreso General mexicano, aun cuando ésta comparte algunas
de sus atribuciones con organos como la Mesa Directiva o la Conferencia para la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos, ya que cuenta con
atribuciones como 1a designacion de los legisladores que integran las comisiones
legislativas y la determinacién del programa legistative. Ademés es el drganc en el
que se expresa la pluralidad de las Camaras, en el cual los lideres de cada Grupo
Parlamentario, deben llevar a cabo los acuerdos politicos necesarios que fijen la
postura politica de! pleno, lo que permite que a través del voto ponderado, las
decisiones se tomen en base a la representacion que los partidos tengan en cada
Céamara.

La anterior afirmacion tiene fundamento en la disciplina que los legisladores
guardan con respecto a sus grupos parlamentarios, a su lider y al partide politico
que los promovid para ocupar un escafio, por lo que la Junta de Coordinacion
Politica asegura por su conformacion y por su sistema de toma de decisiones, la
gobernabilidad de cada una de las Camaras.
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Con respecto a la transicién democratica que estamos viviendo actualmente
y especificamente después de los resultados electorales del pasado 2 de julio de
2000, los actores politicos del sistema mexicano deberan buscar log consensos
necesarios que reflejen la pluralidad expresada actualmente en cada una de las
Camaras. En tal virtud, la Junta de Coordinacion Politica es el marco idonec para
la celebracion de {ales consensos y debera convertirse en el marco dentro del cual
fos fideres de cada Grupo Parlamentario busquen los entendimientos necesarios
que logren establecer un equilibrio entre las diversas fuerzas representadas en
nuestro Congreso General.

La fuente de legitimidad de los 6rganos que conforman la estructura interna
basica de cada una de las Camaras se encuentra en la eleccion de sus
integrantes. Para el caso de la Junta de Coordinacion Politica considerarnos
necesario que se encuentren representados aguellos partidos politicos que
cuenten por lo menos con dos diputados o dos senadores, por lo que proponermos
que el numero de legisladores para integrar un Grupo Parlamentario se reduzca
de cinco a dos miembros, va que esto permitira que todos los partidos politicos,
por minima que sea su presencia en las Camaras, participen en las decisiones

politicas de cada Asamblea.

Con relacion a la integracion de la Junta de Coordinacion Politica de la
Camara de Senadores es necesario modificar la integracion de dos senadores
mas por el Grupo Parlamentatio mayaritaric. £a experiencia de la Comision de
Régimen Interno y Concertacion Politica de 1a Camara de Diputados, integrada
Unicamente por los lideres de cada fraccidn, fue buena con refacidn a los
entendimientos necesarios para la toma de decisiones que entrafiaban la postura
politica de la Camara baja. Por ello es necesario evitar la sobrefepresentacion del
partido politico mayoritario en la Junta del Senado, siendo suficiente que se
integre por cada uno de los lideres de Grupo.

Los avances mas importantes de esta lLey Organica del Congreso, se
reflejan en la Mesa Directiva de cada Camara y fres son los rubros especificos, la

duracidn de un afio de los miembros en el cargo; lo cual permitira que los
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legisladores gue la integran adquieran el profesionalismo y {a expriencia necesaria
para la conduccién y programacion de los trabajos legisiativos; en segundo lugar,
ia participacidn en atribuciones que histéricamente se le habian expropiado a la
Mesa v que ahora las comparte con la Junta de Coordinacién Politica; y por ditimo,
la obligacion de observar los principios de imparcialidad, objetividad vy legalidad en
el desempefio de sus funciones, estableciéndose asi, certidumbre y garantias
juridicas en el trabajo legisiativo que lleve a cabo la Mesa Directiva.

Con respecto al funcionamiento interno de cada una de las Camaras
deberan reglamentiarse aspectos gue actuaimente la practica parlamentaria ha
suplido en deficiencia de la ley v que posteriormente se han regulado mediante
Acuerdos Parlamentarios. Este sistemz de suplencias es basiante confuse, a tal
grado gue es dificil entender si los Acuerdos Parlamentarios de la Legislatura
pasada estdn vigentes ahora, o si por la nueva conformacion del Pleno de las
Camaras se siguen aplicando igual. En tal virtud, deben expedirse los reglamentos
necesarios para cada Camara, que definan lo siguiente:

a. Eldebate y el uso de la palabra, que actualmente se encuentra regulado por un
Acuerdo Parlamentario;

b. Ei sistema de votaciones, definiéndo las formas que existen hasta ahora,
incluyendo Ia electronica de la Camara de Diputados;

c. El quarum necesaric para declarar abierta la sesidn y el de votacion, ya que
existe entre los legisladores confusion acerca del tipo de mayoria requerida
para ia votacion en determinados asuntos;

d. E! trabzgjo desempefiado por las comisiones, €l sistema de votacion hacia el
interior de las mismas y como se llevara a cabo la funcion de dictamen cuando
se frate de comisiones unidas. Ademas debera fijar los requisitos y elementos
necesarios para la elaboracitn de los dictémentes vy votos particutares; y

e. Fijar los requisitos de los documentos que reciba la Mesa Directiva, entre otros
aspectos.
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El proceso de cambio que vivird el Congresc en las proximas Legislaturas en
materia de reeleccidn, reconduccion del presupuesto, informe presidencial, entre
otros rubros, traeran como consecuencia una nueva revision a !a Ley Orgénica,
por lo que el Derecho Parlamentario Mexicano comenzara a vivir una dinamica
que permitira experimentar instifuciones pertenecientes a las nuevas instituciones
parlamentarias, perc debemos buscar gue éstas, sean en beneficio de la

pluralidad y el consenso que representa el sistema politico mexicano actual.
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