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‘... el sistema de comités es

la parte mas omnipresente, crucialy
pecr entendida, del contenido real
de la politica.”
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Teoria de la Democracia
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introduccion

Existen diversas cuestiones pendientes en la agenda politica nacional de las que se
discute frecuentemente y que hasta la fecha no han tenido solucién. ' ;

Una de ellas,” quizds la més demandada en estos tiempos, es la llamada: . )
“Reforma del Estado”. La importancia del proyecto ha puesto en la r'nesa del Vde,bété
una lista asaz de temas que solo reflejan la complejidad del problema?; tal pareciera",
como diria Pedro de Vega, que “se ha venido acentuando ia tendencia de tratar temas
en lugar de abordar problemas”2,

Con la presente Investigacion intentaremos mostrar una de las diversas
cuestiones® que tienen relacién con la Reforma del Estado y con el tan buscado
fortalecimiento del Poder Legislativo: el sistema de comisiones de las camaras del
Congreso General. » ‘

Consideramos que es de vital importancia analizar las transformaciones
normativas que ha sufrido el sistema de comisiones de las cdmaras del Congreso a lo
largo de la historia, para comprender algunas de ias causas o motivos por los cuales el
Poder Legislativo mexicano fue adquiriendo gran parte de sus fortélezas o debifidades,
de sus fallas o aciertos con que opera actualmente. El tratamienio del tema bqsca

aportar elementos para la solucidn del problema. Tratar temas para solucionar

1 Diversos son los temas del debate: a) derechos humanos y libertades publicas; b) objetivos
econdémicos y sociales del Estado; ¢) representacion politica; d) forma de gobierno y poderes
publicos; e) federalismo, autonomias y municipio; y, f) Constitucion y globalidad. Diversas son
igualmente las propuestas formuladas: 1) introducir en el texto constitucional un capitulo
relative a los derechos humanos; 2) crear una nueva ley de amparo; 3) ratificacion de los
miembros del gabinete por el Congreso; 4) establecer el juicio politico para el presidente de la
Republica; 5) incorporar a la Constitucion el plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular; 6)
la existencia de un jefe de Gabinele; 7) restaurar el principio de la reeleccion inmediata de los
Icgisladorcs; 8) revisar la facultad reglamentaria del Ljecutivo; 9) la participacion de ambas
cdmaras para el proceso de aprobacion del presupucesto y de los tratados internacionales, entre
otras. Cfr. Guadalupe IRIZAR, “Recibe el Presidente electo resultados de la Comision de
Estudios, Entregan Reforma del Estado” en periodico Reforma, 23 de noviembre de 2000, p. 8A.

2 Pedro de VEGA, (“En torno al concepto politico de Constitucion”, Madrid, 1997) citado por Diego
VALADES, El control del podder, coedicion Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM y
Porria, México, 2000, p. 11.

3 'Tan sélo por mencionar algunas cuestiones adicionales a las citadas al inicio de este apartado,
advertimos las siguientes: 1) ampliacion de los periodos ordinarios de sesiones; 2) aceleracion
del progedimiento legislativo en ciertas materias; 3) veto presidencial y presupuesto; 4) control
evaluatorio de las politicas puiblicas; 5) interpelaciones; 6) funcionamiento del servicio civil de
carrera; 7) ampliacion y especializacion de los cuerpos téenicos que auxilian a los legisladores; 8)
tramite de reenvio; 9) cabildeo (fobbying); 10) grupos parlamentarios; entre otros.
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problemas es uno de los principios "qile deben: seguir los involucrados en las
cuestiones de Estado, '

Ademads, si bien es cierto que México ha cerrado las puertas del debate
electoral y que ahora se encuentra viviendo una realidad democréatica4 por muchos
afios solo imaginada, tambiér] lo es, que existen rezagos en otros temas relacionados
con la estructura interna las instituciones que impiden su fortalecimiento. Se demanda
equilibrio entre instituciones, pero se olvida !a-necesidad de un equilibrio institucional;
“... en un marco plural de actores, un mal disefio institucional puede arruinarlo todo, y
por lo tanto... los arreglos institucionales constituyen la posibilidad democréatica.”.5 Un
mal disefio institucional puede arruinar una institucion.

En este sentido, debemos aprovechar el reposicionamiento que esta teniendo
el Legislaiivo mexicano dentro de una teoria de separacién de poderes, que durante
varias. décadas sufrid perturbaciones al inclinarse la balanza del poder totalmente
hacia el Ejecutivo. En estos tiempos en donde la pluralidad politica y la gobernabilidad
estdn concatenadas,. en donde los Organos del poder ejercen con plenitud sus’
responsabilidades y en donde la democracia esta transformando y fortaleciendo a
nuestras instituciones, innovar y perfeccionar las estructuras de Ics organos estatales

es un deber ineludible de los hombres que ejercen el poder gubernamentai.

4 “..poco a poco se multiplicaron y se expandieron los fenémenos pluralistas: diversos partidos se
fortalecieron y se arraigaron por todo el territorio nacional, consiguicntemente, las elecciones se
volvieron mds competitivas y mds importantes; diferentes reformas electorales acompanaron y
moldearon el proceso; los partidos adquirieron prerrogativas que los fortalecicron; las minorias
encontraron un lugar en los organos de representacion del Estado y alcanzaron asi mayor
importancia y mayor visibilidad publica, lo que las hizo crecer; emergio una ciudadania alerta y
actuante que se expresa, se moviliza y sobre todo vota realmente y aprende a usar el sufragio
como un instrumento wtil para incidir en el gobierno; progresivamente los partidos se colocaron
en la médula del Estado; sus fracciones parlamentarias protagonizaron el debate de los asuntos
publicos y son las encargadas de elaborar las leyes; en su expansion alcanzan posiciones
pubernativas y desatan una mecinica competitiva que modifica las relaciones tipicas entre y al
interior de los gobiernos; ejecutivos que deben gobernar con congresos dominados por
fracciones de distinto signo; cjecutivos que tienen que negociar con sus pares de diferente
partido; nuevas y mds complejas exigencias gubernativas que plantea el propio asentamiento
democratico.” Jos¢é WOLDENBERG, “Una segunda generacion de reformas: la gobernabilidad”
en El gobierno en América Lating ¢ Presidencinlismo o Parlpnentarisimo?, Diego VALADES vy José
Maria SERNA (coordinadores), Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 2000, p.
51.

5 Alonso LUJAMBIO, “Estudio Introductorio” en Woodrow WILSON, EI Gobicrno Congresional
Reégimen politico de los Estados Unidos, Institulo de Investigaciones Juridicas, UNAM, México,
2002, p. XLIX.
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La democracia no es estatica. La democracia se transforma y cambia, Cambia de un

lugar a otro, camb'la'con Ié gente, con las clrcunstahciaé del momento y con la propia

sociedad."AntbeA; ello; é) conjunto de normas que regulan el funcionamiento de las

institucioneé_ éﬁﬁémamentélés corre el riesgo de perder su validez y eficacia. Revisar

su evoluciéh y su- aplicacién en el presente, permitird adecuarlas a ese proceso de
cambio en donde democracia se transforma para mantenerse viva,

No olvidemos que “el despotismo es estético, siempre igual asi mismo... [en
camblo] un régimen democratico estd en constante transformacién; es su estado
natural.”.8 Sl la democracia es “el gobierno de las leyes por excelencia™?, las leyes
deben de estar al margen de ese proceso constante de transformacion, pues de lo
contrario la democracia cambiara rapidamente a una de las tantas formas de gobierno
autocratico.

Fortalecer a las comisiones legislativas es per se, fortalecer al Poder Legistativo.
Fortalecer al Legislativo es fortalecer la organizacién juridico-politica del Estado,
modernizarla con los nuevos tiempos politicos, ponerla al dia con las demandas
sociales, y en consecuencia, mantener viva la democracia dando solucion a una de las
miiltiples cuestiones que se encuentran pendientes en la llamada Reforma del Estado.

El propio fenémeno de la alternancia en la titularidad del Poder Ejecutivo, ha
ocasionado la desaparicion del desinterés y la apatia que existian en tiempos pasados
por las cuestiones parlamentarias, transforméndose en una vigorosa tendencia hacia

. su estudio y su divulgacion.

Si en legislaturas anteriores el debate giro alrededor del necesario redisefnio de
los organos de gobierno de las camaras, en las subsecuentes sera la bﬂsqueda del
fortalecimiento de sus cuerpos de trabajo interno. Los legisladores de la LVII
legislatura lo entendieron bien en su momento y promovieron diversas iniciativas de
reforma, modificacién o adicién, al marco normative del 6rgano legislativo. Tres
propuestas de Reglamento Interior para cada una de las camaras y mas de una

treintena de iniciativas con miras a fortalecer la estructura operativa del Congreso, son

¢ Norberto BOBBIO, El fitturo de la democracia (trad. José F. SANTILLAN), “Introduccion”, FCE,
1986.
7 Idem. p. 136,
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sélo una deqhéﬁa muestra del interés que existe por constitulr un Legislativo fuerte, ad
hoc con los nuevos tiempos de pluralidad democratica.

Anhelamos, no que el Legislativo esté posicionado sobre el Ejecutivo, sino que
ambos cuenten con la misma fortaleza institucional para alcanzar el equilibrio entre
los 6rganos del poder. Si el poder crea a la norma y la norma crea el poder,
fortalezcamos a la norma para fortalecer ei poder, y en consecuencia, permitamos que
efectivamente el poder controle al poder. Woodrow Wilson desde hace ya mas de un
siglo afirmaba:

“Quien no esté familiarizado con lo que el Congreso hace actualmente y con la
manera como lo realiza, con todas sus funciones y todas sus ocupaciones, con todos
sus procedimientos de administracién y todos sus recursos de poder, esta muy lejos de
tener el conocimientlo del sistema constitucional bajo el cual vivimos; en cambio, para
quien se halle instruido de esas materias, ese conocimiento esta préximo."

La investigacién tiene como objetivo general analizar las transformaciones
normativas del sistema de comisiones de fas cdmaras del Congreso General, desde su
génesis hasta nuestros dias, para determinar qué tanto han contribuido al
fortalecimiento del Poder Legislativo mexicano, utilizando como -paradigma la
experiencia internacional generada en Estados Unidos, Francia y Espana.

Partimos de la hipotesis de que la debilidad del 6rgano legislativo mexicano se
explica no sélo por algunas caracteristicas de nuestro sistema politico, sino también
por la debilidad de sus comisiones, cuya estructura es inestable, poco
institucionalizada, sin suficientes poderes para efectuar sus funciones, de complicado
manejo operativo por el elevado nimero de comisiones e integrantes, sin memoria
institucional y afectado por algunas variables provenientes del sistema electoral y de
partidos.

E! trabajo esta dividido en dos partes. La primera trata el tema de las
comisiones desde la 6ptica internacional, teniendo como objetivo mostrar {a evolucion,
caracteristicas y el funcionamiento de las comisiones dentro de los sistemas
presidencial, semipresidencial y parlamentario, con el fin de abstraer los elementos

tedrico-conceptuales que nos permitan analizar las transformaciones normativas del

$ £l Gobierno Congresional Régimen politico de los Estados Unidos, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, México, 2002, p. 33.
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sistema de comisiones de las cdmaras del Congreso mexicano. Para elio se inicia la
discusién con una sucinta exposicién de las Ideas de cuatro estudiosos del tema:
Bentham, Wilson, Pierre y Maravall, los cuales en su conjunto proporcionan los
principios eéenciales para comprender el por qué- de la inminente existencia de
comisiones en las asambleas representativas.

Posteriormente la investigacion se aboca al estudio de los sistemas de
comisiones existentes en Estados Unidos, Francia y Espafna, mostrando las
particularidades de cada uno de ellos. En estos apartados se exponen, ademas de las
cuestiones histérico-evolutivas, los principales rasgos que caracterizan a las
comisiones en dichas latitudes.

Con toda la informacién anterior se elabora un conjunto de reflexiones finales
que incluyen, entre otros puntos, la revision conceptual de los términos comisién y
comité; la elaboracién de un concepto personal sobre la voz “comision”; las principales
funciones que las comisiones desempedan en cualquier legislativo; y, la contribucion
que las mismas dan al sistema politico de cada pais. '

La segunda parte profundiza el estudio de las comisiones dentro del modelo
congresual mexicano, teniendo como objetivo particular evaluar fas transformaciones
normativas del sistema de comisiones de las camaras del Congreso, utilizando los
conocimientos tedricos expuestos a lo largo de la primera parte, para conocer qué’
tanto han contribuido al fortalecimiento del Poder Legislativo.

Para ello, la evaluacién del modelo mexicano y su correspondiente diagndstico,

se realizan con base en lo que denominamos “Catédlogo de indicadores basicos para la

evaluacion de un sistema de comisiones”. Dicho instrumento analitico delimita el tema - ~

en tres dimensiones basicas (estructura, facultades vy reglas de funcionamiento), cada
una con un cierto namero de indicadores (permanencia y temporatidad; ndmero de
comisiones; tamano; discusion legislativa; comparecencias; sesiones; qudérum,
etcétera) que ubican aquellos elementos claves para la descripcion de un sistema de
comisiones.

La revision historica elaborada en esta segunda parte inicia en 1813, con el
estudio dei Reglamento del Congreso de Chilpancingo y termina con un analisis a la
Ley Orgénica del Congreso General de 1999. A lo largo de este periodo se describen

mas de quince textos normativos que pretendieron regular o regularon al sistema de
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comisiones de las camaras del Congréso; nostrando con ello las fallas y los aclertos
que las normas vigentes y no vigentes fueron dejando como legado al actual modelo
congresual mexicano. T : ’

Elaboramos al final de esta segunda parte un- esbozo que contiene las
proposiciones legislativas hechas durante LVIII legislatura (2000-2003) relacionadas
con el tema, para acercar al lector al sentu de nuestros legisladores, Para concluir la )

investigacion, proporcionamos un dlagnostlco que muestra las principales fortalezas o
debilidades del sistema de comisiones de las cdmaras del Congreso durante el periodo
que va de 1917 a 2003 'y un conjunto de propuestas elementales para su
perfeccionamiento.

Antes de entrar en materia, consideramos necesario hacer una advertencia
metodolégica respecto al ndmero de comisiones y ndmero de legisladores por
comision en el modelo mexicano.

En principio diremos que para recopilar dichos datos (tanto para el Senado
como para la Camara de Diputados), nos remitimos exclusivamente a la lista de
-comisiones que la Gran Comisién presentaba al pleno de:la asamblea para su
aprobacién al inicio de cada legislatura y que aparece publicada en el Diario de los
Debates de cada cdmara. N

A lo largo de este proceso de busqueda advertimos que de una cdmara a otra, y
de una legistatura a otra, el formato de la lista tiende a variar, siendo com(n ver en la
misma lista dbmisiones permanentes (ordinarias) y especiales sin que expresamente
se mencione tal distincion, o que impidid elaborar un conteo particular de cada tipo.
Hay que senalar también, que el nimero de comisiones por legislatura y el ndmero de
integrantes por comision son cominmente modificados durante el transcurso de la
legislatura, siendo las cifras aqui mostradas s6lo indicativas y no definitivas.®

Los Anexos 1 y 2 (relativos a las comisiones de la Camara de Diputados y del
Senado respectivamente) muestran tres indicadores claves (denominacion de la
comision; legislatura en la que se constituyd, desaparecio o reincorpord al sistema; vy,

nimero de integrantes por comisién) que describen el sistema de comisiones de las

Y Los datos de la legislatara XXVII no fueron consepuidos,




camaras durante las primeras 50 legislaturas, Ambos anexos los consideramos como ™
el mapa evolutivo del sistema de comisiones de las camaras de nuestro Congreso, -

Premisas Metodolégicas

Todo trabajo cientifico debe caracterizarse por “el control metbdico de las
afirmaciones, por la critica seria y desapasionada de las posibles hipétesis de solucién
y por la bisqueda de conocimientos nuevos"10, Para cumplir con tales exigencias, el
andlisis de la normatividad y los hechos contenidos en esta investigacion se realizara
utilizando los métodos siguientes:
a) El método deductivo, que hara razonamientos generales para llegar a
conclusiones particulares.
b) E! método inductivo, que de forma inversa, intenta obtener de los casos
especificos una conclusion general.
¢c) El método comparativo, que se dirige a “cotejar entre si las normas e
instituciones consagradas de los diversos ordenamientos estatales, tanto
del presente como del pasado, con el propdsito de poner una evidencia,
ademas de las caracteristicas mas significativas, sus notas similares o
diferenciales, y alcanzar por esta via la determinacion posterior de principios
y reglas que encuentren una efectiva aplicacion en tales ordenamientos”!1,
d) EI método histérico, para conocer los acontecimientos que dieron origen a la
institucion, su desarrollo y su normatividad. E! estudio de! pasado sera
nuestra referencia para considerar bajo qué aspectos fue o dej6é de ser util
la institucién.

Por altimo, la utilizacion sistemdtica de los métodos referidos se complementara con
las aportaciones derivadas de la ciencia politica, en lo referente a la influencia y

caracteristicas de los sistemas electorales y de pantidos en el sistema de comisiones; y

1 Miguel VILLORO TORANZO, Metodologin del trabafo juridico: Téenicas del Seminario de Dereclro,
Novena reimpresion, Limusa, México, 1999, p. 3.

1 Paclo BISCARETTY I RUFFIA, Introducciin al derecho constitucional comparado (trad. 1ector FIX-
ZAMUDIO), Fondo de Cultura Econemica, Mévico, 1996, p. 79 y ss.

X




en la estadistica, para cuantificar |as variables que indlcan la fortaleza debilldades y
grado de institucionalizacién de los parlamentos y de sus comlsiones Recordemos que
“una descripcién verdadera y completa de algo tlene que incluir su medlclon" 12

12 Franklin 11 GIDDINGS citado por Nicolds S. TIMASHEFF en La forin socioldgicn, FCE, Mdxico,
1961, p. 179,

Xt



PRIMERA PARTE
Las comisiones en el ambito internacional*

Objetivo particular.- Mostrar la evolucién, caracteristicas y el funcionamiento de las
comisiones dentro de los sistemas presidencial, semipresidencia! y parlamentario, con
el fin de abstraer los elementos tedrico-conceptuales que nos permitan analizar las
transformaciones normativas del sistema de comisiones mexicano durante sus casi
dos siglos de existencia.

Capitulo I. Primeras discusiones conceptuales**

Las palabras “comisién” o “comité” como muchas otras con las que se trabaja en el
ambito juridico cuentan con un significado de aplicacion mdltiple, De hecho, dicho
significado depende de su uso y tiende a cambiar no s6lo segln la materia de estudio,
sino también, segin el lugar y la época.

Semaénticamente el vocablo “comision” significa un conjunto de personas
encargadas por una corporacidon o autoridad para entender algin asunto. A la vez
“comité” es aquella comisidn de persunas encargadas para un asuntol. En el ambito
parlamentario, es bien conocida la definicion clasica del jurista francés Joseph

Barthélémy, quien las define como “organismos constituidos en una Camara,

* Queremos agradecer muy especialmente a Francis Crepin, Anne-Marie Massot y Oliver Gignoux
todo el apoyo brindado para la realizacion de esta investigacion. :

* Se empleardn las expresiones Asamblea, Parlamento, Congreso, Legislativo y demds términos
sinénimos indistintamente, sin embargo ello no significa que hagamos caso omiso a las
diferencias conceptuales que estrictamente se deben de atender al utilizar dichos términos.

' Cfr. Diccionaria de la Lengun Espaitola, Espasa-Calpe, S.A., Madrid, 1992, p. 366. Por su parte, La
Enciclopedia del Idioma, [T, 1, Letras A-Ch, Aguilar, Madrid, 1938, p. 1142} intenta explicar el
significado y evolucion de los términos: Comisidn.- 1. (lat. commissio, -ons) £. s. XVI al XX. Accion
de cometer. [Babia: Hist. Pontif.,, 1620, Sixto V. p. 711). // 2. S. XVI al XX. Orden y facultad que
una persona da por escrito a otra para.que cjecute algin encargo o entienda en algin negocio.
{N. Recopilacion 1548, 11, 6, 12.9] // 3. 5. XVI-XX Encargo que una persona da a otra para que
haga alguna cosa. [L.. de Gongora: Obr., 111-176; Gracian: Morales, 1348, £. 109] // 4. S. XVIIl al
XX. Conjunto de personas encargadas por una corporacion o autoridad para entender en algin
asunto. [Fdez. Moratin, Obr. Post., 1-540]. // Comité. (fr. comite, del ingl. conuuitice, del lat,
comificre, delegar). M. Junta o reunion de varias personas elegidas y delegadas por otras para
entender en algun asunto y resolver acerca de su cjecucion. Para el Diccionario Prictico e
Sindnimos, Antininos ¢ ideas a fines (Larousse, Meéxico, 1986, p. 90) las palabras “comision”™ y
“comité” son consideradas como lerminos sinonimos.



compuestos generalmente de un-nimero restringido de sus miembros, escogidos en
raz6n de su competencia y en(_:a'rgédos, en principio, de preparar su- trabajo,
normalmente mediante la pres'entaclén de un informe o dictamen”2. Entremos pues al

estudio de estas y otras cuésilbnes désde el enfoque comparado.

!

A. Jeremy Bentham
Entre 1802 y 1816, Et Dumont miembro del Consejo Representativo de! Cantén de
Ginebra, se dio a la tarea de editar diversos manuscritos de la obra del reformador y
fildsofo del derecho Jeremy Bentham (1748-1832). Uno de esos manuscritos, el
intitulado Tactique des Assemblées Législatives suive d'un Traité des sophismes
politiques (Paris, 18186) trata el tema de los comités en las Asambleas legislativas.

Bentham explica qu‘e el objeto de las tacticas de las Asambleas legislativas
consiste en evitar los inconvenientes y prevenir las dificuitades que surgen en toda
reunién grande de hombres llamados a deliberar en comuin.

Para el jurisconsulto inglés, lo bueno o lo malo que puede hacer una Asémblea
Politica depende de dos causas generales: su composicion y su manera de trabajar. Un
tratado de las tacticas legislativas -decia- supone una Asamblea ya formada; por ello,
debe ocuparse mas de la manera en la que se conducen sus operaciones, que de su
formacion. La composiciéon de la Asamblea, el nGmero y la calidad de sus miembros, el
modo de su eleccién, sus relaciones con los ciudadanos o con el gobierno, se
encuentran dentro de la competencia de la Constitucion. En cambio, todo aquef asunto
relacionado con la forma en como se conducen sus operaciones pertenece al estudio
de la tactica.

En el capitulo vigésimo sexto de la obra, encontramos las razones practicas por

las que una Asamblea Politica se ve obligada a realizar sus trabajos en comités:

Plus une Assemblée est nombreuse, moins elle a draptitude a certains travaux. En se
divisant en Comitdés, elle se maltiplie, ele se résout en plusicurs parties... dont chacune
est plus propre d atteindre un certain but que e le seroit Corps entier... Chaque Comité
peut s'occuper d'une affaire différente; les travaux se distribuent, leur marche est
accélorde ; on peut donner d tous les détails d'un projet nouveau un degré d'attention
dont une grande Assemblée seroit incapable. Cette formation de Comitos ou de Burcaux

2 Cfr. Essui sur le travail parlenentiive et e systéine des Connnissions, Delagrave, Paris, 1934, p.10.




vst absolument nécessaire pour rassembler des - documents, pour se livrer A des
recherches préparatoires, qui exigent qu’on entende un grand nombre d'individus, pour
vérifier des comples, ele... C'est Ia souvent quion peut perfectionner la rédaction dune
loi, espice de travail qui se fait trés-mal dans une grade Assemblée, et qui occasionne une
perte de temps considérable?

En principio diremos que Bentham habla de comités, no de comisiones, y su
razonamiento muestra los beneficios que justifican su existencia en toda Asamblea
Deliberativa: a) reparticion o division del trabajo; b) aceleracion y perfeccionamiento de
las labores parlamentarias; y ¢) ahorro de tiempo.

El jurisconsulto inglés se preguntaba si estos grupos de trabajo debian ser
nombrados para toda ia legislatura o sélo para cierto momento u ocasién, aludiendo
simplemente que todo dependera de los objetos y de las circunstancias. Por ejemplo,
un comité permanente, continuo, con experiencia y conocimientos especiales es
conveniente para materias como las finanzas (presupuestos), el comercio y la
economia publica. En cambio, los comités ocasionales o temporales tienen la ventaja
de poder ser compuestos por miembros, que a razén de un estudio particular del
objeto en cuestion, pueden ser considerados como de expertos.

Para Bentham, la gran dificultad esta en la manera de nombrar a los integrantes
de los comités. En este tema ~dice- se han desarrollado dos opciones a seguir por las
cadmaras: la primera por una mocién general; 1a segunda, por el escrutinio o ballutage.
Pero quizds el mejor modo -propone- es el de comenzar por una nominacién libre, en
la que cada miembro a su gusto designe algin individuo que se volvera candidato, y
después, de esa lista se haga la nominacion por la mayoria de los sufragios.

Al hacer una descripcion de las reglas usadas por los comités del Parlamento
inglés, Bentham comenta que el nimero de personas que deberan integrar un comité

no debe de ser necesariamente determinado, sin embargo, en cada circunstancia la

3 *Cuanto mis numerosa s una Asamblea, tanto menos es apta para ciertos trabajos. Al dividirse
en comités, ella se multiplica y resuelve en muchas partes... cualquicra de las cuales es mas
apropiada para alcanzar un cierto fin que el cuerpo entero... Cada comité pucde ocuparse de un
asunto diferente; los trabajos se distribuyen y su marcha es acelerada; puede poner a todos los
detalles de un proyecto nuevo un grado de atencion del que una gran Asamblea seria incapaz.
Esta formacion de comilés o bureanx es absolatamente necesaria para reunir documentos, para
confiarse investigaciones preparatorias, que exigien escuchar a un gran mimero de individuos,
para verificar cuenlas, etc... Ahies a menudo donde se puede perfeccionar la redaccion de una
ley, especie de trabajo que se hace muy mal en una gran Asamblea, y que ocasiona una pérdida
de tiempo considerable.” Joremy BENTHAM, o ool capitulo XXV [La traduccion es propia]




camara fombraré tantos como ella juzgue conveniente, de acuerdo con la naturaleza e
importancia de las materlas a examinar o de los asuntos a despachar; reconociendo
como limites para su integracién las cifras de doce y veinticuatro miembraos.

Los. poderes y las funciones de los comités dependerdn siempre de- lasﬂ
instrucciones particulares y de la auteridad de la Cadmara, la cual‘, desde que nombra
un comité, emite siempre una orden particular por la que degfide qué hard y qué
poderes o instrucciones particulares le serdn encomendados. Asi, un comité se
encargard en algunas ocasiones de levantar un reporte de ciertos hechos, de dar a
conocer el resultado de los testimonios o pruebas que ha recibido, de realizar un
informe que contenga las opiniones de sus miembros en un asunto especifico,
etcétera. Para estos fines, -concluye- la Asamblea debe facultarlos para reunir y
examinar los papeles y personas que puedan aportar algo en el esclarecimiento del
asunto.

El tratadista inglés, padre del utilitarismo, expone no sélo su preocupacion por
establecer dentro de las Asambleas deliberativas un conjunto de reglas que faciliten la
conduccion de su trabajo, sino también, el interés por demostrar los beneficios,
dificultades y caracteristicas de los comités en las legislaturas. Este esfuerzo sienta un
conjunto de precedentes que seran tomados en cuenta por futuros tratadistas y por

gran parte de los ordenamientos juridicos reguladores de la materia.

B. Woodrow Wilson

Woodrow Thomas Wilson (1856-1924), el vigésimo octavo presidente de Estados
-Unidos, fue un estudioso del sistema politico-constitucional de su pais. Su obra clasica
Congresional Gouvernment: A study in American politics®, escrita a la edad de 28
anos, se ha convertido en referencia obligada de politélogos y juristas que estudian el
tema de las comisiones parlamentarias.

En su libro, Wilson narra cdmo se encuentra organizada la forma del gobierno
federal estadounidense. Sus razonamientos toman al Congreso como “el poder central

y predominante del sistema”. El estadista lo define con gran elocuencia:

4 Cfr. Woodrow WILSON, op. cil., Meridian books, New York, 1956 (Publicacion original: Boston,
1885).




El comtraste mds marcado de ln politica moedenia es ¢l que existe, no entre ¢l Gobierno
presidencial y el Gobierno mondrquico, sino entre ¢l Gobierno congresional y ¢l Gobicrno
parlamentario.  EI gobierno  congresional, es vl gobierno por los Comités; ¢l Gobierno
parlamentario, es-el gobierno par un Consejo de Ministros responsables... el primer tipo,
es la administracién por agentes ejecutivos, medio independientes, que obedecen las
ordenes de una legislatura, ante la cual no soin responsables; el segundo, es Ia
administracion por agentes cjecutivos, que son los dos leaders reconocidos y los
servidores responsables de una legislatura virtualmente soberana en todo3

Wilson, citando a John Morley, comprende que el gran error de los publicistas es fijarse
estrictamente en las “formas del sistema de Estado” y no penetrar en “el secreto de su
funcionamiento”. La primera pregunta que debemos hacernos cuando estudiamos un
sistema de gobierno -afirma Wilson- es quién o quiénes son los depositarios del poder
(The center of power). Wilson responde que en el caso estadounidense “la forma de la
Constitucién consiste en balanzas ideales, delicadamente puestas en equilibrio,
mientras que la forma actual de nuestro gooierno presente es simplemente un sisterna
de supremacia del Congreso”. Es decir, tedricamente no hay una fuerza central, sino
una balanza de poderes que actuan los unos sobre los otros; sin embargo, en la
realidad esto no se da, la fuerza que.domina efectivamente es el Congreso.

Wilson describe |a evolucion histérica del Congreso norteamericano, el cual como
todas cualquier institucién se mantiene en un proceso de cambic constante. En un
comienzo -explica- los congresistas norteamericanos no sabian como ejercer sus
nuevas funciones, pero pronto esa debilidad seria dejada atras al organizar el trabajo
en comités, “a los que proveyé de privilegios extensos y bien determinados de
iniciativa y de intervencion legislativa, y se puso, por su medio, a administrar el
Gobierno™8, asi fue adquiriendo fuerza y confianza para cumplir con sus funciones. “En
consecuencia, ha entrado cada vez mas en los detalles de la administracion, hasta
que ha tomado virtuaimente en sus manos jlos comités] todas las facultades
substanciales del Gobierno. No domina al Presidente, pero hace de los Secretarios sus
humildes servidores”. 7

A decir de Wilson, el Congreso norteamericano siguié la tendencia de someter

“todos los detalles de la administracion a la vigilancia constante de los comités

5 Woodrow WILSON, EI gobierno congresional: régimen politico e los Estados Unidos, La Espana
Moderna, Madrid, s/f., pp. 1y 2. [E] énfasis es nuestro}

e thidem, pp. 37 y 38. [El énfasis s nuestro]

T biddem, p- 38,



permanentes, y toda la politica a su vigilante intervencidn”. El desarrollo de las
facultades del Congreso es fruto de la fortaleza de sus comités, éstos, son “el
mecanismo esencial” del sistema politico norteamericano.

Para Wilson, el trabajo que realizan los comités permite obtener “consejos libres
de toda oscuridad”. Gracias a ellos se da forma a la legislacién, ademas de que las
discusiones al interior de los comités contribuyen al esclarecimiento y consistencia de
los trabajos del pleno de las camaras. Para el caso especifico de la Cdmara de
Representantes (House of Representatives) observa el papel que desempenan en su
interior:

La Cirnara se reune (sic.) en sesion, no para discutir seriamente, sino para sancionar lo
mds pronto posible las conclusiones de sus Comités. Ella legisla en las salas de Couwmités, no
por las decisiones de las mayorias, sino por las resoluciones de minorins, que tienen
comision especial; de suerte que no es lejos de la verdad decir que el Congreso en
sesian es el Congreso en exhibicion piblica, mientas que ¢f Congreso en sus salns de Conrité
es el Congreso trabnjando$
Wilson actara que aun la discusién mas profunda de un asunto en comités, a través de
sus sesiones privadas, no podria remplazar el debate por el pleno del Congreso en su
sesién piblica. “Un Comité ha recibido la misién, no de instruir al publico, sino de
instruir y guiar a la Camara”s.

Si en su momento Bentham decia que el incremento en el nimero de integrantes
en las Asambleas generaba dificultades para la realizacion de ciertos trabajos. Ahora
Wilson complementa esa afirmacién al decir que el nimero y lo extenso de algunos
discursos hace que el trabajo de las cdmaras avance con excesiva lentitud. “Los
primeros Congresos tenian tiempo de discurrir; los Congresos de hoy no lo tienen”19,
Por efio, el ahorro de tiempo en la discusién de los asuntos es otro beneficio del
sistema de comités.

Por lo que ataie al nombramiento de sus integrantes, Wilson destaca el principio
de la antigiedad parlamentaria (seniority) gue se aplicara para determinar el

otorgamiento de las principales presidencias de los comités.

® fbidem, p.65. [El énfasis es nuestro]
@ fbidem, p. 69,
W [Dicdent, p. 73,



£l ex-presidente de Estados Unidos entendi6 que la leg'lslaciérn “no es mas Imbor'tanter
que una atenta vigilancia de la administracién”, por ello, un legislativo efiéaz, no debe

contentarse sélo con “expresar la voluntad de la nacién por palabras”, sino también, -
debera vigilar todo lo que el Gobierno haga. “El Congreso es el Gnico Cuerpo que tiene

motivo funqado para informarse, y es también el Gnico Cuerpo que tiene la facultad de

sacar partido para el bien del pais de las cosas que aprende... el Congreso es, por asi

decirlo, el pueblo constituido... [que] no se goblerna realmente él mismo, sino cuando

discute sobre su Administracion y la interroga”.11 Aparece aqui la funcién de control-

inspeccién, que toda Asamblea debe efectuar permanentemente, mediante sus

comités, a las politicas gubernamentales.

Para Wilson el poder de los comités es tal, que llegaria a sostener que la forma
de Gobierno estadounidense es la de “un Gobierno por los presidentes de los Comités
permanentes del Congreso"12, Con el paso del tiempo, el politico realiza ciertas
precisiones a su teoria del gobierno por comités que podemos encontrar en el prefacio
de la version francesa de su obra editada por Boucard y Jéze:

...ce livre a 6té écrit pendant les années 1883 et 1884 ; qu'il décrit un systeme vivant, qui,
comme tout ce qui est vivanl, se modifie sans cesse, soit dans la forme, soit dans le fond ;
dés lors, la description qu'il contient du gouvernement des Etats-Unis n'est pas,
aujourd’hui, tout A fait ce qu’elle était le jour ou le livre fut écrit... La modification, de
beaucoup la plus importante & noter, c’est 'influence exercée sur la Présidence par la
guerre espagnole de 1898. La conséquence la plus frappante de cette guerre a été I'entrée
inattendue des Etats-Unis dans les affaires extéricures et dans le gouvernement de
territoires éloignés, Et ceci a considérablement favorisé, pour le Président, 'occasion
d'établir la fonction de leader... Incontestablement, le Président des Etats-Unis est
aujourd’hui & la téte des affaires comme aucun Président ne I'a oté depuis le premier
quart du XIX siccle...t3

" Hidem, pp. 235 a 240,

12 Woodrow WILSON, op.cit., p. 83.

1 este libro ha sido escrito durante los afios 1883 y 1884, lo que describe es un sistema vivo, que,
como todo lo que es vivo, se modifica sin cesar, tanto en la forma, como en el fondo; desde
luego, la descripeion que conliene del gobierno de Estados Unidos no es, hoy, exactamente la
que tenia el dia en que el libro fue escrito... La modificacion, mas importante a notar, es la
influencia ejercida sobre la Presidencia por la guerra espaiiola de 1898, La consecuencia mas
impresionante de esta guerra ha sido la entrada inesperada de Estados Unidos en los asuntos
exteriores y en el gobierno de los territorios lejanos. Y esto ha favorecido considerabiemente,
para el Presidente, la ocasién de establecer Ja funcion de lider... Incuestionablemente, el
Presidente de los Estados Unidos estd hoy a la cabeza de los asuntos como ningun Presidente lo
ha estado desde el primer cuarto del siglo XIX..." Cfr. Le gowevernement congressionnel: étude sur ln
politique américaine, V. Girad & E. Bricre Libraires-Lditeurs, Paris, 1900, “prefacio”. [La
traduccion es propial




Desde nuestro punto de vista, creemos que las precisiones hechas no desmeritan los
razonamientos principates, sino por el contrario, los complementa y fortalece. El hecho
es -como bien lo apunta Wilson- que el sistema politico estadounidense es un ser vivo
que se mantiene a través de personas que integran sus instituciones. Dependiendo de
las personas y de llas circunstancias, las instituciones tienden a fortalecerse o a
debilitarse.

Es importante preguntarse como lo hace e! autor: ¢quién es el poder dominante
en el sistema: el presidente, la Corte Suprema o el Congreso?; y en este aéunto habra
diversas respuestas con convergencias y divergencias. En la época en que Wilson
publica su obra, efectivamente era el Congreso a través de sus comités, el que toma
las riendas del poder en Estados Unidos; mas no todo el tiempo ha funcionado con tal
suerte; en ocasiones, el presidente fue el que endurecié su comportamiento e impuso
su voluntad sobre el Congreso. Sin e.mbargo en otras, la personalidad del presidente y
las circunstancias del momento ameritaban que las imervénciones ejecutivas fueran
contundentes. Tal es el caso de las diversas crisis interiores y exteriores durante las
cuales, por la fuerza de las circunstancias y con el aval del Congreso, los poderes del
presidente fueron reforzados (el mismo Wilson fue un -presidente fuerte en su
mandato). .

Resumiendo podemos decir que el poder politico en Estados Unidos es un
vaivén entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo que ha dependido de las circunstancias,
virtudes y de la autoridad de los involucrados, siendo los comités un factor de gran
relevancia para el funcionamiento del Congreso y para la estabilidad del sistema
politico estadounidense.1?

Lo relevante de [a tesis de Wilson radica en analizar el secreto del
funcionamiento de las instituciones. En este sentido podemos considerar a los comités
no sélo como formadores de legislacion, sino también, como detentadores del poder
politico en determinadas etapas de la vida estadounidense; y sin lugar a dudas, como
el mejor lugar para que una Asamblea deliberativa atienda gran parte de las tareas de

discusion y analisis que le son encomendadas.

W Cfr. Philippe ARDANT, Tustitutions Politupues el Droit Constitutionned, Freizieme édition, Libraire
Genérale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 2000, pp. 317-340. Manuel GARCIA-PELAYO,
Derechio Constitucional Comparado, Alianza Editorial, Madrid, 1999, p. 398 y ss,




El politélogo mexicano Alonso ’Lu]ar'hblo al estudiar la obra de Wilson, comenta que el
profesor de la Universidadvde‘ Princenton fue impactado por la visién del inglés Walter
Bagehot (1826-1877), quien ren 1867 publica su libro intitulado The English
Constitution (La Constitucion Inglesa). Bagehot -dice Lujambio- busca con esta obra
explicar “la operacién politica cotidiana de' la -Constitucién, en oposicit‘an a la vision
“literaria” que entonces se tenia de la misma... intentaba identificar en qué radicaba
de un modo puntual y especifico el éxito del orden constitucional inglés.”.15
Lujambio encuentra que Bagehot critica el modelo constitucional
estadounidense de separacion de poderes y Wilson retoma esa critica para plantear su
hipétesis sobre E! Gobierno Congresional. En 1883, el propio Wilson en una carta
dirigida a Ellen Axson expresa su intencion de “analizar la Constitucion de los Estados
Unidos igual que el Sr. Bagehot... ha analizado la Constitucion inglesa.”.16
En su “Estudio Introductorio” a la obra de Wilson, Lujambio se da a Ia tarea de
esbozar las premisas claves de la obra de'Bagehot que influyeron en el pensamiento
del constitucionalista estadounidense, mismas que hemos ordenado en diez incisos:
1) “Ei secreto de la eficiencia de la Constitucion inglesa bien puede ser definido
como la intima unidn, la casi completa fusion, de los poderes Ejecutivo y
Legislativo."17
2) “El vinculo que los une es el gabinete, es decir, el comité del cuerpo
legislativo electo para ser cuerpo ejecutivo.”18
3) “El sistema inglés no supone, por lo tanto, la absorcion del Poder Ejecutivo
por parte del Poder Legislativo; supone, por el contrario, la fusién de ambos
poderes."19
4) “Esta idea de la fusion de las funciones legislativas y ejecutivas {es] el secreto
eficiente de la Constitucion inglesa."<0

15 Alonso LUJAMBIO, “Estudico Intreductorio” en Woodrow WILSON, E! Gobicruo Cougresional
Régimen politico de los Estados Unidos, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México,
2002, p. XVIIL

16 hidvem, p. XVII,

17 fhiddent, p. XI1X.

" Jden.

V9 ddew,

20 Jdem.
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La importancia de este sistema la podemos juzgar si la comparamos con el

‘sistema presidencial”, el cual tiene como rasgob' caracteristico; “La

. independencia de los poderes Legislativo y Ejecittivo."21,

Ahi donde estan separados los poderes, “una coope}aciéﬁ constante es
esencial para el buen gobierno”.22 ‘
Sin embargo, cuando “surge entre ambos poderes una diferencia de opinién,
el Legislativo esta obligado a entrar en combate con el Ejecutivo, y es muy
probable que tal lucha se prolongue hasta la conclusion de los mandatos...".23
En el sistema presidencial “no hay elemento alguno de elasticidad y todo esta
rigido, especificado y fechado.”.24

“En el esquema de la divisién de poderes la responsabilidad se comparte, y
ello oscurece la identificacion de los actores en competencia... la division del
trabajo congresional en comisiones diluye alin mé&s la responsabilidad, ahora
especificamente parlamentaria, entre el presidente de cada una de las
comisiones, las comisiones mismas y el pleno de la Cdmara correspondiente.
Por el contrario, en el “Gobierno de Gabinete”, en tanto que el pleno sostiene

al gobierno, la responsabilidad es claramente identificada y univoca."25

10)La gran virtud de! “Gobierno de Gabinete esta en su pape! educativo, a través

del debate pablico y la critica sistemaética del ejercicio del gobierno... En el
régimen presidencial el Ejecutivo no educa a la nacién que a la postre no se
siente atraida por la politica. El debate congresional en los Estados Unidos no
define la permanencia o la caida del gobierno. Este fomenta Ia
irresponsabilidad del Congreso, pues en sus comisiones no hay una opinioén
publica atenta que las revise y vigile.” .26

Con estas premisas Wilson elabora su teoria del Gobierno Congresional, la cual a decir

de Lujambio cuenta con tres elementos clave:

2 thidem., p. XX.

22 [dem.
2 e,

2 thidem., p. XXI.
3 thidem., p. XXIL

20 fden.
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{En primer lugar], la tendencia “natural” de un Congreso en un régimen de division de
poderes a institucionalizar un sisterma interno de division de trabajo. Eso dado el
monitoreo que realiza ¢l Congreso de las actividades de los drganes del Ejecutivo
(oversight) y dados los intereses especializados de los Iegisladores en @mbitos especificos
(funcionales, pero sobre todo territoriales) de produccion legislaliva. Algunas facultades
constitucionales de las Camaras, como el owersigh! parlamentario, sélo se cjercen
cabalmente a través del sistema de comités. En segundo lugar, el Congreso tiene el poder
“de dirigir” porque son las Ciamaras “quienes hacen las leyes”, pero no el poder de
mandar a quien ha de aplicar la ley. Eso trunca su poder y lo frustra. En tercer lugar, los
poderes separados tienden “naturalmente” a entrar en confrontacion.®

Pero ademas Lujambio va mas alld, y analiza la evolucidn del pensamiento de Wilson
en su segunda gran obra intitulada Constitutional Government in the Unites States28
(E! Goblerno Constitucional de los Estados Unidos). El profesor del Instituto
Tecnolégico Autonomo de México plantea dos cuestiones claves: “gCambian en El
Gobierno Constitucional de los Estados Unidos las ideas de Wilson expresadas en El
Gobierno Congresional sobre la operacion politico-constitucional como un todo?.”
“Definitivamente si.” “¢Cambiaron también sus ideas en relacion a la naturaleza de la
accién y organizacion del Congreso en un régimen de division de poderes?"”.
“Definitivamente no.”. Wilson -dice Lujambio- ya no afirmard lo dicho en 1885:
“Somos gokernados por 47 pequenas legislaturas”; pero seguira sosteniendo que la
manera en que el Congreso logra potenciar al maximo sus facultades constitucionales,
es organizando sus actividades a través de los comités permanentes. Por lo tanto,
deduce Lujambio, “Cambia, si, el juicio que les merece su accién en el marco general
de la Constitucién, pero no la naturaleza de las mismas:”

Un cuerpo numeroso como. lo es la Cimara de Representantes es natural y
necesariamente inadecuado para la accion creadora y organica por medio del debate...
Una asamblea numerosa no puede... formular resoluciones, y la Camara que estamos
analizando es una gran asamblea... la Camara encarga a Comités emanados de su seno,
que estudien y formulen lo que corresponda. De este modo, ella misma se organiza en
Comités, no transitorios, formados de cuando en cuando, sino en Comités fijos,
encargados permanentemente de sus asuntos respectivos y con amplias facultades para
proponer y explicar, a fin de que cada asunto en materia legislativa sea sistematicamente
atendido por un grupo de Representantes bastante reducido para que lo estudien y lo
petfeccionen.®

7 [hident,, p. XKX.

3 New York, Columbia University Press, 1908,

¥ Woodrow WILSON, El Gohicrno Coustituciomd en los Estados  Unidos, citado por Alonso
LUJAMBIO en “Estudio Introductorio” op. cil,, p. XXXVII.
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Antes de analizar al autor siguiente, y como mero hecho significativo, diremos que
Lujambio en su mencionado “Estudio Introductorio” supera a otros publicistas al
indagar sobre la influencia que tuvieron ‘Bagehot y Wilson en |a historia de nuestros
pensadores politicos, particularmente hé'ciéndo«referencia expresa al jurista Emilio
Rabasa Estebanell (31856-1830) autor de la clasica obra: La Constitucidn y la
Dictadura (1912).

En este sentido, Lujambio afirma que la obra de Wilson es influida por la de
Bagehot; pero a la vez, |la obra de Rabasa, es influida por la de Bagehot y la de Wilson.
Bagehot, Wilson y Rabasa -dice el politéiogo mexicano- construyeron sus argumentos
a partir de comparaciones de los distintos arreglos institucionales. Rabasa en
particular toma como fuente para escribir su libro La Constitucion y la Dictadura a El
Gobierno Congresional de Wilson. Rabasa critica a la Constitucion mexicana de 1857 y
Wilson arma el debate en contra de la interpretacion constitucional contenida en E/
Federalista de 1787. Ambos, pertenecen “...a la misma generacién, dos intelectuales

en la politica, hombres de pensamiento y hombres de accién...”.30

C. Eugéne Pierre*

Eugéne Pierre es, quizas, de los antes mencionados el menos conocido en el dmbito
internacional. Sin embargo, su obra Traité de droit politique, électoral et
parlementaire3! se ha convertido en un clasico de la literatura parflamentaria francesa.
La primera ediciéon publicada en 1893, proporciona una vision muy completa de las
normas de Derecho Puablico decimondnico vigentes en Francia y en otros regimenes
politicos.

Para el autor galo es imposible codificar Gtilmente las reglas de Derecho
Parlamentario, sin trazar la historia juridica de cada cuestién y sin investigar por qué

clase de evoluciones se formaron los principios actualmente establecidos. Esta

W Cfr. Alonso LUJAMBIO, “Estudio Introductorio”, enop. cit., p. XU,

* Bugoene Pierre fue funcionario parlamentario de la Cimara de los Diputados francesa en la que
desempeiid el puesto de secretario general durante 10 anos (1885-1925).

M Lugene PIERRE, op. cil., Librairies-Imprimeries Réunies May et Motteroz Direcleurs, Imprimeurs
de la Chambre des Dépuates, Paris, 1893,
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sugerencia me'tpdolégica se refleja en los dos tomos de su obra, en la que nos muestra
la historia y evolucion de las instituciones juridicas vinculadas con el Parlamento.

La seccion segunda del Tomo Il (Procédure des travaux intérieurs) describe la
forma en cémo se atendian las labores al interior de las Asambleas representativas
francesas desde 1789 hasta finales del siglo XIX. Pierre expone que dentro de dichas
Asambleas se formaron tres figuras para la atencién del trabajo parlamentario: los
bureaux, los comités y las comisiones.

En Francia32 -dice Pierre- la division de las Asambleas en bureaux para el
examen previo de los asuntos es mas antigua que la Revolucién misma. Este sistema
ya se utilizaba en los Etats-Généraux y en las Asambleas de notables sostenidas bajo
la monarquia.

Desde el 7 de junio de 1788, ia Asamblea del Tercer Estado (Tiers-Etat) que no
habia atin tomado e! titulo de Asamblea Nacional, ordenaria la formacién de bureaux
en donde todos los asuntos importantes serian discutidos antes de someterlos a su
deliberacion,33

Posteriermente el reglamento de la Convencién  no hablard de los bureaux,
debido a que estos fueron reducidos a la nada durante el gobierno revolucionario
(1792- 1795);3¢ los poderosos comités nombrados directamente por la Asamblea
atenderian todos los asuntos.

Durante e! régimen Directorial (1795-1799), el articulo 67 de la Constitucién del
22 de agosto de 1795 (Constitution du 5 fructidor an Ill) admitira excepcionalmente la
formacion de comisiones especiales para el examen preparatorio de los asuntos, las
cuales seran nombradas por el pleno de la Asamblea, y no por los bureaux, que
desapareceran formalmente junto con los comités permanentes. 3%

Bajo el Consulado y el Imperio (1799-1814) las asambleas no estuvieron

divididas en bureaux, pues el sistema impuesto por la Constitucion de 1795 se

¥ Para tener una vision general de a historia y evolucion de las instituciones francesas consiltense:
Pierre, PACTET, Iustitutions politigues/Droit Constitutionel, Armand Colin, 15¢ edicion, Parfs,
1996; y tambi¢n Philippe ARDANT, op. cil.

3 Eugdne PIERRE, op. cit,, p. 859.

M fdem.

Y e,

13



mantuvo vigente. 38 Pierre afirma que es sin duda esta larga interrupcion, la razén que
motivé al rey Luis XVIIl a implementar en la Constitucion el deber de la Camara de

Diputados de deliberar primero los asuntos al interior de los bureaux. El am‘culo 45 de

la Carta de 1814 dice: “La Camara se dividird en bureaux para discutir los broyectos :

que le son. presentados por parte del Rey”. Desde entonces, aclara el autor gqlo, la
divisién en bureaux no dejara de existir. 37 Entiéndase aqui que los bureaux no dvéJarén
de funcionar sino hasta 1902, es decir, durante el régimen de la Ill Republica.

A decir de Pierre, la division en bureaux no se encuentra, o funciona raramente,
en los paises cuya organizacion deriva del sistema inglés: “La Camara de los Comunes
en Inglaterra y la Camara de Representantes en Estados Unidos no se dividen en
bureaux, ellas discuten la mayor parte del tiempo en “comité general” o en “comités
especiales” si se solicita”. 3 Dejemos que Pierre con sus palabras nos auxilie a

entender esto:

La division en burcaux, disait avec raison 'un de mes honorables prédécesseurs, M.
Valelle, est une des formes réglementaires qui font le plus ressortir In différence qui existe
entre le mode parlementaire francais et le mode parlenentaire anglais... En effet, dans notre
sysléme, lout est coordonng, tout sc tient et s'enchaine ; la division en burcaux est la
source d’ol dérivent tous les autres procédés préparatoires; retranchez Pun de ces
procédas, et 'on ne comprend plus le merite de cette division. Ainsi, les burcanx se livrent
@ e examen préparatoire du projel en instance ; comme résultat de cet examen, ils nomment
un commissaire qui représente Vopinion udoptée par la majorité de son burcan. Ce commissaire
recoil, par V'effet de son élection, In mission de défendre, de soutenir, d’appuyer cette opinion,
dans les nowveaux débats auxquels va se liveer la commission spéciale. Lorsque celle-ci a arrété
les bases de son rapport, celui qui le rédige et le présente @ I'Assemblée géndérale recoit @ son tour la
wiission de soutenir opinion adoptée par la majorité de la connnission, opinion qui ne peut étre
que la conséquence de celle que la majorité de chaque burcau a chargé son commissaire
de faire prévaloir.®

% fdem.

37 ldem.

38 [bideny., p, 860,

¥ “La division en bureauyx, dice con razén uno de mis honorables predecesores, el seiior Valette, es
una de las formas reglamentarias que hace resaltar mas la diferencia que existe entre el modelo
parlamentario francés y el modelo parlamentario inglés. En efecto, en nuestro sistema, todo esta
coordinado, todo tiende a enlazarse; la division en bureany es la fuente de donde derivan todos
los otros procesos preparatorios; suprimir uno de esos procesos no nos permitiria comprender
mis el mérito de esa division. Asi, los bureauy se encargan de un examen preparatorio de un
proyecto en instancia; como resultado de ese examen, nombran un comisario que represente la
opinidn adoptada por la wmayoria del bureanx. Ese comisario recibe, por efecto de su eleccion, ta
mision de defenuder, de sostener, de apoyar esa opinion en los nuevos debates de los cuales vaa
encargarse la comisin especial. Luego que ahi ha fijado las bases de suinforme, os ¢l quien lo
redacta y lo presenta a la Asamblea general recibiendo de nuevo fa mision de sostener la opinion
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El procedimiento que se wtiliz6 -durante todo el siglo XIX- para constitlir a los bureatix
se efectuaba sin complicacién alguna mediante el uso de una lista en orden alfabétlco
o por sorteo. En un inicio, los integrantes del bureau tenian una duracion en el cargo
de un mes, plazo que se aumentd con el tiempo admitiendo la renovacién trimestral,
pudienqo prorrogarse segin las circunstancias,

Los bureaux recién creados realizaban el nombramiento de su presidente y un
secretario mediante escrutinio secreto, valiendo la mayoria absoluta de los sufragios
emitidos y bajo el sistema de doble ronda de votacion; si se daba un empate entre
candidatos el mas anciano se convertiria en el elegido.

El presidente de Ila Asambiea enviaba a los bureaux todos los documentos
relativos a los asuntos que debian ser tratados y habitualmente proponia el orden del
dia de los mismos. Cada bureau discutia separadamente las cuestiones enviadas para
su examen y no podian reunirse para deliberar, puesto que eran creados precisamente
para permitir la discusién separada de cada asunto.

En resumen podemos decir que el sistema de bureaux francés tiene las
siguientes particularidades:

1) Su implementacion se efectia desde antes de la Revolucion francesa, en los
llamados Estados Generales y en las Asambleas de notables sostenidas bajo la
monarquia.

2) Los bureaux realizaban la labor de examen previo de los asuntos a tratar y a la
vez estaban facultados para nombrar comisiones especiales o comités -segln
la época-, ante los que se someterian posteriormente los asuntos a
deliberacion.

3) La existencia de los bureaux implicaba la existencia de las comisiones

especiales que ellos mismos formaban para la deliberacion de los asuntos;
pero también, la existencia de los bureaux implicaba, segin la época, la
constitucion de comités encargados de controlar y vigilar al Ejecutivo.

4

—

La division en bureaux es la fuente de donde derivan todos los demas procesos

preparatorios de los asuntos parlamentarios; ellos designan a los miembros de

adoptada por Ia mayoria de la comision, opinion que no puede ser mas que la consecuencia de
aquetla mayoria de cada burearr comisionado a su enviado de hacer prevalecer.” Idem. [La
traduccion os propiaj

15



las comisiones especiales (o comités) y estas deliberan el informe que los
miembros del bureau presentan a través de un “comisario” designado para ello.
5) El funcionamiento del sistema de bureaux era sencillo: a) En principio, el
presidente de |la Asamblea enviaba a los bureaux los documentos relativos a los
asuntos que debian tratarse; b) Posteriormente, cada bureau discutia
separadamente las cuestiones enviadas para su examen, teniendo prohibido
reunirse para deliberar, pues eran creados precisamente para permitir la
discusion separada de cada asunto; ¢) Los bureaux realizaban el examen previo
de los proyectos legislativos, y como resultado de ese examen, nombran un
“comisario” que los representaria y defenderia la opinion adoptada por |a
mayoria de los miembros del bureau; d) Ese “comisario” debia defender la
opinién del bureau en los nuevos debates por efectuarse dentro de la comision
especial; e} Ahi el comisario expone las bases de su inferme, que es en si, el
informe del bureau; y f) después de la discusion en comisién, el mismo
“comisario” lo presenta ante el pleno de la Asamblea, recibiendo de nuevo la
encomienda de sostener la opinién adoptada por la mayoria de la comision,
opinidn que no puede ser mas que la consecuencia de aquella mayoria de cada
bureau.
Por lo que respecta al tema de las comisiones, Pierre muestra la diferencia técnica que
existe entre éstas y los comités. Las primeras Asambleas francesas -dice- no tenian
comisiones en el sentido que se conocen, ellas confiarian el examen previo de todos
los asuntos a los comités. 2
Entre los comités y las comisiones, -aclara- la diferencia no es puramente
nominal. Una comision solo atiende uno de varios proyectos determinados; en cambio,
un comité tiene por mandato estudiar un conjunto de cuestiones. Lo propio de sus
atribuciones han sido mal definido.41

W Entiéndase aqui que Pierre se refiere a las Asambleas que se constituyen a partir de la Revolucion
francesa.

Wherre dice : Nos premigres Assemblées w'avaient pas e connmtissions dans le sens oir nons Uentendons
aujonrd’tud, elles confiaient Vexamen préaluable de toutes les affaires. Entre les comités et les connmissions
i différence w'est pas puresent nominale ; une comnsission w'est saisie que d'un de plusieurs projets
déterminés ; wn comité a pour wandat d'étudier wn ensemble de questions ; le propre de ses altributions
est d'étre mnl deéfinics. Clr, op. cil., p. 885,
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A decir del autor galo, la utilizacién del sistema de comités sélo se justifica en los
casos de “crisis”, cuando las Asambleas se ven obligadas a ejercer ellas mismas, mas
o menos directamente, una parte del poder Ejecutivo. De otra manera, los comités
pueden convertirse rapidamente en un peligro para la independencia de la Asamblea
misma. i

Pierre realiza una delimitacion conceptual no considerada en el pensamiento de
Bentham o en la férmula de Wilson. De esta forma, las comisiones se utilizan sélo para
el estudio o la atencién de un asunto concreto (un proyecto o proposicion de ley),
cuentan con una especlalizacion limitada y su duracién es temporal, al aprobarse el
proyecto de ley o la proposicion la comision desaparece; por el contrario, los comités
se basan en el principio de la especializacion profunda dentro de una area de
competencia determinada (Finanzas, Educacién, Fuerzas Armadas, Salud Publica,
Asuntos Interiores o Exteriores, etcétéra); y adoptan el principio de la permanencia, la
duracion de ﬁn comité, generalmente es la duracién de la Asamblea misma. Ademas,
los comités se encargan de preparar el trabajo de Asamblea (V. gr. el comité de
redacciéon encargado de registrar las diversas memorias y ordenanzas hechas por la
Asamblea o el comité de reglamento encargado de atender todo lo relacionado con la
reglamentacion interna de la Camara).

Finalmente diremos que los argumentos de Pierre pueden ser criticados y hasta
no aceptados, empero, mas alla de estos supuestos, lo importante es reflexionar sobre

si se utilizan correctamente dichas voces en el campo def Derecho Parlamentario.

D. José A. Maravall
En 1947, el Instituto de Estudios Politicos de Madrid publica el libro Los reglamentos
de las camaras legislativas y el sistema de comisiones de José Antonio Maravall. La
obra, de rasgos histérico-comparados, nos brinda ciertos conceptos basicos para
entender el tema de las comisiones.
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Para Maravall las comisiones son “grupos de reducicdd ndmero- de miembros de la
Camara que por especial encargo suyo estudian ampliamente y en detalle los asuntos,
para preparar los trabajos del Pleno, presentando a éste un informe o ‘rapport'”.42

El jurista espaiiol afirma que es imposible que una Asamblea numerosa elabore
de manera rapida y eficaz su Iébof sin el auxilio de esos pequeios grupos, por lo tanto,
la primera caracteristica de todo verdadero sistema de comisiones es “la
forzosidad"43.

Lo que justifica a las comisiones es el intercambio de informacién y la
confrontacion de ideas entre el Gobierno y la Camara, en cuyo caso, es comun enviar o
citar a los ministros y funcionarios del gobierno a las reuniones de comisiones. Gracias
a eso —-continla- en Estados Unidos “ha sido posible, durante mucho tiempo, evitar los
inconvenientes de excesivo asilamiento de los poderes a que pudo tender el
presidencialismo y constituyd, por consiguiente, una de las piezas necesarias para
entender el juego constitucional de los 6rganos de poder en aquel pais.”44

A decir del jurista espaniol, el problema de las comisiones no esta en si deben
existir o no, los problemas por analizar tienen que ver con sSu _permanencia o
temporalidad, con la manera c.je clasificarlas y con sus procedimientos de designacion.

Por lo que hace a la permanencia o temporalidad de las comisiones, Maravall
explica que en un régimen parlamentario dicho principio permite un control eficaz del
gobierno. Una comisién permanente puede conservar un contacto muy cercano con los
ministerios, y por lo tanto, se encuentra en situaciéon de dialogar y discutir con sus
titulares. La permanencia de las comisiones -sefiala- concede a las camaras e}
perfeccionamiento de sus trabajos mediante el acopio de experiencia y conocimientos;
“se defiende la permanencia como unica forma de asegurar la independencia de la
Camara, que de este modo, por su mejor técnica e informacion, por su constancia en
ocuparse de unos asuntos determinados, se encuentra en mas firme posicion frente a
los otros poderes y puede apropiarse mas intimamente el proceso legislativo."%

Ligado al principio anterior se encuentra el tema de la clasificacion de las

comisiones segun las materias que se han de atender. Para ello -comenta- existen dos

£ Jose Antonio, MARAVALL, op. cit, p. 62.
B Hudem, p. 69.

Wbident, pp. 71y 72,

S dbidden, p. 76,
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métodos basicos: |a creacion de comisiones por cada drea del gobierno (Ministerios) o

la divisién por asuntos que no coincida con |la de éstos, Para el autor, los reglamentos

- de las cdmaras, en general, han utilizado ambos métodos.

Maravall afirma que el probrlema de los procedlmienios de designaciéﬁ ofrece
diferentes solu'ciones. Una primera consiste en nombrar a los integrantes de las
comisiones por una autoridad ajena a las camaras; otra, por las propias cdmaras, y en
este Ulitimo caso, €l nombramiento puede corresponder al presidente, a la Camara
entera, a los grupos partidistas, a las secciones o al autor mismo de la propuesta;
existiendo también sistemas mixtos que combinan las diferentes opciones. De todas
las opciones enunciadas, Maravall concluye que lo mas comin es el nombramiento
por el pleno de las camaras o por sus grupos partidistas?. El pensamiento del jurista
muestra las caracteristicas basicas del sistema de comisiones espanol contenidas -
como veremos mas adelante- en sus reglamentos partamentarios del sigio XIX y
principios del XX, mismos que seran tomados como paradigma en algunos textos
normativos del Congreso mexicano.

o fhidem, pp. 80 y 81,
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Capitulo Il. - Los comités en el sistema norteamericano*

A. Elsistema norteamericano

El sistema de “comités” del Congreso norteamericano cuenta con determinados rasgos
que lo colocan por encima de cualquier otro model?, siendo para muchos “hasta cierto
punto un caso aparte”. 1 Parafraseando a John Lees? diremos que los comités del
Congreso estan en casi todo, son los ojos, orejas y manos del Senado y de la Camara
de Representantes; en ellos el Congreso realiza la mayor parte del trabajo legislativo y
toma decisiones importantes de supervision y vigilancia del Ejecutivo. No podriamos
entender el sistema politico norteamericano sin hacer referencia a dichos grupos
especializados de trabajo, hoy es mas que sabido que los comités son los principates
fabricantes de la politica estadounidense.

Aunque la Constitucién norteamericana omite mencionar en su texto a los
comités, el Congreso se ha organizado por largo tiempo a través de ellos para dividir su

trabajo en porciones mas manejables. Asi los comités operan dentro de un modelo

caracterizado por la separacion de las diferentes funciones del Estado, el federalismo y

un sistema de balances y contrapesos que busca el equilibrio entre dichas funciones.
Los comités del Congreso se han mantenido como una pieza clave del sistema politico

norteamericano en parte porque el Congreso tiene a su cargo las responsabilid'ades de

* Para una vision mis detallada del sistema congresual norteamericano y sus comités consultense:
Roger H. DAVIDSON y Walter J. OLESZEK, Congress and Its Members, CQ Press, Washington,
DC, 1998; C. Lawrence EVANS Leadership in Committee: A Comparative Analysis of Leadership
Behavior in the U.S. Senate, University of Michigan Press, Ann Arbor, 1991; Steven S. SMITH y
Christopher J. DELRING, Committees in Congress, CQ Press, Washington, DC, 1990; Steven S.
SMITH, "The Congressional Committee System", en Eucyclopedin of the American Legislative
System, Joel 11 Silbey, ed., Volume 2, pp. 641-667; James A. THURBER y Roger H. DAVIDSON,
Remaking Congress: Change and Stability in the 19905, CQ Press, Washington, D.C., 1993; Ross K,
BAKER, House and Senate, W.W. Norton, New York, 1995; Woodrow, WIILSON, Constitutional
Government in the United States, Columbia University Press, New York, 1908; Anthony KING, The
New American Political System, A. KING editor, The AEI Press, Washington, D.C., 1990; David C.
KING, “The Nature of Congressional Committee Jurisdictions”, en American Political Seience
Review, vol. 88, numero 1, marzo 1994, Sitios en la World [Vide Web: http:/ /www.loc.gov/
(Libreria del Congreso); hitp://thomas.loc.gov/ (Sistema -de informacion  legisltiva  del
Congreso). )

! Malcolm SHAW, “Conclusion”, en Compmiltees in Legistatures: A Comparative Analysis, LEES y
SHAW cditores, Durham, Duke University Press, 1979, p, 387,

2 John D. LEES, “Commiltees in the United States Congress” en Comnmitiees in lLegislatures: A
Cemparative Analysis, Durham, Duke University Pross, p. 11,
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creador de legislacion, de control y vigilancia del Ejecutivo, pero a su vez, por recaer en
él la naturaleza de cuerpo representativo en donde se manifiestan una diversa gama
de intereses sociales.

Los comités en los Estados Unidos funcionan como los vehiculos institucionales
para satisfacer las demandas particulares y la fabricacion de decisiones politicas.
Shaw explica que desde sus primeros anos de existencia el Congreso norteamericano,
a diferencia de otros parlamentos, se comprometié a realizar sus labores mediante un
sistema de comités comprensivo, permanente y especializado que se ha convertido en
algo duradero y muy defendido en los Estados Unidos.3 Hoy, los comités son 6rganos
vitales para sacar adelante el trabajo encomendado al Congreso; las decisiones
cruciales acerca de la viabilidad y legitimidad de las politicas, los recursos publicos y
su implementacién son pactados por el Congreso en sus salas de comité
convitiéndose en los garantes de la implementacién de las poiiticas publicas y su
legitimacion.?

B. Reformas
El Congreso norteamericano ha demostrado ser una institucién notablemente
adaptable a las diferentes circunstancias y direcciones politicas del momento. Para
mantener su adaptabilidad los comités fueron dotados por reglas de funcionamiento
que los convirtieron con el tiempo en los verdaderos campos de batalla del érgano
Legislativo. Los primerc;s signos reformadores se produjeron desde finales del siglo XIX
y principios del XX con las Reed Rules de 1890, la revuelta contra el Speaker Joseph G.
Cannon en 1910 y la Ley de Presupuesto y Contabilidad (Budget and Accounting Act)
de 1921. Posteriormente, con las Leyes de Reorganizacién Legislativa (Legislative
Reorganization Acts) de 1946 y 1970 obtienen las bases de su organizacién actual.

Mas recientemente, la Revolucion Republicana (Republican Revolution) del Speaker

} Malcolm SHAW, “Las comisiones en el Congreso Norteamericano” (Trad. de GABISER) en Las
comisiones parlamentarins (Juan Carlos DA SILVA OCHOA, coordinador), Eusko Legebiltzarra
’arlamento Vasco, Vitoria-Gasteiz, 1994, p. 72
P Cfr. John LEES, op. cit., p. 14
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Newt Gingrich y la nueva mayoria republicana comenzada en 1995, han convemdo a
las cdmaras del Congreso en 6rganos mucho mas democraticos.5

Para los es;udlosos de todas estas innovaciones las Leyes de Reqrganliaclén
Legislativa (Legislative Reorganization Acts) de 1946 y 1970 constituyen la columna
vertebral de toda la organizacidn congresual norteamericana.-Shaw nos dice que con
la reforma de 1946 el Congreso obtiene oficialmente el reconocimiento de la funcién
de control del gobierno.t Dicha actualizacién tenia ya como contraparte predecesora,
la ampliacion hecha por el Ejecutivo a sus dependencias desde 1933, misma que
ocasiond la urgente modernizacion estructural del Congreso. La Ley de Reorganizacion
Legislativa (Legislative Reorganization Act) de 1946 codificd aspectos importantes del
procedimiento en los comités y disminuyé sustancialmente su nGmero, que para
entonces era excesivo y hasta cierto punto mermaba el funcionamiento del Legislativo.
Tal disminucion "“...dio lugar a que se crearan [comités] con competencias generales
que seguian las divisiones de la organizacién del Ejecutivo y que tenian cierta similitud
entre ambas camaras... Los [comités] que surgieron de la reorganizacion... se
establecieron y funcionaron con amplios poderes...".7

Posteriormente, la Ley de Reorganizacion Legislativa (Legislative Reorganization
Act) de 1970, aunque mantiene las competencias de los comités tal y como o hacia la
Ley de 1946, implementa otros cambios relacionados con: a) el principio de
antigliedad; b) los poderes de los presidentes de los comités; y ¢) su funcionamiento

interno. La Tabla 1 sintetiza algunas de las principales innovaciones en la materia.

3 (fr. Colton C. CAMPBELL y Roger H. DAVIDSON, “US Congresional Committees: Changing
Legislative  Workshops” en  Parlinmentary  Commitiees: Changing  Perspectives on Changing
Institutions, op. cil,, p. 137,

» Malcolm SHAW, “Las comisiones en el Congreso Norteamericano”, en op. cil., p. 91.

T dem,
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Tablal

Legislative Reorganization Act 1970
-Innuvaciones principales-

Cimara de Representantes Senado
a)  El principio de la antigiiedad parliimentaria o [a)  El criterio de antigiiedad o senfority no fue
“seniority” dejo. de ser predominante en la fundamentalimente afectado. en el Senado,
seleccion de los presicdentes de los comités aunque, como sugieren Ornstein, Peabody y
permanentes (staading commitices). Rolule?, esto pullo deberse a que existe un
b) Los presidentes de los comilés son elegidos y menor namero_de legisladores en el Senado
removidos por ¢l awcns® del partiddo en fa que ha permilido a casi todos ellos presidie
Camara de Representantes. en determinado momento algin comité o
¢) Las sesiones de los comites se hicieron publicas subcomite.
obligatoriamente. b) Las sesiones de los comités se hicieron
d) Ningan micmbro del comilé podria presidir obligatoriamente piblicas.
mits de un subcomite dentro del misma, c)  Se establecieron limites en cuanto al numero
e} Se restringio la capacidad del presidente del de comités y subcomites dentro de las cuales
comité para “congelar” iniciativas de ley. Ahora un mismo senador podia ser miembro, y en
el presidente debe turnarlas a su vez a los cuanto al namere de subcomités que podian
subcomites que corresponcdan, dentro de las dos ser presididos por un senador.
semanas posleriores a la que Jo hava recibido.

Fuente: El autor, datos tomados de la Enciclopedia Parlimentaria de Mdéxico, La mstilucién
parlementaria en América del Norte y suquehcer politico de Mévico, Volumen 1, Tomo 2, Serie IV,
Inslituto de Investigaciones Legislativas de la Cdmara de Diputados, H. Congreso de la Unidn,
Miguel Angel Porria, México, 1997, pp. 97-98.

Al tratar el tema de la adaptabilidad del Congreso durante las Gltimas décadas, Colton
C. Campbeli y Rogef H: Davidson concluyen que:

‘The commiitiee system of the 1990s is more accountable to the party structure than the
commiittee system of the 19505 or 1960s. Today, when committees act, they are often
bound by external forces or are likely to be second-guessed by members when their
legislation reaches the floor. Some committees now stress writing new legislation more
than oversceing execulive implementation of existing laws, while other commitlees
continue to take an active role in oversight... The institution is a collection of individuals
- increasingly separate and independent with equal voting power and different interests.
Like most large organisations, Congress has profited from a division of labour among
smaller work groups.!¢

& “Reunion de legisladores del mismo partido o del mismo segmento social (otnico, de gonero,
lingiiistico, etcétera)”. Cfr. Alonso LUJAMBIO, “Estudio Introductorio” en E!' Gobicrio
Congresionnl..., op. cil., p. XXV.

7 Norman J. ORNSTEIN, Robert L. PEABODY y David W. RHODE, “The U.S. Senate in an Era of
Change” en Congress Reconsidered, Lawrence C. DODD y Bruce C. OPPENHEIMER (editores),
Quarterly Press, Washington, D.C., 1993, citados en Enciclopedin Parlamentaria de Miéxico, La
fnstitucion parlamentarin en América del Norte y su quehacer politico de México, Volumen 1, Tomo 2,
Serie IV, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados, TH. Congresa de la
Union, Migue! Angel Porrua, México, 1997, p. 98.

1w “US Congresional Committees: Changiing, Legislative Workshops” en op. cit, p. 139, “El sistema
de comités de los afios noventa es mds responsable a la estructura partidista que el sistema de
comites de los anos cincuenta o sesenta. Hoy, cuando los comiles actaan, ellos estan a menudo
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C. Tipos

John Lees!! nos dice que podemos encontrar por lo mencs cinco tipos de comités al
estudiar el sistema norteamericano: a) Comités permanentes o Standing Committees;
b) Comités especiales o Select o Special Committees; c) Comités Conjuntos o Joint
Committees; d) Comités de Conferencia o Conference Committees; y e) Comité de toda
la Camara o Whole Committee.

a)

b)

Los Comités permanentes o Standing Committees se establecen de forma
permanente siendo la base del sistema congresual. No s6lo se ocupan de la
funcion legislativa sino también pueden solicitar comparecencias y dirigir
cualquier tipo de investigacion relacionada con su area, la cual tiene por lo
general relacion con los organismos y dependencias del Ejecutivo. Es en elios
donde la especializacién de los miembros del Congreso se construye al maximo.
Debido al amplio campo de accidn su organizacion interna esta a su vez dividida
en subcomités que presentan un nivel de especializacidon mucho mas profunda.

L.os Comités especiales o Select o Special Committees son establecidos por el
Congreso esencialmente para conducir investigaciones de problemas
especificos. La Camara y el Senado norteamericanos nombran tales comites de
caracter transitorio con el fin de investigar determinados asuntos. Su drea de
competencia es mucho mas reducida que la de Ios comités permanentes y
estan autorizados s6lo para actuar durante un periodo determinado o hasta que
cumplan con el trabajo encomendado, el cual es, casi siempre, de investigacion.
El nimero de sus miembros, su duracidn y sus reglas son delimitadas por las
disposiciones que los crean. Tienen poderes amplios para solicitar a las oficinas
gubernamentales informacion relevante para sus labores de investigacion,

pudiendo llamar a funcionarios o a particulares a participar en las audiencias

limitados por las fuerzas externas o probablemente en segundo término por los miembros
cuando su legislacion alcanza el hemiciclo. Algunos comités ahora enfatizan en la legislacion
escrita mas vigilancia de las implementaciones del Ejecutivo a las leyes existentes, mieatras otros
comités contintian tomando un papel activo en la supervision... La institucion es un grupo de
individuos-en aumento separados ¢ independientes con igual poder de voto ¢ intereses
diferentes. Como la mayoria de las organizaciones grandes, el Congreso ha aprovechado de una
division de labores en grupos de trabajo mas pequenos.” [La traduccion os propia)
Hjohn Lees, op.cil., p. 15,
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plblicas” (hearings).12 Una de . las investigaciones mas - conocidas fue el
escéndalo Wétergéte y la consecuente dimision del ﬁrésidente Nixon. Shaw
explica que en este asunto el Congreso actud a través de una combinacion de
comités especiales y permanentes.13 A raiz de los atentados terroristas
ocurridos el 11. de septiembre de 2001, la Cémaré de Representantes cred el
Comité Especial de Seguridad Patria (Select Committee on Homeland Security)
(resolucion 449, de 19 junio 2002), con el fin de analizar y estudiar la Iniciativa
de ley (Bill) propuesta por el presidente George W. Bush para establecer la
legislacion que regularéd el nuevo Departamento de Seguridad Patria
(Department of Homeland Security).

c) Los Comités Conjuntos o Joint Committees son compuestos por miembros

" pertenecientes a ambas camaras del Congreso que tienen funciones de
investigacion, estudio, vigilancia y administracion. En la Camara de '
Representantes, los integrantes de estos comités son designados por el
Speaker, mientras que en el Senado tal facultad la tiene quien lo preside, a
menos que una ley establezca una forma diferente de designacion.1 Hoy en dia
existen 4 comiiés conjuntos en cada una de las camaras: Comité Conjunto de
Impuestos (Joint Committee on Taxation); Comité Conjunto de Biblioteca del
Congreso (Joint Committee of Congress on the Library); Comité Conjunto de
Econdma’a (Joint Economic Committee); y Comité Cc')njunto'de Publicaciones
(Joint Committee on Printing).

d) Los Comités de Conferencia o Conference Committees tienen como funcion
resolver las diferencias surgidas entre las dos camaras, con motivo del estudio,
discusién y posible aprobacién de alguna iniciativa de ley. Uno de los principios

que regulan a los comités de conferencia Camara-Senado, es que el acuerdo al

12 Enciclopedia Parlamentaria de México, op. cit., p. 99.

i3 *1in 1973, el Senado nombré un comité especial para investigar sobre las actividades de campaiia
presidencial... Bn 1974, el Comité de Justicia (The Judiaary Committee) de la Camara de
Representantes propuso a la Cimara que se encausara al Presidente, recomendando el
enjuiciamiento por 3 cargos. Durante los 10 dias quoe tardé of comité en tomar la decision Nixon
dimitio”. Cfr. Malcolm SHAW, “Las comisiones en el Congreso norteamericana”, en op. cit., pp.
80y 81.

H Roger H. DAVIDSON y Walter ]. OLESZEK, Congress amd its Members (Congresional Quarterly
PPress, Washington, D.C., 1994, p. 24) citado en: Enciclopedia Parlamentarin de Méxieo, op. cit., p.
1068
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dque llegaen entre ambas _c’ém'a'ras no esté siljetoa posteiiofés" enmiendas en el
hemiciclo.15 SR S

e) El Comité de toda la Cadmara o th[e_Cd’mmittée es una iorma hibrida de afeja
utilizacion, técnicamente, es un comité en elque itodbé jos Representantes
colaboran y participan en las sesiones, sin embargo, se gobierna por reglas
diferentes de las que utilizan el Pleno o los comité; mismos. Histéricamente, el
concepto del Gran Comité de toda la Cadmara (Committee of the Whole House)
es una invencidn inglesa producida en la Cadmara de los Comunes (House of
Commons) con el fin de debatir en privado sin Ia participacién del Speaker.
Actualmente sélo la Camara de Representantes conserva esta figura, el Senado
dej6 de usar el Comité de toda la Camara desde 1986.18

D. Ndamero de comités
El tamano del sistema de comités norteamericano ha variado a lo largo de su historia,
sin embargo, no por ello encontramos inestabilidad, poca permanencia o incontinuidad
en la institucion. Las variaciones numéricas han buscado su fortalecimiento a través
de una mejor distribucion del trabaje alcanzando la institucionalizacion del sistema. El
aumento mas importante lo encontramos en 1933, donde el Congreso alcanzé el
namero mas alto de comités permanentes en su historia: 61 en la Camara de
Representantes y 74 en el Senado. Posteriormente, hasta antes de la Ley de
Reorganizacidn Legislativa de 1946 su numero era de cuarenta y ocho comités en la
Camara y treinta y tres en el Senado, pero ya con ta entrada en vigor de la Ley de 1946
se reduce sustancialmente a diecinueve comités en la Camara y quince en el
Senado.1? Actualmente encontramos diecisiete comités permanentes en el Senado y
diecinueve en la Camara de Representantes encargados no solo de las cuestiones
legislativas sino también del contro! y vigilancia de la burocracia del Ejecutivo. Hay que
destacar que la estructura del sistema de comités de las camaras de! Congreso

norteamericano sigue la forma de organizacion que el cuerpo de secretarias que el

15 Cfr. Malcolm SHAW, "Las comisionces en el Congreso norteamericano”, en op.cil., pp. 82y 83,

W Cfr. Our Amcrican Governmenl, 106" US, Congress, Washington, 2000. Edicion electronica:
htlp:/ /waisaceess, gpogioy [Del 14 de octubre de 2002)

7 bidem, p. 85.
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gabinete del breréldeﬁte;trléne{ es decir, su estructura se basa en el modelo de la

administracién pdblica federal. (Vid. Tabla 2)

Tabla 2
Los comités permanentes del Congreso y ef gabinete
Senado Poder Ejecutivo (The Cabinet) Camara de¢ Representantes
Agricultura, Nutricion Secretaria de Agricultura
y Bosques .
Agricultura
Asignaciones Sccretaria de Comercio
Aslgnaciones
Servicios Armados
Secretaria de la Defensa Servicios Armados
Banea, Vivienda y
Asuntos Urbanos Presupuesto
Secretaria de Educacion
Presupuesto - ’ Educacidn y Fuerza Laboral
PR
Comercio, Clencia y Secretasia de Energin Energia y Comercio —
Transportes ~
. Servicios Financieros £x3
Energlay Recursos Secretaria de Salud y ot ,._.:'
Naturales Servicios Humanos Reforma Gubernamental C) o
. . > -
Medio Ambiente y Administracion de la Camara < )
Obras Pablicas Secretaria de Vivienda y . &3 )
Desarrollo Urbano Relaclones Internacionales )
Finanzas =3 <
Justicia
Relaciones Exteriores Sccretaria del Interior .
Recursos <L,
Asuntos e
Gubernamentales Procuraduria General Reglamento
1‘Sul|uq' Edl:ncnc_ién, Ciencia
rabajo ¥ Pensiones .
1o} Secretaria del Trabajo .
Pequeitos Negocios
Asuntos Indigenas
. . " . Normas de Conducta de las
Justicia Secretaria de Estado Instituciones
Administracién y
Reglamento Secretaria de Transportes Transportes e Infraestructura

Asuntos de los Veteranos

Peqjuenios Negocios y
7 ari Secretaria del o 1 -
Empresarios aria del Tesor Medios y Procedimiento
Asuntos de los

Veteranos

Fuente: El autor, informacion oblenida de: swww:,

Secretaria de los Veteranos
sss.ppo.pov [Del 15 de octubre de 2002)
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E. Numero de miembros
El tamaiio de los comités es fijado de manera distinta en cada camara, y aunque el
proceso de asignacion formal se encuentra en su reglamentacion interna8, en la
practica los nombramientos se hacen por los grupos politicos a través de su comité de
partido (committee party).1? Al instalarse la legislatura, los congresistas se disputan los’
puestos de los comités en los que creen obtener mayores beneficios. En la Camara de
Representantes el lider de la mayoria es quien determina el nimero de integrantes y
su proporcién con el nimero de partidos. En el Senado, dicha determinacién resulta de
una negociacion entre los lideres de la mayoria y de la minoria. Normalmente se
procura que el reparto de las curules dentro de los comités, sea un reflejo de la
mayoria/minoria existente en el Pleno. Para algunos comités considerados como
“clave” los lideres de los partidos han sobrerrepresentado su composicién para
asegurar el control.20 Actuaimente en el Senado el nimero de miembros por comité

varia entre 15 y 29 miembros, mientras que en la Cdmara va de los 9 a los 75,21

F. Los chairrnen de los comités

Para Shaw, el elemento mas importante de la reforma hecha en 1970 fue el cambio
en la forma de elegir a los presidentes de los comités. En este sentido, el principio de
la antigliedad (seniority) dej6 de ser el (nico criterio de seleccién, terminandose
también l|a posicion conservadora, arbitraria y dictatorial que algunos fueron
construyendo. Ahora saben que pueden ser destituidos y que necesitan el apoyo de
sus companferos no s6lo para sacar adelante el trabajo del comité sino para asegurar
su reeleccin.??

Las presidencias de los comités se democratizaron al actualizarse la forma de

eleccion. Hoy no sélo se necesita contar con una larga trayectoria parlamentaria para

W Cfr. Rules of the House of Representatives mimeros: X, X1, XIHl y XVIL'y Standing Rules of the Scuate
nimeros: XXV a XXViil.

1 John LEES, ap. cit,, p. 25.

2 Enciclopedia Parlamentaria de México, op.cit., pp. 91y 95.

2 Vid, Supra. " Estabilidad y Permanencia”, Tablas 3 y 4.

22 Malcolm SHAW, ap. cit., pp. 93 y 94
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ser presidente de un comité, sino también demostrar otras aptitudes personales que
se valoran en el seno de los grupos parlamentarios y se someten al escrutinio secreto.

Ser presidente de un comité implica ser el encargado de: a) convocar a
sesiones; b) establecer la agenda de trabajo; c) emplear y despedir al staff, d)
organizar las audiencias plblicas (hearings); e} recomendar a quie?es habran de
integrar los Conference Committees, f) dirigir los debates; g) distribuir los fondos del
comité; h) planear las estrategias legislativas; i) presidir las audiencias y las reuniones
de redaccion (markups); v, j) controlar todos los asuntos de la organizacién interna,23
En resumen, ser presidente de un comité, es ser el hombre mas fuerte dentro del
mismo.

G. Funcinnes
Las funciones de los comités en el sistema norteamericano las podemos encontrar en
las normas que regulan el funcionamiento interno de las cadmaras.24 Cada comité esta
creado para desempenar determinadas funciones de caracter legisfativo, financiero,
de investigacion o vigilancia y. por supuesto, de administracion interna. Para Jewell y
Patterson?s, la importancia particular de los comités radica en sus funciones legislativa
y de supervisién y control del Ejecutivo. Sin embargo, como dato curioso encontramos
que la Constitucidon no prevé que el Congreso ejercite la funcién de supervision y
control del Ejecutivo. A decir de Davidson y Oleszek, el Congreso de los Estados Unidos
ha entendido que tales funciones son “implicitas de la facultad de dictar las leyes,
aprobar impuestos, autorizar y distribuir el gasto puablico, aconsejar y aprobar

nombramientos que el Presidente haga de determinados funcionarios federales, y

-entablar juicio politico contra ciertos servidores publicos”.26 Lo anterior quedd

formalmente establecido, como lo hemos dicho antes, desde la Legislative

2 DAVIDSON y OLESZEK, op. cil., p. 221

A Constiltense para el caso de la Camara de Representantes [a Rude X, y para el Senado la Rule XXV,

B ME. JEWELL y S.C. PATTERSON, The legislative process in the United States, Random House, New
York, 1973. Citados por Malcolim SHAW en “Conclusion” op. cit, p. 385. “The two most
important functions of legislative committees in the larger political system™, they have said: “are
the making of decisions with repard to legislation and the authorisation and oversight of
administrative actions.”

2 Abidens, pp. 280 y 281,
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Reorganization Act.de 1946 en la que se confiere el derecho del Congreso a ejercer
una vigilancia perrhane'nte sobre las acclones del Ejecutivo.

H. Elcuerpo de apoyo técnico o staff
Pudiéramos pensar que las dependencias del Ejecutivo son las principales fuentes de
informacion para los comités de un Legislativo, sin embargo, en el caso de los Estados
Unidos esta hipétesis quedd desvanecida desde hace ya largo tiempo. Para cumplir
sus funciones las comisiones del Congreso tiene como fuente de informacion al
denominado staff, cuerpo de funcionarios especializados en determinadas disciplinas
que trabajan dentro del Congreso de manera permanente. La creacion de su propia
burocracia es uno de los factores que colocaron al sistema de comités norteamericano
muy por encima de los demas modelos existentes en el mundo. Estos funcionarios
profesionales trabajan para dotar de informacidon a los legisladores, comités,
subcomités y al Congreso en su conjunto.

Antes de la Ley de Reorganizacion Legislativa de 1946 sidlo el Comité de
Appropriations y el Joint Committee on Internal Revenue Taxation contaban con
cuerpos de personal profesional permanente. Con la referida reestructuracion, se
fortalece el personal técnico y administrativo del Congreso para dotar a los comités de
los medios necesarios para cumplir sus funciones. Shaw explica que el Congreso se
siente obligado a conseguir un lugar de iguaidad frente a la burocracia del Ejecutivo,
por ello ha creado una burocracia propia que no existe en ningin otro Parlamento.2?
Tan sélo por dar una cifra, en 1992, el total de empleados en e! Congreso era

alrededor de 20 mil y la asignacién presupuestaria aumentd de 361 millones de

¥ Malcolm SHAW, “Las comisiones en el Congreso Norteamericano”, op. cil., p. 66. Entre los
impactantes componentes que integran al Congreso, SHHAW destaca: “...el Servicio de Estudios
duel Congreso de la Biblioteca del Congreso (Congresional Research Service of the Librars of
Congress); un Departamento  Presupuestario  (Congresional  Budget  Office)  disefado  para
proporcionar a los miembros del Congreso un analisis independiente del presupuesto
presidencial y de sus objetivos econdmicos: un Departamento General de Cuentas (Gereral
Acconnting  Officy que  investiga los casos de mala  gestion  economica o corrupeion
administrativa cuando los comités del Congreso asi lo solicitan y un Departamente de
Asesoramiento Teenolagico (Office of Technology Assessmrent) para ayudar en los asuntos técncos,
Se dice -comenta el autor- que las previsiones presupuestarias de la Congresional Buudget O Hee
parecen ser bastantes mas exactas que las de la Office of Meanagement and Rudget del Dresidente
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délares en 1970 a18bll|ones en 1990,28 Es cbvio qué un Legislativo que opera sobre .
esta base no depénd'e:dél Ejecutivo para estar informado.

1. 'Pe'r‘mé'riencla
El temprého compromiso que hizo el Congreso con sus comités es otra de las razones
de su fortaleza institucional. Al principio se organizé en comités especiales, no fijos,
para atender las funciones legislativas, pero con el paso del tiempo, aumento el nivel
de trabajo y la complejidad de los asuntos lo que obligé a darles una vida permanente.

Sin hacer a un lado a la Camara de Representantes, que se comentard mas
adelante cuando toquemos el tema de la institucionalizacion del Congreso, podemos
percatarnos que la permanencia de los comités del Senado se fue construyendo ya
desde 181.6. Para esas fechas el uso de los comités especiales, no permanentes, v del
Comité de toda la Camara (Whole Committee) era poco apropiado para e! estudio de
determinadas cuestiones, pues la nacion estaba creciendo rapidamente y los asuntos
y leyes se volvian mas complejos y extensos. Durante la segunda sesion del IV
Congreso, celebrada en diciembre de 1816, el Senado decide crear once comités
permanentes (Relaciones Exteriores, Finanzas, Comercio y Manufacturas, Asuntos
Militares, Miticia, Asuntos Navales, Tierras Publicas, Peticiones, Justicia, Correos y
Puestos Carreteros y Pensiones), integrados con cinco miembros cada uno con
excepcion de! Comité de Comercio y el de Justicia que tendrian solamente cuatro??, de
éstos, seis siguen funcionando hasta nuestros dias manteniendo una memoria
institucional de casi dos siglos.

En las tablas 3 y 4 se puede apreciar, de forma general, la permanencia de l0os
comités en las cadmaras del Congreso norteamericano, siendo evidente la antigiiedad y
estabilidad de la mayoria de dichos grupos de trabajo.

Continuando con nuestro ¢jemplo, en el caso del Senado nueve de los
diecisiete comités vigentes tienen mas de 165 anos funcionando. En la Camara de

 [hidem., p. 67.

¥ Cfr. Waller KRAVITZ, "Evolution of the Senate's Committee System™ en Changing Congress: The
Conumnitiee Systenm, Annals of the American Academy of Pelitical und Social Science, Vol. 411, encro,
1974, p. 28. [Consiiltese version electronica: Mt/ /cderh-house.gov Del 10 de sepliembre de
2002]
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Representantes de Ios dlecmueve comnes actuales catorce tlenen su orlgen desde eI
siglo XIX y algunos han mantenldo |ntacta hasta su denominacién (V gr. ‘Agricultura,
Amgnaclones Justlcla etc) La permanenma que presenta el sistema de. comltes de X
las camaras del Congreso norteamerlcano es un elemento baslco de su propla
institucionalizacién, . )

i
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Tabla 3

Comités permanentes y subcomités en el Senado EEUU.
CVII Legislatura (100 integ rantes)

Denominacion Ado .‘!c Miembros  Subcomités Comités predecesores
creacion

Agricultura,

Nutricién y Bosques 1825 2 4 sD.D.

Asignaciones 1867* 29 13 S.D.D.

Servicios Armados 1616* 25 6 Asuntos Militares (1816)

Banca, Vivienda y R ”

Asuntos Urbanos 1913 A 5 SDD.

Presupucsto 1974 3 Ninguno S.D.D.
Comité de Comercio y Manufacturas (1816-
1825) Comité de Comercio (1825-1946, 1961-
1977) Comité de Manufacturas (1825-1855,

Comercio, Ciencia 1816 2 6 1864-1946) Comit¢ Interestatal de Comercio

v Transportes (1885-1945) Comité Interocedinico de Canales
(1899-1946) Comite Interestatal y de Comercio
Exterior  (1946-1961) Comit¢  Acrondutico y
Ciencias del Espacic (1958-1977)

Encigin y Recursos 416 P 4 Tiestas Piblicas (1816)

Naturales : .

Medio Ambicnte y N

Obiras Piblicas 1837 19 4 : 5D.D.

Finanzas 1816 21 5 S.D.D.

Relaciones 1816 19 8 SD.D.

Exteriores

Asuntos

Gubermamentales 5.D.D. 7 3 SD.D.

salud, Educacion, g 21 a SD.D.

rabajo y Pensiones

Asuntos Indigenas S.D.D. 15 Ninguno S.D.D.

Justicia 1816 19 6 S.D.D.

Administracidn y 1789* 19 Ninguno SD.D.

Reglamento

Pequehos Nepacios ) " El Senado establecio el Comité Especial para ol

vtl?uu = ;lé 1981 19 Ninguno  Estudio y Vigilancia de los Problemas dc los

¥ Empresarios - Pequeitos Negocics Empresariales en 1940

Asunlos de los 1971 15 Ninguno SD.D.

Veteranos

Fuente: El autor, con base en informacion recopilada de: Uwniled Stutes Congress, WS, Senatr (version
electronica: http:/ /www.access.gpo.pov /eongress/senate/index.itiml [Del 15 de octubre de 2002] United
States Governtuent Printing Office web site.  * Informacion obtenida de Malcolm SHAW, “Las comisiones en el
Congreso Norteamericano”, op. cil,, p. 74, §.D.D. Se desconoce el dato.
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Tablad

Comités permanentes y subcomités de la Cimara de Representantes EEUU,
CVII Legistatura (435 inlegrantes)

TESIS CON
FALLA DR ORIGEN

Denominacion c’:ﬂ:l‘gj‘ Micmbros Subcomités Comités predecesores
Agricultura 1820 51 5 S.D.D.
Asignaciones 1865 KC! 13 S.D.D.
Unidn en 1946 del Comité de Asuntos Militares
Servicios Armados 1947 60 5 con el Comité de Asuntos Navales, creados en
1822,
Presupucesto 1974 41 Ninguno SD.D.
Educaciony Fuerza 1947 19 5 Unién en 1946 del Comité de Educacion (1867)
Laboral y ¢l Comité del Trabajo (1883).
. ., - = Antecedentes desde 1795, Creado en 1975,
Energfay Comercio 1975 57 6 Encrgia y Comercio (1981); Comercio (1995).
Establecido en 1865 como Comité de Banca y
i . Moneda; Banca, Moneda y Vivienda (1975);
Servicios Financleros 2001 69 6 Banca, Finanzas y Asuntos Urbanos (1977);
Banca y Servicios Financieros (1995).
Reforma El primero de estos comités fue establecido en
Gubernamental 1999 A 7 1816.
Creado ¢n 1947, Se unen los comités: Cuentas
(1803), Registro de Iniciativas (1789), Colocacion
Administracién de i " de la documentacion del Ejecutivo (1889)
la Cadmara 1947 9 Ninguna Imprenta (1846), Elecciones (1794) Eleccion det
Presidente, Vicepresidente y Representantes al
. Congreso {1893) y Memoriales (1929).
Relaciones . - Asuntos Exteriores de Relaciones
1 t!" n\ci':)n’llcs 1822 49 6 Internacionales  (1977). Relaciones  Exteriores
nternd * : (1979); Relaciones Internacionales (1993).
Justicia 1813 37 5 S.N.D.
Comité de Tierras Publicas (1803); Asuntos
Recursos 1995 52 5 Intertores ¢ Insulares (1951); Recusos Naturales
(1993); y Recursos (1993)
Reglamento 1880 13 2 S.D.D.
Ciencia 1975 47 4 S.D.D.
Pequenos Negocios 1975 36 4 S.0.D.
Normas de Conducta a
e las Instituciones 1967 10 Ninguno SD.D.
ley de Reorganizacion Legislativa de 1946,
Transportes ¢ 1947 75 6 unién de los comités: Control de Inundaciones
Infracstructura 7 (1926); Edificios Publicos y Tierras (1837); Riosy
Puertos (1883) y Carreteras (1913)
Asuntos de los 1947 . Al 3 S.D.D.
Veteranos
Mediosy
Procedimiento 1802 A 6 5D.D.
Fuente: El  autor. Informacion recopitada de: The  House Rules and  Manual

(hup:/ £ wwwwppagov/congress/house/ I 106320/tesZlirm6Z it [Del 15 octubre de 2002] List of standing
commitices and select commitices mud their subcommitices of e House of Kepresentalives of the United States togethier with
joint commiltecs of the Congress 107% Congress; y hitp/Zddvrh howsegov (Wen] S.0.D. Se desconoce el dato.
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J. Partidos politicos y comités
El papel de los partidos politicos en el trabajo de los comités es un factor de Influencia
que condiciona su funcionamiento. Shaw distingue las relaciones que se dan eritre las
caracteristicas de los partidos y el poder de los comités, descubriehdo “q'ue' alll donde
hay un partido politico Unico y disciplinado, los comités del parlamento >no tenian
ninguna fuerza; pero alli donde un partido tinico no controlaba el comportamiento del
comité, hien por indisciplina de partido o por un acuerdo multipartito, el sistema de
comités era fuerte. En el caso de los EE.UU. la indisciplina de partido fortalece a los
comités del Congreso.30 Segin Shaw, donde los comités son fuertes, uno encuentra
niveles bajos de controi y disciplina partidista, lo que provoca que ningln partido
pueda ejercer un control eficaz de la conducta de sus miembros en comités. El factor
explicativo importante en el modelo norteamericano es la marcada falta de cohesion
de los partidos. Esto se traduce en un factor de independencia para cada uno de los
miembros que integran los comités. La fuerza de éstos varia inversamente con la
fuerza de los partidos politicos.3! En cuanto a la asignacion de escaios por grupo
politico en los comités, ésta se hace de acuerdo con la importancia que tengan
aqueilos en el interior de las camaras. La idea es que el sistema de comités
reproduzca proporcionalmente la composicion misma de la asamblea.3? Finaimente
diremos que el nivel de desacuerdos partidistas es cominmente menor en comités
que en el hemiciclo, empero, esto depende de los asuntos a tratar, del comité que
resuelva y de factores como: la proximidad de una eleccion o Ias caracteristicas del

sistema constitucional y de partidos que per se cambian de un pais a otro.33

W Malcolm SHAW, “Las comisiones en el Congreso Norteamericano”, op. cit., p. 99.

31t Malcolm SHAW. “Conclusion”, en op. cit., pp. 391 y 398.

2 Entre los afios 1933 a 1993 los Republicanos obtuvieron la mayoria en ambas camaras sélo en
cuatro ocasiones. Cfr. SHAW, “Las comisiones en el Congreso Norteamericano”, op. cil., p. 99,

M Cfr. Malcolm SHAW, “Conclusion”, en opn. cit., p. 425,
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K. La institucionalizacion de los comités

Un concepto relacionado al desarrollo y fortalecimiento de los comités es la
“institucionalizacién”. Riggs34, citado por Shaw, define a “las instituciones [como]
estructuras que se han vuelto bien estahlecidas y vistas con valores culturales
significantes”. De a%uerdo con Nelson W. Polsby® una organizacion politica se
encuentra Institucionélizada cuando: 1) existe una diferenciacién en su entorno; 2)
relativamente compleja (division de sus trabajos, utilizacion de procedimientos,
delimitacién de funciones, etc); y 3) inclinada a usar su universalidad y automaticidad,
en lugar de un criterio particular y discrecional, para conducir sus negocios internos.
Tales factores son notorilamente visibles en el caso de la Camara de Representantes
en donde Polsby afirma que cuenta con caracteristicas histéricamente relevantes.

Aunando mas sobre el tema diremos que durante sus primeros aiios de
existencia (1790's), la orientacion de los trabajos la Camara de los Representantes era
fuertemente plenaria, Plosby la liama the no-committee, es la era de Hamilton, en
donde no existia o era minima la diferenciacion al interior de la institucion. Inciuso alfi
ya eran evidentes cuatro comités permanentes que trabajaban junto a los comités ad
hoc. Durante la siguiente década, fueron creados mas comités permarnentes pero en
ellos no se confiaba toda la carga del trabajo parlamentario y muchas veces se
enviaban los bills cuya competencia era de los comités ad hoc.36 En 1814, el sistema
de comités se habia convertido en la fuerza dominante en la Carrara de
Representantes; cinco nuevos comités fueron creados para vigilar el gasto del
ejecutivo; y la influencia del Presidente en los nombramientos de los miembros de 195
comités estaba reducida. Para 1850 el ndmero de comités permanentes en la Camara

de Representantes se habia incrementado a 36. La Camara se comprometeria ahora a

M F. W. RIGGS, “Legislative structures: some thoughts on clected national assemblies” en
Legistatures in Comparative Perspectives, MacKey, New York, 1973, citado por Malcolm SHAW, op.
cit,, p. 362,

3 Nelson W. POLSBY “The institutionalization of the U.S, House of Representatives” en American
Political Science Review, (marzo, 1968). cilado por Malcolm SHAW, op. cit., pp. 103 y 406. (1)
differentiated from its environment, (2) relatively complex, and (3) inclined to use universaiistic
and automatic rather than particularistic and discretionary criteria for conducting its internal
business.

W Ldem.

36




realizar y conducir todos sus negocios a través de un ,sis't‘érﬁa' de comités permanentes
y especializados.*? k R o JDe o SRR
Ya para los inicios del siglo XX, existirian 58 comités Deépués‘su‘nf{mei{o fue -
reducido, pero esto no significé menor cémplejidrayd‘yieépéb‘lallIZé'élldr'i'.':Por'él ‘contrario, -
la reduccién en el nimero de comités permanehteé se tfadujo en un aumento en él
nimero de sus subcomités. Esta tendencia también incrementé su autonomia, y
después de un breve periodo de notoria influencia del Presidente, siguieron 100 aiios
de influencias partidistas y particularmente de influencias provenientes del Speaker,
que de vez en cuando manejaba y ejercia su mando sobre los comités. Tal influencia
terminaria con la revuelta ocurrida entre 1910 y 1911, volviéndose los comités mas
auténomos.38 Polsby describe el evento como una situacion de descentralizacion:

Commitlees have won solid institutionalized independence from party: leaders both
inside and outside Congress. ‘Their jurisdictions are fixed in the rules; their composition is
largely determined and their leadership entirely determined by the automatic operation
of seniority. Their work is increasingly technical and specialized, and the way in which
they organize internally... is entirely at their own discretion, Commiltees nowadays have
developed an independent sovereignty of their own, subject enly to very infrequent
reversals and modilications of their powers by House party leaders. 3

37 Idemn,

B [dem.

¥ fdem., p. 406. “Los Comilés han ganado una sélida independencia institucionalizada de los lideres -
partidistas tanto fuera como dentro del Congreso. Sus jurisdicciones estan establecidas en las
leyes; su composicién es amplamente determinada y su liderazgo enteramente determinado por
el funcionamiento automaitico de la antigiledad. Su trabajo es cada vez mias técnico y
especializado, y la manera en que se organizan internamente... estan completamente a su propia
discrecion. Los Conités han desarrellado, actualinente una soberania independiente y propia,
sujeta solo a las poco frecuentes revocaciones y madificaciones de sus poderes por los lideres
partidistas de las Cimaras.” [La traduccion es propia)
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Capitulo lil.- Las comisiones en el sistema francés

A.  Génesls del sistema
La forma  de divldlr el trabajo parlamentario al interior de las. asambleas
representativas francesas sufrl!é una evolucién muy particular que no encontramos en
el ‘modelo norteamericano. Como bien lo observé Eugéne Plerret, la existencia del
llamado sistema de bureaux serd una de las principales caracteristicas que marcé la
diferencia entre el parlamentarismo francés y los otros modelos.

Brevemente diremos que dos dias después de la apertura de los Estados
Generales (Etats-Généraux)?, el 7 de junio de 1789, se ordena la formacion de veinte
bureaux al interior del Tercer Estado (Tiers-Etat), cada uno integrado con treinta
miembros. Para el 17 de junio dicho 6rgano representativo se autonombra Assemblée
Nationale (Asamblea Nacional) considerando que representaba lo esencial de la
nacién e invita a los otros dos estamentos a unirsele.

Dias mas tarde se produciria la creacion de los primeros cuatro comités
-nombrados por los bureaux- y para el 27 de junio, fecha en la que el rey acepta la
incorporacién del clero y la nobleza a la Asamblea Nacional (va con el nombre de
Asamblea Nacional Constituyente), el nimero de bureaux aumenta a 30 cada uno con
40 integrantes. Como consecuencia, el nimero de comités se muitiplicard también
hasta alcanzar la cifra de 31 abarcando con ello todos los asuntos del gobierno y de la
administracion.

Este sistema perduraria hasta la primera Asamblea Legislativa de 1791, en
donde encontramos veintiin comités de doce, veinticuatro o cuarenta y ocho
miembros segin su importancia, elegidos por los bureaux, que para entonces habfan
reducido a veinticuatro con treinta y un integrantes cada uno, Los asambleistas no

podian ser miembros de dos comités a la vez, serian renovables por mitades cada tres

Vil Infra. "Eugéne Pierre”.

2 LLos Etats-Généraux o Asamblea de los tres estados, reunia a los estamentos de la sociedad: el clero,
la nobleza y los comunes o Tiers-élat. La institucion procede de las Asambleas Politicas que los
reyes convocaban para demandar la ayuda y el consejo conjunto de sus vasallos, laicos y
eclesiasticos. Se tiene conocimiento que este tipo de Asambleas compuestas por los lres
estamentos surgicron en Europa en diferentes ¢pocas: Alemania 1232, Inglaterra 1265 y Francia
1302, Los historiadores coinciden en que su antecedente mas remoto lo encontramos e las
Cortes del reino de Leon desde 1188, Cfr. Antoine LECA, lustititions Publujues Francaises (avant
1789), segunda edicion, Librairie de PUniversite d'Aix-en-Provence, 1996, p. 280y ss.
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de Luis XVI,

Entramos aqura una fase del gobierno revo|ucionano de la Convenclon en donde
el papel de los bureaux fue reducido a la nada' los numerosos comltes nombrados
directamente por la Asamblea absorberlan todos los asuntos y en realidad -comenta
Eugéne Pierre- de 1792 a 1795 los comités de la Convencion serian los verdaderos
depositarios del Poder Ejecutivo. Todos tendrian, de manera general, autoridad
inmediata sobre los cuerpos administrativos y judiciales.?

La Convencién mantiene los veintiuno comités de la Legislatura y crea ademas
los comités de Guerra, de Defensa General y de Salud Pdblica. Para 1794 se
reorganizan y se fija su nimero a dieciséis; quedando a la cabeza el Comité de Salud
Publica, que para muchos es el ejemplo mas claro del poderio de los comités durante
el régimen revolucionario de la Convencion.®

La dominacién de los comités terminaria con el régimen Directorial (Directoire) y
la Constitucién del 22 de agosto de 1795 (Constitution du 5 fructidor an ill), en la que
se prohibiria al Consejo de Ancianos y al Consejo de los Quinientos (Conseil des
Anciens y Conseil des Cing-Cents) formar en su seno comités permanentes. Cada

Consejo tendria solamente 1a facultad, cuando la materia misma pareciera susceptible

A Eugiene PIERRE, op. cit., p. 885 y ss.

+ il jurista y legislador Joseph BARTHELEMY nos dice que para entender el sistema de comités en
toda su amplitud s necesario imaginar a cada uno de esos comités como una autoridad
ministerial [Cfr. Essai sur le trava@ parlemientaire et le systéme des commissions, Delagrave, Paris,
1934, p. 201. El famoso Comité de Satud Pablica creado el 7 de abril dde 1793 tendria a su cargo: la
direccion de las relaciones exteriores, la vigilancia de la leva y la organizacion de las fuerzas de
mar y tierra, el ejercicio de la disciplina del personal militar, la ordenacion de los planes de
campaia; y ademds estaba autorizado para tomar, en casos urgentes, las medidas de defensa
general al exterior y en el interior del territorio; contaba con recursos econdmicos bastante
amplios para gastos secretos y extraordinarios, so encargaba de vigilar v acelerar la accion de la
administracion confiada al Consejo Ejecutivo Provisional, entre otras. Cfr. Lugene PIERRE, op.
cit, p. B85 y ss.
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de un.examen p:reparatorio. de nombrar uné comision especial y temporal que se
reuniria tnicamente para la atencién del asunto en especifico.®

Al reinstalarse la Monarquia en el afio de 1804 continua el sistema de
comisiones “temporales” impuesto por la Constitucion de 1795, pero al abdicar
Bonaparte en 1814 se modifica. Para ese afo el‘rey Luis XVllI!regresa del exilio y
establece una nueva Constitucion (Charte Constitutionnelle de 1814) que facultaria a
las cdmaras para dividirse en bureaux -seis con 25 miembros cada uno- con el fin de
discutir los proyectos presentados por el rey.

A partir de la llamada Monarquia de Julio (1830) y hasta 1848, el dominio de las
“comisiones temporales” nombradas por los bureaux continuaria funcionando, sin
embargo, con la llegada dei movimiento revolucionario de 1848 y la recién creada
Asamblea Constituyente, se intenta reimplantar el sistema de comités creando en su
seno a quince de éstos, correspondientes a cada uno de los departamentos
ministeriales.

Al comenzar sus labores la Asamblea Legislativa (1849} se buscé mantener el
sistema de comités permanentes, pero a pesar de dicho esfuerzo, seran suprimidos
definitivamente. Pierre cita parte del informe presentado por el asambleista Come,
ponente para dicho asunto:

La nature des pouvoirs confi¢s & I'Assemblée législative se concilie mal avec l'existence de
comités permanents placos en regard de chacune des grandes sections de notre ordre
administratif et nécessairement appelés a peser d'une maniere considérable sur 'action du
Pouvoir ex¢eutif, sur la conduite des affaires. L'expérience a démontré qu'au point de vue
de la bonne préparation des lois, les commissions spéciales choisies par les bureaux
représentent de plus séricuses et de plus constanles garanties. Les comilés permanents
sont de l'essence des Assemblées constituantes gqui ont en elles la plénitude des pouvoirs,
et qui pour exercer la souveraineté qu'elles tiennent du peuple, ne font pas sculement des
lois mais des actes de gouvernement. Les comités permanents, sous une Assemblée
restreinte au Pouvoir Législatif, seraient une occasion incessante d'empiélements et de
conflits.o

5 Ldem.

6 “La naturaleza de los poderes conferidos a la Asamblea legislativa se concilia mal con la existencia
de los comités permanentes situados al lado de cada una de las grandes secciones de nuestro
orden administrativo y necesariamente lamados a pesar de una manera considerable sobre Ia
accion del Poder ejecutivo, sobre la direccion (conduccian) de los asuntos. La experiencia ha
demostrado, desde cualquier punto de vista, que en la buena preparacion de las leyes, las
comisiones especiales clegidas por los bureaux representan la mits seria y la mas constante de las
garantias, Los comités permanentes son Ia esencia de las Asambleas constituyentes que cuentan
con plenitud de poderes, y que para cjercer la soberania que cllas tienen del pueblo, no hacen
solamente leyes sino tambien actos de gobierno. Los comités permanentes, bajo una Asamblea
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" 'Desde 1849 las camaras no volverian a retomar el sistema de comités pérménemes'y
sus reglamentos determinarian la organizacién del trabajo parlamentario por
“comisiones”, a las que con el tlempo se les confid el' exameh de cuestiones
determinadas {Armada, Marina, Legislacién Civil, Legislacién Penal, etcétera) hasta
llegar a 1o que hoy conocemos comao comisiones permanentes.

Ademas de desaparecer e! sistema de comités y de adoptarse, a través de la
practica parlamentaria, el nuevo sistema de comisiones permanentes, desaparecera el
tradicional método de nombramiento de comisiones por bureaux. Uno de los motivos
principales de su desaparicion fue el hecho que las asambleas comenzaron a crear
comisiones importantes con demasiado peso politico en donde todos los asambleistas
tenian cierto interés de participar, por lo que la designacion de sus integrantes se
pondria en el orden del dia de una sesion publica y paulatinamente el hemiciclo seria
el lugar idoneo para tales actos.”

B. E! problema de las comisiones durante |a Il y IV Reptiblicas

Histéricamente la compleja evolucién que tuvo el sistema de comisiones francés
durante todo el siglo XIX desembocd en la reforma aprobada en la Camara de los
Diputados el 17 de noviembre de 1902, que ordenaria la creacion de dieciséis
comisiones permanentes, electas anualmente, en las que se repartirian la totalidad de
los asuntos.B Ei Senado por su parte, implementa dicho sistema con las resoluciones
del 25 de noviembre de 1920y 18 de enero de 19212 integrando un sistema de doce
comisiones permanentes.1? En los dos casos, las cdmaras se reservaban la posibilidad
de crear también comisiones especiales con poderes de investigacion que, en
ocasiones, sobrepasarian el principio de separacion de poderes.11

restringen al Poder fegislativo, serfan una ocasién incesante de inmiscuciones y de conflictos.”
[La traduccion es propia] Idem., p. 889,

7 Cfr. Idem,

8 Iin 1932 ef numero de comisiones aumenta hasta alcanzar la cifra de 20. Cfr. Patrick LOQUET, Les
connmissions parlementaires de ln V Républigue, PUF, Paris, 1981, p.18.

9 Joseph BARTHELEMY, ap. cit., p. 49.

W Xavier ROQUES y Jean-Louis HERIN “Les commissions parlementaires” en Administration,
nameros 120-121, junio-septiembre, Paris, 1983, pp, 32y 33.

W lden.
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Para Patrick Loquet es la multiplicacion de los proyectos y de las proposiciones de ley
lo que _obliga_:'a, los parlamentarios de la |l Replblica a cambiar las comisiones
especiales por permanentes.12 )

A AI imblementafse por ley la permanencia de las comisiones, se produjeron
opiniones a favor pero también algunas criticas como las de Raymond Poincaré, ?uien
declara en el diario L'lllustration (26 de mayo de 1933): Ce qui entrave le plus le
fonctionnement normal de notre régime, c'est I'existence des grandes commissions13;
pero lo superan los ataques de Léon Blum al aseverar: J'impute, pour ma part, a cette
malheureuse institution une large responsabilité dans le désordre actuel.14 Para Blum,
las comisiones permanentes exceden largamente el marco de sus competencias
legislativas: Elles reprennent linstruction dés son origine, eiles enquétent, elles
convoquent, elles refont un texte original;*® y en cuanto al control parlamentario
denuncia: les présidents de commissions qui ont érigé, peu a peu, leur poste en
ministére au petit-pied toujours préts a les changer d'ailleurs en ministére véritable.16

A pesar de las criticas, ‘la IV Republical? termind erigiendo el principio de ia
permanencia de las comisiones en el articulo 15 de la Constitucion del 27 de octubre
de 1946: L'Assemblée Nationale étudie les projets et propositions de loi dont elle est
saisie dans des commissions dont elle fixe le nombre, la composition et la
compétence.18 Por su parte, los reglamentos interiores de las cAmaras aseguraron la
continuidad de! sistema y de las principales disposiciones creadas durante fa lll

Republica, reagrupando las atribuciones correspondientes a cada uno de los

2 Patrick LOQUET, op. cit., p.17.

13 “Lo que obstaculiza mds el funcionamiento normal de nuestro régimen, es la existencia de las
grandes comisiones”. Citado por Joseph BARTHELEMY, op. cit., p. 52. [La traduccion es propia)

1 “Imputo, por mi parte, a esa desafortunada institucion una gran responsabilidad en el desorden
actual”. La réforme gouvernementale, Liditions Grasset, Paris, 1936, citado por Patrick LOQUET, op.
cit.,, p.18. [La traduccion es propia]

15 “Ellas retoman el estudio desde su origen, investigan, convocan, cambian el texto origiinal”. Idem.
[La traduccion es propia]

16 “Los presidentes de las comisiones han erigido, paco a poco, su puesto en un pequeio ministerio
siempre dispucestos a remplazarlo por un verdadero ministerio”. fdem. [La traduccion es propia)

17 El régimen de Ia 1T Repuablica inicia formalmente con las tres leyes constitucionales de 1875
desapareciendo para 1940, sin embargo no es sino hasta 1946 cuando se constituye formalmente
la IV Republica. Cfr. Pierre-Henri CHALVIDAN, Droit Constitutionnel, institulions et régimes
politiques, Editions Nathan, Noisy-le-Grand, p. 94. y ss.

1% “La Asamblea Nacional estudia los proyectos y proposiciones de ley que le son sometidos en sus
comisiones, ella fijard su nimero, composicion y competencia,” Patrick LOQUET, op. cit., p. 19.
|La traduccion es propial
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departamento% y. mmlstnrlos en dlecmueve comusmnesi“ y ehgiendo a sus miembros

segun la representacion proporcional de Ios grupos parlamentaraos. para un periodo
anual, ‘

Después de las criticas de Polncare y Blum bajo la. Il Repiblica, Michel Debré
retoma la polémica de las comlsnones permanentes durante toda la IV Republica y en
1958 al participar en la redaccion del documento constitucional retoma la condena. A
pesar de la consagracion del principio de la permanencia de las comisiones en la
Constitucion del 27 de octubre de 1946, Debré critica el problema de las comisiones
permanentes: Trop de commissions et des commissions trop puissantes, viola deux
phénomeénes Incompatibles avec le régime parlemantaire?® Para Debré la
proliferacién de las comisiones engendra la especializacién, y ésta transforma la
accién de los grupos de interés y fomenta al Parlamento a ocuparse de los mas
pequeiios problemas como de los intereses mas particulares.

Al igual que Léon Blum, Debré acusa a las comisiones permanentes de
contribuir al rompimiento del equilibrio entre los poderes en detrimento del Ejecutivo.
Debré decia: A un certain degré de permanernce, de puissance, le systéme des
commissions étouffe le régime en faisant régner, sous une apparence d'ordre et de
travail mieux étudié, une véritable confusion des tiches.21

Loquet nos dice que Debré no se atrevio a resolver el problema de suprimir
todas las comisiones permanentes; €l, (Gnicamente proponia que si las comisiones
especiales podian auxiliar eficazmente al Parlamento en su funcion legislativa, un
minimo de comisiones permanentes serian suficientes para el ejercicio de su funcién
de control. Debré comentaba: Je crois que la sagesse serait de supprimer le caractére
permanent des commissions, sauf deux ou trois, Finances, Affaires étrangéres, Outre-

mer, et de se satisfaire au demeurant de commissions spéciales pour I'étude des

W Ellas estaban compuestas por 44 diputados en la Asamblea Nacional y 30 senadores en el Consejo
de la Republica. Idem.

2 “Demasiadas comisiones y comisiones demasiado podcmsns ahi estan dos fenomenos
incompatibles con ¢l régimen parlamentario,” Michel DEBRE, Trais caractéristiques du systéne
parlementaire francais, R‘F.S.I’. 1955, p. 46, citado por Patrick LOQUET, op. cit., p. 19.

2 “Con un cierto grado de permanencia, de poderio, el sistema de comisiones sotoca el régimen que
lo hace reinar, bajo una apraciencia de orden, de trabajo y mejor estudio, una verdadera
confusion de tarcas” Idem.
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projets gouvernementaux et de quelques propositions barlemenfé]r'éé qui seralent
retenues.2? o ) . N o o

Al ser Debré uno de los principales artesanos de la Constitucion del 4 de
octubre de 1958, hara peneirar lo esenclal de susridéas en el articulo 43 que enuncia:
Los proyectos y proposiciones de ley serén, a peticién de| Gobierno o de la Asamblea
que |os tenga sometidos, enviados para su examen a las comisiones especialmente
designadas para ese efecto. Los proyectos y las proposiciones por los cuales no se
haya formulado tal peticion seran transmitidos a una de las comisiones permanentes
cuyo nimero se limitara a seis en cada camara.?3 Es decir, la regla general es que las
comisiones especiales hagan el andlisis de la ley y la excepcion a dicha regla esta en el
recurso de las comisiones permanentes, con este dictum se modifica el esquema
clasico del trabajo en comisiones.

Respecto al nimero de comisiones permanentes, cabria preguntarse por qué se
limita a seis en cada camara. Loquet nos dice que es una cifra puramente empirica,
pues Debré siempre habia buscado limitar el ndmerg de comisiones permanentes
durante la IV Republica. Después de haber propuesto cuatro comisiones en 1946, una
sola en 1948 y tres en 1955, decide de nuevo la cifra de cuatro para 1958, pero sus
colaboradores pensaban que era poco razenable fijar el nimero de iniegrantes a mas
de 130 miembros por comision. Asi le sugieren el nimero de seis cornisiones, bajo las
que los representantes de los diferentes grupos parlamentarios quedan de acuerdo en
una proposicion depositada en la Asamblea Nacional el 25 de julio de 1958. Debré se
suma a la decision y termina reduciendo el niimero de comisiones a seis en cada
camara, Tal decision la toma a pesar de I3 revision del Comité Consultivo
Constitucional (Comité Consultatif Constitutionnel) que demandaba suprimir cualquier
limitacién al respecto.24

2 Creo que seria sensato suprimir el caricter permanente de las comisiones, salvo dos o tres,
Finanzas, Asuntos extranjeros, Ultramar, y conlentarse por lo denils con las comisiones
especiales para el estudio de los proyectos gubernamentales v de aquellas proposiciones
parlamentarias que serian aceptadas. Idem.

2 Les projets et propositions de loi sont, & la demande du Gouvernement ou de I'assemblée qui en
est saisie, envoyés pour examen & des comumissions spécialement désignées & cet effet, Les
projets et propaositions pour lesquels une telle demande n'a pas ¢té faite sont envoyés & Fune des
commissions permanentes dont le nombre est limité a six dans chaque chambre.

2 bidemn, p. 20. Para GUICHET la limitacion de las comisiones a scis en cada camara se da por una’
razon simple: de la misma manera que se suprimicron los comités permanentes bajo la 11
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C. La racionalizacién del parlamentarismo

Con el nuevo esquemé de coml;lbnes implementado por los creadores de la
Constitucion de 1958, se buscO obtener restricciones al ejercicio de la funcidn
legislativa y de control parlahentario del Legislativo, E! Constituyente de 1958
multiplicé las medidas de r7ciona|lzaci6n del parlamentarismo para permitir que el
Poder Ejecutivo asegurara su gestion en caso de ausencia de una mayoria homogénea
en la Asamblea Nacional. Al respecto es necesario destacar que dicho texto
constitucional llama la atencion por algunas implementaciones novedosas,
principalmente: a) la duracién de las sesiones del Parlamento -que no puede exceder
de 120 dias- (art. 28); b) la Asamblea no tiene el control pleno del orden del dia (art.
48); ¢) las iniciativas legislativas de los parlamentarios son limitadas por un régimen
muy estricto de inadmisibilidades financieras y reglamentarias {arts. 40y 41); y, d) el
Gobierno dispone para el examen y adopcién de las leyes de un procedimiento de
urgencia y de “voto en bloque” (arts. 44 y 45). Estos principios de la V Republica son
bien conocidos por la doctrina internacional y evocan una realidad denominada
presidencializacion del régimen parlamentario o parlementarisme rationalisé,?®

D. Tipos
La doctrina senala que existen en el sistema parlamentario francés, por un lado,

comisiones legislativas de tipo: permanentes, especiales y mixtas paritarias; y por el

Repuiblica por temor a un control del Ejecutivo demasiado riguroso, bajo la IV Repablica los
temores fueron transformdndose en verdades; ellas podian facilmente acosar a los ministerios.
En 1958, los redactores de la Coustitucion querian romper con la soberania que tenia el
parlamento, pues consideraban que tal sistema no podia ser mantenido. Cfr. Yves GUICHET,
Droit Parlementaire, Economie, Paris, 1996, p. 49 y ss.

% Para Giovanni SARTORI, el sistema de gobierno parlamentario de asamblea utilizado en Francia
durante 1a 111 y 1V Repuiblicas se transforma, desde 1958, en un sistema “semipresidencialista”
en donde: a) El jefe de Estado (el presidente) es elegido por el voto popular -ya sea directa o
indirectamente- para un periodo predeterminado en el cargo; b) Comparte el poder Ejecutivo
con un primer ministro, con ko que se establece una estructura de autoridad; ¢) El presidente es
independiente de! Parlamento, pero no se le permite gobernar solo o directamente, y en
consecuencia su voluntad debe ser canalizada y procesada por medio de su gobierno; d) El
primer ministro y su gabinete son independientes del presidente porque dependen del
Parlamento, estin sujetos al voto de confianza y/o al vato de censura; y ¢) Il sistema
semipresidencialista funciona a traves del padeg compartido: ¢ presidente comparte el poder
con ¢l primer ministro v este a su vez debe conseguir el apoyo parlamentario continso. Cfr.
Ingenieria constitucional comparada, Fondo de Cullura lcondmica, Mcéxico, 1994, p. 136 y ss.
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otro, comisiones . no legislativas: de investigacién, ad -hoc para elrexamen' de las
solicitudes de suspensién de la inmunidad o de detencién y las espedialmente
elegidas para el examen de las demandas puestas en acusacion ante la Alta Corte de
Justicia,?6 En esta ocasion sélo comentaremos los tres tipos de comisiones legislativas
y las comisiones no legislativas de investigacion, pues son las que tienen mayor
relevancia para los fines de nuestra investigacion.

a) Comisiones permanentes.- El articulo 36 del Reglamento de la Asamblea
Nacional (RAN) seiala que se nombrardn seis comisiones permanentes,
mencionando expresamente las materias de competencia de cada una de
ellas.2” El Reglamento del Senado (RS) omite tal mencion y adopta sélo una
reparticién ligeramente diferente en su articulo 7, reagrupando las atribuciones
relativas a los asuntos extranjeros y de la defensa en una sola comision; las
cuestiones culturales, por una parte, y sociales, por la otra, son ventiladas en
dos comisiones diferentes; el llamado “Plan”, que en la Asamblea corresponde
a la Comisién de Presupuestos, es, en el Senado, de la competencia de la
Comision de Asuntos Econdmicos; en cambio el dominio de las finanzas es
atribuido a la Comision de Presupuestos.28

b) Comisiones especiales.- Son aquellas que una asamblea designa
-expresamente para el examen de un proyecto o una proposicion de ley con
caracter temporal permaneciendo solo hasta la adopcion definitiva del texto
por las que fueron formadas. El articulo 43 de la Constitucion legitima al
Gobierno o a los asambleistas como los sujetos facuitados para solicitar su
formacion. 22 En el Senado se integran por 37 legisladores y en la Asamblea
Nacional el niimero aumenta a 57.30 Al igual que las comisiones permanentes,
su composicion debera reflejar la representacion proporcional de cada uno de

los grupos parlamentarios. Como hemos dicho anteriormente, el constituyente

2 Cfr. ASSEMBLEE NATIONALE, Les connmissions & I'Assemblée Nationale, Secrétariat de 'Assemblée
Nationale, Imprimerie Nationale, Paris, 1992, p.12 y ss.

7 A manera de ejemplo podemos mencionar a la Comision de Presupuestos, Economia General y
Plan, que liene competencia para conocer de: “Art. 36.9. 4°- _.Ingresos y gastos del Estado;
ejecucion del Presupuesto; moneda y crédito; actividades financieras interiores y exteriores;
control financiero de las empresas nacionales; dominio del Estado”.

¥ Vid. Tabla 3.

¥ Arts. 30.1 RAN y 16.2 bis RS.

M Arts, 10.3 RS y 33 RAN.
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de 1958 intentd delégarftoq’a la carga del trabajo legislativo enr este tipo dre
comisiones y limité el nimero de comisiones permanentes con el fin de evitar
la especializacién profunda. Sin embargo, esta férmula constitucional no se
aplicé como se pensaba, prefiriendo los parlamentarios la utilizacién de su
diminuto sistema de comi‘l:iones permanentes; como ejemplo podemos decir
" que a la fecha tan solo 67 comisiones especiales se han creado dentro de la
Asamblea Nacional para el examen de los textos legislativos.

Tabla 1
Comisiones Especinles en la Asamblea Nacional (1958-2001)
Legislatura No. de contisiones Legislatura No. de comisiones

I (1958-1962) 1] VI (1981-1986) 9
11{1962-1967) 7 VIl (1986-1988) ninguna
11 (1967-1968) 10 IX (1988-1993) 2
IV (1968-1973) 11 X (1993-1997) 5

V (1972-1978) 5 XE(1997-2001) 3
V1(1978-1981) 5

Fieente: El autor con base en datos recopilados de: Connaissance de lAssemblée, ed-rom n®

1, nimeros 1 al 12, Onzieme Législature Assemblée Nationale, Paris, 2000; y
hitp:/ /wwwvassemblee-nationale.fr/documents fagchives- Llepasp - [Del 15
seplicmbre de 2002)

de

c) Comisiones Mixtas Paritarias.- El articulo 45 de la Constitucion faculta al primer
Ministro para formar este tipo de comisiones cuando: a) exista un desacuerdo
entre las dos camaras sobre el contenido de un proyecto o una proposicion de
ley; o b) si el Gobierno ha declarado su urgencia, después de una sola lectura en
cada una de ellas. El objetivo es proponer un texto sobre las disposiciones que se
encuentran en litis. El texto elaborado por la comision mixta paritaria podra ser
sometido por el Gobierno a la aprobacion de las dos asambleas, quedando
prohibido cualquier enmienda sin autorizacion de aquél. Se componen con siete
diputados y siete senadores, los cuales son designados por la comision especial
o permanente encargada del examen de los textos litigiosos.31 Su uso ha sido

mucho mayor que el de las comisiones especiales, tan sélo en el afio 2001 se
crearon 24 comisiones mixtas paritarias.32
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I ATIS. 12 RS 1y 108 a 115 RAN.

3 Cfr. Une annde a. 1Assembléc nationale Rapport (' Activité 2001, Service de la communication et de
Pinformation multimedia, Assemblée Nationale, Paris, 2002.
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d) Comisiones de 'Investlgacién.- Se designan teniendo en cuenta el _nimero
proporcional de los grupos. El namero de miembros varia entre los 20 6 30
legisladores, seglin se trate de la Asamblea o de! Senado.33 Disponen de
importantes medios de accién, sobre todo, derecho de acceso a la informacion in
situ34 y poderes para hacer comparecer a cualquier persona cuyo testimonio se
considera atll, “si fuera necesario acompanada por un ujier o por un agente de
las fuerzas del orden plblico, a requerimiento del presidente de la comisién”,35
La negativa de prestar juramento o a presentarse lleva aparejada una sancién
penal. En caso de falso testimonio o de soborno de testigos son aplicables los
articulos del codigo penal que prevén penas de prisién.3¢ Por otra parte, los
trabajos de las comisiones investigadoras son de caracter temporal, teniendo
como limite para concluir su misién seis meses a partir de su fecha de creacién,

Tabla 2
Nitmero de comisiones de investigacian creadas en la Asqanblea Nacional
(1958-2001)

CON

Legislatura Comisiones Legislatura Comiisioncs
1(1958-1962) 1 VII (1981-1986) 3
11 (1962-1967) ninguna . VI (1986-1988) 1
11 (1967-1968) ninguna 1X (1988-1993) n
1V (1968-1973) 2 X (1993-1997) 8
V (1973-1978) 9 XI1(1997-2001) 16
VI (1978-1981) 7
Fuente: El autor con base en datos recopilados de: Connai e de 1 Assemblé

cd-rom n° 11 nameros 1 al 12, Onzitme Législature Assemblée Nationale, Paris,

2000; y http:/ /www.assemblee-nationale.fr/documents/archives-111eg.asp [Del
15 de septiembre de 2002]

E. Composicién y designacion

n

H
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En la Asamblea Nacional los miembros de las comisiones permanentes son electos al
inicio de la legislatura y cada ano al comienzo del periodo ordinario. En el Senado las
elecciones tienen lugar al comienzo del primer periodo ordinario siguiente de cada

M Ars. 11 RS y 140.3 RAN.

M Cfr. Alain DUPAS, “Las comisiones en la Asamblea Nacional Francesa” (Trad. Angela Serna

Rodriguez), en Las comisiones parlmmentarias (Juan Carlos DA SILVA OCHOA, coordinador),
Eusko Legebiltzarra Parlamento Vasco, Vitoria-Gasleiz, 1994, p. 115.
W ldew.

@ Ldemn.
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renovacién trienal.3? En arﬁbds casos, los grupos 'parlamentarios representados en
cada camara, disponen de un nimero de escafios proporcional a surlmport”ancla
numérica respecto al total de miembros.38 Los presidentes de los diferentes grupos
son los encargados de la designacién nominal de los miembros de la comisién y la
composicién politica de las comisiones refleja ien teoria- la de la propia Asamblea.3?
Para fa forma de eleccién de los integrantes de las comisiones se toman en cuenta
rasgos especifices de los miembros como: su profesion, el origen geografico, etc.4° Los
legisladores sélo pueden ser miembros de una sola comisién permanente,fl y aunque
la renovacién de las comisiones se hace por trienios o anualmente, es un hecho que la
mayoria de los parlamentarios buscan mantenerse durante toda la legislatura o
incluso durante varios mandatos sucesivos en la misma comision con el fin de obtener
la especializacion en la materia.

En la Asamblea Nacional, el nimero de miembros de las seis comisiones
permanentes esta calculado de tal forma que permita a cada uno de los diputados
participar, como hemos dicho, en sélo una comisidén permanente. Las cifras resultan
de la siguiente forma: 145 miembros para las dos comisiones mas numerosas
(Comision de Asuntos Culturales Familiares y Sociales y Comision de Produccion y
Comercio) y 73 miembros para las otras cuatro (Comision de Asuntos Exteriores;
Comision de Defensa Nacional y Fuerzas Armadas; Comision de Leyes
Constitucionales, de Legislacion y de Administracion General de la Republica; Comision
de Presupuestos, de Economia General y de Plan), o sea, un efectivo tedrico total de
582 miembros, excediendo 5 puestos el nimero de miembros -577- la composicion
total de la Asamblea, lo que significa que el efectivo tedrico de ciertas comisiones no
seria atendido.

Por el contrario, el articulo 7 del RS senala expresamente el numero de
integrantes de cada comisién, el cual varia segin el caso, siendo la comision mas

numerosa la de Asuntos Econémicos y de Plan con 78 elementos. (Vid. Tabla 3).

7 Ans. 37 RANy 7 RS,

W Arts, 82 RSy 37.2 RAN.

¥ Fue hasta 1911 cuando la Asamblea Nacional modifica los preceptos de su reglamento sobre ef
nombramiento de sus miembros en comisiones y autoriza a los grupos parlamentarios a
designartos. Cfr, LI’ DAVIN, “Les groupes parlementaires” en Porvoirs, nimero 34, 1985, p. 23.

1 Patrick LOQUET, op. cit., p. 60.

LATS. 3B RAN y 812 RS,
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Tabla 3

Senado Asamblea Nacional
(321 Integrantes) (577 integrantes)
Denominacién Integrantes Denominacion Integrantes

Comision de Asuntos Culturales 52 lL:mn'isfi(')n de As‘."“os Cultrales, 145
“amiliares y Sociales

l(;‘ln“':‘"s'b" de Asuntos Ecandmicos y de 78 Comision de Asuntos Extranjeros 73

Comision de Asuntos Extranjeros, de la 52 Comision de la Defensa Nacional y 73

Defensa y de las Fuerzas Armadas le las Fuerzas Armadas N

Comision de Asunlos Sociales 52 (?0""5'0“ de Finanzas, de la 73
liconomia General y de Plan

Comision de Finanzas, de Control

Presupuestario y de Cucntas 3 Comision de Leyes Conslitucionales,

Economicas kle la Legislacion y de la 73

de la Nacién dministracién General de la

Comisién de Leyes Constitucionales, de Republica

Legislacion, de Sufragio Universal, 4

de Reglamento y de Administracion N Comision de la Produccién y de 145

General Lntercambios

Fuente: El autor, con base en los Reglamentos de las cdmaras.

F. Organos de direccion

Una vez constituidas las comisiones permanentes se procede a la eleccién de su Mesa
o Bureau. En el Senado, cada comisién permanente nombra ademas de su presidente
a seis vicepresidentes y cuatro secretarios. En la Asamblea Nacional, ademas de su
presidente, el nimero de vicepresidentes y de secretarios -tomando en cuenta el
tamaiio de la comisién- no podra ser inferior a tres respectivamente.4? Los presidentes
de las comisiones participan en la "Conferencia de Presidentes”4? donde determinan,
conjuntamente, el orden de! dia “complementario” de la camara, la convocatoria a
sesiones en sus comisiones y, ademas, estan facultados para intervenir en todo
momento en la sesion publica.

En cada camara la Comisién de Presupuestos elige, ademas de los funcionarios
anteriores, a un rapporteur générale (ponente general) que forma parte de su Mesa y

que es miembro de pleno derecho de la Conferencia de los presidentes; en el Senado

2 Arts. 39.2 RANy 13.2 RS.

4 En el caso de la Asamblea Nacional, es su presidente quien la convoca y se integra por los
vicepresidentes, presidentes de comisiones permanentes, ¢l ponente general de la Comision de
Presupuestos, Economia General y Plan, los presidentes de los grupos politicos y el presidente
de la Delegacian de la Asamblea Nacional para kb Union Europea. Art. 481 RAN.
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'su participacién en la Conferencia no estd prevista en su reglamento pero fa .
costumbre parlamentaria le ha concedido ese derecho;*.su funcién es presentar un

informe general de los proyectos de Leyes de présbpuegtos al Plenp‘.ﬁ?f g

G. Reglas de su actuacion
Cada comisién controla sus trabajos bajo la reserva de’las reglas constitucionales y
reglamentarias vigentes. Se pueden reunir, seglin el caso, por convocatoria de su
presidente, del presidente de la Asamblea o a peticién del Gobierno.46

La asistencia de los legisladores a las reuniones de las comisiones es
obtigatoria y el Journal Officlel (Diario Oficial) del dia siguiente publica la lista de los
presentes y de los que tienen permiso por algin impedimento insalvable
(empéchement insurmontable). ’ )

En caso de tres ausencias consecutivas no justificadas’ o de su falta a un
tercio de las sesiones de la comisién durante un periodo ordinario,*8 el presidente de’
la asamblea respectiva lo puede cesar del cargo perdiendo su derecho a formar parte
de otra comision por el resto del aio y quedando su dieta reducida hasta la apertura
del periodo ordinario de sesiones siguiente.

Las sesiones de las comisiones permanentes en principio no eran pudblicas, se
celebraban bajo e! principio de confidencialidad. Esto es algo tradicional 'del
parlamentarismo francés. Cada reunion de comision da lugar a su difusién en
comunicados de prensa publicados semanalmente en el Bulletin des cofnmissions. En
ocasiones esta confidencial jdad ha sido objeto de criticas, sin embargo, 1as ventajas,
dicen, son innegables: “permite serenar los debates, preservar el cardcter técnico y
facilitar la busqueda de compromisos...” .49

Para 1991 se aproh6 el principio de la publicidad en las comparecencias. Cada

comision organiza esta publicidad como prefiera, pero también puede atender a la

H Patrick LOQUET, ep. cit., p. 78,

45 Vid. inciso I “Las facultades de las comisiones”,
4 Arts. 20 RS y 40 RAN.

17 Art. 153 RS.

8 Art. 423 RAN.

49 Alain DUPAS, opr. cit,, p 111,
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regla del secreto qUe se sigue aplicando en sus deliberaciones.:ActuaIMente, a las
reuniones s6lo asisten los miembros de la comision y los funcionarios de la Asamblea
adscritos a la secretaria de la comisidn. Los ministros asi como los autores de los
proyectos de ley o enmiendas que no son miembros de la comisién, pueden acudir a
ella para exponer el texto, pero deben retirarse en el momento de la votacion. Es un
hecho que las comisiones trabajan bastante; ellas tienen un promedio de 400
reuniones por ano.5° A manera de ejemplo presentamos en la siguiente tabla un
conjunto de cifras sobre las actividades de las comisiones permanentes en la
Asamblea Nacional.

Tabla4
Actividades de las comisiones permanentes en la Asamblea Nacional (afio 2001)
Actividad/ Asuntos Asuntos Defensa  Finanzas  Leyes  Produccién Tatal
Comisién Culturales_ Extranjeros
Reuniones
Niimero 80 47 41 68 58 43 337
Durucion 134h 13m 60h 52m 46h 25m 82h 30m 92h 58h 55m 474h 55m
Audiencias
Gobicrno 10 19 10 12 8 12 7t
Personalidades 13 kel 45 7 17 28 144
Inforsies o a 29 13 83 16 P 156

Reporles

Fuente: El Aulor, con base en Une année a I'Asserblée nationale Rapport d°Activité 2001, Service de la
communication et de linformation multimédia, Assemblée Nationale, Paris, 2002,

H. Las facultades de las comisiones
Al igual que en el sistema norteamericano, las comisiones en el modelo francés
desempeqan las funciones que la Constitucion y demads leyes les confieren a las
camaras, siendo la formacién de legislacion, la financiera, la de investigacion, y el
controf al Ejecutivo las méas principales. Para poder ejercerias, las comisiones han sido
dotadas de ciertas facultades legales que podemos resumir en: a) dictamen legislativo;
b) control mediante dérdenes del dia no legislativos; c) misiones de informacion; y d)
seguimiento de la aplicacion de las leyes.

a) Dictamen legisiativo.- Segin el articulo 90 del RAN ninglin texto podra
someterse a discusion ni a votacién si no ha sido dictaminado previamente por la

comision competente, es decir, todo texto presentado ante las asambleas debera ser

* Palrick LOQUET, ap. cit, p. 38 v ss.
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enviado a la comision especial o permanente respectiva para dictamen. Aqui se dan
dos supuestos: sea que a peticion del Gobierno o de la cdmara en que se haya
presentado el proyecto de ley, se formen comisiones especiales; 0, sea que exista
dicha peticién y el proyecto de ley se envie a las comisiones permanentes para su

estudio, La eleccion de la comision permanente competente para conocer sobre el

proyecto de ley, corresponde al presidente de la asamblea; esta asignacién es decidida

en el momento del registro y figura sobre el texto impreso del proyecto, a reserva de
una ulterior constitucion de una comision especial.5!

b) Control mediante 6rdenes del dia no legislativos.- Ademds de su participacién
en el proceso legislativo, las comisiones intervienen en el control del poder Ejecutivo;
con este fin, los presidentes de las comisiones pueden pedir la comparecencia de un
miembro del Gobierno mediante 6rdenes del dia no legislativos.52 Desde 1998 estas
audiencias pueden hacer caso omiso del principio de confidencialidad de los trabajos
en comision, pudiendo los representantes de la prensa escrita y audiovisual recibir
autorizacién para asistir a una reunidn y realizar un informe audiovisual de una
reunion para difundirlo a la poblacién.53

¢) Misiones de informacion.- Es obligacion de las comisiones asegurar que la
asamblea esté bien informada para que pueda fiscalizar la politica del Gobierno, con
este fin, puede confiar en uno o mas de sus miembros misiones temporales de
informacién, siendo con frecuencia publicadas de los informes respectivos.54

d) Seguimiento de la aplicacion de las leyes.- En la misma linea se encuentra el
contro! del seguimiento de la aplicacion de las leyes sobre la publicacion de los textos
reglamentarios previstos por la legislacion. En este sentido, el control de la evaluacién
de las leyes, es decir, la apreciacién de los resultados concretos de tal o cual
legislacion, puede también ser objeto de informes.3 La informacion es evaluada con el

fin de conocer que tan productiva ha sido la ley creada por los legisladores.

51 Arts, 43 constitucional; 83, 85.1 y 90 RAN.

32 ASSEMBLEE NATIONALE, La asamblea nacional organizacion y funcionamiento, Secrétariat Général
de I Assemblée Nationale, Paris, 2001, p. 22y ss.

54 Jdem. Otro medio de control son las pregunlas ante comisiones, véanse: arliculos 48
conslilucional; 133 a 139 RANy 74 a 83 RS,

5 Art. 145 RAN.

5% La Ley del 14 de junio de 1996 ordena la creacion de una Oficina Parlamentaria de Evaluacion de
la Legislacion, constituida con legisladores de las dos cimaras, para evaluar la adecuacion de la
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k. Apoyo técnico
Conforme a la regla de la autonomia administrativa y financiera de las asambleas
parlamentarias, las camaras pueden determinar |la organizacion y el funcionamiento
de sus servicios.56 Asi han creado sus propios departamentos administrativos
encargados de las tareas internas de organizacion y de los servicios legislativos
concernientes al trabajo parlamentario. Uno de ellos es la ltlamada area de “Asistencia
a comisiones”, que aporta el soporte técnico y juridico necesario para el desempefio
de sus funciones mediante la implementacion de un eficiente modelo de servicio
profesional de carrera.5?

Por otro lado, las comisiones permanentes también cuentan con los llamados
ponentes (rapporteurs) que se designan para el andlisis de los proyectos o
proposiciones de ley. Mencion particular merece la Comision de Presupuestos, que
elige en su respectiva Camara, un ponente general (rapporteur général) que forma
parte de su mesa directiva.58 El control presupuestario es confiado a los ponentes
generales de las comisiones de presupuestos, que disponen de prerrogativas muy
amplias de investigacion y de acceso a documentos.5® En la sesion del hemiciclo el
ponente es investido de prerrogativas importantes que le facilitan su intervencion en

cualquier momento de la discusion, siendo él, quien normalmente inicia el debate en

legislacion a las situaciones que ella rige. Las comisiones pueden acudir ante ella para la
atencion de cualquier asunto. La idea es apreciar los resultados concretos de la ley o de la
legislacivin hecha.

* Arts. 7 y 8 de la Ordenanza del 17 de noviembre de 1958 y el art. 72 de la Ley de finanzas de 1963.

3 Cfr. Patrick LOQUET, op. cit., p. 91.

¥ Arts. 39.2 RAN y 13.6 RS,

 En el Derecho Parlamentario francés el rapporienr o ponente es ¢l “hombre-orquesta” de la
comision pues él se encarga del estudio y seguimiento del texto a analizar desde su llegada hasta
su aprobacion en el hemiciclo. LOQUET nos dice que las primeras deliberaciones de la comision
son precedidas por un largo trabajo preparatorio del ponente. Su primer tarea luego de recibir el
proyecto de ley, es de ponerse en contacto con el Ministerio competente para conocer el espiritu
del proyecto de ley; después puede interrogar a los funcionarios que han redactado ef texto y
reencontrarse con el ministro en caso de ser necesario. En una segunda etapa, analiza el proyecto
de ley conjuntamente con la ayuda del staff de la comision. La tercera fase de su trabajo esta
consagrada a las audiencias que tendrad con los grupos y organismos profesionales que tienen
relacion con el contenido del texto. Luego de todas csas investigaciones, el ponente convoca de
nuevo a los funcionarios del Ministerio para otra discusion, elaborando asi el primer esquema
de su ponencia, y por ultime, propondra a la comision el recibir al ministro responsable para
realizarle algunas prepuntas al respecto. Proveidos los miembros de la comision de todo ese
trabajo, se preparan finalmente para impulsarlo ante el Pleno. Cfr. Patrick LOQUET, op. cit., p. 80
y 68
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el Pleno con la exposicién respectiva,% El Consejo Constitucional (Decision 59-2 DC,
junio 1959, Texto p. 149) ha precisado que en su dimensidn politica, la funcién de
control es un asunto Unico de la Asamblea y se ejerce en |as condiciones previstas por
la Constitucién. El articulo 164-IV. Glitimo parrafo, de la Ley de presupuestos para
1959, sefala que los miembros del Parlamento que tienen la carga de presentar, a
nombre de la comision competente, el reporte sobre el presupuesto de un
departamento ministerial (se refiere a los ponentes especiales presupuestarios),
seguirdn y controlaran de manera permanente, mediante documentos o in situ, el
empleo de los créditos ©0 subvenciones inscritos al presupuesto de ese
departamento.tt

En la preparacion del debate presupuestario, ademas de la comisién de
presupuestos, intervienen las demas comisiones analizando las respectivas areas que
tienen relacién con su competencia.6?2 Sus trabajos dan lugar a informes que se
distribuyen a todos los diputados y constituyen una preparacion para las votaciones en
la Asamblea, en las que se aprueban, se rechazan o se modifican las proposiciones
gubernamentales. Este debate ocupa cada ano la mayor parte de los debates de otono
y se realiza mediante un procedimiento diferente al legislativo ordinario.s3

J. Cambios y adaptaciones
El modelo de comisiones vigente en Francia cuenta con mas adversarios que
simpatizantes, y esto no es para menos, €l reducido nimero de comisiones y la
férmula para evitar la especializacion profunda mediante la creacion prioritaria de
comisiones especiales en vez de comisiones permanentes es la principal sefal de
preocupacion y reflexion en la doctrina contemporanea y los parlamentarios. Al
respecto son numerosas las opiniones que sugieren se revalorice el papel de las
comisiones con el fin de implementar los ajustes convenientes para reequilibrar la

actividad parlamentaria en el modelo de la V Repliblica.

 Arts, 56,91 RAN y 37,42 RS,

ol ASSEMBLEE NATIONALE, Les conmmissions @ I'Assemblée Nationale, Secrétariat de 1'Assemblée
Nationale, Paris, 1992, p. 30.

o2 thidew, p. 23,

oM bidem, p. 25,
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Laurent Fabius, ex-presidente de la Asamblea Nacional, explica que al modelo
implementado desde 1958 se le tuvieron que hacer ciertos ajustes para enmendar las
restricciones del constituyente, destacando: a) la apertura de las reuniones de
comisiones a los diputados que no son sus miembros; b) poderes de investigacion
conferidos a las comisiones permanentes; c) nuevos medios de apoyo técnico puestos
a la disposicion de las comisiones permanentes; d) reforzamiento de los poderes de
las comisiones de investigacion; e) transmisién de sesiones a la ciudadania; y f)
publicidad de los trabajos en comisién respetando el principio de la confidencialidad
de los debates en cuestiones que por su naturaleza es necesario. Y advierte: “es
sobretodo en |a funcidn de contro! que las comisiones deben ser reforzadas: La puesta
en marcha en 1999 de la Misiébn Permanente de Evaluacién y de Controi (MEC),
emanada de la Comision de Presupuestos y copresidida por la mayoria y la oposicidn,
ha funcionado como un instrumento eficaz de evaluacion y correccién de la politica
presupuestaria”. Actualmente, el mayor reto que tienen-los legisladores es el concertar
reformas de naturaleza constitucional y reglamentaria que permitan un aumento en el
numero de comisiones permanentes, pues su nimero actual es demasiado pequeio

para atender todos los deberes del Legislativo. Fabius comenta con toda autoridad:

Le nombre des commissions permanentes est trop faible. J'ai, depuis longtemps, plaideé
pour son augmentation raisonnable. Le chiffre de six, fixé par Ja Constitution, ne me
parait pas le mieux adapté d 'organisation du travail législatif. Le diagnostic est connu. La
commission des lois plie sous [a tache. La commission des affaires sociales, culturelles et
familiales se démultiplie en autant de spécialités. La commission de la production traite
un jour d'énergic ot de développement durable, le lendemain de transport et
d'équipemient, le jour suivant de sécurite alimentaire ou de taille des exploilations
agricoles. Dofense ot affaires étrangdres ne sont pas si éloignées qu'on doive
nécessairement les separer. Leur fusion pour certaines, leur dédoublement pour d’autres
conduiraient au chiffre d'unc dizaine de commissions. Il serait préférable d'éviter les
compétences cclatees ou des encombrements souvent constalés. 6

et “El namero de comisiones permanentes es demasiado pequeio. He luchado, desde hace largo
ticmpo, por su aumento razonable. La cifra de seis, fijada por la Constitucion, no me parece la
mas apta para la organizacion del trabaje legislativo. El diagnostico es conocido. La comision de
legislacion se ve doblegada por su labor. La comision de asuntos sociales, culturales y familiares
se desmultiplica en un tanto de especialistas. La comision de la produccion trata un dia de
energia y de desarrollo durable, el siguiente de transporte y de equipamiento, el proximo de
seguridad alimentaria o de explotaciones agricolas. Defensa y asuntos extranjeros no estd lejos
de pensarse en su separacion necesaria. La fusion de algunas y el desdoblamiento de otras
conduciria a una cifra de una decena de comisiones. Seria preferible evitar las competencias
fragmentadas o amontenadas o menudo constatadas.”  Laurent. FABIOUS, “Préface” en
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preocupacion de los legisladores por.contar con un sistema de comisiones acorde a las
necesidades de nuestro tiempo. No es viable que sigan existiendo desventajas
organizativas entre el Parlamento y el Goblerno cuando vemos que el paradigma del
Parlamento moderno reside no sélo en su produccién legislativa, sino también, en el
desarrollo de sus actividades de control y vigilancia del Ejecutivo. La XIl Legislatura
(2001-2005) estudia la posibilidad de modificar las areas de competencia de las
actuales comisiones con el fin de aumentar su nlimero, veremos en los préximos afos
si su labor cosecha los frutos anhelados. En la Tabla 5 se pueden apreciar las
desigualdades numéricas existentes entre las comisiones de las cémaras del
Parlamento y los ministerios del gobierno: pocas comisiones, con un area de
competencia muy extensa y, como vimos, un gran numero de legisladores por
comision, lo cual lo hace de complicado manejo operativo y vulnerable ante los
ministerios de! Ejecutivo.

Connaissance e I'A bide: Les corimissions & V'Assemnblée Nationale, Paris, 2000, [La traduccion es
propiaj : : i :
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‘Tabla 5

Las comisiones permanentes del Parlmmento francés y los ministerios en la V Repuiblica
Senado Ministerios Asamblea Nacional

Asuntos extranjeros, cooperacién y francofonia

Comi{ién de Asuntos Asuntos sociales, trabajo y solidaridad Comisién de Asuntos
Culturales Culturales,
Familiares y Sociales

Agricultura, alimentacion, pesca y asuntos rurales :

Comisién de Asuntos Cultura y comunicacion
Economicos y de Plan Comisién de Asuntos
7 ... Extranjeros
Defensa y anclanos combatientes Comisién de la Defensa
: Nacional y de las Fuerzas
. " Armadas
Comisién de Asuntos Tcolopia y desarsollo permanente ’ :

Extranjeros, de la
Defensa y de las Fuerzas
Armadas Economia, finanzas e industria
‘ Conislon de Finanzas, de la

Economfa General y de Plan
Equipamiento, transportes, alojamiento, turismo y

mar
Comisién de Asuntos
Saciales
Funcion publica, reforma del Estado y Comision de Leyes
mejoramiento del territorio Constitucionales, de la
Legistacion y de la
Administracion General de la
Comision de Finanzas, Interior, seguridad interna y libertades locales © ©° ' Repablica

de Control
Presupuestario y
de Cuentas Econdmicas Juventud, educacién nacional e investigacién
de la Nacién
Comision de la Produccion y
Justicia de Intercambios

Comision de Leyes Ultramar
.Constitucionales, de
Legislacion, de Sufragio
Universal, Investigacién
de Reglamento y de . X ‘
Administracion General ’

Deportes

Fureate: El autor, informacion actualizada al 15 de octubre de 2002.
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Capitulo V. Las comisiones en el sistema espafiol

A. Los orfgenes*

A pesar de que el sistema de comisiones de las Cortes Generales! no ha logrado
alcanzar a lo largo de su vida institucional las caracteristicas del prototipo
norteamericano, tampoco sufre el conjunto de vicisitudes aludidas en el modelo
francés. Quizds el denominador comun entre dichos sistemas es que su origen e
implementacion se da con el fin de agilizar las labores de analisis, deliberacién e
investigacion de ciertos asuntos en los que el Pleno se ve notoriamente rebasado. A lo
largo de las siguientes lineas, veremos como fueron evolucionando esos pequenos
grupos de trabajo legislativo, hasta convertirse en el actual e innovador sistema de
comisiones2. En principio diremos que durante el siglo XX se redactaron ademas de
los ocho textos constitucionales3 nueve reglamentos que codificaron el funcionamiento
interno de las Cortes Generales y sus comisiones.

* El texto de los reglamentos citados en este apartado puede consultarse en: Reglamentos del Congreso
de los Dipntudos y de Ins Cortes, Secretaria de las Cortes, Madrid, 1977; M. C., CILLAN GARCIA
DE ITURROSPE, Historia de los Reglantentos Parlamentarios en Espaiia. 1810-1936, Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 1985; Rosario, GARCIA
MAHAMUT, “La evolucién de las comisiones parlamenlarias. durante el siglo XI1X” en Historia y
Derecho: estudios juridicos en homenaje al prof. Arcadio Garcin Sanz, edicién a cargo de Luis Martinez
Vizquez De Castro, Tirant lo Blanch, Valencia, 1995, pp. 305y 331,

! Como ya hemos mencionado al tratar el tema de Las comisiones en ol sistenn francés, 1a institucitn
de Jas “Corles” se uso en Espana desde el siglo XI1 para designar a la reunién convocada por el
rey con el clero, la nobleza y los burgueses o ciwdadanos -apareciendo sucesivamente en: Ledn
(1188), Cataluna (1218), Aragon (1274), Valencia (1283) y Navarra (1300)-. liste cardcter
estamental que tuvieron las Cortes se ve modificado con la instauracion del régimen
constitucional y el principio de la soberania nacional. La Constitucion de Cidiz de 1812 estableci6
el sistema de Cortes de una sola cimara (inspirdandose en la Constitucién francesa de 1791),
compuesta ya no por estamentos o clases, sino por diputados elegidos por todos los ciudadanos.
Un dato signiticativo proporcionado por Gaspar GOMEZ DE LA SERNA ¢s que desde la
creacion de las Cortes catalanas ya podemos encontrar dentro de su organizacion interna “la
diferenciacion del trabajo en comisiones o cambras, que deliberan por separado, reuniéndose
luepo todas cllas en sesiones plenarias presididas por ol rey”. Cfr. Las Corles Espasiolas,
Sucesiones de Rivadereyna, Madrid, 1971, p. 5 y ss. Cfr. Historia de Espuia, dirigida por Manuel
Tunon de Lara, Universidad de Pau, Francia, Tomo IV “Feudalismo y consolidacion de los
pueblos hispanicos siglos XIa XV”, Labor, S A, Barcelona, 1980, p. 72 y ss.

? Entendemos por la expresion “sistema de comisiones” a aquella organizacion parlamentaria en la
cual ninguna decision importante de la Asamblea puede ser tomada antes de que haya sido
examinada en comision. Cfr. Joseph BARTHELEMY, op. cit, p. 19.

4 Sin contar a la Constitucion de Bayona de 1808 tenemos a los textos constitucionales de los aios de
1812 (Constitucion de Cadiz), 1834 (Estatuto Real), 1837, 1815, 1856 (Nonata), 1869, 1873
(Proyecto de la Primera Republica) y 1876 (Constitucion de la Restauracion). Cfr. Diceionario de la
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El primérjRegrlameﬁio‘ préru:ax él» goble}ho )nterfor de las Cbrtes fue ap:rbbado el 27 de
noviembre 'dé 1810.'50 Ca‘;v)l’t'uiloi‘séptimo esta dedicadoexcluslvahentqal tema de las
comisiones, sjein‘doiel "a,fti‘cyvlg Lel qUe,justiflca su creacién al decir que para “facilitar
el curso y despéchp de los graves asuntos que llaman Imperiosamente la atencién de
las Cortes... se nombraran comisiones particulares que los e)jamlnen e instruyan hasta
ponerlos en estado de resolucion, lo que indicardn en su Informe al tiempo de
presentarlos"”. Siguiendo los consejos de Bentham4, el articulo 4 explica que habiendo
mostrado la experiencia que las comisiones numerosas no son apropiadas para
cumplir el objeto que se proponen las Cortes de la pronta expedicién de los asuntos,
ninguna debera constar de mas de cinco individuos, ni menos de tres. Para la atencion
de los asuntos encomendados, el articulo 2 faculta a las comisiones para que a través
de los secretarios de las Cortes, requieran a l0os secretarios de Despacho todos los
documentos y antecedentes necesarios para fla atencidbn de los asuntos
encomendados sin limitacidon alguna.

Ademas de las comisiones arriba mencionadas, el articulo 5 permite nombrar
comisiones especiales de tres individuos cuando e! despacho de los asuntos exigiese
mayor celeridad o exista la acumulaciéon de ellos, teniendo éstas las mismas
obligaciones y facultades que las comisiones principales. El articulo 6 aclara que las
comisiones especiales expiran en el mero acto de haber despachado los asuntos que
se les cometieren pudiendo ser reelegidas si se reproduce el motivo de su designacion.

Los miembros de las comisiones eran nombrados por el presidente de las
Cortes5, y, seglin el articulo 9, serian sustituidos por mitades cada dos meses,
pudiendo cualquier diputado asistir a la que quisiera, éunque no estuviese nombrado
para ella. En cuanto al presidente y los secretarios de las Cortes, el articulo 10 les
prohibia pertenecer a alguna comision durante el desempefio de sus cargos.

En este Reglamento no s6lo encontramos la influencia inglesa, sino también y en
mayor proporcion, el brio del parlamentarismo francés. Borrego explica que: “...Io mas

conocido en aquella época entre los hombres doctos... eran los recientes trabajos de

Historia de Espaiia, Alianza Diccionarios, Madrid, 1980, pp. 950-570; Historia de Espaia, dirigida
por Manuel Tunén de Lara, Universidad de Pau, Francia, Tomo VI “Las Instituciones”, Labor,
S.A., Barcelona, 1980, pp. 209-221.

4 Vi, nfra. “Bentham”,

SArt 8.
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las Asarﬁbléarsf'frayhcésés de fines del siglo dltimo y, con auxilio de sus Reglamentos y
muy escasas e ihcomp»letas nociones de la Jurisprudencia parlamentaria inglesa, se
redacto a toda prisa el Reglamento interior por las gue (sic) se rigieron las Cortes de la
primera y segunda época constitucional, las constituyentes de Cadiz y las ordinarias de
1814, 1820, 21,22y 23.".6

Para el 4 de septiembre de 1813 las Cortes generales y extraordinarias, con
fundamento en los articulos 122, 127 y 210 de la Constitucion Politica de la
Monarquia, decretaban el segundo Reglamento para el gobierno interior de las Cortes;
su articulo 80 distingue dos tipos de comisiones parlamentarias: 1) Particulares con
caracter permanente tasadas con un nombre especifico? y 2) Comisiones especiales,
que se nombrarian cuando lo exigiese la calidad o urgencia de los negocios.

Cada comisién contaba con por lo menos cinco individuos, permitiendo su
aumento maximo a nueve.® Los integrantes de las comisiones “podian” ser renovados
por mitades cada dos meses y cualquier diputado tenia el derecho de asistir a sus
sesiones pero sin voto. Se limita de nuevo al presidente y a los secretarios su derecho
a integrar cualquier comision, exceptuandose, segun sefala el articulo 85, el
presidente y secretario mas antiguos que o seriar de la Comision Especial encargada
del Orden y Gobierno interior de las Cortes.

El tercer ordenamiento es el Reglamento del gobierno interior de Cortes y su
edificio del 29 de junio de 1821. En éste se mantiene idéntica la concepcion de las
comisiones con la diferencia en el cambio de término “particulares” por el de
“ordinarias”.

El articulo 85 fija el nimero de comisiones que funcionaran durante toda ia
legislatura. Aumentando su ndmero al crearse, ademas de las mencionadas por el

Reglamento anterior, las comisiones de: Guerra; Marina; Negocios Eclesidsticos;

o A. BORREGO, Estudios Parlamentarios, lmprenta de la Sociedad Tipogrifica, Madrid, 1875, pp. 20-
21, citado por Rosario GARCIA MAHAMUT, “La evolucién de las comisiones parlamentarias
durante el siglo XIX, op. cit,, p. 313.

7 Comisiones de: Poderes; Legislacion; Hacienda; Examen de casos en que haya lugar a la
responsabilidad de los empleados puablicos por denuncia hecha a las Cortes de infraccion de la
Constitucion; Comercio, Agricultura, Industria y Artes; Instruccion Piiblica; Examen de Cuentas
y Asuntos Relatives a las Diputaciones Provinciales; y, una Comisién Especial encargada del
Orden y Gobierno Interior del edificio de las Cortes. listas comisiones podian subdividirse si la
multitud y gravedad de los negocios lo exigicra.

8 Art. 81,
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Libertad de imprenta; Biblioteca; Ultramar; y Correccién de Estilo -la_que hacia Ia
revision y correccién de todas las leyes y decretos emanados de las Cortes sin cuyo
requisito no podian presentarse a la sancion real ni- tampoco publicarse. Garcia
Mahamut compara esta nueva relacién de comisiones con el nimero de Sécrelarlos
del Despacho de Estado -siete segln el articulo 222 de la Constituciér; de 1812-y
concluye que se comienza a formar “una naciente especializacion de Igs comisiones
permanentes de acuerdo con lo que mds tarde seran los Ministerios"2. En cuanto a su
composicién, el articulo 88 prohibe que un diputado pertenezca a mas de una o dos
comisiones ordinarias con el fin de hacer mas répido el despacho de los asuntos.

Et Reglamento para el régimen y gobierno del Estamento de Procuradores a
Cortes de 15 de Jullo de 1834, sera el cuarto ordenamiento juridico que regule su
actividad interna. Para algunos autores el contenido del texto va a truncar los avances
en la evolucidn del futuro sistema de comisiones espanol. Argumentan que una de las
causas que contribuye a ese retroceso fue el hecho de que el Estatuto Real sdlo
concedia la facultad de iniciativa legislativa al rey, reservando para las Cortes
exclusivamente la posibilidad de elevar peticion al soberano. La negativa del rey para
sancionar las leyes suponia un veto absoluto que malograba definitivamente una ley.10

A diferencia de los dos reglamentos anteriores, que elaboraban una lista
definida de comisiones particulares u ordinarias, el Reglamento del 1834 tan séio
ordena en su articulo 51, que ademas de la Comisiéon de Poderes, el presidente y los
secretarios nombren las comisiones ordinarias que la “experiencia manifieste ser
convenientes o las comisiones especiales que requiera la gravedad o el nimero de
asuntos”. 11

? Rosario GARCIA MAHAMUT, op. cit., p. 315.

10 El Estatuto Real de 1834 inaugura en cierta forma el bicameralismo espaiiol pues le da a las Cories
una nueva organizacion (sobre la base de las Leyes de Partides 'y la Nueva Recopilaciou)
dividiéndolas en dos estamentos: el de Priceres y ¢l de Procuradores del reino. Sus atribuciones
cran muy limitadas, pues ademads de aprobar tributos y contribuciones, sélo tentan el derecho de
deliberar sobre las materias que el rey les sometiese a examen; pricticamente las Cortes fucron
reducidas a un érgano asesor. Este sistema desapareceria pronto con la Constitucion de 1837 que
establece de nuevo ¢l sistema parlamentario, pere ahora, con rasgos notoriamente ingleses. Bl
texto constitucional organizarda a las Cortes de forma hicameral: Senado y Congreso,
denominaciones que aparecen por vez primera en el constitucionalismo espanol. Cfr. Diccionario
de la listoria de Espasia, op. cit., p. 1002,

1 Rosario GARCIA MAHAMUT, op. cit,, p. 317.
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Su integracion varia de los cinco a los nueve miembros como maximo, y cada comision

debia nombrar un Decano para controlar el orden en las discusiones y un Secretario a

cargo del registro de los expedientes. El articulo 91 fortalece a las comisiones al exigir

que “no podra discutirse ningln proyecto de ley sin que una Comisién haya dado su
dictamen®, ademas_de este dictum, la novedad del texto serd la llamada “comisi6n
mixta” que concilia la opinién de una y otra cdmara en caso de divergencias. Rosario

Garcia Mahamut nos explica que:

Este reglamento prevé que cualquier proyecto de ley o propuesta que remita el gobierno
debe ser aprobada por ambos Estamentos. Ahora bien, cuando el Estamento de
Procuradores altere o modifique una propuesta o proyecto de ley que haya sido
aprobado por el Estamento de Préceres, los Presidentes de uno y otro nombrarén, cada
uno por su parte, cinco individuos de su Estamento respectivo a fin de que, formando
una Comisién mixta, examinen el modo de conciliar, si es posible, la opinion de uno y
otro Estamento.2

Para el 14 de febrero de 1838 se expide un quinto instrumento denominado

Reglamento del Congreso de los Diputados, el cual introduciria una figura netamente
francesa: los bureauxd o secciones. Desde entonces aparecerian “como parte
integrante del procedimiento legislativo y como examen preliminar de los proyectos y
proposiciones de ley”14. El Titulo Il del Reglamento establece que al constituirse el
Congreso éste se dividird, por suerte, en siete secciones de igual ndmero de
miembros, nombrandose mensuaimente a un presidente, un vicepresidente, un
secretario y un vicesecretario. Segin el articulo 57, los proyectos de ley presentados
por el Gobierno o los remitidos por el Senado pasaran inmediatamente al examen de
las secciones.

Su funcionamiento fue sencillo: “Todas las Secciones estudiaban
simultdneamente todos los asuntos y después de la deliberacion... cada una de ellas
nombraba un relator de mayoria y otro de minoria. Con una u otra técnica, previa

reunién de los relatores de todas las Secciones o sin ella, la deliberacion del

2 Ihidem., p. 318.

W Vid. Infra. “ Eugéne Pierre”. )

U M.C. CILLAN GARCIA DE ITURROSPE, op. cil, p. 105, citado por Rosario GARCIA
MATAMUT, op. cit., p. 319.
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Parlamento se iniciaba con la exposicién. de las relaciones de las distintas
Secciones"15, o B

Por lo que hace a las comisiones, encontramos que su composicion se fija a
siete miembros, designados uno por cada una de las siete secciones, nombrando en
sSu seno a un presidente y a un secretario. Los articulos 76 y 7,7 facultaban a las
comisiones para llamar a cualquier individuo, sea o no sea represef\tante, para que las
auxiliasen en su trabajo. El objeto de cada una de las comisiones radicaba en extender
un dictamen sobre el asunto encargado y presentarlo ante el Pleno. Ninguna comisién
podia ser disueita hasta que su asunto fuese votado en sesion plenaria.

De lo dicho hasta aqui se pensaria que en Espaia surgieron primero las
comisiones y después las secciones, sin embargo, esto no fue propiamente lo que
ocurrid. Garcia Mahamut explica que “las comisiones no existieron con anterioridad a
las Secciones o de forma independiente a éstas, sino que se trata... de Comisiones
especiales para objeto determinado”16, En otras palabras, se mantienen las
comisiones especiales, pero concatenadas con la figura de los bureaux; se crea un
sistema “secciones-comisiones especiales” con un método de funcionamiento
diferente al utilizado en los anteriores reglamentos. Garcia Mahamut fundamenta su
afirmacion en el articulo 84: "Todas las Comisiones del Congreso son especiales para
objeto determinado y se nombran por el método expresado”. Este dictum tiene a su
vez una excepcion contenida en el articulo 85, que ordena la creacion de un nimero
definido de comisiones permanentes.1?

El 4 de mayo de 1847 entra en vigor el sexto Reglamento interior del Congreso
de los Diputados, y aunque no introduce ninguna variaciéon importante en materia de
secciones y comisiones fue el que regulé durante cinco periodos las actividades de las

Cortes18, Garcia Mahamut dice que en realidad no fue un nuevo reglamento, sino tan

4 Francisco RUBIO LLORENTE, “Las comisiones parlamentarias” en Las comisiones parlwmentarias
(Juan Carlos DA SILVA OCHOA, coordinador), Enske Legebiltzarra Parlamento Vasco, Vitoria-
Gasteiz, 199, pp. 214-215.

16 Rosario GARCIA MALAMUT, op. cit,, p. 322,

17 La Comision de Actas Electorales; la Comision de Presupuestos y la de Examen de Cuentas; la
Comision de Peticiones; la Comision de Gobierno Interior; y la Comision de Correccion de
Estilo.

18 Periodos: 1) 15 de noviembre de 1847 a 9 de abril de 1853; 2) 1 mayo de 1857 a 3 de diciembre de
1867; 3) 24 de abril de 1872 a 22 de marzo de 1873; 4) del 15 de febrero al 30 de junio de 1876; y 5)
1 dejulio de 1876 a 24 de mayo de 1918,
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s6lo una reforma al reglamento de 1838 y cuya prlnclpal lnnovaclon la encontramos
en el lamado voto de censura contra el Goblerno. -

Para el 1 de diciembre de 1854 los const“"yentes deciden expedir el llamado
Reglamento Interino de las Cortes Const:tuyentes, que en materia de comisiones se
limita a reproducir el sistema descrito en los dos reglamentos anteriores. Sera hasta el
Reglamento del Congreso de los Diputados de 25 de junio de 1867, cuando
verdaderamente se producen cambios de gran trascendencia que afectaran la
composicion y el funcionamiento de las comisiones. Este octavo Reglamento dispone
que todas las comisiones serian electas directamente por el Congreso sélo cuando se
requiriera el examen detailado del asunto; los proyectos de ley presentados por el
Goblerno o enviados por el Senado serian dictaminados en comision. La mencionada
restriccidn marca el inicio del decaimiento de las funciones desarroliados por las
secciones.

A decir de Maravall, el Reglamento de 1867 reduce las actividades de las
secciones exclusivamente a los asuntos que el Congreso les sometiera.l? Aunque se
seguiria manteniendo el sistema de siete secciones, sus funciones se ven limitadas;
ahora, s6lo autorizaran la lectura en sesion publica de las proposiciones de ley
presentadas, ya no serian las encargadas de realizar el examen previo de los proyectos
de ley, ni mucho menos tendrian a su cargo el nombramiento de alguno miembro para
formar una comisién que dictamine el asunto. Los integrantes que componen estas
comisiones seran elegidos dire_ctamenle por el Congreso?0, con la excepcion contenida
en el articulo 184, en lo relativo a la formacién de |a Comisién que conoce de las
acusaciones a los ministros.2!

Las comisiones seguirdn siendo permanentes y especiales, delimitdndose en
especifico las primeras a siete: cinco con siete integrantes (Actas Electorales;

Concesion de Gracias o Pensiones a Persona o Personas Determinadas; Peticiones;

19 José Antonio MARAVALL, op. cit., p. 99.

¥ Art. 57,

21 gl procedimiento para elegir a los miembros de las comisiones por el Congreso era sencillo: cada
diputado escribia en una papeleta tantos nombres como individuos debian componer la

- comision; quedando elegidos los diputados que reuniesen el mayor nimero de votos. Cfr.
Rosario GARCIA MAHAMUT, . cit., p. 327,
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Gobierno ',Iﬁienfiérr'; Correccién de Estito) y dos con veintiin miembros (Presupuestos y
Examen de Cuehtas),'que durarian, Segﬁn el articulo 59, el tiempo de la legislatura.22

Sera con las Cortes constituyentes republicanas y su reglamento de 1873 -el
noveno y tlitimo durante el siglo XIX- cuando el sistema de comisiones permanentes
rompe con el antiguo sistema de secciones y comisiones especialeF. Aunque el
Reglamento sélo estuvo vigente poco menos'de seis meses, deja ya maréada la linea a
seguir por los futuros textos, para entrar a una etapa en donde se tomara como base
para la formacién de comisiones permanentes a los ministerios.

Santaolalla explica que “la lentitud y la simplicidad [del sistema de secciones) se
avenian muy mal con las necesidades del Estado legislativo contemporaneo, en el gue
las leyes multiplican su nimero y complejidad”.23 Recoder de Casso resume en unas
palabras los inconvenientes del sistema al decir que: “se les reprocha su ineficacia...
su lentitud [y] el 2zar como método de formacién de los bureaux..." 24,

Sera con el Reglamento de 1918, cuando se instaura definitivamente dentro del
parlamentarismo espanol el sistema de comisiones permanentes por ministerios.

Finalmente diremos que la evolucién de las comisiones durante todo el siglo XIX
no estuvo ajena a los cambios y efervescencias sociales ocurridos desde finales del
siglo XVIlI, absorbiéndose por ello la influencia francesa proveniente de la Revolucién y
sus posteriores frutos constitucionales y reglamentarios. El ciclo evolutivo inicia con un
conjunto de comisiones particulares o permanentes, transitando después al sistema
de secciones y comisiones especiales, con su posterior transformacion hacia un
modelo de comisiones permanentes organizadas por ministerios, el cual, se
mantendria hasta nuestros dias.

2 Entre las comisiones especiales contempladas dentro el Reglamento tenemos a la Comision de
contestacién al discurso de la Corona; las Comisiones de felicitacién a S.M.; las Comisiones de
mensaje a S.M.; la Comision que se nombra cuando ocurre ¢l fallecimiento de algin diputado; la
Comisién de Acusacion de Ministros; la Comision Inspectora de las operaciones de la Deuda
Publica; las Comisiones que se nombran para cualquier investigacion parlamentaria (Estas
ultimas eskin facultadas para que cealquier individuo sea o no miembro de la cimara las auxilie
en la cuestion que se trate). Mhidem., p. 328.

2 Fernando SANTAOLALLA, Derccho Parlmuentario espaiiol, Espasa-Calpe, Madrid, 1990, pp. 174 a
175.

2 RECODER DE CASSO, Comentarios ala Constitucion, Civitas, Madrid, 1985, p, 1154,
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B. Lareglamentacion anterior a 1978

Como mencionamos en el apartado previo, el Reglamento interior del Congreso de los
Diputados de 4 de mayo de 1847, volveria a regular las actividades del Legislativo del
1 de julio de 1876 a 24 de mayo de 1918, afo en que se expide un nuevo Reglamento
que fomentaria el uso de comisiones permanentes. Con la llegada de la Segunda
Replblica y su Constitucion de 1931, se modifica el sistema bicameral por el
unicameral y se expide en consecuencia, un Reglamento ad hoc a la nueva estructura
para 1934. Esta modificacién serd conservada durante todo el periodo franquista
(1942-1977), aunque debido a la dictadura, sin caracteristicas de un verdadero
Parlamento. Para el 17 de julio de 1942, se expediria la Ley de Creacién de las Cortes
Espafiolas?> disponiendo que éstas tendrian por mision principal “la preparacién y
elaboracién de las Leyes, sin perjuicio de la sancién que corresponde al Jefe del
Estado”.26 El sistema de Cortes unicameral funcionaria en Pleno y por comisiones. El
presidente de las Cortes seria el Gnico legitimado para nombrar a las comisiones y fijar
el orden del dia previo acuerdo con el Gobierno.2? EI mismo funcionario podia también
encomendar a las comisiones otros cometidos, tales como: estudios, informes,
peticiones o propuestas, ordenando para dichos fines la constitucion de comisiones
especiales.28 Aunque la Ley ordenaba que todos los proyectos discutidos por el Pleno
se sometieran previamente a comisién, existia un campo limitado de accién al excluir
de su estudio los actos o leyes que versaran sobre: presupuestos, banca y moneda,
ordenacién politico-juridica de las instituciones del Estado, de Derecho Civil, Penal,
Mercantil o Procesal, donde las Cortes conocerian en Pleno.2?2 Cuando una comisién
deseaba presentar una proposicion de ley, tenia que hacerlo ante el presidente de las
Cortes, a quien le correspondia con acuerdo del gobierno, su inclusion en ef orden del
dia.

El 5 de enero de 1943 se expide el Reglamento provisional de las Cortes
Espanolas, este ordenamiento preservaria 10s lineamientos de la Ley de 1942 y

convertiria al presidente de las Cortes en el hombre més poderoso del sistema

B Elevada a rango constitucional el 26 de julio de 1947,
* Art 1

7 Art. 8.
3 Art 15,
S AL 10
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unicameral. A manera de ejemplo, pb'denibs menclonar que dicho funcionario estaba
facultado para: a) crear y nombrar, de acuerdo con el Goblerno. las- comisiones

necesarias para la atencion de Ios asuntOS‘ b) nombrar a'todos los presidentes de las
comisiones; ¢) nombrar a sus mlemb

.de cuerde con el Gobierno; d) fljar, de '
acuerdo con el Gobierno, el orden del dia del Pleno’y de las comisiones; e) presidir las
comisiones cuando estimase conveniente; f) remitir a las mismas los proyectos de ley
enviados por el Gobierno; g) encargarles estudios o investigaciones; h) crear las
comisiones especiales que estimase necesarias, de acuerdo con el Gobierno; e i) en
caso de conflicto entre comisiones actuaria como mediador.

Ademds de las comisiones de Gobierno interior y Correccion de estilo, el articulo
16 pacta la constitucién de 14 comisiones.30 Cada comision tendria un presidente y un
secretarioc nombrados por el presidente de las Cortes; para el caso del primero se
necesitaba el acuerdo previo del gobierno. Para solicitar algin tipo de informacién de
los departamentos ministeriales, las comisiones tenian que hacerlo por conducto del
presidente de las Cortes. En cuanto a su trabajo interno, estaban facultadas para
atender sus asuntos en pleno o por ponencias, siendo éstas designadas por el
presidente de la comision.31

Para el 11 de diciembre de 1957 se publicaria €] Reglamento de las Cortes
Espaiiolas que sustituiria al Regiamento provisional. EI documento mantiene al
presidente de las Cortes con las facultades otorgadas por el texto del 1943 aunque
con cambios minimos en cuanto a la intervencion de! Gobierno.32 A diferencia del
Reglamento provisional que omite fijar el nimero de integrantes por comision, éste
pone limites para su integracion de veinticinco a cincuenta miembros, ordenando para
tal objeto, tomar en cuenta a todos los grupos representados al interior de la Camara y
procurando la adscripcion de los procuradores a una sola comisidn.23 El nimero de

% Ei Reglamento menciona: “Comision Permanente; La especial a que se refiere el articulo doce de
la Ley, Leyes fundamentales, Tratados, Gobernacion, Justicia, Defensa Nacional, Hacienda,
Presupuestos, Educacion Nacional, Industria y Comercio, Obras Publicas, Agricultura y
Trabajo”.

M Arts. 26y 27.

2 Deja de intervenir el gobierno en la fijacion del orden del dia de las comisiones y en el proceso de
nombramiento de sus integrantes, ahora lo hard el presidente de las Cortes y en cuanto al
nombramicnto de sus integrantes el mismo alto funcionario interviene directamente. (arts. 14 y
25)

YAt 25,
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comisiones aumenta a diecinueve.3 Cada comisién tendrd ahora un presidente, un
vicepresidente y Un secretario, obligado el primero de ellos, a dar cuenta al presi'dente
de las Cortes del curso de los debates en $u comision y de las dudas que.puedan

_ocurrir al interpretar el Reglamento.35 Estas dltimas férmulas son las que mas
destacan de la revision hecha a todo el cuerpo normativo. Hay que advertir que debido
al limitado margen competencial de las comisiones y a la poderosa influencia del
Gobierno en el Parlamento, no podemos hablar de un verdadero sistema de
comisiones, ni mucho menos de un modelo institucionalizado, elementos que
apareceran con la moderna Constitucién espanola de 197836

C. El Parlémento actual
Antes de mastrar las caracteristicas del sistema de comisiones vigente, es conveniente
recordar que la Constitucion de 1978 organiza al Estado espano! bajo la forma de
Monarquia parlamentaria con determinadas caracteristicas, entre las que destacan: a)
El rey es el jefe de Estado (art. 56); b) Las Cortes representan al pueblo espaiol y
estan formadas por dos camaras que ejercen la potestad legislativa, aprueban los
presupuestos y controlan la accion del Gobierno (art. 66); c) Este se compone del
Presidente, Vicepresidentes,.en su caso, Ministros y démés miembros que establezca
la ley (ért. 97), d) E! Rey propone al Congreso un‘candidato a la Presidencia y el
Congreso por mayoria absoluta de sus miembros vota si le otorga o no su confianza
{art. 99); e) En caso de pérdida de {a confianza parlamentaria, el Gobierno cesa en su
encargo y responde solidariamente ante el Congreso (arts. 101 y 108); f) E! Congreso
puede exigir ‘ia responsabilidad politica de!l Gobierno mediante la adopcién de una
mocién de censura (art, 113); y g) El presidente a su vez puede, bajo su

responsabilidad, proponer la disolucién del Congreso, del Senado o de las Cortes.

M Arts. 19 y 20 Permanente; De competencia legislativa, creada por el articulo 12 de la Ley de
Cortes; De Leyes fundamentales y Presidencia del Gobierno; Asuntos Exteriores; Gobernacion;
Justicia; Defensa Nacional; Hacienda; Presupuestos; Educacion Nacional; Industria; Comercio;

Obras Publicas; Agricullura; Trabajo; Informacion y Turismo; ancnda, Gaobierno Interior de las
Corles; y, Correccion de Estilo.

AL 26,

Y EL texto de los ordenamientos comentados en este apartado puede consultarse en la obra de

Manuel FRAGA IRIBARNE intitulada Ll Reglmnento de fas Cortes Espatiolas, Madrid, 1939,
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En todo este entramado normativo, las Cortes Generales se han convertide en
estructuras complejas cbnstitu;dés por diferentes instituciones internas. En un primer
plano encontramos una particlén bicameral Senado-Congreso de los Diputados, que a
su vez cuenta con una divislén institucional creada para facilitar el ejercicio de sus
atribuciones. Dicha particion cuenta a su vez con Organos de gobiem? y
administracion, que dirigen la vida interna de las camaras, y 6rganos de trabajo, que
asumen el ejercicio de las tareas encomendadas. En estos Gltimos, las comisiones han
demostrado ser los 6rganos idéneos para la atencién del trabajo parlamentario, siendo
el mismo Constituyente del 1978 quien sin titubear las elevara a rango constitucional
destacando el dictum de! articulo 75.1: “Las cémaras funcionarén en Pleno y por
comisiones”, que es copia fiel del articulo 8 de la Ley de Creacion de las Cortes
Espanolas de 194237

D. Tipos
Tanto el Reglamento del Senado (RS) como el Reglamento del Congreso (RC) cuentan
con un estilo propio de clasificacién que, desde nuestro punto de vista, produce cierta
confusion en su estudio. Aunque ambos textos basan su tipificacion en un criterio
temporal y otro funcional, que doctrinalmente son los mas aceptados, los desarreglos
se perciben al realizar su simple cotejo. Sin entrar al fondo de la cuestion, tan sélo
haremos una revision general del tema.

El RS clasifica a las comisiones en “Permanentes y de Investigacion o
Especiales”, pudiendo ser las primeras “Legislativas y »nu Legislativas”.38 Las
“Comisiones no Legislativas” son las que menciona expresamente en el RS39, pero
también pueden ser creadas “en virtud de una disposicion legal”4°. Las “Comisiones

¥ Constiltense también los articulos 74.2, 75.2, 76, 109, 110, 151.2, 167.1.

WArt. 49.1 RS,

¥ “Articulo 49.2- Serin  Comisiones no  Legislativas..  las  siguientes:  Reglamento;
Incompatibilidades; Suplicatorios; Peticiones; Asuntos tberoamericanos; De la Sociedad de la
Informacion y del Conocimiento; De Nombramientos; De las Entidades Locales.”

W Un ejemplo s la Ley Orgdnica 2/1992 que determina la creacion de una Comision Mixta
Congreso-Senado de relaciones con el Defensor del Pueblo.
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Legislativas” son exclusivamente de creacién reglamentaria®t. Las “Comisiones de’
“Investigacion o Especiales” son las creadas a propuesta del Gobierno ode Vel'rrlti>cinco~
Senadores de diferente grupo parlamentario, para un fin o un-objetivo determinado
pudiendo realizar encuestas o estudios sobre cualquier asunto de “interés publico”.42

El articulo 50 del RS delimita su temporalidad al sefialar que las comisiones
permanentes, sean legislativas o no legislativas, constituyéndose para una legislatura.
En cambio las de investigacion o especiales durardn hasta que finalicen los trabajos
por los que fueron creadas. Adicionalmente el RS regula la constitucién de las
llamadas comisiones “mixtas” o “conjuntas”. Las primeras se constituirdn en los casos
previstos por la Constitucion?? y las leyes o cuando asi lo acuerden una y otra
camara.* Las comisiones conjuntas se crearan cuando la Mesa del Senado estimase
que existen dos 0 mas comisiones competentes para conocer en razon de la materia
de algan asunto especifico.*® Santaolalla comenta que en la practica parlamentaria
este procedimiento de creacion es inusual, ademas de que el RC no las contempla.46

El RC las divide en “comisiones permanentes legislativas”4? y “comisiones

permanentes” (no legislativas);*8 desarrollando estas ultimas, funciones diferentes a la

4

“Articulo 493~ Seran Comisiones Legislativas, la Comision General de las Comunidades
Auténomas y las siguientes: Constitucional; Interior y Reégimen de las Administraciones
Pablicas; Justicia; Defensa; Asuntos Exteriores; Economia; Comercio y Turismo; Hacienda;
Presupucestos; Infraestructuras; Ciencia y Tecnologia; Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Alimentacién; Educacion, Cultura y Deporte; Trabajo y Asuntos Sociales; Sanidad y Consumo;
Medio Ambiente.” ' ’

42 Arts. 49.4 y 59.1 RS.

43 Art. 74.2.- Las decisiones de las Cortes Generales previstas cn los articulos 94.1, 145.2 y 158.2, se
adoptardn por mayoria de cada una de las cimaras. En el primer case, el procedimiento se
iniciara por el Congreso, y en los otros dos, por cl Senado. En ambos casos, si no hubiera
acuerdo entre Congreso y Senado, se intentard oblener por una Comision Mixta compuesta de
ipual numero de Dipulados y Senadores. La Comision presentara un texto, que seri votado por
ambas cdmaras. Si no se aprueba en la forma establecida, decidirid el Congreso por mayoria
absoluta, Vid. Articulos: 137 a 140 y 145 del RS y articulo 158 RC.

M Art, 57 Rs.

5 Art. 58 RS.

¥ Fernando SANTAOLALLA, op. cit., p. 181.

V7 1 articulo 46.1. menciona como “Comisiones Permanentes Legislativas” a: 1* Constitucional; 2*
Asuntos Exteriores; 3* Justicia ¢ Interior; 4* Defensa; 5' Educacion, Cultura y Deporte; 6*
Lconomia y Hacienda; 7* Presupuestos; 8' Agricultura, Ganaderia y Pesca; 9 Infraestructuras;
10" Politica Social y Empleo; 11* Sanidad y Consumo; 12* Régimen de las Administraciones
I'ablicas; 13* Medio Ambiente; y, 14* Ciencia y Tecnologia.

# El RC menciona tres: de Reglamenlo, que estudia y dictamina sobre las reformas al Reglamento

de la Camara; del Estatuto de los Diputadas, que atiende los suplicatorios y situaciones de

71




aprobacion de leyes. Santaolalla comenta due la funcion primordial de las comisiones
permanentes legislativas es el estudio y dyl_(:t’ar‘pérj‘ He ‘los proyectos legislativos,
contando’ ademds, con competencia en asuntos ialés éomo “la formulacion de
preguntas y la celebracién de sesiones lﬁfo}matiVéé. con el debate y votacion de
proposiciones no de ley, con el examen de comunicaciones e informes, etc."49

El Reglamento prevé .también la constitucidn de “comisiones permanentes
creadas por disposicién legal” y de “comisiones de cardcter permanente durante la
Legislatura™.50 Para Santaolalla estas Ultimas son “una modalidad ambigua, pues, a
pesar de definirse como permanentes, Su creacidon no es necesaria y pueden ser
suprimidas en todo momento por el Pleno, sin que, en cualquier caso, se aclare la
razon de su distincion frente a las otras clases de comisiones”.51 La Camara puede
también crear “Comisiones no Permanentes” para la realizacion de un trabajo
concreto, extinguiéndose al finalizar la labor encomendada.52 Dentro de estas (itimas
inserta a las “Comisiones de Investigacion”, creadas para indagar sobre cualquier
asunto de “interés pdblico” que el Pleno, a propuesta del Gobierno, de la MesaS3, de
dos grupos parlamentarios o de la quinta parte de los miembros de |la camara
acuerde?4, lo anterior en cumplimiento al articulo 76.1 de la Constitucion espafola. La
Tabla 1 muestra a manera de ejemplo el nimero de comisiones que se han creado en
el Congreso de los Diputados de 1989 al 2002 siendo, como veremos en su momento,
escasas en comparacion con el sistema de comisiones de la Cadmara de Diputados
mexicana.

incompatibilidad legal que afecten a los Diputados; y de Peticiones, que da trdmite a las
solicitudes enviadas por los habitantes en ejercicio de su derecho de peticién.

1 Fernando SANTAOLALLA, op. cit., p. 179.

0 Art. 50 RC.

5t Fernando SANTAOLALLA, op. cit., p. 180.

52 Art. 51 RC.

53 La Moesa es el érgano de direccién y gobierno de las cdmaras que acttia bajo la direccién,
coordinacion y autoridad del presidente de la Camara (Arts. 35.1 RS y 30.1 RC).

5t Art. 52 RC.
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Tabla 1

Niimera ale comisiones en ol Congreso de los Diputados: 1989-2002

Legislatura C 0 Per Comisi Pe Comisi de Estudio o C(’)mlsinm:s Total
egislativas No Legislativas Investigacion No Permanentes
VIL2000- 2) ¢ i 6 a - »
VI{1996-2000} 15 6 3 - 21
vV (1993-1996) | 14 1 a 4 25
1V {1989-1993) . n 5 2 - 18

Fuente: E! autor. Datos recopilados del sitio sweb: http:/ /wiwvw.congreso.cs [Del 17 de septiembre de 2002] No

incluye comisiones mixtas. * Periodo: abrit 2000 a junio 2002

E. Ministerios y comisiones

Como hemos mencionado, la organizacién de las comisiones siguiendo la estructura

de los departamentos ministeriales fue adoptada por el Reglamento de 1918 -que

“cerraba su lista de comisiones permanentes con las “de otros Ministerios cuando
fueren constituidos” (art. 65)- por el Reglamento de 1934 -que preveia entre las

comisiones permanentes “las de Ministerios, que seran tantas como Departamentos”

moQIc O

[

JON
FaLLA DE ORIGEN

(art. 49)- y por el Reglamento provisional de 1977 -que ordenaba formar “tantas

Comisiones de Ministerios cuantos Departamentos ministeriales existan” (art. 43)-. 5%

Arce Janariz ha estudiado esta tendencia de crear “comisiones por ministerios”,

explicando que no es nada despreciable el sistema, pues la actividad de las cdmaras
estd orientada hacia la actividad del Gobierno y condicionada por éste, sin embargo,
puede ser poco funcional si se toma como Gnico principio, ya que los cambios en la
estructura del Ejecutivo, por lo general son frecuentes -en ocasiones se producen sin |
una razon técnica que los justifique- y las consecuencias nocivas se hacen notar en los
correspondientes cambios a la estructura de las comisiones de las camaras.
Adicionalmente -dice- hay que tomar en cuenta que el Parlamento no sélo controla y
fiscaliza a los ministerios del Gobierno, sino también “otras personificaciones de la
Administracién cada vez mas profusas”, existiendo cuestiones de dificil ubicacion
dentro de la simetria comision-departamento.56 El profesor de Derecho Constitucional
de la Universidad de Oviedo propone finaimente “atender a los grandes sectores

materiales, a las diferentes politicas que estan hoy ya claramente definidas: cultural,

3 Cfr. Alberto ARCE JANARIZ, op. cit,, p. 248,
o ddew.
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territorial, social, etc... La division sectorial presenta... la ventaja de la flexibilidad"s?,
Como veremos en la slguienlé tab_lé, ':erlv sistema de comisiones espafiol mantiene una
tendencia “comisiones p'or_ m_ihistqrios"; de las 30 comisiones permanentes legislativas
que existen en.ambas t;yé_brr’:;:-’i}és», s6lo cinco cuentan con una-denominacién diferente a
la de los mlnlsterios’kdelﬁG"(‘J'berno. -

57 Tedean. '
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Tabla 2

Las comtisiones permancutes legistativas de las Cortes Generales y los departennentos ministeriales
Fuente: El autor, informacion actualizada al 17 de octubre de 2002

Senado (259 integrantes)

Gobierno

Congreso (350 inlegrantes)

Comision de Asuntos Exteriores

i

Comision de Agricultura,
Ganaderia, Iesca y Alimentacion

Comision de Ciencia y Tecnologia

Comisidn Constitucional

Comision de Defensa

Comision de Economia,
Comercio y Turismo

Comision de Educacion,
Cultura y Deporte

Comisién de Hacienda

Comision de Infracstructuras

Comision de Interior y Régimen de

las Administraciones Pablicas
Comisién de Justicia

Comision de Medio Ambiente
Comisién de Presupuestos
Comision de Sanidad y Consumo

Comision de Trabajo y Asuntos
Sociales

Comision General de las
Comunidades Auténomas

Ministerio de Administraciones
Pablicas

Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacién

Ministerio de Asuntos Exteriores

Ministerio de Ciencia
y Tecnologia

Ministerio de Delensa”
Ministerio de Ec;)nomln

Ministerio de Educacion,
Cultura’y Deporte

Ministerio ae Fomento
Ministerio de Hacienda
Ministerio del Interior
Ministerio de Justicial
Nlini;lerid de hicdiq ‘Ambi’e'nlc
Ministerio dejxi f’rcsldenci;\

“Ministerio de Sanidad
y Consumo

Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales

Comisién de Agricultura,
Ganaderia y Pesca

Comision de Asuntos
Exteriores

Comision de Ciencla y
Tecnologia

Comisién Constitucional
Comisién de Defensa

Comision de Economfa y
Hacienda

Comisién de Educacion,
Cultura y Deporte

Comision de Infraestructuras
Comisién de Justicia e Interior
Comision de Medio Ambiente

Comisién de Presupueslos

Comision de Régimen de las
Administraciones Publicas

Comision de Politica
Sacial y Empleo

Comision de Sanidad y
Consumo
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F. érupos péflarhentarioé y constit'uclén de corhisiones .
Barthélémy sefialaba que las comisiones son "grupos' de los grupos politicos" y que los
grupos politicos son los “colegios electorales” de las comisiones.58 Efectivamente su
razonamiento describe el papel y la importancia de los grupos parlamentarios, que en
el caso espainol se refleja desde la Constitucion de 1931, introduciéndolos bajo el
nombre de fracciones politicas (art.62).59

Al inicio de cada legislatura, la primera encomienda a realizar por cualquier grupo
parlamentario es la designacién de los miembros de las comisiones. Hay que advertir
que ni la Constitucién ni los reglamentos mencionan el nimero de integrantes que
tendra cada comision. Como excepcidn, el RC sefiala previsiones que fijan el numero
de miembros de ciertas comisiones permanentes no legislativas®. La composicion de
las comisiones se realiza por la Mesa de la Camara oida la Junta de Portavoces®?, sea
determinando el numero de miembros que le corresponde a cada grupo
parlamentario®?, sea, determinando el nimero de integrantes de cada comision.s3 En
ambos casos, se toma como principio basico la proporcionalidad numérica de los
grupos parlamentarios representados en las camaras.

Tampoco se encuentra delimitado el nimero de comisiones a las que puede
pertenecer un legislador. En el caso del Congreso, el criterio contenido en el arliculo 6

de su Reglamento garantiza a los diputados el derecho de formar parte en al menos

8 Joseph BARTHELEMY, op. cit., pp. 87 y 107 citado por Alberto ARCE JANARIZ, op. cit., p. 297.

9 Jden. .

60 Comision del Estatuto de los Diputados {(art. 48.1); Comision de Peticiones (art. 49.1); Comision
de Reglamento (art. 47). - '

o1 La Junta de Portavoces estara integrada por el Presidente de la Ciimara, que la convoca y preside,
y por los Portavoces de los grupos parlamentarios existentes en cada momento. Es el 6rgano
politico de las cimaras; durante el siglo XIX fue desconocido en los Parlamentos, su auge
comienza consecuencia de la aparicion y desarrollo de los grupos parlamentarios. (Arts. 43 RS y
39 RC)

02 “Las Comisiones, salvo precepto en contrario, estarian formadas por los miembros que designen
los Grupos Parlamentarios en el mimero que, respecto de cada uno, indigue ln Mesa del Congreso,
oida la Junta de Portavoces, y en proporcién a la importancia numérica de aquéllos en la
Cimara.” (Art. 40.1 RC) [E]l énfasis es propio]

63 “Las Comisiones del Senado estardn compuestas por un niumero de miembros designados por los
Grupos parlamentarios en proporcion a su namero de miembros en la Cimara... La Mesa, oida
la Junta de Portavoces, fijard of wimero ot de micmbros de las Comisiones y su distribucion
proporcional entre los Grupos parlamentarios en su primera reunion de cada periodo de
sestones, teniendo en cuenta el mimero de componcentes de los distintos Grupos en el primer dia
del mismo.” (Art. 51 RS) [El énfasis es propio]
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una comision. El RS en cambio omite decir algo al reshebtp. Fuera de este c'riterio, los
grupos procuran nombrar a sus miembros atendiendo a los intereses que représentan
o aprovechando la experiencia con la que cuentan. Para Santaolalla las comisiones en
el sistema espafiol estan “sobredimensionadas”.64 Para Arce Janariz, el “namero alto
de miembros propicia comisioqes... antes ‘politicas’ que ‘técnicas', en las que
reaparecen las dificultades que‘ precisamente se quiere eludir”; el reflejo de una
estructura de comisiones con demasiados miembros, en |as que se ha deteriorado la
fase de deliberacion previa de los asuntos, ha contribuido en clerta medida —dice- a la
acentuacion de las ponencias, las cuales han asumido el papel de las antiguas
comisiones.85 Este autor explica que no hay razén para que todas las comisiones
tengan el mismo nuimero de miembros, el cual debiera estimarse de acuerdo al
“ambito funcional o al grado de permanencia de las comisiones” .66

En resumen podemos concluir que: a) es la Mesa quien determina el nidmero de
integrantes de cada comision o el nimero de curules que le corresponde a cada grupo
parlamentario atendiendo siempre al principio de proporcionalidad; b) los grupos
parlamentarios son quienes deciden qué diputados formaran parte de las comisiones;
y ¢) la determinacion que se tome sobre el nimero de miembros se formaliza
mediante acuerdo o resolucién de la Mesa o Mesas de las respectivas camaras®?,

G. La Mesa de las comisiones
Tanto en el Congreso como en el Senado la regla general es que cada comisién -
siendo estas micro-camaras- cuente con 6rganos de direccidon que tutelen los trabajos
y debates internos. Asi, todas fas comisiones cuentan con una Mesa que serd su

o Fernando SANTAOLALLA, EI Parlamento en ln encrucijada, citado por Alberto ARCE JANARIZ,
op. cit., p. 283. En la Legistatura Constituyente y en la | Legislatura las comisiones del Congreso
se formaron con 36 miembros; en la Il con 38; en fa Il y IV se quedaron con 37 cifras que para
SANTAOLALLA reflcjan un numero excesivo. Cfr. F. SANTAOLALLA, Derecho Parlamentario
espaiiol, p. 177.

wAlberto ARCE JANARIZ, op. cil., pp. 283 2 284,

% [hiden., p. 279.

o7 A manera de referencia podemos mencionar el “ Acuerdo de Ja Mesa del Congreso en relacion con
la composicién de las Comisiones” de 9 'de mayo de 1996, que delimita su mimero a 41
miembros; o la Resolucidn.de las Mesas del Congreso de los Diputados i del Senado sobre composicion
de las Comisiones Mixtas de 27 de mayo de 1990, que determina su infegracion con 42
parlamentarios.
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drgano rector, compuesta cuando no existe disposicidn en contrario, por un presidente,
dos vicepresidentes 'y dbs 'secretaribs.ﬁﬂ F:slos ‘se encuentran controlados por los
organos de gobierno de las camaras. Por ejemplo, en el caso del presidente de una-
comisién, para convocar a reuniones tiene que acatar ciertas limitantes que en el caso
del Congreso el articulo 42.1 exige sea previo acuerdo del presidente de la cAmara.
Por lo que hace al orden del dia, el RC dice que sera fijado por su respectiva Mesa de
acuerdo con el Presidente de la Cémara.5® En el Senado, es el presidente de la
comision quien fija el orden del dia, pero ha de oir a la Mesa y debe tomar en cuenta
las actividades de la Camara.?® El presidente del Senado puede fijar también el orden
del dia de la comisién, cuando lo haga necesario los trabajos legislativos de la
Camara.’! Otra limitacion esta en el Senado, al facultar a su Mesa para determinar no
soOlo el calendario del Pleno, sino también el de las comisiones, siendo la encargada de
distribuir el trabajo a las mismas (arts. 36 y 54 RS). En la Camara la Mesa también fija
el calendario de actividades del Pleno y de las comisiones para cada periodo de
sesiones.”2

H. Facultades
Hemos dicho a 1o largo de este trabajo que las comisiones cumplen tareas de
investigacion y anélisis previos de los asuntos con el fin de preparar las decisiones del
hemiciclo. Sin embargo, en el caso espafiol las comisiones revolucionan y modifican
dicha concepcion, sustituyendo Pleno -a la manera del modelo italiano- en
determinados asuntos en donde cuentan con poder de decision. La Constitucion
espafiola en su articulo 75.2 faculta a las camaras para delegar en las “Comisiones
Legislativas Permanentes” la aprobacion de proyectos o proposiciones de ley sin la

intervencién del Pleno.?3 Este procedimiento especial de competencia legislativa plena

“ Arts. 41 RCy 53 RS,

“ Art. 67 RC.

AL 7E2RS.

LA 71 numerales 1y 2 del KS.

At 3 RC.

7 No obstante el Pleno podra recabar, en cualquier momento, el debate y votacion de aquel
proyecto o proposicion de ley que haya sido objeto de esti delegacion. Quedando exceptuados
de lo dispuesto en el apartado anterior la reforma constitucional, las cuestiones internacionales,
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en comisiones, ‘tiene por fin delegar dlrectamente a las comisiones Ia facul?ad de
aprobar los proyectos o proposlmones Iegislatlvos sin seguir el procedlmlento ordinario
en donde mtervlene del Pleno Actualmente se-aplica a un porcentaje Importante de
proyectos y proposucnones de Iey, o que descarga al Pleno clel traba]o que ocaslona su
discusién, permltlendole centrarse en’ los asuntos consnderados de mayor interés

i

politico,”

Ademas de la facultad anterior, las comisiones pueden sollcnar a través de los
presidentes de las cémaras: a) la informacion y docume‘ntacion gubernamental
necesaria para el desempefo de sus funciones; b) la presencfa de los miembros del
Gobierno y demas autoridades; c¢) la presencia de cualquier otra persona competente
en la materia.’ Llaman la atencién, como instrumento de control que son, las
comparecencias mediante las cuales un miembro de! Gobierno, autoridades o
funcionarios publicos acuden ante el Pleno o ante comisién para informar sobre un
tema especifico.

El Congreso, el Senado, 0 en su caso, ambas camaras, conjuntamente podran
nombrar “comisiones de investigacion" sobre cualquier asunto de “interés publico".76
En este caso, las comisiones de investigacion pueden requerir ia presencia de

cualquier persona,’” siendo obligatoria la comparecencia ante las mismas.”8

las leyes orgdnicas y de bases y los presupuestos generales del Estado. Consultense los articulos
75.2 Constitucional, 130 a 132 KS y 149.2 RC.

7 Congreso de los Diputados, EI Congrese de los diputados, Direccion de Estudios y Documentos de
Ia Secretarfa General, Departamiento de Publicaciones, Madrid, 2001, pp. 27 y 28, Existe un
procedimiento inverso al descrito en donde la apiobacion de los proyectos o propusiciones de
ley se hacen en “lectura vinica”, ante el Pleno de las cimaras (arts. 129 RS y 150 RC), quienes
aprucban directamente el texto, cxcluyendo las fases de ponencia y comision. Se utiliza este
procedimiento para los proyectos breves en cuanto a su extension o de formulacion sencilla, que
permiten ser aceptados o rechazados en bloque. Consiltese también: “ Naturaleza del Congreso
de los Diputados” en el sitio web: hilp://www.congreso.es/funciones (De 17 de septiembre de
2002).

73 Arts. 109 y 110 de la Constitucion; 66 y 67 del RS; y 44 de RC.

7 Art. 76.1 constitucional.

7 Art. 60.2 RS.

 Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cadigo Penal (Capitulo HI De los delitos contra
las Instituciones del Estado y la division de poderes, Seccion 1.* Delitos contra las Instituciones
del Lstado) en su articulo 502 numerales 1 y 3 seftala que: 1. Los que, habiendo sido requeridos
en forma legal y bajo apercibimiento, dejaren de comparecer ante una Comision de itwvestigacion
de las Cortes Generales... serin castigados como reos del delito de desobediencia. St el reo fuera
autoridad o funcionario publico, se le impondra ademiis la pena de suspensian de empleo o
carga publico por tiempo de seis meses a dos afios.” 3. Kl que convocado ante una Comision
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Si el Gobierno remitiese un programa o plan requirienda’ el pronunciamiento dél
Congreso, la Mesa ordenara su en\/l’d a la comisién competente para su examen.” Los
miembros del .Gobierno, a_peticion: propia o cuando asi lo solicitare la comision
correspondiente, compareceréh ante ésta para celebrar una sesién informativa.80 La
siguiente tabla muestra el trabajo de las comisiones del Congreso de los Diputados
medido en nimero de sesiones y duracion de las mismas durante el periodo 1982 a
2002,

Tabla 3

El trabajo de tis comisiones e el Congreso: 1982-2002
Legislatura __Numero de sesiones_ Duracion (Horas)

11 (1982-1986) 564 2158
14 (1986-1989) 645 2322
IV (1989-1993) 866 2823
V (1993-1996) 674 3097
VI (1996-2000) 1082 3584
VI (2000- 7)* 684 2302

Fuente: El autor. Datos recopilados del sitio web: itip://www.congreso.es
[Informacion actualizada al 7 de septiembre de 2002) * Periodo: abril 2000 a junio 2002

. Las ponencias y los.letrados de las Cortes
Las Cortes disponen por ley de los medios personales y materiales necesarios para el
desarrollo de sus funciones, especialmente de servicios técnicos, de documentacion y
de asesoramiento. Para el caso especifico de las comisiones, ademas de estar
facultadas para solicitar comparecencias de personas determinadas a efectos de
informar y asesorarlas en la materia de su competencia, tienen a su disposicién
personal interno que les asiste y apoya en los asuntos que tratan. Mencién expresa
hace el articulo 66 del RC al decir que: “Se dotara, en especial, a la Comisién de
Presupuestos de los medios personales y materiales propios, con objeto de realizar e!

asesoramiento técnico pertinente en aquellos aspectos de la actividad legislativa que

parlamentaria de investigacién faltare a la verdad en su testimonio, serid castigado con la pena
de prisién de seis meses a un aito 0 multa de seis a doce meses.”.

™ Art. 198 RC.

W Art, 202 RC,
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tengan repercusion en el ingreso y en el gasto pﬂbnc':b"”falés' 'ééii'vldadeS se realizan -
primordialmente a través de las ponencias y los Ietrados de las Corte : Ambos, son
elementos |nd|spensab|es para sacar adelante el traba]o.de Ias comisnones y. su
posterior discusion plenaria. ‘

Las ponencias son definidas por la doctrina como aquellos “6rganos internos..,
de caracter colegial, que se organizan para el estudio y- preparacion de un asunto
concreto, realizado el cual desaparecen”.8! Cuando un texto legislativo es recibido por
una comision, ésta designa una ponencia para que lo estudie detenidamente y emita
un informe sobre el mismo.82 Sus reuniones son a puerta cerrada8?, se componen de
manera piural (al integrarse con legisladores de los diversos grupos partamentarios
representados en la asamblea) y funcionan de manera menos formal que una
comision.84 A diferencia de la figura de las ponencias vista en el caso francés, las
ponencias espafolas cumplen solamente con una actividad bien definida al interior de
la comisidn, sin tener ningln protagonismo en la discusidn que se lleva ante el
Pleno.85

Por cuanto hace a los letrados de las Cortes, ellos tienen como funcion la de
asesorar a las mesas sobre cualquier asunto que pueda surgir en el quehacer
parlamentario. Segun el articulo 45 del RC los letrados prestaran en las comisiones y
respecto de sus mesas y ponencias el asesoramiento técnico-juridico necesario para el
cumplimiento de las tareas a aquéllas encomendadas, y redactaran sus
correspondientes informes y dictdmenes recogiendo los acuerdos adoptados. Las
Normas sobre régimen de asesoramiento a las comisiones del Congreso de los

Diputados y del Senado86 describen las actividades que tendran que desempenar 10s

4 Fernando SANTAOLALLA, op. cit., p. 190.

82 Arts. 65y 110 RS,

8 Art. 64 RC.

8 Fernando SANTAOLALLA, op. cit., p. 191.

# Dado que el RC sélo prevé la creacion de Ponencias para asuntos de procedimiento legislativo y
relactonados con las comisiones de investigacion, el 26 de junio de 1996, se expidio la Resolucion
de I Presidencia del Congreso de los Diputados sobre procedimionto de creacidn y reglas de
funcionamiento de las subcomisiones en el seno de las comisiones de la Cdmara, que institucionaliza
hajo la denominacion de subcomisiones a las ponencias no legislativas que venian funcionando
desde tiempo atris; asi en su disposicion “PRIMERA” se faculta al Pleno para “crear
subcomisiones en ¢l seno de las Comisiones de la Cimara para la realizacion de un informe
sobre asuntos concretos™.

0 e 26 de junio de 1989, vigentes a partir del | de enero de 1990,
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letrados, destacando principalmente: a) El asesoramiento al presidente y a los
miembros de la comisién; b) La asistencia a todas las sesiones y reuniones de la
comisién, mesa o ponencia que se le hubiere requerido a fin de prestar asesoramiento
- técnico-juridico; c) el asesoramiento a la mesa de la comisidn y ponencia; y d) el apoyo
- al trabajo legislativo de las comisiones haciendo un andlisis técnico-legislativo del
proyecto o proposicién de ley. Este cuerpo de profesionales, al igual que en el caso
norteamericano y francés, se integra con funcionarios especializados en &areas
especificas, sin los cuales el Parlamento y sus comisiones no podrian resolver las
cuestiones encomendadas.
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Reflexiones finales*

1. ¢Comisiones o comités?

La organizacion del 6rgano legislativo de acuerdo con la idea de asamblea dnica en la
que todos sus integrantes participaban en el andlisis, discusién y votacion de los
asuntos, comenzé a presentar fallas funcionales al producirse aumembs en el nimero
de sus miembros, la cantidad y complejidad de los asuntos a tratar y el incremento de
las actividades del 6rgano ejecutivo. Dichos fenémenos avivaron la necesidad de crear
un sistema que agilizara la atencién de los asuntos y deliberaciones en las que el
cuerpo entero de la Asamblea se encontraba por mucho superado. Ante esto se buscé
repartir el trabajo en grupos mucho méas pequenos, que aceleraran y perfeccionaran
aquellas labores en las que el cuerpo entern era menes propicio.

El ahorro de tiempo, la division y racionalizacion de trabajo, la discusion e
investigacion detallada de ios asuntos, fueron los principios bésicos para crear nuevas
formas cie particion del trabajo dentro de las asambleas, que dependiendo del lugar, la
época y las funciones conferidas, se les denominara: comités, comisiones, bureaux o
secciones. Pero, ¢qué debemos entender por dichos términos?. ¢Cual es su naturaleza
juridica en el campo del Derecho Parlamentario?. Limitandonos a la descripcion de los
sistemas vistos previamente deducimos lo siguiente:

a. En el caso de EE.UU,, el Congreso desde sus primeros anos de existencia y
hasta nuestros dias, se comprometié a organizar sus labores en pequefios grupos de
trabajo a los que denominarian “comités”, dotandolos de extensos privilegios de
intervencion en materia legislativa, y con el tiempo, de control gubernamental, que los
ubican como un modelo superior a los otros en el parlamentarismo moderno, Hay que
resaltar que el uso de dicho término no surge precisamente con el entonces naciente
presidencialismo norteamericano y su Constitucién de 1787, sino que se importa de

inglaterra, pais que implementa su utilizacion desde el reinado de Isabel | (1558-

* Con las siguientes reflexiones no pretendemos exponer lodas las converpencias y divergencias
existentes entre los sistemas descrilos, sino tan sélo ubicar ciertas premisas atiles para el estudio
del sistema de comisiones mexicano.
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1603) y su sucesor Jacobo | (1603-1625). Es oportuno aclarar que la adopcién hecha
fue dnicamente terminolégica y no éstrUctural, operando la institucion de los comités
de manera diferente en Estados Unidos que en Inglaterra,

b. En el parlamentarismo francés se crean diversas figuras para la atencion de
las fabores parlamentarias. Las asambleas representativas surgidas a partir de 1789
no tenian comisiones en el sentido en que hoy las conocemos, ellas tienen el llamado
sistema de bureaux usado desde el régimen de la Monarquia absoluta, confiriéndole
dos atribuciones basicas. Una primera, relacionada con la funcion legisiativa, en la
cual los bureaux conocen del examen preparatorio de uno o varios proyectos,
designando posteriormente comisiones especiales que analizarian ei informe
presentado por el representante del bureau que conocié previamente de! asunto. La
segunda, corresponde al nombramiento de comités encargados de la funcion de
control y vigilancia de las areas del Ejecutivo, a los que se les facultaria para demandar
de los departamentos administrativos, todas las piezas y documentos que juzgaren
necesarios para cumplir sus trabajos. Este sistema sufre constantes modificaciones
durante el siglo XIX y termina desapareciendo en los primeros aiios del siglo XX,
dependiendo del régimen politico sus atribuciones tienden a variar. El sistema de
bureaux-comisiones especiales termina desapareciendo en 1902 en pleno régimen de
la Ill Republica.

Para la doctrina francesa los términos comision y comité se diferencian no sélo
morfolégicamente sino también en el campo del Derecho Parlamentario. Asi, una
comision conocerd exclusivamente de asuntos determinados, por lo que su duracion

es temporal y su especializaciéon limitada; en cambio, un comité se encargara de

! Courlenay . ILBERT nos dice que en Inglaterra por esas fechas se designaban pequeios comités
para estudiar los detalles de los proycctos de ey y otros asuntos, y, para cuestiones de mayor
importancia -como por ejemplo el presupuesto- se nombraban comités mas numerosos [Cfr. El
parlamendo: su historia, constitucion y prictica, segunda edicion, Editorial Labor, S.A., Barcelona,
1930, p. 22]. Por su parte J. REDLICH nos dice que desde el siglo XIV la palabra comité fue
utilizada en el lenguaje parlamentario no tanto para designar los pequeios grupos de trabajo
formados al interior del Parlamento, sino para referirse a cada miembro al que la Camara le
confiaba un “encarga” [Cfr. The procedure of the House of Commons, Volumen I, Archibald
Constable, Londres, 1908, p. 204). Para conocer mas datos sobre el sistema de Westminster
constiltese también a Thomas ERSKINE MAY, Treatise on the Law, Privileges, Proceedings and nsage
of Parlinnent, House of Commons, Londres, 1844 (La casa editorial Butlerworths publicéd la
vigesima segunda edicion del texto, editada bajo la direccion de Sir Donald Limon (Clerk of the
House of Commons) v W. R Mckay (Clerk Assistant, House of Comnions) en 1997),
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estudiar un conjunto de cuestiones que van mas alld de un asunto fijo, por lo tanto,
serd permanente y especlalizado en areas concretas de la administracion publica. El
poderio que llegarian a tener dichos 6rganos en algunas etapas de la historia politica
francesa, seria el origen de su misma desaparicioén y la causa de la adopcion de las
comisiones (en principio temporales y especiales, con los anos permanentes y
especializadas) como figura organizativa del trabajo al interior del Parlamento. Con el
paso del tiempo, el uso se transformé en costumbre y la costumbre se vio reflejada en
la ley, recayendo en la palabra “comision” todas las atribuciones que en otros tiempos
desempefaba el término comité. Prueba de ello son las comisiones creadas durante la
Ity IV Reptiblicas, que a decir de la doctrina internacional, superarian por muche las
facultades de los poderosos comités norteamericanos.2 Actualmente el términc
comision es el que se utiliza para designar a dichos 6rganos de trabajo, olvidandose
casi por completo la afeja distincion,

c. En el parlamentarismo espaiol encontramos, a diferencia de los modelos
francés y norteamericano, la adopcion del término “comision” para denominar
aquellos grupos de reducido tamaio, encargados de estudiar amplia y detalladamente
los asuntos, con el fin de preparar los trabajos del pleno de la camara. Aunque dicho
. sistema tuvo fuertes influencias del tipo francés (llegando a-adoptar la figura de los
bureaux o secciones), y en menor escala del modelo de Westniinster, esto no ocasiond
cambios en su denominacion, la cual se ha mantenido intacta desde los inicios del
constitucionalismo espanol hasta nuestros dias.

Esta breve revision conceptual nos permite afirmar que el término original con
el cual se denominé en principio a la institucién materia del presente estudio, fue el de
“comité(s)”, acogido en Gran Bretana desde la segunda mitad del siglo XVl y adoptado
con posterioridad, de manera directa, por 10s primeros congresistas norteamericanos,

e indirecta, por el parlamentarismo francés, el cual crearia su propio sistema de

2 Malcolm SHAW al respecto afirma: “Los comités parlamentarios de Francia que existieron
durante las primeras seis décadas del siglo XX son muchas veces vinculados a los comités del
Congreso americano en términos de importancia. Ellos lograron ¢l tipo de impacto que uno
asocia con los comités del congreso de los Estados Unidos. De hecho los comités franceses
anteriores a 1938 podian lograr mucho mds cosas de lo que pucde lograr el Congreso
americano.” Cfr. “Parliamentary Committees: A Global Porspective” enop. cit,, p. 231,
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' “bureauk—cbrﬁlsiones especiales” y de “comités ejecutivos”, modificado en diversas
ocasiones hasta formar el modelo actual de la V Reptblica. .

Ademds de las diferencias aludidas desde el siglo XIX por' el‘ Eugén,éf Pierre,
otros tratadistas contemporéneos como Colton C. Campbell y Roger H. Da\'lldsqny se "
han pronunciado al respecto, n?anifestando que aunque estas entidades 'pr'esve'nt,anf
una’ nomenclatura variada (comisiones, concilios, paneles o consejos, etc.) el término
“comité” prevalece en la mayor parte de las Legislaturas del mundo.3 '

Concluimos desde ahora que el uso de los términos comité y comisién no es
uniforme; varia principalmente por factores histdricos (la época), geogréficos (el pais),
funcionales (atencién a proyectos de ley, supervision y vigilancia de un éarea del
Ejecutivo, etcétera) o politicos (sistema presidencial, parlamentario, semipresidencial).
Corresponde a los estudiosos del tema valorar, y en su caso, promover el uso
adecuado del término, recordemos que si hay una disciplina en la cual se debe hacer
un uso correcto del lenguaje, ella es la disciplina juridica; muchas veces el emplec
consuetudinario de algunas expresiones imprecisas, suele generar su indebida
utilizacion dentro de los ordenamientos normativos. Revisar y replantear conceptos
que generen mayor precision y que puedan ser usados la mayor parte de las veces, en
el mayor nGmero de lugares, es una labor inevitable para prevenir la confusién y los
desarreglos que pudiesen surgir en un mundo tan cambiante como lo es el que se vive
en este naciente siglo XXI.

2. Propuesta conceptual
De lo visto hasta aqui y atendiendo a los fines de esta tesis, podemos definir a las
comisiones como aquelios grupos de trabajo especializados, constituidos por el pleno
del dérgano legislativo con un namero limitado de legisladores, que se encargan de
preparar y atender detalladamente los asuntos que la Constitucion y demas normas
aplicables le confieren a aquél, mediante la emision de un dictamen o proyecto de

resolucién. Examinemos la propuesta:

* Colton C. CAMPBELL y Roger 11 DAVIDSON, “US Congressional Commiltees: Changing
Legislative Workshops™ en op. at., p. 126,
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a. Grupos de trabajo espeéializados.- Una de .las razones por las que se
subdivide internamente el Poder Legislativo es con el fin de alcanzar y consolidar la
especializacién de sus miembros.4. El pleno de cualquier asamblea -legislativa es un
lugar demasiado dificii de manejar para cubrir a fondo los asuntos y lés
investigaciones sobré clertos temas. Cuerpos colegiados tan grandes y tan complejos
como los parlamentos modernos dificilmente podrian funcionar y tomar decnsiones sin
un sistema de comisiones. 5 E| grado de especializacién varia de pais en pais, pero se
ha vuelto comun relacionar a las comisiones con un campo particular de los asuntos
plblicos; Asi, cada una se ocupa de una rama especifica de actividad gubernamental
(economia, politica exterior, agricultura, educacion, comercio, etcétera) o de algin
asunto ad hoc para el cual fueron creadas.

.

b. Constituidos por el pleno del’ organo Ieglslatlvo con un ntimero hmllado de

legisladores.- En las democracias modernas, el pleno de cualquier Asamblea

1 “La especializacién es la manera institucional de sacar ventaja de los diferentes talentos, intereses,
y preferencias de los legisladores. Una institucion especializada tiende a ser mis eficiente en el
desempeiio de sus labores y en el uso de los recursos ue tiene disponibles. Las comisiones
legislativas proveen a la asamblea de los canales necesarios para fomentar la especializacion de
sus miembros, El trabajo de la asamblea se divide en jurisdicciones y la labor legislativa se
especializa distribuyendo a los miembros de fa asamblea en comisiones, cada una con una
jurisdiccion particular.” Kenneth A. SHEPSLE y Mark S. BONCHEK, Analyzing Politics.
Rationality, Belaviour and Institutions, W.W. Norton & Company, New York, 1997, p. 324, citado
por Cecilin MARTINEZ GALLARDO, Las Legistaturas Pequeiins: La evolucion del sistemn de
comisiones en la Ciamara de Diputados de México 1524-2000, Tesis de Licenciatura, ITAM, México,
1998, p. 24.

5 Manuel GARCIA-PELAYO nos dice que la Asamblea Legislativa mids numerosa del mundo
después del Soviet Supremo es la Camara de los Lores, con cerca de 800 pares, mientras que la
Camara de los Comunes estd integrada por mds de 600 miembros [Derecho Constitucional
Comparado, Alianza Editorial, Madrid, 1984, pp. 314-318]. Sin embargo, estas cifras han cambiado
recientemente: el Parlamento del Reino Unido, cuenta con un total de 1,325 legisladores, de los
cuales 666 pertenccen a la Camara de los Lores y 659 a la Camara de los Comunes. Para el caso
de la extinta Uni6n Soviética, a partir de la correspondiente autodisolucion del Soviet Supremo
el 26 de diciembre de 1991, y la posterior aprobacion de la actual Constitucion de la Federacion
Rusa en el aio de 1993, la Federalnoye Sobraniye ~Asamblea Federal- se divide en dos cimaras: el
Soviet Federatsii y la Duna Gossowdarstvennaya (el Consejo de la Federacion y la Duma Estatal). E1
primero se compone de 178 integrantes (2 representantes por cada entidad federativa), en tanto
que la segunda, la integran 450 diputados, que al sesionar conjuntamente, rednen un total de 628
Iq?,lsladurcs, cifra poco cumpar.\ble con la del Parlamepto inglés. Sin cmbarbu, estas dos
Asambleas son superadas por la Camara China (Quangno Remmin Daibino Daluis), que en su
estructura unicameral encontramos 2,984 miembros, elegidos indirectamente para un periodo de
cinco anos. Cfr. Paolo BISCARETTIT DI RUFFIA, Introduccicn al derecho constitucional comparado
(Trad. Héctor FIX-ZAMUDIO), Fondo de Cultura Feonomica, Meéxivo, 1996, pp. 622-667; y
http:/ Zws weipiorgy/ (Datos actualizados al mes de octubre de 2002),
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Legislativa es el-érgano. supremo de decisic‘m. encargado de-crear y'—facu'ltar*a las -
comisiones. ‘Asi, por regla general, las comisiones son constltuldas por aquel El
resultado que obtenga el Pleno, sera consecuencla generalmente del”-trabajo

preliminar-hecho en comisiones. La cantidad de legisladores que Integren eI cuerpo de

la comisién debe ser limitada, si no se desvirtuaria un? de los prlnciplos por los cuales
se crean las comisiones, ésto es, evitar el voluminoso nimero de partlclpantes y sus
consecuencias (dificil de controlar, comphcaclones para llegar a acuerdos, debates
prolongados, investigacion y andlisis superficial de asuntos, etcétera); recordemos que
una Asamblea numercsa esta imposibilitada para elaborar de manera eficaz y rapida
determinados trabajos. El propio Walter Bagehot, desde 1867, mencionaba: “... a big
meeting never does anything...".¢ El comentario podria parecer paraddjico si tomamos
en cuenta que en el tlempo en que vivié el constitucionalista, el Parlamento inglés
discutia la gran mayoria de sus asuntos en &l llamado Comité de toda la Camara
(Committee of the Whole House), sin embargo define elocuentemente el por qué se
deben formar comisiones con un nimero limitado de miembros.

c. Se encargan de preparar y atender detalladamente los asuntos que la
Constitucion y demdas normas aplicables le confieren al Legislativo mediante la
emisién de un dictamen o proyecto de resolucion.- Las comisiones son las verdaderas
fabricas del trabajo parlamentario. El pape! que desempenan es categdrico y decisivo
para las asambleas politicas, no olvidemos que las deliberaciones, negociaciones y la
labor analitica que efectian sus miembros refleja el sentir de los grupos politicos
representados en la asamblea, siendo éste formalizado mediante un dictamen o
proyecto de resolucidn (llAmese opinién, punto de acuerdo, informe, etcétera) que se
sometera a la consideracion del pleno, lugar legitimador de la decisién final. Los
integrantes de una comisidn tienen el deber de investigar, estudiar y discutir con toda
diligencia los asuntos que les turnen; el pleno, tiene la obligacidon de reunirse para
conocer y deliberar acerca de las conclusiones a las que llegaron les miembros de la
comisién. La maquinaria de los parlamentos modernos estd segmentada y coordinada
de tal forma que serfa impensable desmontar alguna de sus piezas. Aqui cabe

cuestionarse, qué tan benéfico es para los parlamentos modernos la modificacion al

o The English Coustitution, Collins-Fomtana, Londres, |Primera Edicion: 1867] 1963, pp, 152-153,
citado por Malcolm SEIAW, op. cit., p. 220,
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sistema’ clééico de comisiones, que las uhica como “Grganos preparat@r_lpsly no
decisorios” de los trabajos ‘parlamentarios. El reto fue asumido por. los consvtftqyeynt:és
espafioles de 1978, quienes siguiendo el modelo italiano, decldeh_'modif[caf el
paradigma clasico, delegando en su sistema de comisiones la Ilamaqa"fa'ghltéd.q‘e”;’

“competencia legislativa plena”, convirtiéndolos asi, en verdaderos drgahos"declsorios
en determinados asuntos. A decir de los propios involucrados, el beheflclﬁ"rhéﬁﬁoféb:é
fue la disminucion de la carga de trabajo del Pleno que le ha permlt}do'agilizar‘sus
labores y fijar su atencién en asuntos de mayor importancia.?

3. Las funciones de las comisiones
La creacién de comisiones se ha dado por innumerables propésitos, de hecho éstos
reflejan las labores institucionales del Legislativo (aprobacion de leyes, presupuestoc,
vigilancia administrativa, etcétera), generalmente los encontramos establecidos en las
normas constitucionales y legales que rigen la actuacidn de las asambleas,
distinguiéndose principalmente ias funciones: a) Legislativa.- En donde ias comisiones
se convierten en los talleres técnicos que darédn forma a las normas juridicas. El
asignar un proyecto de ley a una comision tiene como fin que ésta lo analice con iujo
de detalles; b) Financiera.- En general, las diversas comisiones que funcionan en esta
area se ocupan del presupuesto y de aspectos relacionados a la recaudacion, asi como
de la administracion de los programas de gastos; c¢) Control.- Las comisiones son el
instrumento maés Gtil de una Legislatura para supervisar y vigilar el desemperic del
Ejecutivo y Ia correcta implementacién de sus politicas publicas, pudiendo en su caso,
llamar a cuentas a los funcionarios de! gobierno; 1in Legistativo que no gjerza a través
de sus comisiones la facultad de control, no estara vigilando eficazmente al Ejecutivo;

d) Investigacién.- Con frecuencia las comisiones se nombran con el propdsito de

7 talia, dice Mercedes SENEN HERNANDEZ, ofrece este modelo de aprobacion definitiva de fas
leyes en el seno de las comisiones, introducido segin “el ejemplo de un precedente trazado por
la Ley de 15 de enero de 1939, ndim. 129, relativa a fa Camara de los Fascios y Corporaciones, con
el fin de acelerar el trabajo parlamentario en materia legislativa. La utilidad vino a justificar la
adopcion por los constituyentes de 1947 de una téenica que habia pertenccido a las Camaras
fascistas.” Cfr. “Articulo 75 El Pleno y las Comisiones” en Revista de Derecho Piiblico, Comentarios
a las Leyes Paliticas dirigido por Oscar Alzaga Villaamil, Constitucion Espaiola de 1978, Tomo
VI, Articulos 66 a 80, Editoriales de Derecho Unidas (EDERSA). Madrid, 1989, p. 547.
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realizar investigaciones relacionadas no s6lo con la legislacion, sino también con fos
asuntos que se consideran en su momento de relevancia politica, econémica, social.o
juridica para un pais. Esta funcién posiciona al Legislativo como vigilante del Estado de
Derecho y coadyuvador en la estabilidad del sistema politico; y e) Domésticas o de
organizacion interna.- Aqui las comisiones son nombradas para realizar las actividades

administrativas o de gobierno interior propias de cualquier institucién publica.

4. La contribucién de las comisiones al sistema politico
Las comisiones ayudan directamente al funcionamiento eficaz de cualquier
Legislatura, pero también contribuyen indirectamente al efectivo funcionamiento del
sistema politico. De los tres modelos estudiados, el caso norteamericano nos muestra
de qué manera estos érganos contribuyen al buen funcionamiento del sistema politico
de un pais. En primer lugar, proporcionan legitimacion, que para este caso consiste cn
lo que la doctrina denomina el “visto bueno” o “el sello de aprobado” que el Poder
Legislativo pone a todo lo que el Gobierno hace, con el fin de reforzar la estabilidad de!
sistema. En toda decision relevante o trascendental del gobierno norteamericano, el
presidente o sus secretarios procuran obtener el voto aprobatorio del Congreso. En
estas negociaciones 10s comités norteamericanos se sitian como el lugar mas idéneo
para su obtencién. En segundo lugar, encontramos a la estabilidad politica. El
Congreso de los EE.UU., a través de sus comités, contribuye a la estabilidad del
sistema politico al ser, por obvias razones, un lugar donde la gente puede
desahogarse. Asi las asambleas se identifican como la vélvula de seguridad o “la
camara refrescante” de todo sistema politico. La idea es reducir la tensién y promover
la certeza entre los politicos y el publico. Originalmente esta catarsis ocurre a nivel del
pleno de las camaras, sin embargo, desde hace algunos anos los comités
norteamericanos contribuyen en su produccién, debido a que algunos asuntos se
llevan con mayor detalle y extension en ellos. A decir de los especialistas, las sesiones
o audiencias ptblicas que informan a la prensa, pueden tranquilizar al piblico; las
sesiones en donde los portavoces del Ejecutivo contestan las preguntas, pueden
tranquilizar a los legisladores. La llamada “cultura del comité” norteamericana,

mantiene a menudo una escena (til articulando y resolviendo conflictos que dividen a
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la sociedad, El-modelo norteamericano se convierte asf en el paradigma a seguir por

los demés sistemas de comisiones o comités a escala mundial.8

5. E!emEhiJos connaturales de analisis
Actualme‘n‘t'e":lpé\Par'lérhehtOS"estén ocupando un nuevo rol en la vida politica de las
democracias modernas. Como fenémeno mundial que es, este reposicionamiento no
surge de la casualidad; todos han buscado renovar su estructura institucional, con el
fin de vigorizar sus comités o comisiones. A decir de Lawrence D. Longley y Roger H.
Davidson, estamos viviendo la “era de los Parlamentos” como 6rganos necesarios en
la toma de decisiones, la legitimacion de acciones y la democratizacion de la politica.?
La decadencia y el desinterés por las cuestiones parlamentarias vividas en tiempos
pasados, se han transformado en una vigorosa tendencia que desarrolla su estudio y
fortalecimiento. Los Legislativos y sus involucrados, han buscado la innovacidén de sus
estructuras, reorganizando y fortaleciendo sus cuerpos de trabajo internos. Los tres
modelos estudiados en esta investigacion son una radiografia que nos muestra el
largo proceso evolutivo que tuvieron que afrontar las comisiones para alcanzar su
institucionalizacion10, Todo modelo de comisiones 0 comités posee un conjunto de
caracteristicas que tienden a fortalecer o debilitar, en buena medida, el impacto de!
Legislativo dentro del sistema politico de cada pais; “mientras mas fuerte sea el

sistema de comisiones, mas probable es que las legislaturas ejerzan infiuencia’? en

¥ Cfr. Malcolm SHAW, “Conclusion” en op. cit,, pp. 429-431.

9 Cfr. "Parliamentary Committees: Changing Perspectives on Changing Institutions” en op, cit., pp.
ly2

10 “E| concepto de institucionalizacion se reficre... a la capacidad de la asamblea de cumplir sus
tareas y de resolver los conflictos que se suscitan en su interior... Para Polsby una organizacién
institucionalizada es aquella que “estd relativamente bien delimitada, es decir, diferenciada de
su entorno. Sus mienbros se pucden identificar facilmente, el acceso a la organizacion es
relativamente dificil y los lideres de la organizacion se rectutan de entre los miembros de la
misma organizacion...” Nelson W, POLSBY, “The institutionalization..” op. cil., p. 145, citado
por Cecilia MARTINEZ GALLARDO, op. cit., pp. 19-21,

¢ ainfluencia es la capacidad que tiene fa legislatura, o las comisiones en su caso, para

determinar o al menos intluir sustancialmente de manera autéonoma sabre los resultados finales

{outputs) del sistema politico... Shaw y Lees encuentran que la influencia de la legislatura en el

sistema politico esta relacionada con el nivel de especializacion de la institucion. Un sistema de

camistones especializado sirve el propasita de proveer a la legislatura de la informacion y

experiencia que generabmente abundan en la rama cjecutiva. En este sentido, las comisiones
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las politicas producidas dentro de un sistema de gobierno”.22 En la actualidad un
Legislativo que desee ser influyente, no sé[o,tendré que producir buenas leyes, sino
que también, deberad actuar como contrapeso efectivo-ante los posibles abusos de
poder del Ejecutivo, En estas tareas, el sfsteha de comisiones ha demostrado ser una
de las variables que determinan la Infldencia de los drganos legislativos en las
politicas gubernamentales.

Para José A. Rivera, del Centro de Estudios Legistativos de la Universidad de
Hull, el sistema de comisiones constituye “sélo una de las variables internas, pero hay
mas, entre las que destacan el apoyo técnico, los recursos internos, el personal y los
consejeros, la biblioteca y la informacion... Las limitaciones externas son basicamente
de tres tipos: cultura politica, arreglos constitucionales y factores politicos™13, Por su
parte, Michael Mezey resalta la importancia de la cultura politica como una “variable
independiente, (til para conocer el papel de las legislaturas en el sistema politico en
su conjunto”14, Desde el punto de vista de Mezey, “las diferentes expectativas del
plblico y de la elite [en el poder] influyen directamente en las tareas y... en los
resultados de la legislatura”®. Jean Blondel1§, propone clasificar estas variables de la
siguiente manera:

Limitaciones de la Legislatura para influir en las politicas

Internas Externas
Sistema de comisiones Cultura politica
P’rocesos en el andlisis de las iniciativas Arreglos constitucionales
Calidad y antecedentes de los miembros Partidos politicos
Naturaleza y frecuencia de las sesiones Grupos de presion
Personal e informacién Electorado
Infraestructura y apoyo administrativo Liderazgos carismdticos

Fuente: José A. Rivera, op. cit., p. 535.

sirven de contrapeso a la burocracia y aumentan la capacidad de la legislatura de llevar a cabo
sus funciones con mas eficiencia.”, Cfr. Malcolm SHAW, “Conclusion”, en op. cit., p. 384, citado
por Cecilia MARTINEZ GALLARDO, op. cit,, p. 25.

12 José Abel RIVERA SANCHEZ, “Las comisiones en las legislaturas: su papel en las politicas
publicas”, en Politica y Gobicrno, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE), Vol. V,
niamero 2, segundo semestre, 1998, pp. 531 y 532,

3 ldemn.

" Michael MEZEY, Comparative Legislatures, Durham, Duke University Press, 1979, pp. 21-82, citado
por José Abel RIVERA SANCHEZ, op. cit., pp. 532 a 535,

5 Iden,

1 Jean BLONDEL, Comparntive Legislutures, Prentice-Hall, New Jersey, 1973, pp. 30 a 34, citado por
Jose Abel RIVERA SANCLHIEZ, op. cit., pp. 534 y 535,
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Sin pretender elaborar un estudio escrupuloso sobre el tema, brevemente diremos que
en toda Asamblea -Representativa existlréyn limitaciones, Ihternas o externas, que
determinaran su grado de influencia dentro del sistema politico. EI papel que
desempeiian los sistemas de comisiones como variable que fortalece o debilita a los
Legisfativos puede evaluarse al estudiar determinados elementos que tienen relacion
con: su temporalidad, la manera de nombrarlas, el niimero de integrantes, sus poderes
y funciones, etcétera. Atendiendo a cuestiones metodolégicas elaboramos un catalogo
de indicadores basicos, que nos servira de guia para el estudio de dichos elementos
en el sistema de comisiones mexicano. Su desarrollo se hara en la segunda parte de
este trabajo.
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SEGUNDA PARTE'
Las comisiones en el modelo congresual mexicano

Objetivo particular.- Evaluar las transformaciones normativas del sistema de
comisiones de las Céméras del Congreso mexicano, utilizando los conocimientos
tt:"éricos expuestos en la primera parte de este trabajo, con el fin de obtener un
dlagnéstlco que permita ratificar o desechar la hipétesis propuesta, y en consecuencia,

cumplir con el objetivo general planteado al inicio de la investigacién.

Capitulo I. Consideraciones metodoldgicas

El buen desempeiio de un Legislativo, su fortaleza o vulnerabilidad, pueden ser
ubicadds.a| analizar la estructura, facultades y reglas de funcionamiento de su sistema
de comisiones. Pero, ¢como evaluar si dicho sistema esta institucionalizado?, es declr,
¢como saber si tlene la estructura adecuada para resolver sus problemas internos y
atender eficazmente los asuntos que se le encomiendan?. ¢Qué lo hace fuerte, débil,
estable o Inestable?. La doctrina ha respondido éstas y otras cuestiones,
proporcionando un conjunto de principios tedricos que hemos examinado, con el fin de
seleccionar aquellos que son basicos para el tratamiento del problema.

Dichos principios fueron conjuntados con la informacion expuesta en la primera
parte de este trabajo, para asi construir un “catalogo de indicadores basicos” que nos
facilite la evaluacién y el correspondiente diagndstico del sistema de comisiones del
Congreso mexicano.

Debido a la complejidad del tema, hemos dividido este instrumento analitico en
tres dimensiones basicas, que contienen aquellos elementos cardinales para el
estudio de cualquier sistema de comisiones. Este esfuerzo metodolégico, unicamente
busca ubicar ciertos parametros conceptuales en los que la doctrina coincide por su

“universalidad”, apartando otros de mayor complejidad, que por su naturaleza

* Para la realizacion de esta segunda parte queremos hacer piblico nuestro agradecimiento a
Alonso Lujambio, quien ademis de orientarnos en el tratamiento del tema, muy gentilmente nos
permitio Ia consulta de su obra: EI Derecho Parliomenturio Mexicano en el siglo XIX, que a la fecha
en que escribimos este trabajo se encontraba en prensa. Reciba Maestro, nuestra gratitud infinita
por lan garboso gesto,
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merecen un trato méé especlé|lzado. que sobrepasaria los limites de nuestra
investigacion,

Intentamos estudiar el régimen de las comisiones a través de |la normatividad
creada -vigente y no vigente-, aislando aquellas caracteristicas trascendentales de su
desarrollo, y procurando evitar en lo mas posible, repeticiones indtiles, que por obvias
razones surgirdn del estudio mismo. Antes de continuar con el tema, describiremos el
catalogo de indicadores referido: '

Catilogo de indicadores bisicos para la evaluacién de un sistema de comisiones
Estricctura Facullades Reglas de finnci iento

Conslitucién Coordinacion y control del

trabajo en comision por el
Pleno

Discusion legislativa
Permanencia y temporalidad
Comparecencias
Numero de comisiones y su
relacién con las dependencias Reuniones y audiencias
del Ejecutivo

Sesiones

Quérum y asistencia de los

Consulta de documentos y legisladores

Tamafo citacién de personas

Apoyo técnico e infraeslructura

Fuente: El autor,

Estructura. Comprende la forma en como se constituyen las comisiones; el
procedimiento para designar y nombra a sus integrantes; el procedimiento para
nombrar a sus 6rganos directivos; la permanencia entre una legislatura y otra; el tipo
de comisiones que se utilizan dentro de la asamblea; el nimero de comisiones por
sistema y la relacién existente con ias dependencias del Ejecutivo; su tamario; y por
dltimo, el apoyo humano y material con que cuentan para cumplir sus deberes. Lo
integran cinco indicadores basicos:

Constitucion de las comisiones.- Hay que ubicar quién o quiénes estan
legitimados para crearlas, el procedimiento para designar y nombrar a sus integrantes
y el procedimiento para nombrar a sus 6rganos directivos. En el primer supuesto, las
comisiones son constituidas por el Pleno del Organo Legislativo sea a peticién de los

grupos parlamentarios, del Gobierno, del presidente de la Camara, de sus 6rganos
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directivos, o0, de los mismos legisladores, variando los requisitos y procédimlentos
normativos segun el sistema estudiado. En el segundo supuesto, es decir, respecto el
procedimiento para la designacion y nombramiento de los integrantes de comision
varia de un sistema a otro, generalmente, son designados por los grupos
parlamentarios, tomando en consideracién el perfil del ciandidato y el nombramiento
se hard, posteriormente, por el Pleno, tomando ‘én cuenta el principio de
proporcionalidad de los grupos politicos, con el fin de que las comisiones refiejen la
composicién de toda la Camara. El nombramiento de sus érganos directivos, puede ser
de dos formas: en la misma sesién en la que el Pleno nombra a los integrantes de una
comision se discute también, cudles ocuparan un cargo de direccién al interior de las
comisiones; o, después de que el Pleno nombra a los integrantes de una comisién,
éstos internamente decidirdn mediante votacion o por sorteo quiénes seran
nombrados para ocupar un puesto directivo.

Permanencia y temporalid.ad.- Dos de las caracteristicas basicas para hablar de
un sistema de comisiones fuerte son la permanencia y temporalidad. La primera se
refiere a la duracién y continuidad en tiempo de una comisi6n, desde que se constituye
hasta que desaparece; es decir, qué tanta estabilidad tiene el sistema de comisiones
dentro de la asambiea a lo largo de su vida como institucion. Se evalua no soélo que el
conjunto  de comisiones dure varias legislaturas para asi alcanzar la
institucionalizacién, sino también, que exista continuidad de programas y memoria
institucional para evitar que -los legisladores comiencen “de cero” legislatura tras
legislatura, La segunda, se refiere a la naturaleza o tipo de comisiones que se
constituyen por la asamblea para atender sus asuntos, esto es, si se establecen sdlo
para ciertos asuntos o si se constituyen para atender y dar seguimiento a las labores
de un sector o area gubernamental por toda la legislatura. Asi, podemos distinguir dos
tipos: permanentes u ordinarias y ad hoc o especiales. Las permanentes u ordinarias
tienen definida su jurisdiccion (generalmente siguen la organizacion de las secretarias
o ministerios del Ejecutivo) y en ocasiones también su nimero de miembros. No tienen
duracién predeterminada, su vida va mas alla de un asunto, y pueden tener una
infinidad de tareas a desarrollar. Por el contrario, las comisiones ad hoc se forman
para un asunto determinado, tienen fija su duracion y generalmente se disuelven

después de haber cumplido con la tarea asignada; misma que puede ser, desde el
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estudio de un proyecto de ley en especnflco hasta laborps de Investigaclon de asuntos
de interés general y control del Ejecutivo, Esta clasiflcaclon tlende a variar segln el
sistema, generando la mayoria de las veces subdlvlslones o clasificaciones que siguen
criterios temporales y funcionales a la vez.

Numero de comisiones y su relacion con las dependencias del Ejecutivo.- Este
indicador tiende a cambiar de un sistema a otro, generalmente cada Legislativo
organiza su sistema de comisiones de la forma en que considera mas conveniente: Sin
embargo, esta flexibilidad en ocasiones provoca fluctuaciones numéricas que pueden
producir inestabilidad estructural al modificarse constantemente el ntmero de
comisiones del sistema, dificultando su institucionalizacién, Los parlamentos
modernos contintan con la tendencia de organizar a sus comisiones o comités
siguiendo la estructura de las dependencias del Ejecutivo, con el fin de ejercer su
influencia sobre las diversas areas de la administracion gubernamental. Lo importanie
es ubicar si fueron creadas con un ambito bien definido, que no sea ni muy estrecho ni
muy extenso y que evite superponer o atomizar jurisdicciones. pues ello afecta la
influencia del Legislativo y la especializacion de sus miembros. Un ndmero de
comisiones amplio puede producir un conjunto de jurisdicciones reducidas que,
comunmente, tienden a volverse irrelevantes en el momento de efectuar labores de
supervision y control del Ejecutivo; por el contrario, un namero de comisiones pequeno
puede producir un conjunto de jurisdicciones demasiado extensas y de complicado
manejo operativo.

Tamano de las comisiones.- Las comisiones deben constituirse con un nimero
reducido de miembros que faciliten y agilicen |a atencion de los asuntos y que aporten
su especializacion. El tamano de las comisiones varia segin el tamafo del Legislativo,
sin embargo, por regla general deben constituirse numéricamente pequenas para
facilitar no sélo las tareas de investigacion, analisis o discusion de los asuntos, sino
también, para agilizar el proceso de negociacion y consenso politicos: “entre mas
grande sea la comisién, mayor serd la posibilidad de que ésta repita los problemas

asociados con las sesiones plenarias de la legislatura”!. A su vez, el namero de

! Philip NORTON, “The Legislative Powers of Parliament” en T Evolving Role of Parlimments in
Enrope, Amberes, Maklu, 1993, pp. 15 a 32, citado por Jos¢ Abel RIVERA SANCHEZ, op. cit., p.
5-48.
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miembros por'comislén puede sér-fijd para 'd:eterhiinadas comisiones y variable para
otras, 0 en ocasiones no se mencionara expresaménte en la norma, fijando sélo reglas
para su calculo. Surge también el problema del nimero de comisiones que debera
asignarse por parlamentario. Un niimero alto, significa una limitada especializacién y
una pesada carga de trabajo para el representante, por ello, es recomendable,
concentran la atencion de los parlamentarios en no mas de dos o tres comisiones
como maximo, siempre y cuando no ocupen algin cargo de direccién dentro de la
asamblea o dentro de alguna de ellas,

El apoyo técnico y la infraestructura.- Si se quiere que las comisiones trabajen
productiva y eficazmente no sélo es necesaria la experiencia y voluntad politica de los
legisladores, sino también, el apoyo humano y material que se les brinde. La
implementacion y el funcionamiento de un servicio civil de carrera legislativo que tenga
sus propios Investigadores y asesores v la infraestructura material adecuada para las
labores que desempefian, son elementos claves para el fortatecimiento y la
consecuente institucionalizacién de cualquier sistema de comisiones. La creacidn de
su propia burocracia, es indispensable para hacer frente a los retos que tienen

actualmente los Legislativos, en materia de supervision y control del Ejecutivo.

Facultades. Entendemos aqui por facultades, la capacidad de las comisiones para
ejercer determinados trabajos, su habilidad para influir en el proceso de fabricacion
politica y su efectividad en el cumplimiento de las tareas encomendadas. Delimitamos
esta dimensién a cuatro indicadores basicos que se relacionan con el poder de
decision de las comisiones en el ambito de la discusién legislativa; las comparecencias
de los agentes del Ejecutivo; las reuniones y/o audiencias con otros actores sociales; y,
fa consulta de documentos y citacidon de personas.

Discusion legislativa.- Para poder considerar a un sistema de comisiones como
fuerte, es necesario que todo asunto cameral sea enviado para su atencidon a una
comision, antes de que se discuta en el Pleno. Se ha comprobado por los estudiosos
del tema que el grado de influencia politica de un legislativo depende mucho del
trabajo que realice en comisiones. Si no lo hace de esta manera corre el riesgo de
dificultar la atencion de sus asuntos, haciendo su trabajo lento, dificil y poco

profesional. La mayoria de parlamentos modernos han entendido esto claramente, al
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grado de contar con reglas procedimentales que siu]an'a sus cohﬂiéidnes, cbmo
lugares de decision, facultados para actuar sin intervencién 'dél Pleno, en
determinados asuntos; convirtiéndolas en poderosos Inst;uméntos para influir en las
politicas del gobierno. ' _ s . L 0

Comparecencias.- Las c?mparecencias de los minfs{ros o ‘secretarios de
Despacho ante el Legislativo surgen desde la aparicidn del constituclonalismo clasico,
convirtiéndose en una facultad connatural de todo Poder Legislativo. Con dicho
mecanismo de control se busca reducir los niveles de ocultamiento de la gestién
politica, al rendir el gobierno cuentas ante el Legislativo, por ser éste, el representante
del pueblo. La cuestion aqui radica en saber si las normas que regulan el supuesto
facilita a las comisiones su utuizacién, o por el contrario, la dificulta. En ocasiones no
se ejerce como es debido gracias a omisiones legales, como son: el no mencionar
quién o quiénes estan legitimados para solicitar la comparencia, qué funcionarios
estan obligados a atender dicha solicitud; las sanciones en caso de una negativa; el
procedimiento y las formalidades a cubrir en el evento; tipo de sesidn, etcétera.

Reuniones y Audiencias.- Podemos decir que son una fuente poderosa de
informacion que proporciona a las comisiones elementos empiricos complementarios
para el estudio y 1a discusion de los asuntos. Las audiencias con los grupos de interés,
académicos y especialistas involucrados en el tema pueden suplir la carencia de
informacién y legitimar las resoluciones de ias comisiones. Buscamos conocer si las
comisiones cuentan o no con dicha facuitad, bajo qué supuestos la pueden utilizar y si
las formalidades legales permiten su ejercicio.

Consulta de documentos y citacion de personas.- Para una comisién estas
facultades son indispensables para el desarrollo de sus facultades de control e
investigacion pues les permiten indagar en la documentacion gubernamental o
directamente realizar visitas in situ a la dependencia del gobierno que se encuentre
bajo supervision, dando con ello un cierto grado de certeza a los resultados de la
misma. Sin esta facultad muchos asuntgs quedarian inconclusos y hasta sin sustento.
La consulta de documentos y la citacién de personas son herramientas basicas para
las comisiones investigadoras. Su utilizacion generalmente viene acompahada por

determinadas medidas de apremio, que buscan garantizar que la informacién sea
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proporcionada. Nos interesa saber si se encuentra blen regulado por la norma dicha
facultad o si existen vacios legales que impidan su implementacion.

Reglas de funcionamiento, Incluimos en esta diméhéiénéql}ekllbs principios normativos
que condiciocnan el funcionamiento interno de ias comisiones. Abarca tres indicadores
claves:

Coordinacidon y control del trabajo de comision por el Pleno.- Toda Asamblea
debe contar con mecanismos de supervision y control internos, que le permitan vigilar
el cumplimiento del trabajo encomendado a sus diferentes areas. Las comisiones
deben concatenar sus trabajos con las labores del Pleno, vy éste, debe vigilar que
cumplan con sus encomiendas. Sin coordinacién interorganica seria imposible obtener
los resultados institucionales deseados, Dependiendo el sistema analizado, podemos
encontrar reglas normativas que obliguen a las comisiones a informar sobre el estado
que guardan los asuntos turnados, que fijen plazos para emitir su resolucién, que
impidan a las comisiones ciertas determinaciones sin la autorizacion del Pleno,
etcétera. Este indicador pretende mostrar qué tan bien regula ia norma la coordinacion
y control el trabajo de comisidn por e! Plenc.

Sesiones.- Las sesiones de una comision pucden ser plblicas o privadas, lo
importante es dar a los parlamentarios un ambiente diferente al del hemiciclo, en
donde se sientan a gusto para deliberar los asuntos turnados. Las sesiones al interior
de una comisién deben ser mas flexibles, con menos formalidades que las celebradas
en el Pleno con el fin de buscar la franqueza de los participantes en la negociacion. “La
visibilidad pone trabas a la conducta responsable, instiga a la venta de imageny a la
demagogia, intensifica los conflictos y conduce a la paralisis decisional... 1a misma
persona se comporta muy diferente en tanto cambia de un contexto muy visible a otro
menos visible”.2 Nos interesa saber si la normatividad define la naturaleza de las
sesiones 0 si es una facultad discrecional de cada comision decidir si las realiza
piblicas o en privado. Pudiéramos preguntarnos ¢qué tanto influye en la negociacion y

en el tramite de los asuntos si una sesidn de comisidon es puablica o privada?.

? Giovanni SARTORI, “Will Democracy Kill Democracy? Decision-Making by Majorities and by
Committees”, Govermuent aud Opposition, volimen 10, namero 2, pp. 131 a 158, citado por Jos¢
Abel RIVERA SANCIEZ, op. ait., p.557.
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' Respdhdléhdo que Vtordo' depende del asunto a discutir, de la coyuntura politica del
' momeh;o, e dela bluralidad panldista existente al interior de la comision.

Quérum y asistencia de sus Integrantes.- El quérum es neceéarlo para dar
legitimidad a 6ualquier decision que se tome dentro de una comision, por ello es
obligacién de todo legislador asistir a las reuniones de su comisién, El ausentarse, va
mas alla de una afectacién personal, debilita al 6rgano de trabajo, y en consecuencia,
al Legislativo en su conjunto, puesto que las discusiones corren el riesgo de verse
frenadas por falta de quérum. Los parlamentos deben contar con los medios de
apremio adecuados, que les permitan sancionar a los parlamentarios que se ausentan
sin causa justificada durante un determinado nimero de sesiones. Todo Legislativo
debe asegurar que sus miembros asistan, no solo a las sesiones de Pleno, sino
también, a las reuniones de comision, con el fin de evitar la parélisis al interior de
dichos 6rganos. Buscamos conocer de qué forma controla la norma la asistencia de los
Iegisladores, si existen sanciones por inasistencia, el quérum requerido para sesionary
para la aprobacién de sus decisiones.

TP CON
Capitulo Il.  Primeros vestigios FA.LLA DE ORIGEN

A. Morelos en Chilpancingo

Desde los primeros afos del movimiento de Independencia, los préceres de la patria
se percataron que era necesario reorganizar el poder pOblicé. Asi, a casi tres anos del
levantamiento independentista y con la muerte de Don Miguel Hidalgo, José Maria
Morelos, toma las riendas de la lucha libertadora. Este convencido de esa imperiosa
necesidad, buscé dar al movimiento una estructura y una organizacion que le
permitiera establecer un sistema de gobierno que corrigiera los abusos de autoridad y
restableciera el imperio de la ley. Para ello convoca y logra reunir en Chilpancingo a un
cuerpo colegiado que se encargaria de construir consensos, en busca de una nueva
organizacion para la futura nacion mexicana.

El 11 de septiembre de 1813, dos dias antes de la constitucion forma! del

Congreso, Morelos en su caracter de Capitan General de los Ejércitos Americanos,
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mandé éxbédlr el Rég‘lénﬁenﬂté del Congreso de Chilpancingo3, chya' ekacté observancia
debia "produclr la legalidad, el decoro y acierto de las sesiones del CongreSo y tod_d lo
perteneclente a su policia interior”. R ‘

Este cuerpo normativo de Gnicamente 59 articulos, . no sdlo busca dar Qrden a
las sesiones y vota?lones del Congreso, sino también, implementa un conjunto’ de
lineamientos normarfivos elementales para la organizacion del poder ptiblico. A manera
de ejemplo podemos decir que ordena, una vez compuesto el Legislativo, distribuir los
otros poderes, quedando el Ejecutivo en manos del “general que resultase electo
Generalisimo” y el Judicial, provisionalmente, en los tribunales existentes”.4

El goblerno interior del Congreso se formaria por un presidente, un
vicepresidente y dos secretarios. Para la atencion de las labores congresuales no se
prevé la creacion de comisiones o grupos de trabajo similares dentro de su
organizacion, solo senala que ante cualquier “determinacion legal” que el Congreso
tome, deberén preceder discusiones y debates publicos sobre la materia discutida, de
modo que no se resolviera asunto alguno sin ser votado por todos los vocales.5

Aungue el Reglamento menciona la formacién de una comisiéon encargada de
conocer de las acusaciones de “infidencia a la patria o a la religion catdlica” cometidas
por los congresistas, por los miembros del Poder Ejecutivo o por los que conforman el
Judicial, no podemos decir que se trata de una comision partamentaria como tal, por el
simple hecho de estar constituida con individuos no pertenecientes al propio cuerpo
Legislativo; teniendo éste como Unica facultad, la de convocar a una “Junta General
Provincial”, conformada por las cinco provincias aledafas a su residencia, en la que se
elegirian a los integrantes de la mencionada comision.®

Recordemos aqui los senalamientos hechos a lo largo de toda la primera parte
de esta investigacion, en el sentido de que una comision es un organismo compuesto

con individuos miembros del mismo Parlamento. Este principio sine qua non, es

* Alonso LUJAMBIO, Derecho Parlamentario Mexicano en ¢l siglo XIX, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, México, (en prensa), pp. 45 a 54. Cfr. Enciclopedin Parlamentaria de México, Leyes
y documentos coustitutivos de la nacién mexicana, Serie I, Volumen I, Tome 1, Instituto de
Investigaciones Legislativas de 1a Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, Miguel
Angel Porria, México, 1996, pp. 143 a 147.

1 Arts. 13a 15,

5 Art. 18,

S ATES 3 a3l
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contemplado por los estudlosos del tema como Sanchez Agesta. para quien el

concepto comlslones debe “restrin irse a Ias |ntegradas or los miembros de la misma
p

Camara, con exclusion de ‘aquellas otras comls:ones,‘.lmproplamente dichas, que

constltuyen una Ve dade facultades de una .Camara en elementos

ajenos a eIIa 7

"Para Gonzalez Fernandez,' la; ausencl

evlas comlsmnes en el articulado. del
Reglamento: seguramente se deblé “a la amplltud del propdsito organizativo del

gobierno en su conjunto”.8 Nosotros creemos que ademas de ello influyeron otros
factores como el reducido namero de miembros que integraron el cuerpo deliberativo®,
la carencia de una sede fija para celebrar sus sesiones y la urgencia por atender otras
decisiones de mayor rango demandadas por las circunstancias y acontecimientos de {a
épocall. Por (itimo concluimos que si bien es cierto que este Reglamento busca
implementar una organizacién del trabajo al interior de la Asamblea, y que la
mencionada “comisién” puede ser considerada como un antecedente primitivo de lo
que hoy es la Comisién Jurisdiccional; también lo es, que dicha racionalizacion interna
no contempla la existencia de las comisiones para el examen previo de sus asuntos en

el sentido técnico que venimos definiendo a lo largo de esta investigacion.

B. ElImperio
Para 1820 el movimiento de Independencia estaba casi aniquilado. El virrey designa a
Agustin de lturbide.para combatir a los Gltimos grupos insurgentes comandados por

Vicente Guerrero, y para el 24 de febrero de 1821, en vez de realizar la encomienda,

7 Cfr. Luis SANCHEZ AGESTA en: Nucoa Enciclopedia Juridica, Tomo IV, voz: “comisiones
parlamentarias”, Barcelona, 1952, p. 453. [El énfasis es nuestro)

8 José Antonio GONZALEZ FERNANDEZ, “Las comisiones del H. Congreso de la Union” en: Obra
Juridica Mexicana, Tomo V, Procuraduria General de la Repiblica-Gobierno del Estado de
Guerrero, México, 1988, p. 8.

% Bernardo BATIZ VAZQUEZ seiala que fueron sélo ocho diputados los que integraron el
Congreso, seis fueron nombrados directamente por Morelos y dos electos por las provincias. Cfr.
Teoria del Derecho Parlinentario, Oxford University Press, México, 1999, p. 63.

W Tres fueron los documentos mis significativos que sanciono ¢l Congreso de Andhuac: Los
Sentimicalos de In Nacidn de Morelos (14 de septiembre de 1813), el Acta Solemne de le Declaracion
de hidependencia de América Seplentrional (6 de noviembre de 1813) y el Decreto Constitucional para
la Libertad de I América Mexicana conacido también como Constitucidn de Apmtzingin {22 de
octubre de 1814). Cfr. Diego VALADES, Constitucidin y Politicer, segunda edicion, Instituto de
Tnvestigaciones Juridicas, UNANM, México, 1994, p. 9.
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expide en lguala un Plan.con el que promueve Ias Ilamadas Tres Garant/as (rehglon

catdlica, independencia de Espana y unlon entre mexicanos y euro ) os).

el establecimiento de una monarquta constltucional moderada"' La ropuesta fue

enviada al virrey, a Ios insurgentes y'a !os Jefe ealistas Guerrero Y Ios otros 3
insurgentes se adhieren al Plan o mismo que los-crioll

que comandaban las fuerzas realistas.

'yaun los mlsmos espafoles

Cuando llega el nuevo virrey Juan O’Donbjﬁ jée percata de 165 \héchdis 'y sin tener -
otra opcidn, firma el Tratado de Cérdoba, por el que reconoce la independencia de
México en nombre el gobierno espafiol. En el Tratado, ademas de reiterarse el
establecimiento de un gobierno monarquico -contenido en el Plan de lguala- y de
llamar a Fernando VIl o a su dinastia al reinado del nuevo Imperio mexicano, se ordena
la creacién de una “Junta Provisional Gubernativa”, integrada por los “notables del
reino”, teniendo como encomienda explicar a la poblacién los motivos de su
instalacion y la manera en que se elegiria a los diputados de las Cortes.!1 La Junta
Provisional se encargaria de legislar y “moderar” al Ejecutivo mientras se establecieran
las Cortes, designando a su vez una Regencia en donde residiria e! referido Poder.

Después de mas de una década de lucha, el 27 de septiembre de 1821 se
consuma la Independencia de la futura nacién mexicana y ai dia siguiente se instala la
mencionada Junta, expidiéndose el Acta de Independencia Méxicana.l? Para la
organizacion de sus trabajos se expide el Reglamento para el Gobierno Interior de la
Soberana Junta Provisional Gubernativa del Imperio Mexicano!3 -el 14 de noviembre
de 1821- siendo éste el primer documento que incorpora la figura de las comisiones
en la estructura interna de las asambleas deliberativas mexicanas.

El texto ordena nombrar “comisiones permanentes” para facilitar el curso y
despacho de los asuntos que llaman imperiosamente la atencién ae la Junta. Estos
érganos de trabajo, tenian por objeto examinar e instruir los asuntos hasta ponerlos

“en estado de resolucién”, la que indicarian mediante un “informe”.

U Bernardo BATIZ VAZQUEZ, op. cit.,, p. 66,

2 Ibiden., p. 67.

13 Cfr. Enciclopedia Parlamentaria de México, Historia Sumaria del Poder Legislativo en México, Serie 1,
Volumen 1, Tomo 1, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Union, Miguel Angel Porrtia, México, 1996, pp, 546 a 554.
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A través de los secretarios de la Junta, se podia solicitar a los "jefeé de las secretarias
del Despacho universal de Estado y demas del reino” todos los antecedentes y
documentos que juzgasen necesarios, para la atencion de los asuntos respectivos, “sin
limitacion alguna“.24 Este ultimo aspecto los posicionaba como érganos poderosos al
estilo de los comités del gobierno rev?lucionario francés, 'sin.embargo, no encontramos
dato algiino que permita comprobar la efectividad de su poderio, quizds se deba al
corto periodo en el que funciond la Junta.1s

E! articulo 2 ordena la creacion de comisiones “fijas y permanentes”
mencionando como tales a las de: Relaciones Interiores, Relaciones Exteriores, Justicia
y Negocios Eclesiasticos, Hacienda y Guerra. Si el despacho de los asuntos exigiese
mayor celeridad que la posible a dichas comisiones, o si la acumulacion de ellos
impidiera conseguir aquélia, se formarian“comisiones especiales”, integradas con tres
miembros, teniendo las mismas obligaciones y facultades que las permanentes; su
duracién seria limitada, expirando en “el mero acto de haber despachado los asuntos
que se les cometieren”.16

En cuanto al nimero de integrantes por comision permanente, la experiencia
ha demostrado -dice articulo 5- que las comisiones numerosas no son aptas para la
atencion pronta de los asuntos, por o que se integraran con un minimo de. tres y un
maximo de: cinco individuos, siendo el presidente de la Junta el encargado de
nombrarlos. Encontramos aqui, como en otros reglamentos, el reflejo del pensamiento
de Bentham, que aunque no fue adquirido directamente, si a través del
parlamentarismo espanol de la época.

El nimero de comisiones por vocal se limita ordenando al presidente procurar
evitar la acumulacién de ellas en sélo unos cuantos individuos!?, El tiempo que

durarian constituidas estaba limitado, ordendandose su renovacion por mitades cada

" Arts. 1y 3 del capitulo VIL

13 Se instala en septiembre de 1821 y se disuelve en febrero de 1822,

16 Arts. 6 y 7 del capitulo VII. Existe también dentro de las comisiones especiales las que se nombran
para conocer de la'queja presentada contra un Vocal o de la falta de éste en ¢l cjercicio de sus
funciones que pudiera merecer castigo, siendo la Junta fa que determina si la lugarono a la
formacion de causa, y en caso afirmativo, pasar el expediente al tribunal de fa propia Junta, (Art.
11 del capitulo V)

7 ALY del capitulo VIL
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dos meses. Todo vocal que quisiera asistir a la cualquier reunién de comisidn, podria
hacerlo aunque no fuera miembro de ella.!®

Como hemos dicho previamente, estos principios son cardinales para producir y
alcanzar la especializacién de los legisladores. Y aunque se ha criticado la rotacion
bimestral de sus miembros, consideramos que es coherente con la propia naturaleza
de este tipo de cuerpos deliberativos, constituidos sélo provisionalmente para cumplir
determinados fines en un periodo de tiempo especifico. La regla buscaba también
fomentar la participacion equitativa de los asambleistas, siendo un principio que
aparece constantemente en los casos francés y espanol de la época. Con el tiempo
seria reemplazada por el principio de especializacion, eliminidndose asi la rotacién
continua de los parlamentarios,

Los informes que presentaban las comisiones a la asamblea debian ser
firmados por todos sus miembros; en caso de discordar alguno, lo expresaria fundando
su opinién.19

Finalmente diremos que el presidente de la Junta y los secretarios se
encontraban impedidos para ser miembros de alguna comision durante el tiempo en
que duraren en sus cargos. Las comisiones, no podian resolver ni decretar por sfi
mismas cosa alguna en los asuntos de su conocimiento.?? Encontramos aqui, dos
mecanismos de control interno, el primero busca que el presidente y los secietarios de
la Junta atiendan y cumplan estrictamente sus encarges; el segundo, coordina los
trabajos de las comisiones con el de la Junta, previniendo que se conviertan en
érganos independientes del trabajo de la asamblea y reafirmando e! principio ¢lasico

que las ubica como grupos preparatorios de las labores camerales.

1% Art. 10 del capitulo VIL.
" A B del capltulo VIL
3 Arts. 11y 4 del capitulo VIL
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C. El Constituyehte de 1823
Para el 24 febrero de 1822, a poco menos dé cinco. meses de labores, la Junta
Provisional Gubernativa seria disuelta?! y en su lugar quedaria instalado el primer
Congreso Constituyente mexicano, Dicho cuerpo politico aprobé en el acto de su
creacién las Bases Constitucionales que reconocian los llamamientos del Plan de
lguala y del Tratado de Cdrdoba, buscando con ello, el establecimiento de una
monarquia constitucional moderada.22

Ei 29 de julio de 1822 |turbide serfa coronado Emperador y meses después, el
31 de octubre, disolveria ese Congreso para establecer una “Junta Nacional
Instituyente”,23 que el 18 de diciembre del ano referido aprobaria el Reglamento
Politico Provisional del Imperio.24

Para el 7 de marzo de 1823 seria reinstalado el Congreso.25 El 20 del mismo,
Iturbide abdicaria.2® El mismo Congreso que lturbide habia disuelto y restablecido,. al
conocer de su abdicacion, tomaria la decision de desconocer el Tratado de Cordoba,
quedando asi 1a nacidn en absoluta libertad para constituirse en la forma de gobierno
que mas le acomodare. Como consecuencia de tal declaracion y tomando en cuenta la
situacion que vivia el pais (principalmente nos referimus a la falta de integracion
nacional y a la escasa unidad social y cultural, que podia desencadenar una
separacion de las provincias), el Congreso se pronuncia por el federalismo y convoca a

la eleccidon de un nuevo Constituyente?7 instalado el 7 de noviembre de 1823. EI 25 de

2 Cfr. Mévico: Una forma republicana de gobierno (Alejandro MORALES BECERRA, compilador),
Volumen 11, Tomo I, “La forma de gobierno en los congresos constituyentes de México”, UNAM,
México, 1995, pp. 16a 17.

2 Cfr. Emilio O. RABASA, Historia de Ins constituciones mexicanas, Segunda edicion, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1994, p. 21 y ss,

3 Existe el Reglamento e lo Junta Instituyente de 1822, sin embargo, en materin de comisiones
mantiene el modelo visto en el Reglamento de la Soberana Junta Provisional Gubernativa del
Imperio Mexicano.

2 Susana Thalia PEDROZA DE LA LLAVE, El Congreso de fa Unidn integracion y regulacion, Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1997, p. 47.

B Emilio O. RABASA, op. cit., p. 16.

2 Mexico: Una forvn republicann de gobierno, op. cil., p. 17.

¥ Bernardo BATIZ VAZQUYZ, op. cit., p. 69.
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abril de 1823 se expedln’arel denomrin'ado'Rég'lanﬁe'r;ro para el Vgobierno interior det
soberano Congreso Constituyente?s, : '

Para facilitar el curso y despacho de los negocios, sefiala su articulo 67, se

-nombraran “comisiones particulares” que los examinen e instruyan hasta ponerlos en
estado de resolucion. A tales 6rganos se les proporcionarian todos los antecedentes
del asunto, pudiendo ellas mismas pedir “por medic de sus presidentes” las noticias,
expedientes o constancias que necesitaren, siempre y cuando no fueran de aquellas
que exigiesen secreto.

Para el despacho ordinario de los asuntos se nombraran “comisiones
permanentes y especiales”. Dentro de las primeras encontramos a las “de
Constitucion, de legislacion, de gobernacién, de justicia, de relaciones exteriores, de
guerra y marina, de negocios eclesidsticos, de instruccidn piblica, de hacienda, de
agricultura, de mineria, de-artes e industria, de comercio, de infracciones de
Constitucién, de libertad de imprenta, de policia y gobierno interior, y de peticiones”.29

Entre las segundas encontramos a las de poderes, de patronato y concordato,
de moneda, de colonizacién o poblacion y de manifiesto. Ademads se formaria una
comision especial de correccion de estilo (coimpuesta de cinco diputados, a cuyo cargo
estaria la revisién y coireccion de todas las leyes y decretos, sin cuyo requisito noe se
remitirdn al gobierno para su publicacion). Tanto las primeras como las segundas
podian aumentar en nimero cuando lo exigiese la calidad y urgencia de los negocios.3¢

Existen también la comision de memoriales, (articulo 29) y la comision especial
que conocerd de |las quejas contra alglin diputado o de las faltas que éste cometa en
el ejercicio de sus funciones (articulo 46). Todas las comisiones elaborarian un
dictamen, en el cual se expresaria la resolucién que en su concepto debia tomarse.31

En cuanto al namero de miembros por comision, el Reglamento ordena que

cada una se integre con no menos de cinco y no mas de nueve individuos; siendo el

B Enciclopedin Parlamentaria de Mdéxico, Historia Sumaria del Poder Legislativo en México, Scrie 1,
Volumen I, Tomo 1, Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unién, Miguel Angel Porrita, México, 1996, pp. 561 a 574.

AL 69,

W As, 70y 71,

ASL 68,
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presidente y los cuatro secretarios de ia Camara los encargados de nombrarlos.3? Los
referidos funcionarios estaban obligados a cuidar que las comisiones ordinarias se
repartieran de manera tal, que cada diputado estuviera asignado a no mas de dos,
esto sin contar a las comisiones especiales.33

Los individuos de las comisiones, dice el articulo 76, “podran” renovarse por
mitades cada dos meses; cualquier diputado interesado en asistir a la sesién de una
comision de la que no fuera miembro esta facultado para hacerlo pero sin voto,34

Existen prohibiciones para el presidente y los secretarios de la Cémaré,’q’@jenes
no podian pertenecer a comision alguna, con excepcion del presidente y's@:é:r‘etarlo
mas antiguos que integrarian la Comisién de Policia y gobierno interior del Qohgrésb35.
y también, en el caso del segundo, a la de Peticiones.3¢ ) g

Toda comisién nombrara un secretario de entre sus miembros, quien sera el
responsable de los documentos y expedientes aportados. Desde entonces ya se prevé
que las comisiones cuenten con un archivo y todos los utensilios necesarios para la
realizacién de sus labores.37

Hay que decir que la Comision de Policia era, reglamentariamente hablando, la
mas poderosa. Tenia a su cargo la redaccién e impresion del diario del Congreso y la
impresién de los informes, proyectos de ley, o cualesquiera otros tiabajos que hicieren
las demds comisiones o el propio Congreso. Cada seis meses formaria la cuenta de
todos los gastos que se hubieren hecho con su intervencion, presentandola al Pleno
para su aprobacién. Solo ella podia “manejar los caudales” del Congreso. Se
encargaba de cuidar el orden al interior del recinto y de la observancia de las
formalidades prescritas en el Reglamento, estando bajo sus 6rdenes todos los
subalternos y dependientes del Congreso. Si se cometia algun delito dentro del
edificio, la comision detendria a la persona involucrada y practicaria las diligencias
necesarias para la averiguacion del hecho, entregandolo dentro de las 24 horas

siguientes al juez competente. Su duracidon era temporal, fijada a seis meses,

M Ars. 72y 73.

VArS. 7y 75,

MAIL 77,

Y Ars. 79a 82y 128 133.
WAt 78,

7 Arts. B3y 84,
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renovandose por mitad cada tres. Todas estas facultades Iran.disminuyendo con &l
paso de! tlembp. pues se repartiran con otras comisiones de nueva creacion. '

: Einaliriein@é diremos que el Réglamentq deécuida aspectos_bésicos como la
mencién ‘e)k_presa dé si habra o no presidente d_enfro de las comisiones y sus
facuitades, los métodos para la eleccién d% los integrantes y la denominacion
indistinta de las comisiones como particulares, permanentes y ordinarias.

Destaca también el capitulo X, “Del modo de exigir la responsabilidad a los
secretarios del Despacho”, en donde encontramos muy a la manera del
parlamentarismo europeo del siglo XIX, la facultad que tiene del Congreso para exigirie
a los secretarios del Despacho su responsabilidad en el desempefo de su encargo y el
procedimiento para exigir ésta. En este sentido la comisién a la que perteneciera el
negocio litigioso examinaria los documentos, y en su caso, formalizaria los cargos,

mismos que se daban a conocer posteriormente al Congreso.38

Capitulo Ifl. Intenitos formadores del sistema de comisiones mexicano en el
siglo XIX
A. El federalismo y las comisiones

Para el 4 de octubre de 1824 la primera Constitucion federal seria aprobada. A decir
de sus autores, “la nacion estaba no constituida, desorganizada y expuesta a ser un
juguete de pasiones y partidos en pugna, ante esto, el Congreso abatio las dificultades
y sacrifico hasta su propia reputacion y, del desorden, establecid la paz y la
tranquitidad y prosiguié con sus deliberaciones”.3? Con el texto constitucional de 1824,
la nacion adoptaria la forma de Republica, Representativa Popular Federal, dividiendo
el “Supremo Poder de la Federacion” para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial.

El Poder Legislativo, reza el articulo 7, se deposita en un Congreso General

dividido en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores. Para la regulacion de

W Arts. 116, 119 y 120.
¥ Alejandro MORALES BECERRA, opn. ¢it., p. 28.
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sus trabajos se dispuso -articulo 34- que cada camara observara ef reglamento que el
Congreso formara. o ' , '

El llamado Reglamento para el gobierno interior del Congreso Generalt,
expedido el 23 de diciembre de 1824 facu|tar|'a' a las camaras para constituir
comisiones. En principio afirma que las asambleas formaran dos comisiones, una con
cinco individuos, que examinard la legitimidad de! nombramiento de los presuntos
senadores y diputados; y otra de tres, para vigilar la legitimidad de los cinco que
integran la primera comisién (comisiones escrutadoras). Habra a su vez una “comisién
instaladora”, nombrada antes de cerrar su uGltimo periodo de sesiones para la
renovacion de las cdmaras, compuesta con tres legisladores, un presidente y dos
secretarios.41

Ademas de éstas, existiran comisiones permanentes y especiales y una
Comisién de Memoriales (fraccién il del articulo 32). Las permanentes seran: de
Puntos Constitucionales, de Gobernacién, de Relaciones Exteriores, de Hacienda, de
Crédito Pablico, de Justicia, de Negocios Eclesiasticos, de Guerra y Marina, de industria
Agricola y Fabril, de Libertad de Imprenta, de Policia Interior y de Peticiones. Las
especiales se constituirdn conforme io exija la calidad y urgencia de los negocios,
estando cada camara facultada para aumentar o disminuir el nimero de comisiones
permanentes segun lo creyere conveniente, 42

Por (ltimo encontramos a las comisiones de ceremonia y a la que conocera de
las quejas contra alglin miembre de la cdmara sobre injurias o.calumnias, que se
nombrarén por el presidente de las cdmaras*3. Abundando mas sobre el tema diremos
que es competencia del presidente de la cAmara nombrar a las “comisiones de
ceremonia o cortesia”, tales como las que reciben y despiden al presidente de la
Republica cuando acude al Congreso, la que visita a los legisladores enfermos, o la

que asiste a los funerales de los que fallecen.4? Esta practica de llamar a toda

M Alonso LUJAMBIO, op. cit, pp. 121 a 144 Cfr. Enciclopedin Parlamentaria de Mexico, Historia
Swmaria del Poder Legislativo en México, Serie 1, Volumen 1, Tomo 1, Instituto de Investigaciones
Legislativas de la Cimara de Diputados del H. Congreso de la Union, Miguel Angel Porraa,
México, 1996, pp. 575 a 592.

W Arts. 4y 5.

2 Arts. 54 a 56.

¥ Arls. 25y 165,

" Arts, 28V 41 y 167,
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encomienda realizada por un conjunto de: Iéglsladprés/con' el término comisién,
permanece indebidamente hasta nuestros dias, mas adelante reflexionaremos sobre
el tema,

Los secretarios de éstas, tenian la obligacién de llevar un control de los
expedientes turnados a las comisiones, insertando en el acta del primer dia de cada

. mes, uné lista en la que se mencione el nimero y calidad de los expedientes turnados
a cada comision, el de los que respectivamente se hubieren despachado y el nimero
total de los que quedan en poder de cada una.45

A diferencia de sus predecesores, este Reglamento propicia la formacién de un
sistema de comisiones al ordenar su articulo 52, que ninguna proposicién pase al
Pleno sin discutirse primero en comisién. Este dictum podia dispensarse en aquellos
asuntos que por acuerdo expreso de la cdmara se calificaren de “obvia resolucién” o
de “poca importancia”.

El nGmero de integrantes por comision se limita a tres “del seno mismo de la
camara”, pudiendo aumentase sélo por acuerdo expreso de ésta hasta el nimero de
cinco. El primero de los tres nombrados serd el presidente de la comision46. El
Reglamento no menciona expresamente si habra vicepresidentes, secretarios o algin
otro cargo directivo, al interior de las comisiones, s6lo delimita la renovacion de sus
integrantes al tiempo que dure la legislatura {dos afnos). Ninguno de los congresistas
podia estar en mas de dos comisiones permanentes.4?

Los presidentes y los secretarios de las Camaras, mientras duren en sus cargos,
no podran pertenecer a comisién atguna, con excepcién de la de peticiones, en la que
sera presidente “uno de ellos”.#8 Las comisiones por medio de su presidente estaban
facultadas para pedir de “cualesquiera archivos y oficinas de la Nacién todas las
instrucciones y documentos” que estimaren convenientes para la mayor ilustracion de
los negocios, siempre y cuando no fueran de caracter secreto.*® Cuando alguna

comision creyere conveniente demorar o suspender el curso de alglin negocio, abriria

5 Art. 32
1 Art. 72
¥7 Arts. 6Oy 61.
WAL 61
AT 67.
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dictarmen exponiendo esa conveniencia a Ia Camara, la que resolveréa al respecto.5° Si
alguna comlslon retuvlere un asunto por més de quince dias, los secretarios de la
Céamara lo avlsaran en 'sesion secreta, para evitar la demora de los negocios.5!

Por ultlmo dlremos que Ia principal aportacion hecha por el Reglamento de
1824, la Vencont‘ramos en la llamada “Gran Comisién”, compuesta del dlputﬁdo 0
senador méas antiguo ‘por cada uno de los estados o territorios que tu;/iesen
representantes en las asambleas. La utllizacién del principio de la antigiiedad, muy al
estilo del senfority norteamericano se ve reflejada aqui. Esta comisién, de caracter
permanente, se encargara de nombrar “a pluralidad absoluta de votos” las comisiones
permanentes y especiales respectivas y las secciones del Gran Jurado.52 El
Reglamento no menciona quién presidird la Gran Comision, ni tampoéo, cémo se
nombran los integrantes de las comisiones.

B. El centralismo y las comisiones
“A partir de 1830, la mala situacion politica y econdmica del pais, se vio agravada por
la crisis de fracciones y rebeliones que buscaron su.origen en la forma de gobierno”s3;
tales levantamientos debilitaron y desprestigiaron el régimen federal desviando a la
Republica rumbo a una nueva etapa de constitucionalismo centralista. EI 23 de junio
de 1835 se publica una convocatoria hecha por el Consejo de Gobierno, para inictar
sesiones extraordinarias en el Congreso General, con el fin de resolver sobre las
manifestaciones de cambio de la forma de gobierno.5* EI 9 de septiembre del mismo
ano, se expide una ley declarando al Congreso con caracter de constituyente y para el
22 del mismo mes y afo, se suspenderian el Acta y la Constitucion de 1824 asi como
el Reglamento Interior de! Congreso, concluyendo ei sistema federal y dando paso al -

centralismo.5%

50 Art. 69.

51 Art. 70.

52 Arts. 57 a 59 y 141. Respecto al gran jurado, constllense también los articulos 38 a 44 de la
Constitucion de 1824,

5% Alejandro BECERRA MORALES, op. cit., p. 33.

34 Emilio O. RABASA, op. eil., p. 39 a 40.

55 fulenn,
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Para el 15 diciemhre de 1835 se promulgaria |la primera de las Siete lLeyes
Constitucionales, -el total de la obra se terminaria el 6 de diciembre de 1836-55, |a
Tercera Ley trataria el tema del Poder Legislativo, estableciendo en su articulo 51,
fraccion 1l, que cada una de las camaras podrian comunicarse entre si y con el
gobierno por medio de comisiones de su seno, Ademas de este dictum, el articulo 52,
fraccion |, de la referida Ley, conferiria a la Camara de Diputados la facultad exclusiva
para vigilar por medio de una “Comisién Inspectora” -compuesta por cinco individuos-
el exacto desempefio de la Contaduria Mayor y de las oficinas generales de Haclenda.

Este es el primer antecedente de tipo constitucional, que sitia a las comisiones
como Organos coadyuvantes en las tareas conferidas al Legislativo. Resalta de su
lectura, el interés que tuvo el Constituyente por crear comisiones encargadas de la
supervision del Ejecutivo y de control de los recursos ptiblicos.

En esta época centralista, encontramos el Reglamento provisional para el
goblerno interlor del Congreso General, editado en 1837 por la Oficina de Ferndndez
de Lara. El documento consultado, sin mencionar el dia y el mes de su publicacién,
dedica todo el capitulo sexto al tema de las comisiones. En ambas camaras, dice el
articulo 58, habra comisiones permanentes y especiales que examinaran e instruirdn
los asuntos hasta ponerios en estado de resolucion. Seran permanentes las
comisiones “de puntos constitucionales, de gobernacion, de relaciones exteriores, de
hacienda, de justicia, de negocios eclesiasticos, de guerra y marina, de industria
agricola y fabril, de libertad de imprenta, y de policia interior de la camara”; existiendo
también, la de peticiones pero exclusivamente al interior de la Camara de Diputados.
Cada camara podia aumentar o disminuir el nimero de comisiones “segln creyere
conveniente”.57

Se mantiene la Gran Comision, pero varia el método de elegir a sus integrantes.
En la Camara de Diputados la compondra el legistador mas antiguo por cada
departamento; en ef Senado, el senador mas antiguo de los dos primeros de cada uno
de los-tercios en que se considera dividido el nimero total de sus miembros para la

renovacion.’8 Tiene el cardacter de permanente y le corresponderd nombrar, a

3 thidem, p. 45,
5T Ars. 58 a 60.
® Art. 62
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pluralidad absoluta de votos, los individuos de las comisiones permanentes y
especiales que no sean nombrados por la Cdmaras o sus presidentes.5? Aunque no
dice cdmo lo hara, si pone un plazo para cumplir con dicho encargo, al ordenar el
articulo 64, que la Gran Comision presente el dia siguiente de la apertura de las
primeras sesiones, la lista de los individuos que hublere nombrado para cada una de
las comisiones, integrandose éstas con tres individuos, cifra que podia aumentar a un
maximo de cinco. El presidente de la comision sera el primer nombrado®°, no
menciona si habra secretarios y prohibia que un legislador estuviera en mas de dos
comisiones permanentes a la vez.6!

Las comisiones se renovaban en el momento en que la Camara hiciera lo
mismo. Sus miembros no podian excusarse de formar parte de ellas, salvo que
existiera un motivo grave. Las decisiones adoptadas se reflejarian en un dictamen
tomado por la mayoria de sus miembros y ni el presidente ni los secretarios de las
Camaras podian pertenecer a comision alguna.

Para el cumplimiento de sus funciones las comisiones podian, por medio de su
presidente, pedir de cualesquiera archivos y oficinas de la nacién, todas las
instrucciones y documentos que estimaren convenientes para la mejor ilustracion de
los negocios, sin que pudieran negéarselos, con tal que no fueran aquellos que exijan
secreto.62

Cuando alguna comisién quisiera demorar o suspender el curso de algin
asunto, lo expondria a la Camara mediante el respectivo dictamen en sesidon secreta.
Si la comisién retuviere un expediente por mas de quince dias, los secretarios lo haran
presente a la Camara, para que se provea lo conveniente con el fin de evitar la demora
de los negocios.t3

Para Béatiz y Gonzalez Fernandez, la innovacion de este texto respecto del
anterior es la creacion de una “Diputacion Permanente”, que actuaria en los recesos
de las Camaras. Dentro de ésta se formarian dos comisiones permanentes (de

infracciones de constitucion y de policia) y las demas de cardcter especial que

* Art. 63.
' Art. 76.
o Arl. 66.
2 Arl. 72,
S Arls. 73y 74,
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acordaren sus miembros. Las comisiones estarfan-integradas con un solo individuo y
excepcionalmente, por tres legisladores cuando la’ propia. Dlputaclép lo estimase
conveniente.64 v R '

c. Dos reglamen;i;s y un proyecto; 1842-1845
Con la llegada del régimen centralista se pehsaba que se resolverian los problemas
internos, pero “en realidad fue muy diferente, ya que el pais no encontré... estabilidad
politica, por el contrario, se . desencadenaron.. otra vez revueltas vy
pronunclamientos"85; ademas, surgirian graves conflictos de caracter internacional.66
Asi, de nuevo apareceria un sentimiento reformador que se transformaria
formalmente, el 10 de diciembre de 1841, en la convocatoria a un constituyente
hecha por Santa Anna, “dada i{a andrquica situacién que habian creado las Siete Leyes
Constitucionales.57

El “Soberano Congreso Constituyente de la Nacién Mexicana” abriria sus
sesiones el 10 de junio de 1842; al siguiente dia se nombrarian tres comisiones:
Constitucion, Reglamento y Policia; las dos tltimas, compuestas por tres individuos; la
primera, con siete.%8

El Constituyente comenzd sus sesiones sin reglamento interno, sin embargo,
soluciond este inconveniente rdpidamente la utilizar el Reglamento de 1824. Para el
10 de septiembre de 1842 y después de tres meses de debates, se aprueba por el

Pleno de la Camara de Diputados la minuta del Reglamento para el gobierno interior

o Bernardo BATIZ VAZQUEZ, op. cit., p. 91; y, José A. GONZALLEZ FERNANDEZ, op. cit., p. 17.
Este ultimo autor nos dice que: “el primer antecedente de nuestra actual Comision Permanente,
lo encontramos en la Constitucién de Cadiz de 1812; despues aparece un érgano similar a la
Comision Permanenie, en 1824, con el llamado "Conscjo de Gobierno® que actita durante el
recesa del Congreso; mas tarde, en las Bases y Leyes Constitucionales de la Republica, de 1836,
aparece nuevamente como "Diputacién Permanente” hasta llegar, despucs de otros cambios no
sustantivos, a la Constitucion de 1857 en que la figura. continda, para finalmente, en las
reformas del 13 de noviembre de 1874, al reimplantarse el régimen bicameral, se establece la
"Comision Permaniente” tal y como funciona en nuestros dias.

o5 Limilio O. RABASA, op. cit, p. 45.

t A mancra de ejemplo recordemos la separacion de Texas (1835) y la guerra con el imperio francés,
terminada mediante un Tratado de paz, ¢l 9 de marzo de 1839,

7 Alejandro MORALES BECERRA, op. cit., p. 48,

® Cfr. Juan A. MATEQS, Historia prrlamentario de los congresos mexicanos de 1821 a 1857, Tomo X1V, p.
20 y ss.
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del Soberano Congreso69 acordandose su lmpreslon y reparto entre los Iegsladorea 70
Este - Reglamento, dice Batiz, seraa usado como base para el Reglamento del
Constituyente de 1856-1857.71

Expresamente ordena la creééiéh de dlnco comisiones ordinarias: Constitucién,
Reglamento, Poderes, Redaccién y Policia; péro también, permite formar las demas
“extraordinarias” que se juzgaren convenientes. Con excepcién de la Comisién de
Constitucion, las demas se compondrian de tres individuos, cifra que podia ampliarse
por acuerdo expreso del Congreso.’?2 Este ordenamiento no contiene ninguna
innovacién que comentar en materia de comisiones.

Para 1843 el Constituyente habia desaparecido, surgiria en su lugar, la llamada
“H. Junta Nacional Legislativa”, organizada con cuatro comisiones en su seno:
Reglamento, Policia, Redaccién y de las Bases Constitucionales. De éstas destacaria la
dltima al quedar aprobadas (el 12 de junio de 1843) las llamadas Bases de
Organizacion Politica de la Republica Mexicana. El documento propone en su articulo
72, que mientras el Congreso formase su reglamento, se regiria por el del 23 de
diciembre de 1824, regla que ya habia sido aplicada por el Constituyente de 1842.

Por lo que respecta a la Comision de Reglamento, se puede decir que concluye
su encomienda el 7 de febrero de 1843, al ser aprobado el Reglamento interior de ia
H. Junta Nacional Legisiativa’. Sin embargo, en materia de comisiones adolece de
relevancia juridica, pues mantiene los mismos principios normativos que sus
predecesores.

En 1845 se elaboraria de nueva cuenta, un Proyecto de Reglamento para el
gobierno interior del Congreso™ que no conseguiria entrar en vigor. En materia de
comisiones, vuelve a conservar los lineamientos vistos en los anteriores reglamentos,
modificando GOnicamente, la composicidon de 1a Gran Comision. Ahora, se propone
integrarla en la Camara de Diputados con el legisiador mas antiguo “o primer

nombrado por cada departamento, o en su defecto el que le siguiera™ y en la de

o Lelen,

o fidem.

7L Cfr. Bernardo BATIZ VAZQUEZ, op. cit., p. 91.
72 José A. GONZALEZ FERNANDEZ, op. cit., p. 18.
A Cfr. Juan AL MATEQS, op. cit., Tomo XV,

71 Alonso LUJAMBIO, op. cit., pp. 171 a 185.
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Senadores, "por Ios ocho mas antlguos de entre los dos tercnos que quedaron en ella, y

de fos cuatro prlmeros mbrad d | terclo nuevamente electo". 75

o oE Constltuyent de 1847 i

Para 1846, a tan solo tres anos de entrada en vigor de la Constitucion de 1843 y con
la recién Invaslon estadounidense el general Mariano Salas promueve la convocatoria
a un Congreso con el fin de restablecer los textos constitucionales de 1824, Ei 22 de
agosto de 1846, Salas expide dos decretos por los cuales convoca al Congreso con €|
cardcter de Constituyente iniciando sus labores el 6 de diciembre de 1846. Un mes
mas tarde, el 7 de enero de 1847, expediria su Reglamento interior.”6

Este ordenamiento repite los principios normativos contenidos en anteriores
reglamentos, como por ejemplo: a) el presidente de la Cadmara nombra a las
comisiones cuyo objeto fuere de mera ceremonia; b) las proposiciones o proyectos de
ley se mandardn sin necesidad de otro tramite a comision; c¢) habra comisiones
permanentes’? y especiales para facilitar el despacho de los asuntos; d) existird una
Gran Comisién compuesta del diputado mas antiguo por cada uno de Ios Estados o
Territorios que tengan representantes, perteneciendo a ella el derecho de nombrar a
pluralidad.absoluta de votos las comisiones permanentes y especiales. Mas alla de
estos principios, hacemos referencia particular al presente ordenamiento por
considerar que contiene una aportacién de tipo conceptual interesante, relativa a las
llamadas comisiones de ceremonial o de cortesia.

En esta ocasion el legislador cambia el término comisién usado anteriormente,
por el de “comitiva”, para designar con mayor precision a la actividad que realizan por

los legisladores al recibir y acompanar al titular del Ejecutivo hasta su asiento en la

7 Art. 68,

7o Cfr. Alonso LUJAMBIO, op.cit., pp. 187 a 211,

7 las permanentes, sepin el articulo 40, serdn: “de puntos constitucionales, de gobernacion, de
relaciones exteriores, de hacienda, de crédito publico, de justicia, de negocios eclesidslicos, de
industria agricola, fabril y comercial, de libertad de imprenta, de policia interior, de instruccion
puiblica, de distrito y territorios, de redaccion, de peticiones, y de constitucion”.
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sesion de Congreso General, y después, hasta la salida del recinto, o iambién, para
designar al grupo de legisladores que visitan aquel legislador enfermo o interfecto.?8

La voz *“comitiva” proveniente del latin comitiva, de comes, mitem, -itis,
significa: “acompafamiento”; “el que acompana’; “gente que va acompanando a
alguno”; “reunién de personas que van juntas a algllma parte”.7® En este sentido
creemos que semanticamente el uso del término con_{itlva es mucho méas adecuado
que la utilizacién de la voz comisién, pues el primero describe perfectamente la
actividad a realizar por los legisladores, y no la palabra comisién que técnicamente
engloba otro tipo de funciones bien definidas en el @mbito del Derecho Parlamentario.
La palabra comisién, como la ubica la doctrina, va mds alld del mero acompanamiento
que efectGan los legisladores en un acto protocolario, supuesto este, que si
corresponde a la palabra comitiva y que por esta razén se deberia utilizar para evitar
un mal uso terminoldgico. Desafortunadamente-este descuido conceptual continda
vigente en nuestros dias.

E. Tres proyectos, un Reglamento: 1857-1897

La promulgacion de la Constitucidén del 5 de febrero de 1857 refleja el triunfo del
pensamiento liberal sobre el bando conservador, e instituye una nueva forma de
estructura cameral, Su articulo 51, ordenaria que el ejercicio del “Supremo Poder
Legislativo” se'depositase en una asamblea denominada “Congreso de la Union”.

La nueva estructura unicameral del Congreso de 185780, traeria modificaciones
a su reglamentacion interna. En principio, la Asamblea en la. que se concentrd el
drgano legjslativo, formé una Comision Especial para reformar su Reglamento Interior
con el fin de adaptarlo a las nuevas circunstancias contenidas en la Norma

Fundamental. El 4 de diciembre de 1857, presentaria €l dictamen con Proyecto de

EArt. 145,

™ Cfr. Diccionario de la Lengun Espaiioln, Espasa-Calpe, S.A., Madrid, 1992, p. 367 y Enciclopedia del
Ilioma, T. 1, Letras A-Ch, Aguilar, Madrid, 1958, p. 1143.

# Egte tipo de arreglo unicameral terminaria con I reforma hecha al mismo precepto el 13 de
noviembre de 1874,
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Reglainenfo p:;ra el gobfe'rno Jnterlor del thgfesd dela Un)‘dn“'. el cual en materia de
comisiones contiene algunos cambios e Inndvéciones:

La composicién de la Gran Comision sera de nuevc materia de reformas. El
Proyecto propondra que se forme con “un diputado por cada Estado o territorio y por el
Distrito Federal", dando el procedimiento para ello: “Al dia giguiente de la apertura de
las sesiones del primer periodo, la diputacién que constasevde mas de dos individuos,
nombrard de entre ellos mismos en escrutinio secreto, al que deba entrar en la
comisién, [pero] si la diputacién constase de dos personas... |3 suerte designara quién
de ellos debe pertenecer a la Gran Comisién; y si... solo constare de un solo miembro,
este sera el que pertenezca a [elia)..."82

Como en los casos antericres serd ‘de caracter permanente y designara -a
pluralidad absoluta de votos-. a los miembros de las comisiones, pero ahora, el articulo
33 ordena nombrar de entre los individuos del Congreso, a los presidentes de las
comisiones permanentes. Todos debian manifestar para cual creian ser mas aptos,
siendo esa la que presidirian; si dos o mas senalaren una misma comision, los demas
votarian para decidir quién seria el presidente.

El articulo 34 fija el plazo de tres dias para que la Gran Comisidn presente a la
Camara la lista de los individuos .que integrardn las comisiones y se examine si los ha
nombrado conforme al Reglamento, esto es: a) integradas con tres individuos, o si hay
acuerdo de la Camara, puede aumentar su nimero a cinco; b) que ningan legislador
esté nombrado para mas de dos comisiones permanentes; y, ¢) que ni el presidente
del Congreso ni los secretarios formen parte de comision alguna durante su encargo.83

Subsiste el modelo de comisiones permanentess? y especialesss, siendo el

presidente de la Camara el facultado expresamente, para turnar a cada comision, los

3 Alonso LUJAMBIO, op. cit., pp. 213 a4 253,

82 Art. 31,

8% Arts. 352 37.

81 “Las permanentes serin de puntos constitucionales, de relaciones exleriores, de examen de las
disposiciones legislativas de los listados, de gobernacion, de libertad de imprenta y propiedad
literaria, de justicia, de negocios eclesiasticos, de instruccion publica, de guerra, de guardia
nacional, de marina, de fomento, de arreglo del sistema general de pesos y medidas, de
colonizacion, de industria fabril, de agricultura, de comercio extranjero, de comercio interior de
legislacidn mercantil, de mineria, de establecimientos de beneficencia, de hacienda, de crédito
pablico exterior, de crédito publico interior, de peticiones, y de correccion de estito, Habri
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aquntos que consudere de su competencla86 supuesto no contemplado en Ios casos
anteriores.

Se fija un plazo maximo de quince dias para el despacho de Ios asuntos
turnados a comision, pudiendo pedir de cualquier oﬁcma 0 archlvo publlcos Ios
documentos necesarios para la mejor ilustracion de sus negocios, con tal de que no

fueran de aquellos que exigiesen secreto.87 A .

Cuando alguna comisién notare infracciones a la ‘Constitucléh o a las demés
leyes en los expedientes que se le turnasen, cometidas por un individuo sujeto al
jurado de la Camara, lo hara saber a éste en dictamen separado del principal.g8

Finalmente diremos que, toda peticion de particular o corporacién que no
tuviera derecho de iniciativa, “se pasaria a la comision de peticiones, y ésta, si la
peticién no es materia de ley, consultara que se pase a la comisioén que corresponda.
En caso contrario, consultaréd que quede en la mesa hasta que haya iniciativa sobre
ella".89 Esto es algo nuevo, pues aunque existia la comision de peticiones, no se
mencionaba expresamente en los anteriores reglamentos que se haria con las
solicitudes ciudadanas.

Como hemos dicho antes, para 1874 se reinstala el sistema bicameral
abandonado con la llegada de la Constitucion de 1857, y dos afios mas tarde, el 1 de
mayo de 1876, siendo presidente de la Repliblica Sebastian Lerdo de Tejada, la Vil
Legislatura de la Camara de Diputados publica en el Diario de los debates una nueva
propuesta de Proyecto de Reglamento para la organizacion interior de la Camara de
Diputados de! Congreso de la Unién, y para las sesiones de las dos camaras
reunidas®, En este documento vamos a encontrar diversas innovaciones no vistas
anteriormente.

En principio propone una nueva clasificacion para las comisiones. Ahora -dice el

articulo 48- las comisiones seran “constitucionales, permanentes y especiales”. Dentro

ademis una comision de policia interior de la Camara y otra se llamara inspectora [compuesta
por 5 individuos].” (Art. 29)

# “Las comisiones especinles serdn las que acuerde la Camara, conforme lo exijan la urgencia y la
calidad de los negocios.” (Art. 30)

B Art. 0.

87 Arts. 103 y 106.

u Arl. 108,

AL 115,

" Alonso LUFAMBIO, op. cit, p. 283 a 339,
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de las primeras enconirambs ala de Pfesubueétos y Cuenta y a la Inspectura de la
Contaduria Mayor, “que derivan su nombramiento de precepto expreso de la
Constitucién”. Se compondran con cinco miembros cada una y serdn nombradas por la
Camara en escrutinio secreto, a pluralidad absoluta de votos. Respecto las segundas,
el articulo 53 tan sélo menciona cudles seran sin sefalar atribucién o facuitad alguna,
advirtiendo el articulo 54, que la Camara tendra las demas comisiones permanentes
que acuerde con ese caracter.91

En el caso de las comisiones especiales, el articulo 78 explica que s6lo duraran
el tiempo necesario para formular un dictamen sobre €l negocio encomendado,
desapareciendo en el momento en que la Cdmara acuerde la resolucion definitiva. El
legislador que proponga la creacién de una comision especial, serd el presidente de la
misma,9?

La Gran Comision es denominada Comision Proponente. Como su nombre lo
indica, propondria el nombramiento de las comisiones permanentes y especiales cuya
designacion no la haga la Camara mediante escrutinio secreto.?? Funciona solo con
mayoria absoluta de sus miembros, nombrando de entre ellos a su presidente por
escrutinio secreto.94

Pero la aportacion mas relevante la encontramos en el articulo 59, que le
ordena cuidar que los diferentes partidos que haya en la Cdmara estén representados
en las comisiones en la misma proporcion de lo que estén en la Camara misma. Aqui
aparece el principio de la proporcionalidad para la integracion de las comisiones, que
no volvera a verse sino hasta ia aparicion de la Ley Organica de 1979. Con tal fin se

establecen ciertos lineamientos a seguir: a) La Comision Proponente formaria la lista

91 “Articulo 53. Las comisiones permanentes seriin: 1 de poderes; 2' de poderes; proponente; 14 y 2°
de puntos constitucionales; de relaciones exteriores; 11 y 2° de gobernacion; de la libertad de
imprenta; de guardia nacional; de beneficencia; de censo y elecciones; de Distrito y Territorio; de
division territorial; 10 y 2* de Justicia; de instruccion primaria; de instruccion secundaria y
profesional; 1* y 2* de hacienda; de crédito puiblico; de comercio extranjero; de comercio interior;
de legislacion mercantil; de pesos, medidas y monedas; 1° y 2* de obras publicas; de vias de
comunicacion; de colonizacion; de agricultura; de industria y privilegios; ' y 2* de guerra; de
marina; de cédigo civil; de codigo penal; de codigo de procedimientos civiles; de cadigo de
procedimientos penales; de codigo militar; de codigo administrativo; de codigo de comercio; de
policia interior; de biblioteca v archivo. De erénica de la Camara; de redaccion.”

Y2 Arts. 78y 79.

> Art. 58,

" Art. 57,
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de comisiones por mayoria de sus miembros presentes: b) no podria postular a una

misma persona para mas de dos comisiones permanentes, ni para presidente a mas

de una; c) seria presidente de comisién el primer nombrado para ella; d) su dictamen

de propuesta de comisiones debia ser presentado a la Camara tres dias después a |a

fecha de su formacion; e) se discutiria en lo general, y siendo admitido, se volveria a-
votar la propuesta comision por comision; f) el diputado que estuviera en contra se :
limitaria a sefialar el vicio legal de la propuesta, sin calificacién ni apreciaciones de,
meritos personales; y, g) después de la discusion -si la hubiere- se vota la propuesta en‘
lo particular, comisién por comision, necesitdndose para su aprobacién definitlva la

mayoria absoluta de los votos de los diputados presentes.95 :

Las comisiones permanentes se renovarian cada legislatura, pudiendo: a)
acordar el orden de despacho de los negocios encomendados sin permitir su demora
por mas de quince dias, informando a la Camara de los obstdculos que se les
presentaren para su dictamen; b) pedir de las oficinas del Ejecutivo los datos, informes
o documentos que necesitaren para el despacho de los negocios encomendados,
siempre y cuando el presidente de la comisién lo hiciera por escrito; ¢) celebrar
conferencias con los secretarios del Despacho para que les ilustren antes de extender
el dictamen sobre los negocios de su ramo; d) citar por escrito a los interesados para
conferenciar con ellos sobre los asuntos; e) previa cita, verbal o por escrito, de su
presidente a sus miembros, se reunirian para el despacho de los negocios Yy
funcionarian con la asistencia de la mayoria de los individuos que las formen; f) en
caso de receso de la Camara podian continuar despachando los expedientes que se
les hubieren turnado; y, g) @ manera de prohibicion, no podian ocuparse del despacho
de sus asuntos durante las horas en que la Camara estuviere reunida, suspendiendo
sus trabajos en el momento en que comiencen los del Pleno.?¢ Desgraciadamente
todos estos lineamientos no conseguirian regular en la practica las actividades del
Congreso, quedandose tan solo como un revolucionario antecedente del
parlamentarismo decimondnico mexicano.

5 Arts, 60 a 62.
% Arts. 63, y 70 a 77. Ademis de todos estos principios, el capitulo segundo (articulos. 123 a 132),
esti dedicado completamente a regular “los diciimenes de comisiones”.
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Los dos (ltimos esfuerzos que buscaron reglaméntar las actividades internas del
Congreso durante el siglo XIX, se hicieron en la época del porfiriato (1877-1911). Ei
primero fue el Proyecto de Reglamento para el goblerno interior de la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién y para las s'eslones de las dos camaras reunidas®?
del 29 septiembre de 1885; el segundo, se convertiria en el Reglamento para el
goblerno interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos®8 del 20 de
diciembre de 1897. Ninguno tomaria las propuestas normativas contenidas en el
Proyecto de Reglamento de 1876, siendo éste, el mas vanguardista de todo el siglo
XIX. El apartado lo dedicaremos exclusivamente al estudio del Reglamento de 1897,
par haber sido éste el ordenamiento que rigiera las actividades del Congreso durante

los primeros treinta y cuatro afios del siglo XX.

F. El Reglamento del Congreso General de 1897

El Reglamento de 1897, vigente a partir del 1 de septiembre de 1898, menciona que
para el despacho de los negocios se nombrardn, por cada una de las camaras,
comisiones permanentes? y especiales1? que los examinen e instruyan hasta
ponerlos en estado de resolucién. La novedad radica en que cada camara podria
aumentar o disminuir el nimero de estas comisiones y "subdividirlas en los ramos
correspondientes”. 191 Nacen aqui las subcomisiones como una forma mucho mads
especializada para la atencion de los asuntos camerales, que mantienen la mayoria de
los parlamentos modernos.

¥ Alonso LUJAMBIO, op. cit., pp. 341 a 375.

“ [bidem, pp. 377 a 406.

¥ Art, 68, Las permanentes seran: la Gran Comision, las de Puntos Constitucionales, de Relaciones
Exteriores, Gobernacion, Justicia, Instruccién Publica, Hacienda, Crédito Publico, Guerra,
Marina, Fomento, Comunicacion y Obras Piblicas, la de Peticiones, la Inspectora y las Secciones
del Gran Jurado. La Comision de Poderes nombrada en la junta preparatoria de cada Camara,
serd permancnte durante ¢l periodo del Congreso. Art. 69. Serian-también permanentes: la de
Administracion, la de Correccidn de Eslilo, la de Redaccion del Diario de los Debates y la de
Biblioleca y Archivo. 82. Las comisiones de Administracion, la Inspectora y las secciones del
Gran Jurado seguirin funcionando durante los recesos del Congreso.

WAL 77.- Serdn comisiones especiales las que acuerde cada Camara para el mejor despacho de
los negocios.”

" Arts. 70y 71,
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A decir del arﬁculo 62, ninguna proposicion o proyecto podrfé discﬁtlr’se éiri que
primero pasare a la comisi6n o comisiones correspondientes -y :éstas hayan
dictaminado. Sélo podran dispensarse de este requisito, los asuntos que por acuerdo
expreso de |la cdmara se calificaren de urgente o de obvia resolucién.

Toda peticién de particulares, corporacién o autoridad que no tenga derecho de
iniciativa, se mandara a la Comision de Peticiones; en caso de que merezca tomarse
en consideracién, propondra a que otra comision debe pasar segtn la naturaleza del
asunto de que se trate. 102

La Comislén de Policia es sustituida en ambas camaras por la de
“Administracion”, teniendo como funcion la de presentar mensualmente para su
aprobacién, el presupuesto para cubrir las dietas de los legisladores, los sueldes de los
empleados y la conservacion de los edificios, ademas de que intervendria en todo lo
relativo al manejo de fondos,103 Esta, junto con la Inspectora y las Secciones del Gran
Jurado, seguirian funcionando durante los recesos del Congreso. 104

-La Comisién de Presupuestos y Cuenta se compondra de cinco individuos, dura
todo el tiempo que la Legislatura dure y ante ella pasaran el proyecto de presupuestos
del afo préximo siguiente y las cuentas del anterior que remita el Ejecutivo. Su
obligacidn es 18 de examinar dichos documentos, presentando el respectivo dictamen
para la segunda sesién del siguiente periodo de sesiones ordinarias.10%

La Gran Comision estara compuesta en la Camara de Diputados, de un
individuo por cada Estado y cada Territorio, y otro por el Distrito Federal; y en la de
Senadores, de uno por cada Estado y otro por el Distrito Federal, los cuales seran
designados en la sesion siguiente a la de apertura del primer periodo del primer afio
de sesiones del Congreso. En la Camara cada diputacion nombra de entre sus
miembros, en escrutinio secreto y a mayoria de votos, al que deba representarla en la
Gran Comision; en el Senado, el senador mas antiguo que esté presente representa a

su Estado o al Distrito Federal. Para poder funcionar se escogeran, de la manera

02 Art. 63.
 Art, 53.
0 Art. 82,
s Arts. 79 y 80.
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anterior, a un preélderite y a un secretario, qderdura'rén en el bafgo tanto como la
comisién misma.106 ' '

Compete a la Gran Comisién proponer a la Camara el personal de las
comisiones permanentes y especiales. Para ello, el dia siguiente al de la apertura de
las sesiones del primer ano, la Gran Comisién presenta a la Camara para su
aprobacion, la lista de las comisiones permanentes y la de los insaculados para el
Gran Jurado. A los presidentes de las Cémaras solo les corresponderd el
nombramiento de las comisiones cuyo objeto sea de mera ceremonia.107

Aungue no menciona el nimero de comisiones por legislador, si dice que las
comlsiones no reglamentadas especialmente se compondrdn de tres individuos
propietarios y un suplente. Sélo por acuerdo expreso de la cdAmara podran aumentar su
nuimero, siendo presidente de cada comision el primer de los nombrados.108

Por medio de su presidente podian pedir de “cualesquiera archivos y oficinas de
la Nacién todas las instrucciones y copias de documentos” que estimaren
convenientes para el despacho de sus negocios, siempre y cuando no sean “los que
deban conservarse en secreto, cuya revelacion pueda ser perjudicial al servicio o los
intereses plblicos”.10% Las comisiones podrian tener conferencias con los secretarios
de Estado y con otras comisiones de ambas camaras, para expeditar el despacho de
alguna ley u otro asunto importante.110

En las dispesiciones relativas a los tramites que deben sujetarse las iniciativas
o proyectos de ley, se seiala que el procedimiento inicia con el dictamen de comisién,
pudiendo dispensarse éste y los demas requisitos por acuerdo expreso de la camara,
siempre y cuando se califiquen de urgente y obvia resolucion.111

El presidente de la Camara no podia pertenecer a comision alguna durante el
tiempo que dure en su cargo y los secretarios so6lo podrian formar parte de las de
Peticiones y Redaccién del Diario de los Debates.112

e Arts. 72y 73.

W7 Arts. 23, 74 y 75.
108 Art. 78.

1 Art. 88,

He ATt 89,

AL 62

Y2 Art. 85,
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Toda comision deb|a presentar dlctamen en Ios negoc|os de su competencia dentro de
los quince dias siguientes al de la fecha en que Ios haya recibldo, Cuando alguna B

juzgase convenlente o necesario demorar o suspender el despacho de algun'negoclo,

lo manifestara a la Camara en sesion. secreta y antes que exp:re e plazo e qulnce}:
dias. Si alguna comision retuviere un expediente por. mas del’ tl“ '
secretaria lo informard al presidente de:la-Camara a fln de’ que' acuerde Io
conveniente.113

Para el despacho de los negocios las comisiones se reunirdn mediante cita de
sus respectivos presidentes, funcionando con la mayoria de los individuos que las
forman. Cerrado el Gltimo periodo de sesiones del Congreso, los expedientes pasaran a
la Comisidn Permanente la que los entregard posteriormente a nueva legislatura.114

Este reglamento quedard superado en muchos aspectos por las innovadoras
propuestas de Proyecto hecho en 1876. Sin embargo, asi regularia las actividades del
Congreso durante los primeros treinta y cuatro anos del siglo XX.

Para concluir este apartado, y como complemento al mismo, diremos que
mediante la revision del Diario de los debates se pretendié encontrar datos que nos
aportaran una vision mas profunda subre la estructura, facultades y reglas de
funcionamiento de las comisiones, en el periodo que va de 1857 a 1914 -es decir, de
la primera a la vigésima sexta legislatura- empero, el.éxito fue nulo, siendo escasas las
discusiones relativas al tema. En general, la Gran Comision presentaba una lista que
contenia la denominacion de las comisiones y el nimero de sus integrantes, y el Pleno
la aprobaba sin discusidn alguna. En la Cdmara de Diputados encontramos una
excepcion, dentro de ta IX Legislatura {1878-1890), en la que aparece una breve
aclaracion respecto a la naturaleza y diferencias entre las comisiones permanentes y
las comisicnes especiales que nos llamod la atencion. El 18 de septiembre de 1878, al
someter la Gran Comisién a la deliberacion de la cdmara la lista de comisiones, se
hacen varios sefalamientos respecto a la naturaleza de las comisiones permanentes y

especiales que a continuacion transcribimos:

WAL, 86y 90.
AT 92y 93,
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En cuanto a lns comisiones especinles, la Gran Comisidn pensd que no deben ser instituidas
para el despacho ordinario de los negocios comnes, porque si ast fiera, carccerion de objeto lns
comisiones permmnentes, [las primeras| deben tener wn fin especial y determinado que salga de ln
esfern de los wegocios que ordinariamente fornun ¢l objeto de las tareas legislativas. En oste orden
de ideas, quu seglin parece se ha tenido presente en los anteriores Congresos, of género de
asunlos a que deben consagrarse preferentemente las comisiones especinles... fes] o de la
expedician de Ins leyes orgdnicas y de las reglamendarins de ln carta fderal que ain no se han
Jormado, o que reclaman con urgencia una reforma radical. Por este motivo la Gran
Comision consulta se formen comisiones encargadas de expedir o reformar esas leyes; y
al clasificarlas-ha preferido hacerlo citando numéricamente y no por asunto el precepto
constitucional de cuya reglamentacion se trata, porque ha creido que es mis clara y l6gica
esta manera de proceder. También ha creido que comisiones especiales deben ocuparse
del estudio de las leyes, cuya expedicion prometio el Plan de Tuxtepec y que hasta ahora
no se han formado; por este motivo consulta ¢l nombramiento de comisiones que se
encarguen de la revision y reforma de las leyes electorales, de la organizacion del Distrito
Federal, y de la independencia de sus municipios... otras que se encarguen de reformar
nuesltro sistema postal...!s

Este breve pero elocuente pardgrafo permite comprender la naturalea juridica v las
materias en las cuales actuarian las comisiones permanentes y especiales. Las
primeras, constituidas para el despacho ordinario de los negocios de la asamblea,
entendiendo por estos, los que realiza. la camara habitual o cotidianamente, por
ejemplo las comisiones de: Administracion (legislaturas XIX-a XXVI), Correccién de
Estilo (legislaturas IV, IX a la XXV), Diario de los Debates (legislaturas VIl a XXVI),
Peticiones (legislaturas | a XXvi), Policia (legislaturas | a VIl y IX a XVHil), Biblioteca
(legislaturas XIl a la XXVI); pero también, aquellas que tienen que ver con las diversas
areas de la Administracién Pablica, dentro de las cuales las de mayor permanencia
son: Crédito Publico (legislaturas | a XXVI). Comunicaciones y Obras Publicas
(legislaturas XIX a XXVI), Fomento {legislaturas IX a XXVI), Gobernacion (legislaturas | a
XXVI), Guerra (legislaturas | a XXVI), Hacienda (legislaturas | a XXV1), Instruccién Pdblica
(legislaturas Il a XVIll), Justicia (legislaturas | a XXVI), Marina (legislaturas IX a XXVI)
Relaciones Exteriores (legislaturas | a XXV1), Puntos Constitucionales (legislaturas | a
XXVI).

Las segundas, en cambio, se formaban para aquellos asuntos especiales y
determinados que salieran de la esfera de los negocios ordinarios; es decir, en
aquellos temas en los que el Congreso o sus cdmaras se encontraban facultados para
intervenir, pero que dicha intervencion dependia de acontecimientos coyunturales (V.

W5 Cfr, Diario de los Debates de la Camara de Diputados de la fecha indicada. [El énfasis es naestro]
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gr. la especial ‘para éstudiar lo relativo a la depreciacion de la plata =Xl legislatura-, la
de terrenos baldios -XIV legislatura-, del servicio postal, que permaneci6 constituida
de la IX a XVIlI legistatura); o también, cuando el Congreso tenia el deber de crear
normas de caracter organico o reglamentario, por ejemplo:' la’ Comisién de la Ley
Orgénica de los arficulos 101 y 102 constitucionales o las comisiones encargadas de
reglamentar las {acultades contenidas en las diversas fracciones del articulo 72
constitucional. En estos dos casos, como en muchos 0tros, encontramos que su
permanencia se prolonga por varias legislaturas. Con excepcién de la Comision
Encargada de la Ley Reglamentaria del Articulo 72, Fracclon XV, que se tiene
antecedentes de la VI hasta la XVIIl legislatura, las demas permanecieron de la IX
hasta la XVl legislatura (1878 a 1898), es decir, veinte afos funcionando
practicamente con caracter permanente.

Las labores de las comisiones especiales en cuanto a la creacion de leyes
organicas o reglamentarias de la Constitucion no fueron las Unicas, también tuvieron
que formarse comisiones especiales debido a la carencia de legislacién en materia
civil, penal y mercantil, que poco a poco formarian nuestro sistema juridico actual.
Como ejemplo diremos que de 1870 a 1889 se expidieron dos cédigos civiles (1870 y
1884), tres cidigos de procedimientos civiles (1872, 1880 y 1884), un cddigo penal
(1871), dos codigos de comercio (1884 y 1889) entre otros.
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Capitulo IV. Diagndstico general del sistema de comisioheé de Iasrbémaras del .
Congreso General: 1813-1897 (Conclusiones) ‘

El constante interés que tuvieron los congresistas mexicanos por dotar al Congreso de
una reglamentacion interior que regulara sus labores, se ve reflejado en los catorce
documentos normativos hallados durante el periodo que va de 1813 a 1897. A pesar
de ello, -las innovaciones juridicas producto de este vasto acervo documental, se
inclinaron hacia un reforzamiento fragmentado de la estructura, facultades y reglas de
funcionamiento del sistema de comisiones de las cdmaras del Congreso mexicano,
que impediria acrecentar su fortaleza y consolidar su institucionalizacidén al estilo
norteamericano.

Estos avances parciales son reflejo del grado de inestabilidad politica que vivid
nuestro pais durante tode el siglo XIX, misma que complicd la formacién y
correspondiente entrada en vigor de normas capaces de contribuir a 1a formacion de
un sistema de comisiones fuerte, estable, institucionalizado y con suficientes poderes
para efectuar sus labores basicas de creacion de legislacion y de supervision y control
del Ejecutivo.

La revision hecha a los catorce documentos refleja, en general, que si hubo
verdaderos intentos fortalecedores de la normatividad interna del Congreso y de sus
comjsiones. Sin embargo, muchas de las innovaciones que contenian un grado de
trascendencia -tal que hubiera podido corregir aquellos vacios legales, no lograron
entrar en vigor, quedando tan sélo como meros indicios histdricos que refiejan las
intenciones de los legisladores por mejorar la normatividad interna del Congreso y de
sus comisiones. La debilidad normativa, explica en parte, el por qué las comisiones no
desempenaron un papel protagénico dentro del sistema politico mexicano
decimonoénico, como si sucedio en los casos norteamericano, francés o espanol.

Si buscamos alguna similitud evolutiva respecto a la institucion de las
comisiones en el Congreso norteamericano, los Parlamentos francés y espaiiol, y el
Congreso mexicano, dificiimente la hallariamos puesto que cada sistema fue forjando
sus instituciones segin su propio contexto social, politico, cultural y econdmico.
Empero, lo que si es invariable, es que todos, han contado histéricamente con grupos

pequenos de trabajo encargados de atender las tareas asignadas al 6rgano legislativo.
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Por lo que hace al sistema de comisiones utilizado en las cdmaras del Congreso
norteamericano (estructura, facultades y sus reglas de fdncl‘onéﬁ%lénto) y su relacion
con el modelo mexicano, diremos que tuvo:poca lnflhencla. Desde nuestro punto de
vista, la principal adopcién hecha la encontramos en el p'rincibio clasico del seniority
(antigiedad parlamentaria) y su acogimiento como regla para constituir la llamada
Gran Comisién, |a cual se integraba originalmente por el diputado o el senado mas
antiguo de cada Estado o Territorio que estuviere representado en la asamblea,

Por otro lado, aunque el pensamiento francés del siglo XIX pisé tierra mexicana,
no encontramos la adopcién de sus instituciones parlamentarias, como si ocurre en el
caso del parlamentarismo espanol, que incorpora en sus Cortes el sistema de los
bureaux desde el Reglamento de las Cortes de 1838 y durante gran parte del siglo XIX.

Finalmente, al comparar el modelo decimondnico mexicano con el sistema
utilizado por las Cortes espanolas al inicio del constitucionalismo clasico (respecto a la

estructura, facultades y reglas de funcionamiento del sistema de comisiones),

encontraremos que aquél representa el principal cimiento de nuestro sistema, siendo -

la Constitucion gaditana de 1812 y los Reglamentos de las Cortes Generales de 1810
y 1813, los antecedentes bajo los cuales nuestros primeros legisladores fueron
tejiendo la normatividad del Congreso que le permitiria regular sus actividades
internas y atender las encomiendas externas.

Aunque la implementacion de las comisiones al intdor de nuestras asambleas
representativas surge a partir de 1821, serad el Reglamento de 1824 el primero de
origen nacional, cuya principal aportacion la encontramos en la llamada Gran
Comisién, pudiendo sostener que es una creacion eminentemente mexicana, que
buscé mantener y fortalecer nuestro naciente federalismo.

De los catorce textos normativos resenados, encontramos que solo dos, el de
1824 y el de 1897, fueron los que permanecieron vigentes durante mas tiempo. Sin
embargo, ninguno lograria reunir las premisas normativas propuestas en e! Proyecto
de Reglamentc de 1876, siendo éste, el que presenta el mayor namero de
innovaciones y el que sin duda buscé el fortalecimiento de nuestro sistema de
comisiones.
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Por lo que'resprecta a la estructura, facultades y reglas de funcionamiento de nuestras
comisiones, hemos elaborado el siguiente diagnéstico general, siguiendo las
conslderaclones metodolégicas propuestas al inicio de esta segunda parte:

1 Estructura
Por lo que hace a la constitucién de las comisiones, encontramos que el Reglamento
de 1821 es el primero que busca implementar reglas para el nombramiento de los
miembros de una comision recayendo dicha facultad en el presidente de la Asamblea.
Para 1823, participan también los secretarios, y un afio mas tarde, con la llegada del
sistema federal, seria delegada a un érgano de caracter colegiado: la Gran Comisién.
Esta asumiria la facultad de designar a pluralidad absoluta de votos, las comisiones y
las secciones del Jurado, dejando en manos del presidente de la Camara
exclusivamente el nombramiento de las comisiones de ceremonia y cortesia.

La Gran Comisién fue la institucién que mas reformas o propuestas de reforma
recibio. Principalmente se buscé modificar el método de seleccion de sus integrantes y
las reglas para la designacion de los miembros de fas comisiones. E| Cuadro 1 muestra
las normas que regularon a la Gran Comisién y su evolucidn desde 1824 hasta 1897.
De los datos ahi contenidos destacan los de la propuesta del Proyecto de Reglamentu
de 1876, pues cambia la denominacion y la delimitacion de sus funciones. Ahora la
Gran Comision se denominaria Comision Proponente, |la cual efectivamente propondria
el nombramiento de los integrantes de las comisiones y no, como decia originalmente
el Reglamento de 1824, el nombramiento de comisiones. No hay que confundir el
primero supuesto, que consiste Gnicamente en seleccionar del conjunto de integrantes
de la asamblea a aquellos candidatos a ocupar un puesto en determinada comision
(designacién), con el segundo supuesto que ubica al Pleno como el encargado de
decidir si dichos candidatos desempenarén o no el cargo.propuesto {(nombramiento).

Pero mas alla de lo anterior, encontramos en el Proyecto de 1876 una
aportacion de gran trascendencia que no logré implementarse en la practica. Se trata
de la obligacion que tendria la Comision Proponente, de cuidar que los diferentes
partidos representados en la camara se encuentren a su vez representados en las

comisiones en la misma proporcién.
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Cuadro 1

livolucion normativa de la Gran Comision

las Camaras.

s Es de cardcter
permanente.

* Nombra a
pluralidad

absoluta de votos
las comisiones
permanentes  y

especiales’
respectivas y las
secciones del
Gran Jurado.

individuos, nombrara de
entre ellos mismos en
escrutinio secreto, al que| e
deba entrar en la Gran
Comisidn.

Nombra a los miembros | e
de las comisiones, pero
ahora los presidentes de
éstas se seleccionan de
entre los individuos que
la integran,

Cuenta con 3 dias para
presentar a la Camara, la
lista <le los individuos
que inlegrardin  las|e
comisiones.

Para  designar a los
miembros de una
comisién debia  cubrir
tres requisitos: a)
Integrarlas con 3
individuos, o si hubiera | e
acuerdo de la Cimara,
con 5 b) Ningan
legislador podia  ser
nombrado para mds de 2
comisiones
permanentes; y, ¢) Ni el
presidente ni los
secretarios de la Camara
podian ser miembros de
comision.

por escrutinio
secreto.
Propone el

nombramiento  de
las comisiones.

Cuidar  que  los
difcrentes  partidos
que haya en la
Camara, estén
representados en las
comisiones en la
misma  proporcién
de lo que cstén en fa
misma Cimara.

No podfa postular a
una misma persona

para mas de 2
comisiones
permanentes, ni

para ptesidente de
mds de una.

El  diputado que
estuviere en contra
del  nombramiento,
puede senalar ¢l
vicio legal que hay
en la propuesta.

__ Reglamento 1824 Proycclo 1857 Proyecto 1876 Reglamento 1897

e Se compone por Compuesta por  unje  Cambia su En la Camara, cada
el diputado o diputado  por  cada denominacion  por: diputacién
senador més Estado o territorio y por Comisidon nombrara de entre
antiguo por cada el Distrito Federal. Proponente. sus miembros, cn
uno  de los Al dia siguiente de lale  Funciona sélo con escrutinio secreto y
estadlos o apertura de las sesiones mayoria absoluta de a mayorfa de votos,
territorios que del primer periodo, la sus miembros, al que deba
tuviesen diputacién que constase nombrando de entre representarla en la
represeitantes en de mis de dos ellos a su presidente Gran Comision,

En el Senado, el
senador mds
antiguo  que  esté
presente
representard a - su
Estado o al Distrito
Federal.

Para poder
funcionar, se
escogen de entre
sus miembros, en
escrutinio secreto y
a mayoria de votos,
a un presidente y a
un secretario, que
duraran en su cargo
tante  como  la
comisién misma.
Propone a la
Camara el personal
de las comisiones y
la de los
insaculados para cl
Gran Jurado al dia
siguiente  de Ia
apertura de  las
sesiones del primer
aio de ¢jercicio.

Fuente: El autor, con base en los Reglamentos del Congreso anos: 1824 y 1897, y los. Proyectos de
Reglamento de 1857 y 1876.
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Respecto a las limijtantes que debian tomarse en consideracién bara‘la _fq'rchién de

las comisiones, encontramos que la principal consistia-en. que aguellos legisladores

que estuvieren desempenando el cargo de presidente :
entldo, el’ -
Reg|amento de 1824 autorizaba al presldente y a Ios secretarros de‘ Ias 6amaras a
pertenecer a la Comlsién de Peticlones; en camblo, el Reglamento de 1897 excluirfa al
presidente de ‘la camara para pertenecer a comisién alguna y autorizaria a los
secretarios para integrar las comisiones de Peticiones y de Redaccién del Diario de los
Debates.

" verian lmpedldos para ser miembros de alguna'co'

" Por lo que hace al nombramiento de los puestos directivos de las comisiones
(presidente, vicepresidentes y/o secretarios) y sus respectivas facultades, la
reglamentacion resulta vaga. De 1813 a 1823 no se menciona expresamente si habra
presidente o no, pero si se regula el papel de los secretarios. La normatividad hecha
entre 1824 y 1897 menciona que el primero de los tres nombrados a integrar una
comision sera el presidente de la misma, asignandole como facultad el pedimento de
informacion a las oficinas gubernamentales.

Al estudiar 1a permanencia, encontramos que las comisiones de ta Cdmara de
Dl'putados que se fueron constituyendo desde la primera hasta la vigésima sexta
legislatura no reflejan continuidad en el tiempo, es decir, el sistema de comisiones de
la Cdmara no tuvo la estabilidad necesaria para alcanzar su institucionalizacién. No
existié en éeneral, continuidad de programas, ni se fue produciendo un acervo
documental al Interior de las comisiones que permitiera ir formando la memoria
institucional.

De la revision efectuada al Diario de los Debates encontramos que las
comisiones que tuvieron mayor permanencia son: Alcabalas (legislaturas V a XVIi);
Biblioteca (legislaturas Xli a XXVI); Cédigo de Mineria (legislaturas IX a XVIlI); Cddigo de
Procedimientos Civiles (legislaturas IX a XVill); Cédigo de Procedimientos Penales;
(legislaturas IX a XVIII); Colonias Militares (legislaturas IX a XVill); Colonizacion
(legislaturas V a XVIUI); Correccion de Estilo (legislaturas IV a XXVI); Diario de los
Debates (legislaturas VIl a Vill y XIl a XXVI}; Division Territorial (legislaturas V a XVIil);
Fomento (legislaturas IX a XXVI); Gobernacion (legislaturas | a XXVI); Guerra
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(legislaturas | a XXVI); Hacienda (legislaturas | a XXVI); Independencia de los Municipios.

(legislaturas IX a XVII); Insaculacién para Jurados {legislaturas | a XXVI);’ Petlélbnesr
(legislaturas | a XXVI); Policia (legislaturas | a XVIll); Instruccién Pub|lca (Ieguslaturas Ita-
XXVI); Justicia (legislaturas | a XXVI); Marina (legislaturas IX a XXVI), Puntos R
Constitucionales (legislaturas | a XXVI); Relaciones Exteriores (legislaturas |.a XXVi); .
Servicio Postal (legislaturas IX a XVIll legisiatura). Hay que tomar en cuenta que este
pequeno grupo de comisiones es minimo en comparacion con la extensa lista de
comisiones que se fueron constituyendo desde 1857 hasta 1913: jmas de 150
comisiones permanentes y especiales diferentes!.

En el Senado, 17 son las comisiones que tienen permanencia durante las
veintiséis legislaturas: Colonias Militares (legislaturas IX a XVII); Colonizacién
(legislaturas VIII a XVill); Comunicacion y Obras Pdblicas (legislaturas XVl a XXVIy;
Correccion de Estilo {legislaturas IX y Xl a XXVI); Diario de los Debates (legislaturas Vil
a XXVI); Gobernacion (legislaturas VIl a XXVi); Guerra (legislaturas VIH a XXVI); Guardia
Nacional (legislaturas IX a XVIll); Hacienda (legislaturas Vil a XXVI); Insaculacion para
el Gran Jurado (legislaturas Vill a XXV}, Instruccién Pablica (legislaturas VIIl a XXVI);
Justicia (legisiaturas VIII a XXVI); Peticiones (legislaturas VIII a XXVI); Policia
(legislaturas VIIl a XVIII); Puntos Constitucionales {legislaturas VIl a XXVi); Reglamento
(legislaturas 1X a XVIII}; y, Relaciones Exteriores (legislaturas Vill a XXV1). En este caso el
nimero de comisiones que permanecen a lo largo def tiempo son mas que en el caso
de la Camara de Diputados, existiendo una inestabilidad controlada.

Respecto a la temporalidad de las comisiones podemos decir que desde 1821
los reglamentos adoptan el binomio comisiones permanentes-comisiones especiales
que es el que se mantiene durante todo el siglo XIX, salvo dos excepciones: el
Reglamento de 1823, que habla confusamente de comisiones permanentes,
particulares u ordinarias y de comisiones especiales; y el Proyecto de 1876, que
adiciona las llamadas comisiones constitucionales, siendo éstas las que derivan
expresamente de un precepto de la Constitucidon. Técnicamente, las permanentes
duraban toda la legislatura, y las especiales, sdlo para un asunto determinado
desapareciendo al cumplir su encargo. En la Camara de Diputados encontramos que

gran parte de las comisiones especiales permanecieron atendiendo el asunto por el
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cual mertinnrdesignadasr por més de una legislatura. En el Senado no se encontré tal
fenémeno. Creemos que en cierta forma se abusé de la creacién de comisiones
especiales, mismas que ‘“inflaron” el sistema de comisiones de la Camara de
Diputados, mermando la especializacién de sus miembros y la institucionalizacién del
propio sistema. |

Uno de los aspectos que afecta}on negativamente a la fortaleza del sistema de
comisiones mexicano, tiene que ver con el numero de comisiones. Desde 1823 la
normatividad permitié a las cdmaras aumentar o disminuir el nimero de comisiones
cuando lo exigiera la calidad y urgencia de los negocios o simplemente cuando se
creyera conveniente. En otras palabras, el aumento o disminucion en el nimero de
comisiones por legisltatura quedé al arbitrio de sus integrantes, quienes utilizaron o
mejor dicho, abusaron de esta facultad a su antojo. El Reglamento de 1897 ademas
los autorizé la subdivision de comisiones. El problema fue el abuso sistematico de
dicha facultad, que en teoria permitiria una mayor especializacion. Desgraciadamente,
repetimos, se abus6é de ambas prerrogativas debilitdndose asi el sistema de
comisiones de las camaras del Congreso y frenando la especializacion de sus
miembros. (Vid. Gréficas)

Situacion inversa se percibe cuando se analiza e! tamario de las comisiones.
Aqui, a diferencia del indicador anterior, encontramos que desde 1821 se entendié
bien que una comisién numerosa no era un 6rgano apto para la atencién pronta de fos
asuntos, por lo que su tamano legal varid entre no menos de tres y no mas de cinco
individuos. Esta regla aparece en todos los ordenamientos vistos, con excepcion del
Reglamento de 1823, que aumenta el margen de integracion entre cinco y nueve
miembros. El Reglamento de 1897 cambia el dictum a tres propietarios con un
suplente, pudiendo incrementarse por acuerdo expreso de la camara. En general
ambas Cémaras respetaron este dictum durante el periodo comentado. Hay que
advertir que en la practica el Senado formé sus comisiones con tan solo tres

legisladores desde la VIl hasta la XXVl legislatura; en cambio, en la Camara de
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DlpuladOS durante Ias veintiséis leglslaturas analizadas se utillzo la férmula de tres
d|putados propletarlos y uno suplente. _ A

El ndmero de comisfones por Ieg/slador fue otra preocupacuon reglamentada
desde 1821, ordenandose su nombramlento a no mas de dos comisiones por
miembro de la Asamblea, esto sin incluir a las comisiones especla]es. El encargo de
vigilar el cumplimiento de estas reglas recaia en principio al preslde{r.\te de la comisién,
posteriormente seria éste con el apoyo de los secretarios. No encontramos abusos en
este indicador en ninguna de las Camaras, respeténdose como en el caso anterior.

La renovacion de sus miembros se hacia por mitades cada dos meses (1821-
1823), posteriormente se renovarian en el momento en que la camara hiciera lo
mismo, esto es, cada legislatura. Destaca de nuevo, la importancia del Proyecto de
Reglamento de 1876, al aclarar expresamente que las comisiones especiales solo
durarian el tiempo necesario para formular un dictamen sobre el negocio
encomendado, desapareciendo en el momento en que la cdmara acordara la
resolucion definitiva.

Finalmente diremos que durante todo el siglo XIX el apoyo técnico o de staff, en
el sentido en que hoy lo entendemos, no se encontré regulado por ningln
ordenamiento juridico. Sin embargo. no dudamos que los propios legisladores hayan
estado rodeados de grupos de asesores, intelectuales, filésofos, escritores, que les
dotaran del apoyo necesario para cumplir con sus labores, claro que finalmente, esto
no era suficiente para profesionalizar el trabajo de las comisiones.

2. Facultades
Al investigar sobre la capacidad de las comisiones para ejercer sus labores y la
efectividad en el cumplimiento de las tareas encomendadas, encontramos al igual que
en los otros sistemas estudiados, un dictum en comiin: las comisiones son 6rganos
creados para facilitar el curso y despacho de los negocios de las cdamaras, los que
examinan hasta ponerlos en estado de resolucion, indicando ésta mediante su

respectivo informe o dictamen.

! Existen excepciones a esta regla como la de Insaculacion para el Gran Jurado que su ndmero varia
segun la legislatura y excede esta regla general.
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Respecto a la cuestién de la discusion legislativa, el legislador entén;dicrir desde 1824,
que ninguna proposicion debfa pasar al Pleno sin discutirse previém'en'te en comisién,
dispensédndose dicho requisito en los asuntos que por acuerdo expreso de la camara
se calificaren de urgente y obvia resolucién o de poca lmportancla. Con ello se
propiciaba la formacién de un verdadero sistema de comisiones. La-Tercera Ley
Constitucional llegé a contemplar que las camaras pudieran comunicarse entre si y
con el goblerno por medio de sus comisiones; y, en el Reglamento de 1897, se
formaliza mas este principio al ordenar que todo proyecto de ley o iniciativa se inicie
con el dictamen de comision.

En cuanto a las facultades para organizar comparecencias, reuniones,
audiencias, o la posibilidad de consultar documentos, la reglamentacion interior del
Congreso dio a sus comisiones, desde 1821, poderes para solicitar a las dependencias
del Ejecutivo los documentos que juzgasen necesarios “sin limitaciéon alguna”, esta
facultad sufre modificaciones, primero, en cuanto a su alcance limitando el pedimento,
al ordenar que sélo se proporcionaran aquellos documentos que no fueran de caracter
secreto (1824 a 1897). La persona legitimada para hacer la peticion inicialmente era
el secretarlo de la Camara {(1821), pero después, se trasladaria la facultad a los
presidentes de las propias comisiones (1824 a 1897).

A excepcidn del Proyecto de Reglamento de 1876, que pide que la solicitud de
informacion se haga por escrito, ninguno de los demas ordenamientos vistos hace
referencia a las formalidades que se deben cubrir para la obtencion de la informacion.
El mismo documento hecho en 1876 propuso facultarlas para celebrar conferencias
con los secretarios del Despachg con el fin de que ilustraran los negocios de su ramo,
y citar a los interesados para conferenciar con ellos sobre los asuntos a resolver. Afios
después, el reglamento de 1897 retomaria algunas ideas de! Proyecto de 1876 y
facultaria a las comisiones para tener conferencias con los secretarios de Estado y
entre las comisiones de las Camaras con la intencion de expeditar el despacho de
alguna ley u otro asunto considerado como importante.

Finalmente diremos, que por lo que hace a la facultad de control del Legislativo,
el Reglamento provisional de 1837 fue el primero en proponer la creacion de una

comision inspectora dentro de la Camara de Diputados, ia cual estaria facultada para
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vigilar, por medio de una comisién inspectora, el exacto desempeio de la Contaduria
Mayor y de las oficinas generales de Hacienda. Para 1897 se facultaria a la Comisién
de Presupuestos y Cuenta para que examine el proyecto de presupuestos de aio
proximo siguiente y las cuentas del anterior con el fin de presentar dictamen sobre
ellos. Estos dos antecedentes Io?: podemos considerar como fortalecedores de las
normas internas del Congreso relativas a las facultades de control y vigilancia de!
Legislativo frente al Ejecutivo. Desafortunadamente en la practica no se ejercieron
cabalmente. .

3. Reglas de funcionamiento
Respecto a la coordinacién y control del trabajo en comisién por el Pleno, se mantiene
el principio, al igual que en los otros paises, de que ias comisiones son Grganos
constituidos para el examen previo de los asuntos camerales y no drganos decisorios
que pueden resolver por si mismas lo asignado. Esta maxima fue contemplada desde
1821 y aunque en algunos reglamentos no lo mencionen expresamente, se convirtié
en una regla no escrita del sistema congresual mexicano.

El mecanismo principal por el cual el Pleno controlaba el trabajo de las
comisiones consistia en la obligacién que tenian ios secretarios de la Camara de llevar
un seguimiento de los expedientes turnados a las comisiones. Ninguna comisién podia
demora, retener o suspender el curso de alglin negocio, sin informar previamente al
pleno de la Camara el por qué de tal decision, mediante el dictamen respectivo, fijando
para tal fin, el plazo de 15 dias contados a partir de la recepcién del asunto. Si lo
incumpliere, la secretaria informara al presidente de la Camara a fin de que acuerde lo
conveniente. Sin embargo, no menciona sancion alguna.

Durante este periodo, poco se habla de las reglas para conducir los trabajos al
interior de las comisiones, por ejemplo, se dice que cualquier legislador puede asistir a
la sesion de una comisién de la que no es miembro, pero sin voto; no se habla del
quérum, ni de las sesiones o de la obligacion de los legisladores de asistir a su
comisién. En general estos temas no fueron tratados a fondo por la reglamentacion

comentada con antelacion.
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Sera hasta 1876, con el innovador Proyecto de Reglamento, cuando se plantee que: a)
Los presidentes de las comisiones puedan citar a los integrantes de las mismas con el
fin de despachar los negocios turnados; b) El quérum dentro de una comision se forme
con la mayoria de los individuos que la componen; c) Cuando la Cdmara estuviera en
receso, las comisiones podran continuar despachando los expedientes que se les
hubieren turnado; d) Cuando el Pleno se encontrara sesionando, las comisiones
suspenderian sus trabajos. Todas estas proposiciones quedaran en el archivo debido a
que el Proyecto de Reglamento no conseguiria su expedicion. Para 1897, solamente se
retomarian dos de las propuestas mencionadas, la relativa a la facultad de citar a
reunién por de los presidentes de las comisiones para la atencion de los asuntos y la
de! quérum para sesionar, que se fija de nuevo a la mayoria de los individuos que las
forman. Ademdas se ordenaria que cerrado el ultimo periodo de sesiones, los
expedientes pasaran a la Comision Permanente, la que los entregaria posteriormente
a la nueva legislatura.
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Las comisiones en [a Cimara de Dipulados; 1637-1514
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Las Comisiones del Cangreso General: 1857-1914
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Capltulo V. Las comisiones de las cAmaras del Congreso General en el siglo XX

A. Revolucién y comisiones

La historia politica y social de México da una voltereta con el movimiento
revolucionario surgido a principio del siglo XX. La causa primordial e inmediata de la
Revolucidn tuvo su origen en el largo periodo de gobierno denominado “porfiriato”
(1877-1811). Y aungue no podriamos afirmar que esta etapa fue improductiva, porque
si hubo beneficios y avances para el pais, el enfado y la irritacion de la poblacién
fueron surgiendo por diversas causas, entre las que destacan: a) Los poderes
Legislativo y Judicial se encontraban subordinados a Porfirio Diaz; b) Se buscaba la
prosperidad econémica, pero solo para una parte de la poblacién, que tenia relacién
con la clase gobernante; ¢) En las fabricas habia sobreexplotacién y jornadas
extenuantes de trabajo que se fueron transformando en movimientos huelguisticos,
siendo los més sangrientos los ocurridos en Cananea (Sonora) y Rio Blanceo (Veracruz),
en 1906; y d) En materia agraria, se mantiene el despojo de las tierras a los pueblos
indigenas y se instituye el latifundismo y las tiendas de raya.l

Sin buscar una descripcion extensa del conflicto, brevemente diremos que para
1910 Francisco |. Madero comienza a plantear la transicion del poder con el
presidente Diaz, sin embargo, la intransigencia de éste elimina la posibilidad de
efectuar una sucesién pacifica del poder, encarcelando a Madero y reeligiéndose Diaz
para un nuevo periodo. Ante estos acontecimientos, el 20 de noviembre de 1910,
Madero hace el llamamiento a las armas a través del Plan de San Luis2.

Al norte, Chihuahua, Durango y después Coahuila; al sur, Morelos, y asi el
maovimiento se esparciria hasta envolver a todo el pais. A ver esto, el gobierno porfirista
decide entonces negociar con Madero firmando los Acuerdos de Ciudad Judrez -21 de

mayo de 1910-. A través de ellos, Diaz se compromete a renunciar y a entregar el

! Jos¢ Luis HERNANDEZ SANCHEZ, Monagrafin sobre Derechos Humanos, Comision de Derechos
Humanos de la H. Camara de Diputados, LVII Legislatura, 2000, p. 96 y ss.

2 1 5 de octubre de 1910, desde San Luis Potosi, Madero lanza el Plan, en el que declara nulas las
elecciones efectuadas, desconoce al gobierno de Diaz y exige el principio de la no reeleccion.
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poder a Francisco Leén de la Barra (entonces secretario de Relaciones Exteriores),
quien como presidente interino convocaria a elecciones generales.3
El 25 de mayo de 1911, el general Porfirio Diaz dejaria el poder. Para el 6 de
noviembre del mismo afo, Madero toma protesta como presidente de la Reptiblica,
después de haber ganado las elecciones celebradas el 1 de octubre, Sin emt\argo, la
sltuaclon del -pais no estaba aun resuelta, por e! contrario, se complicaria con la
Ilegada del régimen Huertista y el asesinato del Demdcrata, el 22 de febrero de 1913,
Una de las principales medidas que tomd ¢l gobierno de Huerta, fue la
dlso’lut_:lon del Congreso, decretada el 10 de octubre de 1913, interrumpiéndose asi
las labores de la XXVI legislatura.4
B 'Dentro de toda esta compleja coyuntura surge la figura de Venustiano Carranza,
partidario de las ideas maderistas, quien desconoce al gobierno de Huerta y hace un
lamado a derribar al usurpador mediante la organizacion del Ejército
Const-ltucionalista.
Para el 14 de septiembre de 1915 Carraza decide convocar a un Congreso
" Constituyente para reformar la Constitucién de 1857. “La guerra campesina zapatista
y el villismo, las huelgas y luchas obreras, la resistencia de los indigenas yaquis, la
invasién de la expedicidon punitiva, el enriquecimiento de oficiales carrancistas
mediapte el saqueo, eran todos elementos que influirian intensamente en el Congreso
Constituyente de 1916-1917".5
Oficialmente e! 21 de noviembre de 1916, en Querétaro, se celebraria la
primera junta preparatoria del Congreso, asistiendo 140 presuntos diputados.€ El 1 de
diciembre de 1916, después de once juntas preparatorias para aprobar o rechazar las

credenciales de los futuros diputados, se efectia la sesion inaugural, en la cual, el

3 José Luis HERNANDEZ SANCHEZ, op. cit., p. 102,

4 Aunque la duracion de la XXVI legislatura serfa del 16 de sepliembre de 1912 al 13 de agosto de
1914, con la disolucidn el Congrese se suspenden sus actividades. El Legislativo volverfa a
iniciar labores con el Congreso Constituyente de 1916-1917 -1 de diciembre de 1916 a 31 de enero
de 1917-,

s Jos¢ Luis HERNANDEZ SANCHEZ, op. cit., p. 110,

6 Cfr. Emilio Q. RABASA, op. cit., p. 94,
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Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, encargado dél Poder Ejecutivo, haria la
entrega del proyecto de Constitucién reformada.”

Conforme al articulo 5 de 1a Convocatoria a Elecciones de diputados al Congreso
Constituyente, las sesiones de éste se regirian por el Reglamento del Congreso de
1897, mismo que se modifica en ia sesidn del 4 de diclembre, para adaptarle a la
naturaleza y funciones del nuevo Constituyentes.

El articulo 1 del texto reformado ordenaba que la Mesa Directiva del Congreso
Constltuyente, dentro de los primeros cinco dias siguientes a su instalacin, formara
comisiones con aprobacién del Pleno. Seis serian las que el reglamento menciona:
Reformas a la Constitucion, Correccién de Estilo, Redaccion del Diario de los Debates,
Administracion, Archivo y Peticiones. Todas tendrian caracter permanente y debian
presentar dictamen de cualquier asunto al tercer dia de haberlo recibido. Se
integrarian con tres individuos, salvo la primera, que tendria cinco.® De nuevo aparece
aqui la imprescriptible figura de las comisiones para la atencién de las tareas
congresuales.

El Constituyente terminaria sus labores el 31 de diciembre de 1917. En sus dos
meses de actividad legislativa, celebraria 67 sesiones ordinarias, dando como fruio la
Constitucion del 5 de febrero de 1917. Para Rabasa, a partir de “ese 5 de febrero de
1917,.no sdélo en su concepcidn institucional, sino por su organizacidn social, su
estructura econémica, su vida misma, México seria una nacion totalmente diferente a
la que habia concurrido a Querétaro, que entraba... en plenitud at siglo XX,,,"10

El articulo sexto transitorio de la Constitucion ordenaba la apertura a un periodo
extraordinario de sesiones para el 15 de abril de 1917, fecha en que la XXVII

legislatura comienza sus actividades. El Congreso, ademas de erigirse en Colegio

7 Idesn. Rabasa nos dice que a diferencia de los constituyentes de 1824 y 1857, el Constituyente del 17
fue el que menos tiempo empled para cumplir con su labor: dos meses. El Constituyente de 1824
labord casi once meses; en tanto que el de 1857 estuvo en funciones un ano.

8 La Convocatoria a Elecciones de diputados al Congreso Constituyente, expedida por Carranza el
15 de septiembre de 1916 decia en su articulo 5: “Las sesiones... sc regirdn por el reglamento
interior de Ia Camara de Diputados del Congreso de la Union, con las medificaciones que el
mismo Congreso Constituyente creyere oportuno hacerle, por razén de su objeto especial, en sus
tres primeras sesiones.”. Cfr. Historia Sumaria del Poder Legislativo en México, op. cit., p. 647 y ss.

YArts. 1,3y 11, .

" Emilio O. RABASA, op. cit., p. 103,
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Eiectoral para calificar las elecciones de presidente de la’ Reptiblica debia -e!. 1 de
mayo del aio referido- cumplir con el dictum del articulo primero transitorio, que
establecia no solamente la entrada en vigor de la Constitucién, sino también, la toma
-de protesta del ciudadano electo para ejercer el cargo de Presidente de la Republica y
la instalacién del Congreso Constitucional disuelto afios antes por los Huertistas.

Durante esta etapa reinstaladora de los poderes federales encontramos que
dentro de la Camara de Diputados (XXVIl Legislatura) se constituye una Comision
Especial de Reglamento Interior, que elaboraria y presentaria al Pleno el Proyecto de
Reglamento General del Congreso de la Unidn del 24 de julio de 1917.11 En materia
de comisiones se mantiene la férmula de nombrar comisiones permanentes y
especiales para el despacho de los negocios y se conservan gran parte de las reglas
implementadas por su predecesor, pero también, presenta algunas novedades que
son dignas de comentar.

En principio, aunque en la Camara de Diputados la Gran Comision vuelve a-ser
integrada por un individuo de cada Estado, electos por las diputaciones mediante
escrutinio secreto y a mayoria de votos, en el Senado, se propone una nueva
integracion, con once rmiembros electos en un solo acto por mayoria de votos. 12 Ef
problema aqui, como en otros casos, radica en que no se dice mas sobre el
procedimiento de seleccién de dichos individuos.

Aungue se mantiene su funcion clasica de proponer a la Cdmara el personal de
las comisiones, ahora la votacién de los nombramientos se haria de forma
econdmica.13

Una vez constituida la Gran Comisién, procederia sin demora -en un plazo que
no podia exceder de cinco dias- a presentar al Pleno la lista de comisiones

permanentesl4 y también la llamada Insaculadora para el Gran Jurado.15

11 Cfr. Historia sumaria del Poder Legislativo en México, op. cit., p. 649 y ss.

12 Arts, 67 y 69.

13 Art. 72,

1 Art. 74, “Las Comisiones Permanentes serin: La Gran Comision. De Puntos Constitucionales. De
Estado, Departamento Exterior. De Estado, Departamento Interior. De Instruccion Publica. De
Fomento. De Comunicaciones y Obras Ptiblicas. De Justicia. De Hacienda. De Crédito Piblico.
De Guerra y Marina. De Bellas Artes. Agraria. De Salubridad. De Comercio e Industria: De
Trabajo y Prevision. De Minas. De Petroleo. De Peticiones. De Administracion. De Correccion de
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El nombramiento de los Individuos de una comisién  estaria sujeto a varias
condicionantes, entre las que destaca una, que tiene relacion con el nimero de
comi'sio'nes'por legistador. La fraccion i, del articulo 83, ordenaba que ningtn individuo
podria penehecer a "mas de dos comisiones permanentes” y que el presidente de la
Camara seA encontraria impedido de formar parte de alguna, con excepcién de la de
Reglamento. La primer propuesta, relativa al nimero de integrantes por comisién, no
volveria a presentarse sino hasta la aparicion de la Ley Organica de 1999. La segunda,
modificaria el supuesto del articulo 85 del Reglamento de 1897, el cual, no permitia al
presidente ser parte de comision alguna.

Dentro de los tres primeros dias del primer periodo de sesiones, la Cdmara de
Diputados nombraria la Comisién de Presupuestos y Cuentas, compuesta por quince
individuos, ante la cual pasarian inmediatamente el proyecto de presupuesto del aiio
proximo siguiente y las cuentas del anterior que remitiera el Ejecutivo; Este supuesto,
no estaba contemplado por el Reglamento de 1897.

En cuanto al proceso legistativo, la innovacibn mas trascendental la
encontramos en los articulos 110 y 111. El primero, permite a las cdmaras omitir el
estudio y dictamen en comisién de ciertos asuntos considerados con el caracter de
" “sencillos” o de “obvia resolucion”. £n cambio el segundo, se aplicaria cuando los
asuntas sean considerados como “graves” o “urgentes”, ante lo cual se propone
dispensar su lectura en el Pleno, pero por ningiin motivo se omitiria el requisito de que
el proyecto pasara a comisién, debiendo ésta rendir su dictamen dentro de las

veinticuatro horas siguientes. En ambos casos, se necesitaba el voto de las dos

terceras partes de los individuos de la Camara que estuvieren presentes en la sesién, .

para aprdbar el tramite a seguir.

Por dltimo diremos que el articulo 99 contiene una innovacidn que fortalece el
orden y control de los asuntos entre el Pleno y sus comisiones, evitando la demora de
los mismos. En este sentido, se sefala que si una comision retuviere un expediente
por més de 15 dias, la Cdmara podria acordar que el asunto se turnase a una comision

especial. Ademas, en caso de “rebeldia grave” se ordenaria el cese de sus funciones a

Estilo, De Redaccién del Diario de los Debates. De Imprcntn De Archivo y Blbhokcca De
Reglamenlo. Inspectora del Gran Jurado. De Poderes.”
5 Art. 77,
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los |nd|vlduos de Ia comlsion o de algunos de ellos, quedando facultada a la Gran
Comision. para proponer nuevos- miembros. Esta polémica norma, y en general el
proplo Proyecto,

no’ alcanzarlan el consenso necesario entre los legisladores para su
expedlclo mantenléndose vlgente el Reglamento hecho en el porfiriato hasta 1934,

) 'B. La époéa posrevolucionaria y las comisiones en el Reglamento de 1934

Los afios posteriores a la Revolucion se caracterizaron por el surgimiento de un
multipartidismo. Los hubo nacionales y locales, de diferente tendencia y composicién
diversa, liderados por los caciques locales y algunos caudillos revolucionarios, siendo
los méds destacados Carranza y Obregdn; de este Gltimo, surgiria |a idea de formar un
partido de todos los revolucionarios, para garantizar el poder y la sucesion sin tener
que recurrir a las armas.16 Para su formacién tendrian que pasar diez aios, “y no por
cierto bajo ios auspicios de Obregén (asesinado en 1928), sino del Jefe maximo,
Calles, quien utilizaria a la nueva formacion politica en beneficio de sus intereses y los
de su grupo contra los intereses de otras facciones “revolucionarias” y de caciques
locales” 27

En 1929, con la formacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR)18,
comen_zarl'a el proceso de centralizacion del poder de las diferentes fuerzas surgidas
con la Revolucion. Los partidos locales y sus cacicazgos fueron debilitados y divididos,
obligdndolos a afiliarse al nuevo partido o desapareciéndolos de la competencia
politica. Se formaria con los afios un partido fuerte, dependiente del gobierno, sin
competencia partidaria, y a la vez, uh Congreso de composicion unipartidista, sumiso

por conveniencia y no por conviccion. Surgiria un escenario de “importantes debates

1 RODRIGUEZ ARAUJO nos dice que: “En julio de 1919, cuando Alvaro Obregon presenté su
candidatura a la presidencia de la Republica, hablé por primera vez, en un manifiesto publicado
en Sonora, de la necesidad de un partido politico de unidad de los revolucionarios que el
caudillo representaba, segun el mismo.” Cfr. Paulina FERNANDEZ CHRISTLIEB y Octavio
RODRIGUEZ ARAUJO, Elecciones y Partidos en Méxice, Ediciones El Caballito, 1986, p. 17.

7 Idem.

# Después Partido de la Revolucién Mexicana en 1938, y desde 1946, Partido Revolucionario
Institucional.
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legié!ativos y de luchas de poder, sl no entre‘ diferentes partidos, si entre diferentes
fracciones del PNR, leales hacia diferentes miembros de la élite politica".19
Aunque todos los presidentes -desde Carranza- lograron que el Congreso
legislara a su favor, los resultados finales siempre invelucraron “negociaciones sin fin,
'allanzas cambiantes e incluso violencia”.2® Las diferencias al interior del PRI serian
_controladas mediante mecanismos internos que incentivaban a sus miembros a
comportarse de manera cohesiva. Cecilia Martinez, nos dice que con la reforma
constitucional hecha en 1933 se formaria un monopolio politico al interior del partido
hegemonico:

La prohibicién a la reeleccién absoluta para el presidente y los gobernadores, la no
reeleccién consecutiva para los legisladores... y la desaparicion de los partidos locales...
pusieron en manos del presidente en turno los destinos de una cantidad enorme de
politicos... los incentivos de los legisladores para disciplinarse y para renunciar en la
prictica a sus atribuciones... de iniciativa y fiscalizacién, aumentaron en la misma
proporcién en la que aumentd la cantidad de posiciones y prebendas disponibles al
Ejecutivo para premiarlos... la reforma cambio permanentemente el papel de las comisiones... y
relegd su trabajo a un simple trimite pues las iniciativas se realizaban, y dictaminaban en verdad,
Suera de ln esfera del poder legislativo.21

El Reglamento para el gobierno interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 20 de marzo de
193422, surge dentro de este cimulo de acontecimientos como el primer texto
regulador de las actividades congresuales creado en el siglo XX.

Como en los casos anteriores, las camaras podian nombrar comisiones
permanentes y especiales para el despacho de los negocios, los que examinarian

hasta ponerlos en estado de resolucion. Las comisiones permanentes serian

19 Maria Amparo CASAR, The Sources of Presidential Authority in Post-Revelutioncry México, Tesis
doctoral, Universidad de Cambridge, 1997, p. 124, citado y traducido por Cecilia MARTINEZ,
op. cit., p. 144,

@ Ldem.

2t Cecilia MARTINEZ, op. cil., pp. 144 y 145, Con la reforma de 1933 también aumenta el periodo
presidencial y el de los senadores de cuatro a seis anos; los diputados por su parte durardn tres
anos en vez de dos, que originalmente contenia la Constitucion de 1917. [Las cursivas son
nuestras)

2 B} Proyecto de Reglmuento turnado por el Senado a la Cimara de Diputados, fue aprobado sin
discusion por considerarse de urgente y obvia resolucion en la sesion celebrada el 23 de
diciembre de 1933. Su publicacion en el DOF se efectué el 20 de marzo de 1934, fecha en la que
entro en vigor, manteniéndose “vigente” hasta nuestros dias.
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nombradas en la primera seslén verificada por las cdmaras, después de la apertura
del primer periodo de sesiones de su primer afio de su ejercicio.23

El articulo 66 nos dice que habrad cuarenta y tres comisiones con caracter de
permahentes: Aguas e |lrrigacion Nacionales; Aranceles y Comercio Exterior;
Beneficencia; Bienes y Recursos Naturales; Bosques, Caza y Pesca; Colonizacion;
Comercio Exterior e Interior; Correccién de Estilo; Correos y Telégrafos; Crédito,
Moneda e Instituciones de Crédito; Departamento del Distrito Federal; Economia y
Estadistica; Educacion Pablica; Ejidal; Fabriles; Ferrocarriles; Fomento Agricola;
Gobernacion; Gran Comision; Guerra; Impuestos; Industria Eléctrica; Industrias;
Primera de Insaculacién de Jurados; Segunda de Insaculacién de Jurados; Justicia;
Justicla Militar; Marina; Migracién; Minas; Obras Pablicas; Petrdleo; Previsién Social;
Puntos Constitucionales; Reglamento; Relaciones Exteriores; Salubridad; Sanidad
Militar; Seguros; Servicio Consular y Diplomatico; Tierras Nacionales; Trabajo; y, Vias
Generales de Comunicacion.

Ademas de las comisiones anteriores, existiria la Comision de Administracion y
la Comision Inspectora de la Contaduria Mayor de Hacienda -renovables cada ano-y la
Revisora de Credenciales -que inexplicablemente la cataloga como “ordinaria”-.24

El nimero de comisiones mencionadas en el articulo 66 es el que ambas
camaras utilizarian como base, pues el Reglamento no hace una diferenciacién entre
el sistema de comisiones de una y otra camara. En la practica dicho modelo fue
alterado sustancialmente seglin las necesidades de las legislaturas. Ademas,
siguiendo el dictum de los articulos 70 y 71 del Reglamento de 1897, el nuevo

Reglamento mantendria la posibilidad de aumentar, disminuir y subdividir a las

3 Art, 65.

2 “Art, 2.- Habra una Comision denominada instaladora,  que estara integrada por cinco
representantes, sus facultades serfan, firmar las tarjetas de admision de los presuntos diputados
a las Juntas Preparatorias y sesiones de Colegio Electoral, instalar la Junta Preparatoria o
integrar la Mesa Directiva de la Previa.” “Art. 5.- En la primera Junta Preparatoria, los diputados
y senadores presentardn sus credenciales y se nombrarin a pluralidad absoluta de votos, en la
Cémara de Diputados, dos Comisiones Revisoras de Credenciales; una compuesta de quince
individuos, dividida en cinco secciones, para que examine 1a legitimidad del nombramiento de
todos los miembros de la Camara, y otra de tres, para que examine la de estos quince de la
Comision. En el Senado se nombraran también dos Comisiones: la primera de cinco individuos
y la segunda de tres, con iguales funciones...” " Articulo 67.- Serd Comision Ordinaria la Revisora
de Credenciales.”. [Las cursivas son nuestras]
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comlslones en Ios ramos correspondientes, seglin se creyera conveniente o Io exigieep
el despacho de los negoclos 25 :

Por Io que respecta a las comisiones especiales, el Reglamento autoriza a cada
una de Ias camaras para crearlas, siempre y cuando lo exija la urgencia y la calidad de
los negoclos 26 .

l__.a‘ Gran ‘Comisién subsiste, pero ahora estard compuesta en la Cdmara de
Diputados de un individuo por cada Estado y cada Territorio y otro por el Distrito
Federal. En el Senado se compondra por un senador de cada Estado y uno por el
Distrito Federal. Todos designados en la sesion siguiente a la de apertura del primer
periodo de sesiones del primer afio de cada legislatura.

Por regla general, cada Diputacion en la Camara de Diputados nombra de entre
sus miembros -en escrutinio y a mayoria de votos- al que debera representarla en la
Gran Comision; en el Senado en cambio, el senador mas antiguo que estuviera
presente representara a su Estado o al Distrito Federal.2?

Para poder funcionar se nombraria de entre sus miembros -en escrutinio
secreto y a mayoria de votos- a un presidente y un secretario, que durarian en su cargo
tanto como la comisidén misma, esto es, toda una legislatura.2® El dia siguiente at de la
apertura de las sesiones del primer afio de ejercicio, la Gran Comision presentaria al
pleno de la Camara la lista de comisiones permanentes y la de los insaculados para el
Gran Jurado.2?

Ahora también compete a la Gran Comisién no sélo proponer a la Camara el
personal de las comisiones permanentes y especiales, sino también, someter a
consideracién y resolucion de su Camara los nombramientos o remociones de los
empleados de |a misma y dictaminar sobre las licencias que soliciten, proponiendo a

los substitutos y a los nuevos empleados para cubrir las vacantes que ocurrieren.30 £|

5 Art. 70.
%'Art. 71,
7 Art. 72,
B Art. 73,
» Art. 76.
30 Art. 75.
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presidente y los sécretaribs de las cémafas'no'poq'fgp pgnehecervaralguna—comlsién
durante el tiempo de su encargo,31 '

El presidente de la Camara, ademas de nombrar las comisiones de ceremonia,
estd facultado para excitar a cualquiera de las comisiones permanentes o especiales,
para que presenten dictamen si han transcurrido cinco dias después de aquél en que
se les turne un asunto; y si no fuere suficlente, puede emplazarla para dia
determinado, y si aun asf no presentare dictamen, propondra a la CdAmara que se pase
a otra comision.32 Estos supuestos tienen que ver con la facultad de control interno
que todo legislativo debe tener sobre los asuntos turnados a comisién,

Salvo precepto en contrario, las comisiones se compondrdn por tres
legisladores propietarios y uno suptente, pudiendo aumentar su personal por acuerdo
de la Camara. Sera presidente de cada comision el primer nombrado. y en su
ausencia, el que le siga en el orden del nombramiento.33

En la Camara de Diputados habra una Comisién de Presupuestos y Cuenta que
se compondra de cinco individuos, a la cual pasaran inmediatamente que se reciban,
el Proyecto de Presupuesto del afio proximo siguiente y las cuentas del anterior que
remita el Ejecutivo; dicha comisién, al examinar tales documentos, tendra la obligacidn
de presentar dictamen sobre los mismos dentro de los treinta dias siguientes.34

lLas comisiones de Administracion, la Inspectora y las Secciones del Gran
Jurado son las Gnicas facultadas para seguir funcionando durante los recesos del
Congreso.35 Esto es una novedad que se retoma del Proyecto de Reglamento hecho en
1876. Como veremos mas adelante, el supuesto cambiard con los afos,
generalizandose a todas las comisiones.

Por otro lado, la Comisién de Administracion serd la encargada de presentar
mensualmente para su aprobacion -en sesion secreta- el presupuesto para cubrir las

dietas de los miembros de la Camara, la conservacién de los edificios y gastos de la

¥ Ll texto original del articulo 84 sélo mencionaba al presidente de las camaras. El 16 e octubre de
1937 se publicaria en el DOF la reforma que adicionaria la figura de los secretarios.

M Art. 21, fracciones X y XVL1

MArL 79,

M ATS. 80y 81,

¥ ATl 85.
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Tesorena 36 Desaparece la Comisién de Petlclones ahora eI amculo 61,.ordena que
toda . peticion de particulares, corporacién o autondad que no tenga derecho de
iniciativa, se mandara por el presidente de la camara a Ia comlslon que corresponda,
segln la naturaleza del asunto de que se trate. :

Respecto a las reglas de discusién legislativa se dlce que ninguna proposicion o
proyecto podra discutirse sin que primero pase ala comisipn o comisiones
correspondientes, y que éstas hayan dlctamlnadb; s6lo podra dispensarse este
requisito, en los asuntos que por acuerdo expreso de la Camara se calificaren de
urgente y obvia resolucién.3?

Un punto que nos llama la atencidn tiene que ver con la reduccién del plazo en
que toda comision debe presentar dictamen -de quince a cinco dias.38 Creemos que
aunque la intencién del legislador fue la celeridad en del desahogo de los asuntos, el
tiempo se redujo tanto que raramente se cumplié en |la practica, sea por la cantidad y
compléjidad de los asuntos a tratar, sea por las formalidades a cubrir para celebrar las
reuniones de comisién, o, sea por los propios términos del proceso legislativo.
Actualmente el precepto esta vigente y es imposible cumplirlo por lo que se debe
modificar para por lo menos regresario al plazo anterior de quince dias.

Por lo que hace a la facultad de control del Ejecutivo, como en los casos
antericgres, aparecera el supuesto que faculta a los presidentes de las comisiones para
pedir a cualesquiera archivos y oficinas de la Nacion, todas las instrucciones y copias
de documentos que estimen convenientes para el despacho de sus negocios. Estas
constancias les serdn proporcionadas siempre que el asunto no sea de los que deban
conservarse en secreto, pero advierte el articulo 89 que: “en la inteligencia dé que la
lenidad o negativa a proporcionar dichas copias en plazos pertinentes, autorizara a las
mencionadas comisiones para dirigirse oficialmente en queja al C. Presidente de la
Republica”. El problema estd en que no menciona que procederd después de
presentar la queja, dejando el supuesto sin sancién alguna, como una situacion

meramente informativa. Este vacio legal se mantiene hasta hoy sin modificacion.

3 Arls. 51y 202,
37 Arts. 55 y 60.
M Art 87,
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Las com'ivsi,ones'puéden también tener “conferencias” con los: Secr,étarrios de Estado y
entre ellas mlémas, para expeditar el ‘despacho de los ,asu_’ntos'. En_caso de que
tuvieren ‘alguna dificultad u obstruccién en el disfrute de: esta ‘prerrogativa, estan
autorizadas para obrar en la forma anteriormente indicada,3® es decir mediante queja
al presidente de la Republica. El propio Reglamentovomite' déclr mas sobre las
formalidades a cumplir al celebrar dichas conferencias. Este es otro punto que se
deberia revisar y poner al dia.

Cuando alguna comisién Juzgare necesario demorar o suspende el desp‘acrho de
algan negocio, lo manifestard a la Camara en sesién secreta y antes de due ekplre el
plazo de cinco dias para presentar dictamen. Si alguna comision, falrtandol‘vai este
requisito, retuviere en su poder un expediente por mas de cinco dias, el secretario de
la Cémara lo hard del conocimiento del presidente a fin de que acuerde lo
conveniente.40

Respecto a la persona facultada para citar a sesion de comision y el quérum a
cubrir en la misma, el articulo 93 ordena que sea el presidente de la comision quien
reina a sus integrantes para el despacho de los negocios de su incumbencia,
necesitando como minimo para funcionar la mayoria de los individuos que las
conforman.

Como hemos dicho, este Reglamento se sigue aplicando aun en nuestros dias
en los casos en que no contradiga lo dispuesto por la Ley Organica. Durante sus casi
setenta afos de vida ha sufrido once reformas, de las cuales, tres son las que nos
interesan por su relacién con el tema de las comisiones.

La primera, publicada en el DOF el 16 de octubre de 1937, modificé los
articulos 65, 68, 69, 72, y derogo el 74 y 86, para proponer: a) que las comisiones
permanentes y especiales se renueven cada ano; b) que la Comisién de Administracién
y la Inspectora de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados se
renueven mensualmente; y, ¢) que los miembros de la Gran Comision duren en
funciones un afio, sin poder reelegirse para periodo inmediato. Estos cambios tendrian

una vigencia ficticia, pues quince dias después de su publicacién apareceria un nuevo

¥ Arl, 90.
WAL 9L,
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decreto dérogatorlo de las modiflcabiones seﬁaladas, por conslderarlas"'daﬁinas" para
el funcionamiento del Congreso.t! Creemos que efectivamente no beneflcnaban en
mucho al sistema de comisiones, sin embargo. Io que se buscab era abrlr los’ puestos ’
de las comlsmnes y principaimente. de: Ia GranAComisEon para >‘que todos I os -

legisladores participaran. L ; -

~ La segunda reforma que nos: interesa Ia : encontramos I
presentada por los miembros del Partido Achon Nacional aI pleno de Ia Camara de
Diputados4? (XLVI Legislatura) con el fin de poner en concordancia al,RegIamento con
la reforma a la fraccion Il del entonces articulo 79 de la Constitucion Poln’tica de los
Estados Unidos Mexicanos.43

Hay que recordar que antes de esta reforma, el articulo 79, fraccion ill,
establecia como una de las funciones de la Comisién Permanente: “dictaminar sobre
todos los asuntos que queden sin resolucion en los expedientes, a fin de que en el
inmediato periodo de sesiones sigan tramitdndose”. A decir de los proponentes, era
urgente una “reforma constitucional... encaminada a sentar las bases necesarias para
que las comisiones... durante los recesos, reciban iniciativas y las dictaminen, e
igualmente dictaminen’ los negocios pendientes al clausurarse un periodo de
sesiones...”.44

lLa iniclativa panista propuso que fueran las comisiones de las camaras, las que

dictaminen durante el periodo de receso los asuntos pendientes y que la Comisién

M Esta primera reforma, de ficticia duracion, es producto de dos proyectos de decreto. El primero
aparcce en el Diario de los Debates de Ia Cimara de Dipulados del 2 de septliembre de 1935,
propuesto por los miembros de la Comision de Reglamento para reformar los articulos 65, 66,
72, 76 y la derogacion del articulo 74 del Reglamento. El segundo, del 19 de septiembre de 1935,

.propuesto por la Comision Especial formada para presemtar el proyecto Je reformas al

Reglamento que a nombre del “Ala Izquierda” del Bloque Nacional Revolucionario de la
Camara de Diputados, presentarian el referido proyecto de decreto para buscar reformar los
articulos 23, 28, 31, 51, 68, 69, 84, 172 y 177 y la derogacion de los articulos 86 del Reglamento.
Uno de los principales fines -decian- es buscar “un sistema de renovacion continua de todos
aquellos cargos que en ¢l Reglamento vigente tienen cardcter de permanentes o de larga
duracion, lo que permitird que los miembros del Congreso actien por igual dentro de un
sentido de cooperacion y emulacion en beneficio de los intereses generales y siempre dentro de
un plazo de superacion moral y técnica.”.

2 EL16 de noviembre de 1965.

B3 Ambas fueron publicadas en el DOF del 21 de octubre de 1966. La reforma estd actualmente
ubicada en la fraccion 11 del articulo 78 constitucional.

WCSr. Dinrio de los Debates de la Gitara de Diputaidos del 16 de noviembre de 1965.
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Permanente tuviera la obligacion de turnarles para ese efecto los que reciba. Este
supuesto no estaba contemplado en alguno de los Reglamentos anteriores.

Con la entrada en vigor de las referidas reformas se faculté, por un lado, a la
Comistén Permanente para recibir durante el receso del Congreso las iniciativas y
proposiciones dirjgidas a las cadmaras y turnarlas para dictamen a las comisiones; y por
el otro, se prolongaron las actividades de las comisiones mas alld de los periodos
ordinarios de sesiones, laborando en teoria durante todo el afo. Asi se logré: a) que la
reforma constitucional tuviera eficacia evitando disposiciones reglamentarias
contradictorias; b) mediante el trabajo continuo de las comisiones se buscé acabar con
el rezago de asuntos pendientes; y, ¢) quedé suprimido el dictum de! articulo 85, que
autorizaba sélo a la Comision de Administracién, a la Inspectora y a las secciones del
Gran Jurado para seguir funcionando durante los recesos del Congreso, ahora todas
las comisiones trabajarian independientemente de si estuvieran en periodo ordinario o
no, quedando a su vez, obligadas a estudiar y dictaminar durante el receso, todos los
asuntos pendientes que les corresponda.

Finalmente diremos que la tercera reforma es la publicada en el DOF el 20 de
enero de 1975, misma que modificaria los articulos 53, 54, 90, 114, 126, 127, 128,
129, 130 y 131 del Reglamento. Al igual que la anterior, buscé adecuar el Reglamento
con el texto constitucional del articulo 93. La reforma tiene relevancia principalmente
porque establecio la obligacion que tienen los secretarios de Estado y demds
funcionarios mencionados en el precepto, de acudir no sélo ante el Pleno, sino
también'. ante las comisiones de las ¢amaras cuando aquéllas requieran ilustrar su

juicio en el despacho de los negocios que se les encomienden.

C. Reforma politica y comisiones
Molinar Horcasitas dice que el arranque del sistema electoral contempordneo de
México comienza con la Ley Electoral de 1946 -que sustituye a la de 1918-, dado que
en ésta se establecen dos principios que son la linea que da continuidad y unidad al

sistema electoral: a) la centralizacion de la vigilancia y organizacion de las elecciones,
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y b} la exclusién de la participacion electoral a toda organizacién que no sea un partido
politico nacional y con registro.4® . y

Los resultados que produjo esta nueva reglamentacion electoral entre 1946 y
1963, tienen relacion con el nacimiento y consolidacion de un sistema de partido
hegembnico, que marginalmente promovia la "compet?ncia electoral”. Dentro de este
periodo, el PR! logra obtener mayorias al interior de la Cdmara de Diputados nunca
menores al 90 por ciento de las curules y ninglin partido de oposicién supera el 3 por
ciento de la votacion.*® En el Senado por su parte, salvo las legislaturas XLIV y XLV
(1958-1964), en donde por primera vez una fuerza de oposicién obtiene un escafo??,
el dominio total y absoluto lo tendra el PRI.

En 1963 las reglas del juego electoral cambiarfan con la reforma constitucional
que incorpora a los llamados “diputados de partido”. Ahora, con el fin de dar
credibilidad al modelo democratico mexicano, el partido que obtuviese mas del 2.5 por
clento de |la votacién total en el pais, tendria derecho a la asignacién de cinco
diputados mas uno adicional por cada medio punto porcentual maés, hasta un limite de
veinte curules por partido.

Aunque efectivamente esta reforma produjo un incremento en el nimero de
legisladores de oposicién representados en la Camara entre 1964 y 1976, Molinar
observa que una de las consecuencias de las reformas de 1963 fue la
subrrepresentacion sistematica del PAN y el favorecimiento deliberado al PRI, el PPS y
el PARM. Por ejemplo, una de las maneras en las que se favorecié al PPS en 1964 y
1970 y al PARM en 1964, 1967 y 1970 fue otorgarles, por medio del Colegio Electoral,
diputados de partido no obstante que no cumplieran los requisitos impuestos por la
ley.18

Para Rodriguez Araujo, de 1964 a 1976 el sistema de partidos fue incapaz de
situar legisladores combativos de opcsicion en el Congreso. “Los diputados de partido,

45 Cfr. Juan MOLINAR FHORCASITAS, El tiempo de In Legitimidad. Elecciones, Auloritarismo y
Democracia en México, Cal y Arena, México, 1991, p. 28, citado por Cecilia MARTINEZ, op. cil., p.
141,

4 Para mds datos sobre el tema constiltese: Cecilian MARTINEZ, op. cit., p. 166.

7 El Senador fue Juan Manuel Terin lerdn def Partide Accién Nacional por el cslmlo de
Tamaulipas.

# Cfr. Juan MOLINAR HORCASITAS, op. cit., p. 143, citado por Cecilia MARTINEZ, op. cit., p. 167.
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producto de la reforma a la ley electoral del dia de los inocentes de 1963, tuvieron que
ser regalados por los diputados priistas tanto al PPS como al PARM, puesto que no

alcanzaron nunca el porcentaje minimo de votos para acreditarlos.” 48

Representacion en la Cimara de Diputados: 1964-1976

PARTIDO 1964 1967 1970 1973 1976
PRI 175 177 178 189 195
PAN 20 20 20 25 20
Prs 10 10 10 10 20
PARM 5 5 5 7 10
TOTAL 210 212 213 231 237

Fuente: Eduardo CASTELLANOS HERNANDEZ, Formms de Gobicrno y Sistemas Electorales en México,
Estadistica Electoral, Centro de Investigacion Cientifica “Jorge L. Tamayo”, México, 1997, p. 557, citado por
Cecilia MARTINEZ, op. cil., p. 168
Por lo que hace a la reglamentacion interna de las cdmaras y su relacién con estos
cambios, podemos decir que no hubo una armonizacién entre ambos, siendo que los
nuevos tiempos democrédticos demandaban, por lo menos, que el Reglamento de
1934 insinuara la participacion de los partidos minoritarios representados dentro de la
Camara de Diputados.50 Poco a poco los arreglos dentro del Congreso y en especifico,
los relativos a la Cédmara de Diputados se verian sobrepasados por la realidad.
Ademas de las omisiones normativas, en la practica los escasos diputados de
oposicion fueron sistematicamente excluidos de las comisiones consideradas
importantes como por ejemplo, la de Administracion, que controlaba los recursos de la
Camara, o la de la Contaduria Mayor de Hacienda, fiscalizadora de las actividades del
Ejecutivo Federal. Y ni que decir de las presidencias de comision, en donde ningdn
legisiador de oposicion llegaria a conseguir un solo puesto.
Por otra parte, el nimero de comisiones permanentes iria cambiando de

legislatura en legislatura, sobrepasando por mas del doble las contenidas en el articulo

% Paulina FERNANDEZ CHRISTLIEB y Octavio RODRIGUEZ ARAUJO, op. cil., p. 27. [El énfasis es
nuestro) .
3 El Senado continuard bajo el control y dominio absoluto del PRI hasta 1988.
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66 del Reglamento de 1934y la regla clasica de composiclon contemda en el mismo
se volveria anacronicasl, :

En la - Camara de Dlputados se constltuyeron al iniclo de las Iegisiaturas XLVI
XLvily XLV|II y XLIX, respectlvamente' 86,-94, 94 y 117 comisiones. El nimero de
integrantes por comisién, sefalado el articulo 79 del Reglamento, proponia tres
propietarios y un suplente, sin embargo, |a cifra aumenta sin control a partir de la XLV| .
legistatura.- En la Camara, durante la XLV| legislatura habia comisiones con tres
miembros y otras con diez, para la XLIX, se eleva a cinco como minimo y treinta y tres
como méxl'mo, y asi continuard aumentando hasta antes de la LVIl legislatura. El
nimero de comisiones por legislador es otro punto sin control; en la misma legislatura
encontramos legisladores miembros de tan s6lo una comision y otros que participaban
en siete.

Estos factores, junto con la poderosa mayoria priista que venia arrasando con
todas as curules del Legislativo, debilitarian al sistema de comisiones de las camaras,
impidiéndole efectuér sus tareas claves como la creacion de legislacion y el control del
Ejecuhvo.

Para el caso particular de 1a Camara de Diputados, Cecilia Martinez nos dice
que ya desde 1972 de la Garza52 explicaba que: “al papel que desempena la Camara
en el s.jstem'a pol'l’tico no era en esencia el de hacer leyes... las iniciativas de hecho se
redactaban y debatian fuera de la Camara y lejos de la revisién de las comisiones. El

" papel de las comisiones... se limitaba en la mayoria de los casos a recoger opiniones y
sondear posibles reacciones a las iniciativas del ejecutivo.”.53

Durante estos doce afos (1964-1876), fueron ocurriendo al exterior del
Congreso diversos acontecimientos como la represién estudiantii del 68, el
surgi'mlento de guerrillas, el apstencionismo, el desprestigio de los partidos de
supuesta oposicion y la eleccién presidencial de 1976, en ta que el PRI gand la
presidencia de la Republica sin ningin adversario, pondrian en entredicho la

legitimidad del régimen, inicidndose asi la reforma politica lopez-portillista.

51 Inicialmente eran cuarenta y tres la cifra liega hasta cincuenta.

52 Cfr. Rudolph DE LA GARZA, The Mexican Chamber of Depeties and the Mexican Political b/ch.ﬂl,
‘Tesis de Doctorado, University of Arizona, 1972.

5 Cecilia MARTINEZ, op. cit., p. 174
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El-proceso de reforma efectuado por el Ejecutivo Federal en 1977, con el propdésite de
alcanzar el desarrollo democrético del pais, produce modificaciones y adiciones a la
_Constituqiér\, crea una nueva Ley Electoral y ordena ta expedicion de una Ley
encargada de regular la estructura y funcionamiento internos del Congreso y sus
camaras.

La Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
publicada en el DOF el 25 de mayo de 1979, se elaboraria contemplando el nuevo
sistema de representacion y composicién camaral$4, y también, el reconocimiento de
los partidos politicos como entidades de interés pablico5S, que al interior de la Camara
de Diputados coadyuvarian a un mejor desarrolio del proceso legislativo, agrupandose
mediante la figura 'de los grupos parlamentarios; por fin, desde el proyecto de
Reglamento hecho 1876, un ordenamiento juridico los incorpora a la vida interna del
Congreso mexicano.

La iniciativa de Ley Orgénica tendra relacion con la adicion de un tercer parrafo
al articulo 93 constitucional que faculta a las camaras para constituir comisiones de
investigacion que vigilen el funcionamiento de los organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal mayoritaria.5¢6 Con esta adicion se reconoce
claramente que el Congreso no sélo es creador de legislacién, sino también, vigilante
nato de la politica y de los programas que el Ejecutivo implementa. Desgraciadamente
los supuestos que el precepto constitucional contiene no cubrirdn con la amplitud
debida el amplio esquema de contro! que el Legislativo mexicano debe ejercer saobre
las diversas dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal. Més

adelante-trataremos el tema con mayor profundidad.

5 La Camara de Diputados se integrard ahora con trescientos diputados electos segiin el principio
de votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos clectorales uninominales, y
hasta cien diputados electos, seguin el principio de representacion proporcional, mediante el
sistema de listas regionales votadas en circunscripciones plurinominales, La Camara de
Senadores se integrard con dos miembros por cada Estado y dos por el Distrito Federal,
designados en eleccion directa. (Art. 2 del texto original de Ley Orgianica de 1979) En 1986 se
ampliard el nimero de diputados electos por representacion proporcional a 200, cifra que a la
fecha se ba mantenido vigente. Cfr. Articulos 41, 52, 56 y 70 de la Constitucion de la ¢poca.

55 Articulo 41 de la Constitucion.

% A pedimento de una cuarta parte de sus miembros, tratindose de los diputados, y de la mitad, si
se trata de los senadores. Cfr. Articulo 93 constitucional.
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la subsistenéia de la Gran Comisioén en ambas cdmaras, serd uno de los aspectos mas
discutidos al momento de presentar el Proyecto de Ley. Para algunos Iegisladores. la:
presencia de este 6rgano colegiado era congruente con el principio fundamental de la
democracia representativa en cuanto a que “... la mayoria es fa que goblerna; por tal
motivo, la integracién de dicho 6rgano con diputados de la mayoria, no restringe los
derechos de los diputados de otros partidos cuyo ejercicio... estd garantizado.., por la
figura de los grupos parlamentarios..."57

Otra Justificacion dada para mantener su subsistencia se basaba en que la
democracia es por naturaleza gobierno de las mayorias, por ello decian: el “Proyecto...
precisa de una vez por todas este concepto fundamental y otorga a los diputados
pertenecientes a un mismo partido politico, cuya eleccidbn se asignase en la
generalidad de las entidades federativas y que hubiesen conformado una mayoria
absoluta, el derecho de que sus coordinadores formen la Gran Comision de la Camara
y de que su lider sea el Presidente de la Gran Comisidén."58

Estos razonamientos fueron objetados por los grupos minoritarios de aquel
entonces sin éxito alguno. Para ia pequeia oposicion de la época, la existencia de la

" Gran Com_isic‘m era un medio amanando del partido mayoritario de mantener el contro!
de la Camara sin la intervencion de las minorias, algo que no correspondia ya a las
recesidades de la época. Aunque su voz se hizo escuchar en la tribuna, sus votos no
tuvieron la fuerza necesaria para impedir que la Ley de 1979 mantuviera en su texto la
figura decimonénica de la Gran Comision. Tendrian que pasar dos décadas mas, para
conseguir su desaparicion definitiva con llegada de la Ley Organica de 1999.

A decir de los autores del Proyecto, la aportacion relevante tuvo que ver con la
“reestructuracion completa respecto al numero, calificacién y atribuciones de las
comisiones de la Camara de Diputados” pues se reduce el numero de las existentes
ubicandolas en cuatro grandes rubros: de dictamen legislativo, de vigilancia, de
investigacion y jurisdiccionales. Las dos primeras son definitivas por tres anos y se
denominan ordinarias, en tanto que las dos uitimas son de cardcter transitorio y

especificas. “Las ordinarias se dividen en funcion de los grandes temas de gobiernoy

57 Diario de los Debates de ta Cdmara de Diputados del 9 de mayo de 1979,
4 Diario de los Debates de la Cimara de Diputados del 15 de mayo «de 1979,
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especiales de cada Camara".5? Todas estas reglas de reestrucf.uracién fueron loables,
" sin embargo, ninguna legislatura las acatah’a.’ prefiriendo mantener la tradicion de
crear o desaparecer comisiones a su antojo. .
" Por otra parte, se incorpora por primera vez en la historia del Congreso la figura
de los comités, pero no en el sentido en que la doctrina Internaclonal los ubica, sino al
" estilo mexicano. Es decir, sdlo para el desahogo de los asuntos administrativos. Hay
que senalar que al igual que los grupos parlamentarios, 105 comités solo existiran
dentro de la Cadmara de Diputados; en el Senado la Ley omite hacer mencién de ellos,
permitiendo solo la formacién de comisiones “ordinarias” -ya no permanentes- y
especiales.

A decir de los legisladores, aunque en la parte relativa al Senado se buscéd
adecuar las comisiones ordinarias en funcién de la organizacion de la Administracién
Pablica Federal, se termind dejando un gran nimero de comisiones que con el tiempo
complicaria su funcionalidad.

Por otro lado, si bien es cierto que la Ley implementa disposiciones basicas
relativas a la estructura, organizacion y funcionamiento del Congreso y de sus
camaras, siguiendo los principios incorporados en la Reforma Poiitica presentada por
el Ejecutivo dos anos antes, también lo es que olvida tocar puntos medulares del
trabajo parlamentario como son las sesiones de Pleno o de comisiones, los debates y
las votaciones, que debieron ser regulados, si no en el mismo texto, si en normas
reglamentarias que al efecto cada camara debi6 expedir. Quizds por encontrarse a
unos cuantos meses de concluir la legislatura no pudieron realizarlo, y decidieron
solucionar el problema con un articulo segundo transitorio que deja vigente el
Reglamento de 1934, en todo 1o que no se opusiera a la recién creada Ley Organica®®.

De todos los ordenamientos vistos hasia ahora, este es el primero que tuvo una
discusion intensa, tanto en lo general como en lo particular, reflejo de la pluralidad que

comienza a nacer en el recinto parlamentario de la Camara de Diputados. Por ejemplo,

5 Idem,

0 El articulo segundo transilorio dice: “Mientras se expiden las disposiciones reglamentarias de csta
Ley y el Reglamento Interior y de Debates seran aplicables, en lo que no se opongan a esta Ley,
las disposiciones relativas del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.”.
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en la:parte relativa a las comisiones y comités se admite que efectivamente hay un
gran avance en la reestructuraéic‘m y en la racionalizacion de las comisiones, pues se

. habia operado “... con una lista interminable de Comisiones, la mayor parte de las
cuales nunca funcionaban, nl siquiera en forma transitoria."s1, Se aceptaba también
que existia “... el vicio de Ihtegrar comisiones excesivamente numerosas, las que por
supuesto tampoco tenian operatividad y no se reunian.”®2 Como podemos apreciar,
aunque existia el reconocimiento de este tipo de cuestiones, no se conseguiria
desaparecerlas de la vida parlamentaria mexicana, quedando presentes durante
varlas décadas mas.

En la discusién particular hecha al articulo 64 del proyecto de Ley®3 se da otra
polémica por considerario como un retroceso a los avances normativos logrados, ya
que el precepto incorpora un conjunto de obstaculos al voto particular, que lo nulifican
en la practica. En primer lugar, establece que el voto particular de cualquier legislador
que disienta de alguna resolucidn se dirigird al presidente del grupo parlamentario al
que pertenezca, para que, si lo estimare conveniente, lo remita al presidente de la
Mesa Directiva de la Camara a efecto de que éste decida si se pone o no a
qonsideracién de la asamblea. Como vemos, las trabas son obvias. Realmente se
impedia que legisladores integrantes de los grupos minoritarios, que estuviesen
inconfgrmes con la decision de alguna comision, puedan expresar sus diferencias ante
la asamblea, esto se mantendra sin modificaciéon durante toda la vigencia del texto
legal, es decir, durante veinte afos.

Otro punto polémico lo encontramos en el articulo 55 del Proyecto, que para
algunos, no asegura la representacion pluripartidista en las comisiones, al mencionar
solamente que se “procurard” la representacion de todos los grupos parlamentarios,
mostrando no una obligacion, sino un intento que busca la representacion de las
minorias en las comisiones.

Al respecto hay que decir que aunque desde la XLVI legislatura (1964-1967) se

incorpora la oposicion al ambito de las comisiones, es en esta L legislatura (1976-

o Intervencion del Diputado Héctor Ramirez Cuellar (Partido Popular Socialista), Diarie de los
Debates de ln Cimara de Diputados, 16 de mayo de 1979,

2 [dem.

ot Correspande al segundo pirrafo del articulo 56 del texto final de la Ley.
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1979), créadora de la Ley Oréénlca de 1979, donde por prfmera vez se intenta hacer
una distribucién pluripartidaria de los puestos de comision. Ahora las. minorias
integraran. dos comisiongs importantes: la de Presupuesto y Cuenta Piblica y la de
Vigllancié de la Contaduria Mayor de Hacienda. Sin embargo, la- Comisién de '
Administracion, encargada de aplica el presupuesto interno de las camaras, se
mantendra aldn en manos del partido que tiene la mayoria en la camara y ninguna
presidencia de comision estard en manos de la oposicion. Aunque en la discusién
particular del articulo 85 del proyecto, se propone que sus miembros sean designados
por el Pleno a propuesta de la Gran Comisién, “tomando en cuenta los grupos
parlamentarios representados en la Camara", esto no quedara en ¢l texto definitivo de
la Ley.84 Por su parte, en el Senado encontramos que en las legislaturas L y LI, de
sesenta y cuatro senadores, uno sera de oposicion.ts

En el texto publicado el 25 de mayo de 1979, se ordena que las cdmaras, antes
de clausurar el Gltimo periodo de sesiones de cada legisiatura, formen una Comision
Instaladora del Colegio Electoral, la cual, calificaria la eleccién de los nuevos
legistadores.5¢ Para llevar a cabo sus trabajos, el Colegio formaria a su vez comisiones
dictaminadoras: tres, en la Cdmara de Diputados, y dos, en el Senado.57

Como hemos dicho antes, la Gran Comision sigue existiendo, pero ahora con
nuevas modificaciones: En la Camara los supuestos para su integracion cambiaran: a)
se formara con los coordinadores de cada una de las diputaciones estatales y del
Distrito Federal; b} pertenecientes al partido politico que obtuviere la mayoria absoluta
de diputados; c) en la generalidad de las entidades federativas; d) sus integrantes
designaran una Mesa Directiva compuesta por un presidente, dos secretarios y dos
vocales; e) el primero serd el lider del grupo parlamentario mayoritario; y f) debera
quedar instalada dentro de los primeros quince dias de septiembre. €8 £n el Senado se
mantendra su integracién con un senador por cada Estado y el Distrito Federal, pero

olvida hablar sobre el plazo para su instalacion y las reglas para hacerlo. Ademas de

1 Véase el dltimo pirrafo del articulo 57 de a Ley.

5 Jorge Cruickshank Garcfa (Presidente del Parlido Popular Socialista) por el estado de Oaxaca,
durard en el cargo de 1976 a 1982,

o Arts. 14 y 67.

7 Arts. 20y 71.

AL 48,
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proponer a los integrantes de las comisiones {y en la Cdmara, también de los comités)
la Gran Comision tendra nuevas facultades que hemos esquematizado en el cuadro
siguiente para una mejor comprension.

Tabla 1
! Facultades de la Gran Comision segiin la Ley Orginica del Congreso de 1979
. Senado Cémara de Diputados

» Proponer a la cimara la designacion de los|» Dictaminar, formular opiniones y presentar
comisionados ante la Comision Federal iniciativas sobre los asuntos concernientes a
Electoral, las entidades federativas, tomando en

» Proponer el nombramicnto del Oficial consideracion  las  propuestas de las
Mayor y del Tesorero de la cdmara. diputacjones.

» Someter los nombramientos y remociones|»  Tramitar  y  presentar  proyectos e
de los empleados de la camara a la resolucion en los casos relativos a la
consideracion de la misma. facultad otorgada al Congreso en el articulo

» Prestar cooperacion a la Mesa Directiva de 116 constitucional.*

a camara y a su presidente para el mejor | >  Proponer i la Camara la designacin del

desarrollo de las atribuciones Oficial Mayor y del Tesorero.

administrativas, » Proponer el proyecto de presupuesto anual
> DProponer a la camara el programa de la Camara,

legislativo. » Coadyuvar en la  realizacion de las
~ Vigilar las funciones del Oficial Mayor. funciones de las comisiones y de los

» Proveer a traves de la Oficialia Mayor, lo comilés,

necesario para el trabajo de las comisiones.
» Dirigir y vigilar los servicios internos de la
Camara,
Fuente: El autor, con base en la Ley Organica del Congreso General de 1979. * La facultad a que se
refiere gl precepto consiste en la aprobacion que dard el Congreso a todo convenio que celebren los
estados de la Federacion, respecto de los conflictos limitrofes que pudieran surgir entre ellos,
Actualmente se ubica en el articulo 46 de la Constitucion vigente.

Por otra parte, los tipos de comisiones que tendran las camaras variaran. En el Senado
habrad comisiones ordinarias y especiales, elegidas en la primera sesion que verifique
la Camara de! primer periodo ordinario de sesiones. Los miembros de las comisiones
ordinarias duraran en el cargo toda la legislatura y los que integren las comisiones
especiales se renovaran anualmente. Las comisiones ordinarias tendran a su cargo las
cuestiones relacionadas con la materia propia de su denominacién, y, conjuntamente
con la. Comisién de Estudios Legislativos, el. anéalisis y dictamen de las iniciativas de
leyes y decretos de su competencia.t® Se consideran como comisiones especiales la

de: Estudios Legislativos, Administracién y Biblioteca; facultando a la primera para

* Arts. 86 y 87,
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dividirse en las “secciones o ramas‘ ‘que “estime . convenientes’®, situacion no
contemplada en el caso de la Cdmara de D:putados Al respecto, hay que decw que el
articulo 99 de la Ley prevé, siguiendo al.Reglamento de 1934, que el Senado pueda”
aumentar o disminulr el nlimero de comislones o subdlvldirlas segun o creyera
conveniente. Este supuesto la Ley no lo contempla expresamente para e! sistema de
comisiones de la Camara de Diputados.

-Respecto a la comentada Camara, diremos que habra comlslones ordinarias
que pueden ser de dictamen legislativo o de vigilancia. Las primeras tendran la

competencia que derive de su denominacion en correspondencia a las respectivas
dreas de la Administracion Piblica Federal y ejerceran las funciones de estudio,
analisis y dictamen de las Iniciativas de ley o decreto, participando en las discusiones
que se lleven en la Cdmara de acuerdo con el Reglamento Interior y de Debates. La
Comision de Vigilancia ejercera las funciones que le marque la Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda. Ambas se constituyen con caracter definitivo y
funcionan durante toda la legislatura. Pero también existirdn con caracter transitorio,
comisiones de investigacion y jurisdiccionales. Son comisiones de investigacién las
que se integran para tratar los asuntos a que se refiere el articulo 93 constitucional.??
Son cumisiones jurisdiccionales, las creadas para conocer de los asuntos relacionados
con la responsabilidad de los servidores publicos.”2 Las comisiones ordinarias se
deberan int.egrar durante la primera quincena del mes de septiembre.
En la siguiente tabla se presentan las comisiones que originalmente listaba la
_Ley Orgénica de 1979 al momento de su publicacion en el DOF, mismas que fueron
variando de legislatura en legislatura, no sdlo en namero, sino también en tamadno.
Para el Senado, la Ley no hace referencia a la cifra de senadores por comisién y
mantiene ademas un nimero alto de comisiones ordinarias en comparacion con las de
la Camara de Diputados: cuarenta y seis. En cambio para esta Gltima, el articulo 55 fija

a diecisiete el nimero de diputados por comisién,”® “procurando que se encuentren

7 Arts. 90 y 91,

7 Art. 60.

72 Art. 61,

73 Como oxcepeion a esta regla encontramos a la Comision de Régimen, Reglamentos y Pricticas
Parlamentarias, que se integrard con veinte miembros de entre los diputados de mayor
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representacdos los® diferentes  grupos parlamentar‘n_os" y fimitando el nimero- de
comisiones ordinarias por legislador a tres como maximo, ademas reduce su ndmero a
veintidés comisiones ordinarias y. tres comités, supuestos que:en el,Sepado no se

produjeron. -

experiencia parlamentaria-y- todos los grupos parlamentarios estardn representados en ella (art.
58). - : ‘
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Las comisiones ordinarias del Congreso General ¢

Tabla 2

idas en la Ley Organica de 1979

Senado

Camara de Diputados

L. Agricultura, Ganaderia y Recursos Hidraulicos

2. Aranceles v Comercio Exterior
2 Asistencia Pablica
. Asuntos Indigenas
5. Colonizacidn
6. Comercio Interior
7. Correccion de Estilo
8. Correos y Telégrafos
9. Créddito, Moneda e [nstituciones de Crédito
10. Defensa Nacsonal
11, Departamento del Distrito Federal
12. Economia
13, Editorial
14, iducacion Publica
15. Ferrocarriles Nacionales
+ 16. Fomento Agropecuario
17. Fomento Cooperativo
18. Fomento Industrial
19. Gabernacion
20. Hacienda
21, Industria Eléctrica
22, Insaculacion de Jurados
23, Justicin
24. Justicia Militar ~
25. Marina
26. Medalta Belisario Dominguez
27. Migracion :
28. Minas
29. Obras "ablicas
30. Patrimonio y Recursos Naturales
31. Pesca
32, Petroleo
33. Plancacion del desarrollo econdémico y social
34 Prevision Social
35. Pisntos Constitucionales
36. Reforma Agraria
37. Reglamentos
38. Relaciones
39, Saluliridad
40. Sanidad Militar
1. Seguros
42, Servicio Consular y Diplomdtico
43. Tierras Nacionales
. Trahajo
45, Turismo
16. Vias de Comunicacidn

1. Gobernacion y Puntos Constitucionales

2. Marina

3. Patrimonio y Fomento Industrial

4. Agricultura y Recursos Hidraulicos

5. Asentamicntos Humanos y Obras ["ablicas
6. Salubridad y Asistencia

7. Reforma Agraria

8. P'esca

9. Programacion, Presupuesto y Cuenta Pablica
10. Hacienda y Crédito Publico

11. Comercio

12. Comunicaciones y Transportes

13. Educacion I'ablica

14. Trabajo y Previsién Social

15. Turismo

16. Relaciones Exteriores

17. Justicia

18, Defensa Nacional

19. Distrito Federal

20. Energéticos

21, Seguridad Social

22. Régimien, Reglamentos y Prdcticas Parlamentarias

* Existen tambi¢n 3 Comités:
1. De Administracion

2. De Biblioteca

3. De Asuntos Editoriales

TFSIS CON
FALLA DF ORIGEN

Fuente: El aulor, con base en la Ley Orginica del Congreso publicada en el DOF el 25 de mayo de

1979,
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En cuanto a la integracidn del 6rgano-de direccién de las comisiones, en el Senado se
compondrd por un presidente, un seéré(afld y los vocales que se autoricen;’ en la
Camara la Ley omite decir sobre el partl ular. Exlste prohibicion para el presidente, los

vicepresidentes y los secretanos del Senado de pertenecer a comisién - alguna;’s
mientras que en el caso de la Camara de Diputados, la Ley vuelve a callar como en el
supuesto anterior.

En el Senado la Ley faculta expresamente al presidente de cualquier comision
(articulo 100) para 'qoordlnar el trabajo de los miembros de la misma, pudiéndolos
citar en los recesos cuando sea necesario para el despacho de los asuntos
pendientes. Hay que menclonar que el mismo precepto ordena que las comisiones
funcionen durante el receso del Congreso con el fin de que se despachen todos los
asuntosy a su cargo. Aunque la Ley en el caso de la Camara no dice nada al respecto,
en la préactica se aplicaria supletoriamente el Reglamento de 1934 para cubrir la
omision.

En ambas camaras las reuniones de las comisiones seran privadas y tomaran
sus decisiones por mayoria de votos teniendo sus presidentes el voto de calidad en
caso de empate. Cuando asi lo acuerden sus miembros, podran celebrar reuniones de
informacion y audiencia, a las que asistiran representantes de los grupos de interés,
asesores, peritos, o las personas que puedan aportar conocimientos y experiencias

" sobre el asunto a tratar.”®

‘En el caso de las comisiones del Senado, la Ley las faculta expresamente para .
pedir por conducto de su presidente a los archivos y oficinas de la Nacion, la
documentacion que requieran para el despacho de sus negocios. La negativa a
entregarlos en los plazos pertinentes, autoriza a la comision para dirigirse en queja al
titular de la dependencia o al presidente de la Republica (articulos 101 y 102).
Ademas pueden entrevistarse con funcionarios ptblicos para ilustrar su juicio en el
despacho de los negocios y reunirse con las comisiones de la Cdmara de Diputados
para expeditar la atencion de los asuntos.

™ Art. 95,
73 Art. 96.
7 Arts. 62, 63, 97 y 98.
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En el caso de Ja Camara no existe precepto alguno que mencione dichas facultades,
sin embargo, como en el caso anterior, el Reglamento de 1934 se continuard
aplicando ante dicha ausencia normativa. En este sentido diremos que la Camara
fundamentaba su proceder en (os articulos 89 y 90 del multicitado Reglamento.

En resumen podemos deci‘r que las principales innovaciones normativas hechas
al sistema de comisiones de Ia"Cémara de Diputados son: a) una nueva tipologia o
clasificacion de las comisiones; b) disminucion de su ndmero a veintidds comisiones y
la creacion de tres comités para las tareas administrativas; ¢) aumento razonable en el
namero de integrantes por comision, de tres con un suplente, a diecisiete; d)
participacion de los diputados en un maximo de tres comisiones ordinarias e) cambio
en la forma de integrar la Gran Comisién y de sus facultades; f) el surgimiento de los
grupos parlamentarios, a los que se debera tomar en cuenta para la constitucion de
las comisiones; y, g) la complementacién de la norma contenida en el articulo 93
constitucional con la implementacion de las comisiones de investigacion.

Por su parte, el sistema de comisiones del Senado aparentemente con un
mayor numero de preceptos reguladores de su actividad, no contiene cambios
trascendentales como en la Camara de Diputados, Si bien es cierto que se da una
nueva tipologia o clasificacion de las comisiones (ordinarias y especiales) y que se
buscd disminuir su ndmero, también o es, que omite regular el nimero de integrantes
por comisién y €l nimero de comisiones por legislador, ademas, la disminucién en el
namero de comisiones no fue la mas apropiada al dejar cuarenta y seis comisiones
ordinarias, dos veces mas que en la Cdmara; ademads, no incorpora la figura de los
grupos parlamentarios ni la de les comités; y en cuanto a la facultad de control omite
hacer comentario alguno.

Hasta ahora, de las dos cdmaras en que se divide el Congreso mexicano, €s la
de senadores, la menos favorecida con modificaciones que fortalezcan su sistema de
comisiones, quedando rezagada, con una reglamentacion inicua en comparacion con
los avances logrados en la Camara de Diputados, principalmente en puntos medulares
como el nimero de comisiones, tamafo de las mismas y namero comisiones por
legislador. En opini6én del entonces diputado Victor Manuel Carrasco, el Senado quedd
“intacto en su esencia politica, conservando sus caracteristicas de institucién .del
estado liberal burgués”.
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D. Transicionala dem'ocracia y comisiones
Para 1988, se celebrarian en nuestro pais las elec;clones maés controvertidas de todo
el siglo XX. En la contienda electoral para elegir presidente de la Republica, la
oposicién obtendria en su conjunto el 49.26% de los sufragios y el PRI solo el 50.74%
de la votacion total. La cifra, debatida pol; la oposicion y por el mismo partido en el
gobierno, quedaria registrada como el primer gran descalabro electoral del PRI y el
iniclo de la llamada transicién democratica. La Tabla 3 muestra los resuitados

obtenidos por el PRI y la oposicion en los procesos electorales celebrados desde 1929
hasta 1988.

SISCON
FALLA DE ORIGEN
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e

Tabla3
Elecciones Presidenciales en México: 1929-1988

Ailo Candidato Votos | Ailo Candidato volos
1929 Pascual Ortiz Rubio 93.55% |1964 Gustavo Diaz Ordaz 88.63%

Oposicion 6.45% Oposicion 11.37%
1934 Ldzaro Cérdenas 98.19% |1970 Luis Fcheverria Alvarez 84.13%

Oposicién 1.81% Oposicion 15.87%
1940 Manuel Avila Camacho 93.90% [1976 José Lapez Portillo 100%

Oposicion 6.10% Oposicion® -
1946 Miguel Aleman 77.87% }1982 Miguel de la Madrid 74.30%

Oposicién 22.13% Oposicion 25.70%
1952 Adolfo Ruiz Cortines 74.31% {1988 Carlos Salinas de Gortari 50.74%

Oposicion : 25.69% Oposicion 49.26% '
1958 Adolfo Lépez Mateos 90.56 %

Oposicién 9.44%

Fuente: El autor, cifras tomadas del libro La sucesion presidencial en Mévico: 1982-1988, Carlos

MARTINEZ ASSAD, pp. 25 a 29 y 372. * El PAN no participa, el PPS y el PARM apoyan al
candidato priista.

A la vez, en las elecciones a diputados federales el partido hegeménico por primera
vez no lograria la mayoria calificada en la Camara de Diputados, y en consecuencia, no
podria reformar por si solo a la Constitucién. Ahora tendria que buscar algln aliado
para conseguir cualquier modificacion constitucional que et presidente de la Replblica
le solicitare para cumplir su programa politico. En el Senado se abririan las puertas a
cuatro miembros de oposicion, aligo entonces, nunca antes visto. (Vid. Tabla 4).

Asi iniciaria el proceso de transicion democratica del sistema poiitico nacional, y

con él, la futura caida del régimen de partido hegemonico. “El PRI enfrentaba la crisis
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de legitimidad mas grave de su historia y el pais corria el riesgo de iniciar una etapa de
inestabilidad y, eventualmente, de violéncia politica."??

Tabla 4
Composicién de las cdmaras del Congreso General en la LIV Legislatura: 1988-1991
Niimero de legisladores Porcentaje
PRI Opuosicion PRI Cposicidn
Senado 60 4 93.75% 6.25%
Cimara de Diputados 260 240 52% 48%

Fuente: Tl autor con base en datos publicados por In Comision Federal Electoral. * Por el
Distrito Federal: Porfirio Muiioz Ledo ¢ Ifigenia Martines y Herndndez, ambos candidatos del
Partido Popular Socialista y del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional. Por Michoacan:
Cristébal Arias Solis y Roberto Robles Garnica del Partido Autentico de la Revolucién
Mexicana. Todos ex-militantes del Partido Revolucionario Institucional.

Ante esta dificil coyuntura, pero también ante Ia insatisfaccién de los partidos politicos
de oposicién al régimen, el Ejecutivo Federal se vio obligado a cambiar la imagen de su
gobierno mediante un verdadero proceso de democratizacion. Entre los actores que
contribuyeron a su realizacion se encuentra la misma Camara de Diputados y la
entonces, Comision Federal Electoral, hoy, Instituto Federal Electoral. Instituciones
encargadas de organizar diversos foros de consulta con el objeto de conocer los
cambios que en materia electoral fueran considerados como indispensables por los
partidos politicos, las asociaciones y la sociedad civil en general. Asi, el 6 de abril de
1990, apareceria publicada en el DOF la primera reforma del sexenio salinista, que a
grandes rasgos, reorganiza los organos electorales, crea un nuevo registro de
electores, instituye el servicio profesional de carrera y fortalece el Tribunal Electoral.?8
A decir de Lujambio, las elecciones de 1991 pondrian en evidencia las
limitaciones de la reforma, principaimente en lo que respecta al padron electoral. -
Consciente del descontento el gobierno federal efectuaria una segunda reforma -
septiembre de 1993- que amplia el tiempo durante el cual los partidos politicos

pueden revisar las listas nominales, pero ademas:

7 Alonso LUJAMBIO, Federaliso y Congreso en ol cambio politico de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1995, p. 113.

7 Para mas detalles sobre la reforma consiiltese: Alonso LUJAMBIO, Federalismo y..., op. cil, y
Javier PATINO CAMARENA, Derecho Electoral Mexicmio, México, 1999, pp. 420 a 424 y 559 a 565.
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..se abrié el Senado a la representacion de [as minorias; se cambié la formula de integracion
de la Cimara de Diputados gue, si bien no desaparece los enormes mdrgenes de

sobrerrepresentacion del partido mayaoritario, si abre la posibilidad de que, frente al
colapso de la votacion del PRI, éste no cuente con el control mayoritario de dicha asamblea;
desaparecio la autocalificacion de los legisladores, trasladdndose dicha funcion a’ los
drganos electorales y luego al Tribunal Federal Electoral y a la Sala de Segunda Instancia; se
ampliaron los rubros de regulacion del financiamiento a los partidos; aumentaron las
atribuciones del Conscjo General del IFE; cambié la integracion de los 6rganos colegiados
s, -2 niveles inferiores para dar mds peso a los consejeros ciudadanos; se dispuso que los
" uncionarios de mesa de casilla se seleccionarian por la via de la doble insaculacion; se
amplié el abanico de prucbas que pueden ser presentadas ante los organos
juridsdiccionales (sic.); se¢ reglament6 la participacion y presencia de los observadores
nacionales; ...etcétera.™

Para algunos actores politicos de oposicién, estos avances no garantizaban
suficientemente una contienda electoral transparente que demostrara las preferencias
de la ciudadania. De nuevo el gobierno tendria que impulsar una reforma electoral, la
. tercera y la Gltima del sexenio salinista, que se aprobaria por el Congreso en abril de
1994. Lujambio resumen las principales aportaciones: “...introdujo en el C6digo Penal
la figura de los delitos electorales; creo la figura de los consejeros ciudadanos en el
Consejo General del {FE y dejdé a las fracciones parlamentarias de los partidos la
responsabilidad de su nombramiento, sacando al presidente de la Republica del
proceso de nominacidn; los partidos representados en el Consejo General del IFE
conservaron su derecho a voz pero perdieron su derecho a votar en el Consejo..."80

Todo este cimulo de cambios obligd a los legisladores federales a poner al dia
la reglamentacién interna del Congreso General y a retomar el debate sobre la misma.
Ya desde el 1 de diciembre de 1992, un grupo de integrantes de la Comisidon de
Régimen, Reglamento y Practicas Parlamentarias de la Camara de Diputados,
comenzd la actualizacion presentando al Pleno de la Camara una iniciativa de
modificaciones a diversas disposiciones de la Ley Organica de 1979.

Dicha iniciativa buscd por un lado, corregir €l punado de inexactitudes,
incongruencias y falta de correspondencia con los preceptos constitucionales que
habian sido reformados ya por el propio Congreso, pero que no se habian reflejado en

la Ley Orgdnica; y por el otro, incorporar los acuerdos pariamentarios aprobades por

™ Alonso LUJAMBIO, op. cit., p. 1-16.
O thidem., p. 147,
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las diversas fracciones pailamentarias para_suplir la insuficiencia de sus normas
internas. 8t

Tuvieron que pasar dos afnos 'para que la iniciativa lograra materializarse en el
llamado Decreto que modifica y adiciona la Ley Organica del Congreso General,
publicado el 20 de julic de 1994 en el DOF. 82 Ef documento intenta incluir los cambios
constitucionales y legales liechos de diciembre de 1991 a julio de 1994, que incidian
en el dmbito competencial de las cdmaras. Asi, la Comisién de Reglamentos del
Senado y la de Régimen, Reglamentos y Praclicas Parlamentarias de la Camara,
establecieron conjuntamente modificaciones que hemos sintetizado en los siguientes
paragrafos:

Desaparecen las tradicionales comisiones instaladoras de los colegios
electorales de las camaras, como Organcs encargados de declarar la validez de las
elecciones de los legisiadores, y se forman en su lugar, Comisiones Instaladoras pero
de |a legislatura que inicia funciones.

Para el caso especifico de la Camara de Diputados, se establecen reglas
procedimentales para la calificacion de la eleccién presidencial, senalandose que la
Comlsién de Gobernacién y Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados, en la
legistatura que se instale coincidiendo con el ano de la renovacion de! Ejecutivo
Federal, emitira el dictamen relativo a la calificacion de la eleccién presidencial.

'La reforma modifica el nimero de comisiones de anmbas camaras. E! Senado
disminuye sus comisiones ordinarias, de cuarenta y seis a veintiséis: Administracion;
Agricultura, Ganaderia, Silvicultura y Recursos Hidraulicos; Biblioteca, Informética y °
Asuntos Editoriales; Comercio y Fomento Industrial; Comunicaciones y Transportes;
Defensa Nacional; Derechos Humanos; Desarrollo Social y Ecologia; Distrito Federal;
Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia; Energia, Minas e Industria Paraestatal;
Estudios Legislativos; Gobernacién; Hacienda y Crédito Puablico; Justicia; Marina;

Medalla Belisaric Dominguez; Pesca; Puntos Constitucionales; Reforma Agraria;

8CCfr. Dinrio de los Debates de la Camara de Diputados del 1y 3 de diciembre de 1992
32 Anterior a esta reforma, la Loy Orgdnica del 79 fue madificada el 28 de diciembre de 1981 en los
articulos relativos a las funciones clectorales.
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Reglamentos y Practicas Parlamentarias; Relaciones kExterIores; Salud; Trabajo "y
Previsién Social; Turismo; v, Jurisdiccional.83

Mencién especial merece la Comision Jurisdiccional que se encuentra
nombrada en el articulo 78 como ordinaria y en el articulo 79 como especial, con
caracter transitorio, para desempenar una labor especifica. En la practica la Comisién
Jurisdiccional funcioné como una comision ordinaria y la contradiccién nunca fue
aclarada.

Esta dlsmlnucléz' en el ndmero de comisiones, conjuntamente con la
incorporacién de la figura de los grupos parlamentarios y la posibilidad de crear
comisiones o comités conjuntos -con la participacién de las dos camaras para atender
los ‘asuntos de interés comln-, serdn medidas importantes que deja como herencia
normativa la LV legislatura.84 Sin embargo olvida resolver el problema del tamafio que
tendrén ‘sus comisiones, el nimero de comisiones por legislador, el plazo que tendré la
Gran .Comisién para presentar la lista de comisiones a nomb‘rar por el Pleno; la
distribucién de los escafios dentro de las comisiones mediante el principio de la
proporcionalidad de los grupos parlamentarios; la forma en que se eligen y nombran a
sus miembros directivos; y la no mencién de las existentes comisiones de investigacion
que pueden formarse con base en el articulo 93 constitucional.

\En el caso de la Camara ocurrird un fenémeno distinto. El nimero de diputados
por comisidn aumentard de diecisiete a treinta, y en vez buscar mantener la
estabilidad numérica de su sistema de comisiones, su nimero crece de veintidds a
cuarenta y una comisiones ordinarias: Régimen Interno y Concertacion Politica;
Agricultura; Artesanias; Asentamientos Humanos y Obras Pdablicas; Asuntos
Fronterizos; Asuntos Hidraulicos; Asuntos Indigenas; Bosques y Selvas; Ciencia y
Tecnologia; Comercio; Comunicaciones y Transportes; Correccién de Estilo; Cultura;
Defensa Nacional; Deporte; Derechos Humanos; Distribucién y Manejo de Bienes de
Consumo y Servicios; Distrito Federal; Ecologia y Medio Ambiente; Educacion; -

Energéticos; Fomento Cooperativo; Ganaderia; Gobernacion, Gestoria y Quejas;

83 Art. 78 del texto reformado,

81 Observacion especial merece el tema de los grupos parlamentarios pues aunque la Ley reformada
en 1994 faculta al Senado para crearlos, la Constitucion omitia y omite aun mencionar dicha
facultad, concedida exclusivamente a la Camara de Diputados.
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Justicia; Marina;” Patrimonio y Fomento Industrial; Pesca: Poblacién y Desarrollo;
Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica; Radio, Television y Cinematografia;
Reforma ‘Agraria; Relaciones Exteriores; Salud; Seguridad Social; Trabajo y Prevision
Soclal; Turismo; Vivienda; y, Reglamentos y Practicas Parlamentarias.8®

Se mantiene intacta la regla para definir la com?etencia de las comisiones
ordinarias, al sefialar el articulo 48 que sera aquella derivada de su denominacién “en
correspondencia a las respectivas areas de la administracion plblica federal”,
teniendo como funciones las “de estddlar, analizar y dictaminar las iniciativas de ley y
de decreto y de participar en las deliberaciones y discusiones de la Asamblea”,
olvidando mencionar la funcién de supervision y control que per se, toda comision
debe contar.

Se cambia también en la Cdmara de Diputados el plazo para constituir a las
comisiones, de la primera quincena a todo el mes de septiembre del ano en que inicie
la legislatura correspondiente. Excepcién es la Comision de Gobernacion y Puntos
Constitucionales en el supuesto que ya comentados.

La figura tradicional de la Gran Comisidn comenzard a sufrir los primeros
sintomas de su futura desaparicion. En el Senado, cambiara el método para elegir a
sus miembros, ordenando el articulo 91, que ademas de la clasica integracién de un
senador por cada Estado y del Distrito Federal, se incorporen los coordinadores de los
grupos parlamentarios, asi se romperia con la aneja tradicion del gobierno por un
mayoria unipartidista. Como dato curioso y antecedente de facto a esta innovacion
encontramos que en la LIV legislatura (1988-1991) el entonces Senador Porfirio
Mufioz Ledo aparece ya como miembro de la Gran Comisién, a pesar de no pertenecer
al partido mayoritario de |la Camara. £l mismo legislador conseguiria ser presidente de
la Comision de Estudios Legisiativos Segunda Seccién para la LV legislatura (1991-
1994), convirtiéndose en el primer senador de oposicién en ocupar un cargo de
direccién dentro de una comisién.

Para la conduccidon de los trabajos de la Gran Comisién en el Senado se
designaria a un presidente, dos vicepresidentes y un secretario. El presidente, el

primer vicepresidente y el secretario serian nombrados por mayoria de votos de sus

85 Art. 43 del texto reformado.
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miembros, y el segundo vicepresidente, 1o seria el coordinador del grupo parlamentario
de la primera minoria. Estos cambios son muy importantes pues recordemos que
originariamente la Ley Orgdnica de 1979 no mencionaba nada respecto de los grupos
parlamentarios, ni tampoco permitia que en la Gran Comisién hubiera senadores que
no fueran del ‘grupo mayoritario, en consecuencia, ningun cargo de direccién podia
quedar en manos de la oposicion. ]

Los resultados de estos cambios se veran en la practica hasta la LVI legislatura
pues en esta LV, por un lado, disminuye el nimero dye senadores de oposicion a tres
(dos por el PRD (Michoacan): Porfirio Muhoz Ledo y Roberto Robles Garnica; y, uno por
Baja California (PAN): Héctor Teran Teran), cifra insuficiente para la formacién de un
grupo parlamentario; y por el otro, que la reforma a la Ley fue aprobada en un periodo
extraordinario a pocos dias del término de la legislatura.

En la Camara de Diputados la creciente pluralidad politica produciria cambios
que afectafén a la Gran Comision. En principio diremos que se convertird totalmente
en una gran comisién de la fraccidn parlamentaria de! PRI, pero no influirda como
antafo, en |as principales decisiones de gobierno de la Camara ni tendra la facultad de
proponer a los miembros de todas las comisiones.8¢ Ahora, en su constitucion, ademas
de los coordinadores de cada una de las diputaciones del partido mayoritario,
figuraran los diputados de la mayoria que hayan quedado en los dos primeros lugares
de la lista de cada una de las circunscripciones plurinominales y aquellos otros que en
su caso considere el lider de la fraccion mayoritaria.8?

La facultad de designar a las comisiones se transfiere a la llamada Comision de
Régimen Interno -y Concertacién Politica (CRICP), cuyo origen lo encontramos en el
Acuerdo suscrito por los distintos grupos parlamentarios representados en la Camara
el 7 de diciembre de 1991. El considerando segundo de! documento justifica su
creacion diciendo: para la mejor atencion de los asuntos parlamentarios es

conveniente la presencia de un drgano de gobierno de la Camara que funja como

#6 Para Francisco BERLIN VALENZUELA, la Gran Comision paso de ser-el érgano de gobierno de
la Camara baja, a un drgano encargado de integrar y organizar a la mayorfa parlamentaria. Cfr.
Derecho Parlameniarie, FCE, Meéxico, 1993, p. 306. .

¥ Art. 38, fraccion 111 del texto reformado.

179




enlace, apoyo y coordinacién de los grupos parlamentarios, a la vez que-en. su
integracion refleje la composicién plural de la Cdmara.

Desde entonces la CRICP se iria perfilando como Ia futura instancia de gobierno, .
de la Camara, Por fin, la aspiracion que afios antes habjan deseado los d|putados dey la
llamada “coalicién de izquierda”, en el sentido de evitar que el gobierno de la Camara
quedara en manos del grupo mayoritario se materializaba. '

Hay que senalar que es la reforma de 1994, la que establece en la Cdmara de
Diputados la designacion de comisiones (incluyendo sus presidencias y sus
correspondientes secretarias) cuidando que todos los grupos parlamentarios
existentes tuvieran representacién segin su importancia cuantitativa. Situacion esta
no contemplada para el caso del Senado, en donde la Ley omite decir algo a! respecto.

Para algunos esta diferencia contenida en el articulo 47 del texto reformado
supera el avapce hecho en 1979, pues utiliza el gerundio “cuidando” en vez del
“procurando” que en su momento causd polémica. Ademas, la pluralidad en su
integracion no se limita a la designacién de las comisiones, sino también, a la
designacion de los puestos de direccion, algo no tomado en cuenta anteriormente.

La Tabla 5 nos muestra !as facultades que tenia la Gran Comisién en ambas
camaras. Si-las comparamos con el texto original de la Ley Organica de 1979,
notaremos que la Gran Comisién en el Senado las mantiene intactas de 1979 a 1994,
fecha de la reforma comentada; por el contrario, la Gran Comisidn de Camara de
Diputados sufrird camblos trascendentales que disminuiran su poderio al ser

trasladados a la nueva Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica.
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Tabla 5

Facultades de la Gran Comision con la reforma de 1994

Senado Camara de Diputados

» Proponer a la Camara ln designacion de fos| > Dictaminar, formular .opiniones y presentar
comisionados ante fa Comision Federal Electoral. iniciativas sobre los asuntos concernientes a las

> Proponer ¢l nombramicato del Oficial Mayer y entidades federalivas, temando en consideracion
del Tesarero de la Camara, las propuestas de las diputaciones.

>  Someler los nombramientos y remociones de los | = Tramitar y rrusunlar proyectos de resolucion en
empleados de lo Cimara a la consideracion de la los casos 1vlativos a la facullad otorgada al
misma. Congreso on el articulo 46 constitucional.

»  Prestar cooperacion a la Mesa Directiva de la [ > Nombrar a los diputados e o mayoria que
Camara vy a su presidente para el mejor formarin parte de da Comision de Régimen
desarrollo de las atribuciones administrativas, Interino y Concertacion Politica.

> Proponer a la Chmara el programa legislativo. »  Designar al Conscjero  propietario y a los

~ Vigilar las funciones del Uficial Mayor. Cansejeros suplentes de la fraccion mayoritaria

> Proveer a travis de la Oficialia Mayor, lo ante el Consejo General del Instituto Federal
necesario para el trabajo de las comisiones. Electoral,

» Dirigir y vigilar los servicios internos de la |~ Coadyuvar en la realizacion de las funciones de
Camara, las comisiones y de los comités,

Fuente; El autor, con base en la Ley Orgdnica del Congreso reformada en 1994,

Regresando al tema de la CRICP, debemos decir que la reforma de 1994 ordena que
dicha comision se integre al inicio de Ia legislatura -en la primera sesion ordinaria de la
Camara-88 por los coordinadores de cada uno de los grupos parlamentarios -antes
lideres de los grupos parlamentarios- mas otros tantos diputados del grupo que tuviera
la mayoria en la Cdmara. El segundo requisito para su integraciéon, muestra que a
pesar de ser ya un organo plural en el que participaran todas las fuerzas politicas
represéntadas en la Camara, el partido mayoritario no deja de tener el contro! del
proceso de integracion de comisiones al tener mayoria en la propia CRICP.

La CRICP fungird como drgano de gobierno plural y no unipartidista con el fin de
optimizar el ejercicio de las funciones legislativas, politicas y administrativas de la
Camara. Como funciones principales tenia las siguientes: a) suscribir acuerdos
relativos a los asuntos que se desahogan en el Pleno de la Camara; b) proponer a los
integrantes de Ias comisiones y comités; c) proponer el proyecto de presupuesto anual
de la Camara de Diputados; d) proponer a la Camara la designacién del Oficial Mayor y
del Tesorero; e) presentar al Pleno los nombramientos de consejeros propietarios y

suplentes que formaréan el Consejo General del instituto Federal Electoral, propuestos

L ualARSS Al
& Art, 44 del texto reformado. NS ,ON
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por la fraccion mayoritaria y la primera minoria de la Camara; y, f) contrlbuir_ con la
Mesa Directiva en la organizacion de los trabajos camerales.8¢

Finalmente diremos que otra innovacién contenida en la reforma de 1994 tiene
que ver con la creacion de los llamados “Cuerpos Técnicos Pfofesiqnales de Apoyo",
que si bien es cierto, s6lo auxiliarian a la Mesa Directiva de las camaras, también lo es,
que representa el primer intento normativo que reconoce la necesidad de contar con el
personal especializado que auxilie y brinde asesoria e informacién a los legisiadores.
En este punto el Senado superaria a la Camara, al sefalar el articulo 73 del texto
reformado, que se incluird dentro de sus areas administrativas al denominado Cuerpo
Técnico Profesional de Apoyo, es decir, ya existe por ley en la estructura administrativa
del Senado un area de consulta y apoyo a los miembros integrantes de la Mesa
Directiva.

E.- Gobierno dividido y comisiones: La nueva Ley Organica

A tan sélo tres anos de haber sido modificadas las normas internas del Congreso, se
produciria un acontecimiento que las afectaria nuevamente: En las elecciones
federales de 1997, el PRI perderia l[a mayoria absoluta en la Camara de Liputados y la
mayoria calificada en el Senado. La aparicion de un gobierno dividido, en donde el
partidd al que pertenecia el presidente, no podia por si mismo, tomar alguna decision
dentro de las camaras del Congreso sin el apoyo de otra fuerza politica, pondria en
entredicho las reglas del juego politico.

Era un hecho que los partidos de oposicién se habian convertido en un verdadero
contrapeso para ef Ejecutivo, Los legisladores priistas ahora estaban obligados a
construir coaliciones con la oposicion, para aprobar cualquier cambio en las politicas
gubernamentales que el presidente les demandase. El presidente por su parte, tendria
que escuchar a la oposicion e incorporar sus demandas.

A manera de ejemplo la Tabla 6 nos muestra el nimero y porcentaje de curules
que obtuvo el PRI y la oposicién dentro de la Camara de Diputados de 1988 a 1997.

En ella se aprecia como a pesar de que en 1988 el PRI sufre su primer gran

8 Art. 45 dol texto reformado.
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descalabro electoral, para 1991 se recupera. Y aunque en 1994 vuelve a descender
cuatro puntos porcentuales, nunca se pensé que nueve anos después de 1988 la
oposiclén conseguiria ganar la mayoria absoluta dentro de la Camara.

Tabla 6

Representacién en la Camara de Diputaclos

1988 1991 1994 1997
PRI 260 320 300 239
Yo 52 64 60 478
Oposicion 240 180 200 261
Yo 48 30 40 52.2
Total 500 500 500 500

Fuente: Mauricio ROSSELL, Congreso y gobernabilidad en México Una perspectiva desde ln
experiencin internacional, Miguel Angel Porrua Editores y Camara de Diputados, LVII
Legislatura, México, 2000, p. 196.

E} propio crecimiento de lo.s grupos parlamentarios de opoéicidn dentro de la Camara
de Diputados, colapsé para siempre a la afieja Gran Comision, la cual, no pudo
constituirse debido a que ninguna fuerza politica por si misma agrupaba la mayoria
absoluta que exigia el articulo 38 de la Ley Organica; pero ademds, surgiria un
problema: al no constituirse la Gran Comisién, tampoco se podria formar la CRICP
debido a que ésta se integraba, ademéas de los coordinadores de cada uno de los
grupos parlamentarios, por otros tantos diputados que el mismo grupo mayoritario
nombr:'zlra a través de la Gran Comision. Nacif narra elocuentemente el escenario
politico vivido:

El PRI traté de aprovechar su posicion como primera fuerza parlamentaria ya que,
después de todo, solo necesitaba 12 votos para obtener la mayoria. Sin embargo, los
partidos de oposicion (PRI, PAN, PVEM y PT) lograron oportunamente formar una
coalicién ~conocida en ¢l medio periodistico como el Grupo de los Cuatro (G-4)- para
constituir una nueva mayoria gobernante. Una de las principales decisiones del G-4 fue
redefinir la composicion de la CRICP. Suprimiendo el predominio de los representantes
del PRI en esta comision y limitaron el nimero de integrantes a los cinco coordinadores
de los grupos parlamentarios... El G-1 estuvo a cargo de la integracion de comisiones
legislativas. Se asegurd que... tuviera la mayoria en todas las comisiones y asigno las
presidencias y sccretarias de las comisiones mis importantes entre los integrantes de la
coalicion.™

W Benita NACIEF HERNANDEZ, EI Congreso mexicano en transicion: cambios y comtinuidudes, p. 2.
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Como- vemos, la primera consecuencia que produjo la llegada de una mayoria
opositora a la Camara de Diputados fue el cambio en las reglas internas de la misma,
sepuitando de un golpe la ya agonizante Gran Comision, en la que una mayoria
unipartidista monopolizaba las decisiones y mantenia a la oposicion fuera de cualquier
asunto importante dentro de las camaras. Ante la imposibllldad‘ de formar la Gran
Comisién, los diputados de oposicidn acuerdan integrar a la .bRICP s6lo con los
coordinadores parlamentarios de los cinco partidos representados en la Camara (PRI,
PAN, PRD, PT, y PVEM). Las nuevas circunstancias politicas y el vacio legal obligarian a
los legisladores a utilizar los acuerdos parlamentarios como el instrumento idéneo
para regular aguellas cuestiones nunca antes previstas.
El 4 de septiembre de 1997 se suscribiria un acuerdo que delimitaria las
~atribuclones de la CRICP, mismas que podemos resumir en cinco incisos: a) suscribir
acuerdos parlamentarios relativos a los asuntos que seran desahogados en el Pleno
de la Camara; b) contribuir con la Mesa Directiva a organizar y conducir los trabajos
camerales; c) proponer a los integrantes de las coglisiones y comités y coadyuvar al
mejor desarrollo de sus funciones; d) proponer al Pleno el proyecto de presupuesto
anual de la Cadmara de Diputados; y e) proponer al Pleno los nombramientos de Oficial
Mayor y Tesorero. Ademas contendria un punto medular: sus decisiones debian ser
tomad‘as por consenso, y en caso de no lograrlo, se procederia a utilizar el voto
ponderado, en donde, cada coordinador representaria tantos votos como legisladores
incorporados a su grupo parlamentario. De esta manera se termina la toma de
- decisiones unilateral que aptano prevalecia.

La pérdida de la mayoria priista significé también, cambios importantes en las
reglas para la constitucion de las comisiones. El 30 de septiembre de 1997 la CRICP
propondria al pleno de la Camara -a pesar del voto en contra de los legisladores
priistas- el Acuerdo para la integracion de las comisiones ordinarias y especiales y
comités de la Camara de Diputados de la LVil Legislatura. En dicho instrumento se
encuentran, ademas de la lista de comisiones y su composicion, 10s lineamientos
seguidos para repartirlas entre las diversas fuerzas politicas representadas en la
Cémara, algo nunca antes visto en la historia det Congreso mexicano. Destacan como
medidas adoptadas:
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Reorganizar el sistema de comisiones, fusionando y suprimiendo algunas de las
comisiones existentes y creando algunas nuevas, quedando asi: cuarenta y una
comisiones ordinarias, catorce especiales y seis comités.

Los diputados no podran formar parte de méas de tres comisiones y éstas no-
excederan de 30 miembros. o
La representacion de los partidos politicos se llevard a cabo de Ia_rsiguié‘rjte =
manera: b

i los g_rubbs
parlamentarios se integraran con 30 miembros: PRI 1.4, PRD 7; PAN 7; PVEM 1,
PT 1 ‘

b) Las especiales a las que concurran todos los grupos parlamentarios, se

a) Las comisiones ordinarias a las que concurran ~1to‘dp‘s

integraran con 30 miembros repartidos de la misma manera;

c) Las ordinarias y especiales en'las que concurran solamente cuatro grupos
parlamentarios se integraran con 29 miembros: PRl 14, PRD 7, PAN 7, PT o
PVEM 1;

d) Las ordinarias y especiales en las que concurran solamente tres grupos
parlamentarios se integraran con 29 miembros: PRI 14, PRD o PAN 8, PAN o
PRD 7.

En las secretarias de las comisiones, 10s grupos parlamentarios presentes en
cada comisién -ordinaria, especial, comités- tendran un secretario en cada una
de ellas. Los secretarios actuaran en las sesiones en orden rotativo.

Los presidentes de comision no podrdn desempefarse como secretarios en
cualquier otra de ellas y los secretarios no podréan serlo de mas de una
comisién ordinaria o especial o comité.

Las presidencias de comisiones y comités se asignaran proporcionaimente: PRI
19 ordinarias, 8 especiales y 2 comités; PRD 10 ordinarias, 2 especiales y 2
comités; PAN 10 ordinarias; 2 especiales y 2 comités; PT 1 ordinaria y 1

especial; PVEM 1 ordinaria y 1 especial.
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7. Los coordinadores de los grupos parlamentarios son los facultados para
acreditar ante la CRICP a los diputados que formaran parte de las comisiones y
comités, 21 '
Por primera vez en la historia de la Cdmara de Diputados se arma un sistema de
comisiones en donde todos los grupos parlamentarios, de jure y de facto, cuentan con
el niimero de comisiones y el nimero de curules por comision que proporcionalmente
les corresponde por su representatividad dentro de la asamblea. Recordemos que a
pesar de que la Ley Organica desde 1979 ordenaba que en las comisiones de la
Camara de Diputados estarian representadas las diferentes fuerzas politicas, la norma
no se habia cumplido a cabalidad. Ademas, la oposicion siempre estuvo marginada de
cualquier cargo directivo al interior no sélo de la Camara sino de las comisiones
mismas. Conviene mencionar que es hasta la LIV legislatura en que la oposicién logra
presidir cuatro comisiones, y posteriormente en las legislaturas LV y LVI, ocho y
dieciséis presidencias respectivamente.92 En la LVII legislatura el PRI no sélo perderia
el control del gobierno interior de la Camara, sino a su vez, empequefieceria su
ntimero de presidencias de comisién. Ahora solo presidiria veintinueve de las sesenta
y dos comisiones ordinarias, especiales y comités de la Camara; y en el Senado,
perderia veintidds comisiones de las sesenta que se constituyeron.93

Paoli Bolio, haciendo un balance de los acontecimientos ocurridos, nos
comenta: “El escenario politico de esta Legislatura puso en entredicho la eficacia del
conjunto normativo existente. La instalacién de la LVII legislatura estuvo inmersa en un

ambiente de tensién, agravado, en parte, por la falta de plenitud de la normativa

9 Ademis de estas reglas existian otras para casos especificos: a) La Comision de seguimiento de
las investigaciones en torno a los atentados en contra de los ciudadanos Colosio y Ruiz Massieu,
se integrard de manera paritaria con 2 diputados por cada grupo parlamentario; b) La de
Correccién de Estilo se integrard con 15 miembros: PRI 7, PRI 4, PAN 4; ¢) La Comision de
Reglamenlos y Pricticas Parlatentarias se integrard con 20 miembros: PRI 9, PRD 4, PAN 5, PT
1y PVEM 1. d) Los comités se integrarin con 22 miembros: PRI110, PRD 5, PAN 5, I'T' 1, PVEM
1; ¢) Los comités en que concurran solo cuatro grupos parlamentarios se integrarin con 20
miembros: PRI 9, PRD 5, PAN 5, I'T o PVEM 1; ) La presidencia de la Comision de Asuntos de
Equidad entre Género seré ocupada colegiadamente por un diputado de cada grupo
parlamentario; g) La Comisién de Informacion, Gestoria y Quejas estara presidida por un
diputado del grupo parlamentario al que pertenezca el presidente en turno de la CRICP.

92 Cfr. Alonso LUJAMBIO, op. cit., p. 191 y ss.

93 PRI 37; PAN 15; PRD 7; mds una comision con presidencia rotativa,
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parlamentarla y por el hecho de que era insuficiente para regular. las nue\)as'
condiciones de pluralidad en la Camara...".94 :

La notoria ausencia de disposiciones que regularan la nueva compoélcidn de
las camaras y sus actividades, inicia una etapa en donde los legisladores promueven
la urgente actualizacion de la Ley Organica en 1979, Al igual quq en 1994, la discusién
comenzaria en la Camara de Diputados, extendiéndose poco después al Senado. El
objetivo era obvio: se necesitaban nuevas normas juridicas para los nuevos tiempos
politicos. Asi, el nimero de iniciativas presentadas en la Cdmara para reformar la Ley
Orgéanica alcanzé el nimero de trece, y en el Senado, por su parte, dos.98

Para el 22 de junio de 1999, la Comision de Reglamento y Practicas
Parlamentarias de la Camara de Diputados presentaria a discusion del Pleno el
dictamen con proyecto de decreto para reformar el Titulo Segundo de la Ley, mismo
que Incerporaba tas 13 iniciativas, presentadas a partir del 28 de abril de 1998.95 E|
dictamen al ser aprobado se turndé al Senado, en donde se le anadirian las
modificaciones correspondientes al Titulo Tercero®?, para posteriormente ser
reenviado a la Camara, quedando aprobada la minuta definitiva de la iniciativa de la
Ley Orgénica el 31 de agosto de 1999, misma que se vio publicada en el DOF el 3 de
septiembre de 1999.

_El proceso de reformas terminarfa redisefando la organizacién interna de las
camaras del Congreso mexicano. En principio fue necesario prevenir los errores del
pasado. Asi que como prioridad se buscé establecer reglas claras para la sesian de
instalacion, credndose una Mesa de Decanos, que sustituiria a la Comision

Instaladora. Este cuerpo colegiado tendria a su cargo la conduccion de la sesion

9 Francisco Jos¢ PAOLI BOLIO, “La historia reciente de la Camara de Diputados” en Crinica
Legislativa, no. 15, 3% LEpoca, julio-agosto, 2000, p. 2.

45 Cfr. “Proceso Legislativo de la nueva Ley Orgénica” en Ley orgidnica del Congreso General de los
Eslados Unidos Mexicanos, edicion a cargo del Comité de Biblioteca e Informdtica de la Cimara de
Diputados, p. 133 y ss.

% Cinco por el PAN, tres por el PRI, dos por el PVEM, una por el PRD, una por los grupos del PAN
y PRD, y una suscrita por todos los grupos parlamentarios. Hay que decir que desde el 13 de
diciembre de 1998 la Comision presenta un dictamen para reformar los titulos Primero y
Segundo de la Ley, pero no obtiene el voto aprobatorio de la Asamblea.

¥ En el Senado, Eduardo Andrade Sanchez presenta una iniciativa a nombre del PRI y Gabriel
Jiménez Remus por parte del PAN, ambas el 26 de mayo de 1999,
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constitutiva de la nueva legislatura, asi como los procedimientos para elegir a la Mesa
Directiva en ambas cidmaras. R

Por lo que hace a la Mesa Directiva de .las ‘camaras, se corrigieron las
deficiencias legales existentes respecto a su forma de integracion y facultades,
implementandose nuevos lineamientos para su eleccién, integracion y duracion. En la
Camara de Diputados serd electa por el Pleno; se compondra de un presidente, tres
vicepresidentes y tres secretarios que durardn en sus funciones un afo con la
posibilidad de ser reelectos; su eleccion se hara por el voto de las dos terceras partes
de los diputados presentes; los grupos parlamentarios son los encargados de postular
a quienes deban integrarla, tomando en cuenta (a trayectoria y la experiencia
parlamentaria de los candidatos; y los coordinadores parlamentarios no podran formar
parte de dicho 6érgano de gobierno,

En el Senado estara integrada por un presidente, un vicepresidente y cuatro
secretarios, electos por mayoria absoluta de los senadores presentes; durando en el
cargo el mismo tiempo que la Mesa de la Camara (un ano) y existiendo la posibitidad
de ser reelectos. Los coordinadores de los grupos parlamentarios -a diferencia de ia
Camara- podran formar parte de dicho drgano directivo al no haber disposicion que lo
prohiba.

.En ambas camaras se crea un organo novedoso para el derecho parlamentario
mexicano: la Junta de Coordinacion Politica, que sustituira a la CRICP de la Camara de
Diputados y a la adn existente Gran Comisién del Senado. Dentro de sus facultades
estara la de proponer al Pleno |a integracion de las comisiones. La Junta es el reflejo
de la pluralidad existente en las camaras. Estd encarga de impulsar los
entendimientos y las convergencias politicas necesarios para alcanzar acuerdos con el
fin de que las asambleas puedan cumplir con las funciones constitucionales y legales
asignadas. En la Camara de Diputados se integra con los coordinadores de cada grupo
parlamentario; en el Senado, adicionalmente a éstos, habrd dos senadores por el
grupo parlamentario mayoritario y uno por el grupo que constituya la primera minoria.

Hay que sefalar que en la Cadmara ademas de la Junta, existira la llamada
Gonferencia para la Direccion y Programacion de tos Trabajos Legislativos, integrada
con el presidente de la Camara -auien también la preside- y los miembros de la Junta,

pudiendo asistir a sus reuniones los presidentes de las comisiones cuando exista
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algun asunto de su competencia, Entre sus atribu’ciones» c_iéstacan las de: definir el
programa legislativo para los periodos de sesiones98, elaborar el calendario para su
desahogo e impulsar el trabajo de las comisiones.

- La reforma incluyé también modificaciones a - la organizacion técnica y
administrativa de las cdmaras. En el Senado se crea una Secretaria General de
Servicios Parlamentarios y una Secretaria General de Servicios Administrativos; en la
Camara, habra sblo una Secretaria General que tendrd a su cargo una Secretaria de
Servicios Parlamentarios y otra de Servicios Administrativos y Financieros. En ambas
camaras se instituird un servicio civil de carrera, con el propdsito de profesionalizar los
servicios de apoyo parlamentario y de orden administrativo. Existe ademdas otra
innovacion relativa a la difusién de informacion de las actividades del Congreso,
contenida en el Titulo Quinto de la Ley. Es de destacarse que el Congreso cuenta ya
con su propio canal de television para difundir las actividades de las camaras. Por
ultimo, la Ley de 1999 contempla la creacién de una Comision Bicamaral del Canal de
Television del Congreso y una Comisién Bicamara! del Sistema de Bibliotecas.

Debido a los acontecimientos politicos ocurridos desde el inicioc de la LVHI
legislatura, los temas relacionados con los 6rganos de gobierno interior de las camaras
fueron los mas polémicos, sin embargo, no por ello el relativo a las comisiones dejé de
producir intensos intercambios de opiniones. E! siguiente apartado lo dedicaremos al

tratamiento particular del tema por ser la materia principal de nuestra investigacion.

F. Las comisiones en |a Ley Organica de 1999
Desde antes de su entrada en vigor, la Ley Organica publicada el 3 de septiembre de
1999 ya era vista con buenos ojos por todos los interesados en los temas
parlamentarios, pues como hemos dicho, efectivamente modernizaba la vida interior
del Congreso al: a) asegurar la constitucién de las cdmaras; b) poner al dia y redefinir
sus érganos de gobierno; c¢) buscar establecer la profesionalizacion de los servicios
parlamentarios y administrativos; y, d) redisenar e! sistema de comisiones de las

camaras, todo con el fin de facilitar ia realizacion de sus funciones, que en otros

" Fn el Senado lo hace la propia Junta de Coordinacion Politica.
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tiempos estuvieron aletargadas, En materia de comisiones.,‘la 'Ley de 1999 contiene
grandes aciertos, pero iambién. algunas carencias siendo émbos Vtrata’dosben las lineas
sigulentes, [ S

Primeramente recordemos que el 6rgano encargado de proponer la integracion
de las comisiones en las cAmaras deja de ser la Gran Comlslon -en el Senado- y la
CRICP -en la Camara de Diputados-, ahora, la ilamada Junta de Coord[naclon Politica
serd la que lleve la propuesta, sefialando en: el : actq Ia_ conforrnacnon de sus
respectivas mesas directivas.?? : : ' }

Para la integracion de las comisiones y d:e;s"us 6rganocs dlrectivos, la Junta de
Coordinacién Politica de cada cdmara debera tomar en cuenta la pluralidad existente
en la misma y formular sus propuestas con base en el criterio de proporcionalidad,100
Esta regla perfecciona y subsana las omlswnes existentes en la materia,
principalmente en el Senado, en donde Ia Ley antenor no decia nada al respecto.

En el caso de la Camara de Diputados, ademas de lo anterior, el articulo 43 en
sus numerales 3 y 4'. establece que la Junta deberd: a) tomar en cuenta los
antecedentes y experiencia legislativa de los diputados y b) en caso de que la
dimension del grupo parlamentario no permita la participacion de sus integrantes en la
totalidad de las cpmisiones. se dara preferencia a su inciusién en las que solicite el
coordinador del grupo. En el Senado la Ley no hace mencién a dichos supuestos, sin
embargo, respecto al primero, es comin que los grupos parlamentarios lo apliquen
para designar a quienes los representen €n una comision, siendo una regla no escrita
que pudiera regularse para garantizar que efectivamente la designacién sea conforme
a la experiencia y conocimientos del candidato y no por otras razones que danan el
trabajo de una comision.

La tipologia de las comisiones difiere segin la camara. En el Senado, el articulo
85 nos dice qi'e habra el nimero de comisiones ordinarias y especiales que requiera

para el cumplimiento de sus funciones. Las primeras “analizan y dictaminan las

9 Para ¢l caso del Senado hay que hacer dos observaciones: 1) que la Ley denomina “junta
directiva” al 6rgano de direccion de las comisiones y no “mesa directiva” como en la Camara de
Diputados; y 2) que en el Senado la Ley ordena a la Junta de Coordinacion Politica proponer al
Pleno, a través de la Mesa Directiva, la integracion de comisiones, y no, como en la Camara, que
fo hace directamente la Junta (articulo 82.1.c).

mArts, 43y 104,
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iniciativas de ley o decreto que les sean turnadas, asi como los asuntos det ramo o
area de su competencia”. Las segundas serdn de cardcter transitorio, conocerdn
exclusivamente de la materia para cuyo objeto hayan sido designadas o
desempenaran un encargo especifico.101 Sin embargo, no termina aqui la clasificacién,
pues también podrg‘m constituirse: a) comisiones de investigaciéon para atender las
obligaciones conter'ﬁdas en el parrafo tercero del articulo 93 constitucional; b)
comisiones conjuntas, en donde participardn las dos cdmaras del Congreso para
atender asuntos de interés comun; y, ¢) una comisién jurisdiccional para los
procedimientos de responsabilidad de los servidores publicos.

En la Cdmara de Diputados podran constituirse comisiones ordinarias, que se
mantendran de legislatura en legislatura; especiales, cuando se estimen necesarias
para hacerse cargo de un asunto especifico; y de investigacion, con caracter transitorio
para el ejercicio de la facultad contenida en el tercer parrafo del articulo 93
constituclonal.

En el caso del Senado, consideramos que se pudo incluir a la Comision
Jurisdiccional dentro de las comisiones ordinarias, como sucede en la Camara de
Diputados. Y respecto a las llamadas comisiones conjuntas, la Ley no aclara los
supuestos para su constitucion, funcionamiento y facultades. Hay que decir que
existen las llamadas comisiones bicamerales, que técnicamente caen en el supuesto
de las conjuntas, es decir, sus miembros participan en la atencién_ de los asuntos de
interés comun para las camaras. Por ley habra dos, una se encarga de conducir las
actividades que desarrolla el canal del Congreso, y la otra, administra y opera el
sistema de bibliotecas.192 Por otro lado, la Ley permite crear las llamadas “reuniones
de conferencia de comisiones"” para expeditar el despacho de los asuntos y ampliar su
informacion para la emision de los dictdmenes, pero de nuevo, no comenta mas sobre
el particutar.103

Es oportuno decir que en la practica estos temas provocan cierta polémica
principalmente en cuestiones relativas a: ¢Qué es lo que se debe formar si los

legisladores de ambas camaras desean dar solucion a un tema de interés nacional

01 Art. 87.
102 Arts, 132.1 y 1343,
10V Art. 98.2.
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que merezca una atencién inmediata: - -una comisién conjunta, una reunién de
conferencia 0 una comisién bicamaral?. Ahora bien, ya definido el tipo de comision o
reunion de conferencia, aparecen otras Incégnitas: ¢Cuantos legisladores las
integrardn por cada cdmara? ¢Quién esta legitimado para proponerlos?. ¢Como se
formara su 6rgano de direccion?. ¢Como y en dénde sesionaran?. ¢Qué pasa si se
quiere presentar un voto particular?. Y, al concluir su encomienda: ¢Qué camara
conocera primero de la resolucion, la de diputados o la de senadores?.

En fin, aunque todo esto se puede solucionar mediante un acuerdo
parlamentario, lo .convenlente es ir tapando dichos vacios legales, para evitar
controverslas‘ Inneéesarlas que producen perdida de tiempo y de recursos que hacen
lento y menos 'pfdduétivo el trabajo del Legislativo y sus comisiones, no olvidemos que
ia so'cliedad;'r actual exige un mejor aprovechamiento de los recursos piblicos en
asuntos que e beneficlen.

; Reépécto a la naturaleza juridica de las comisiones en el Derecho Positivo
mexicano, la Ley vigente revolucionara el concepto clasico -adoptado desde el siglo
XiX- q'ue ordenaba a las camaras constituir para el despacho de los negocios,
comisiones que los examinen e instruyan hasta ponerlos en estado de resolucion. El
actual articulo 39 de la Ley Organica incorpora elementos nuevos que aclaran la ratio
legis de las comisiones.

Reza el numeral primero del articulo 39: “Las comisiones son organos
constituidos por el pleno, que a través de la elaboracién de dictdmenes, informes,
opiniones o resoluciones, contribuyen a que la Camara cumpla sus atribuciones
constitucionales y lcgales.” Como se aprecia este dictum contiene tres elementos
claves que definen el objeto de una comisién: 1) ¢Quién las constituye?. El drgano
supremo de toda asamblea: el Pleno; 2) sQué actividad o actividades realizan?.
Dictaminar, informar, emitir opiniones, o, elaborar resoluciones; y, 3) ¢ Para qué?. Para
que el Legislativo desarrolle las funciones que senalan la Constitucion y las leyes. Pero
no sélo eso, el numeral tercero del referido precepto, cierra la lista con una cuarta
actividad: el control evaluatorio de las politicas publicas, algo nunca antes
contemplado de la manera en que la actual Ley lo define expresamente.

A decir de los creadores de la Ley, se buscé que las comisiones de la Cadmara

de Diputados desempedaran alguna o algunas de las funciones siguientes:




...De dictamen sobre iniciativas de ley o decreto,
. Solidltu_d; recepcion y analisis de informacién.

Control evaluatorio de la Administracién Pablica Federal.

PN R

De dictamen para dar cumplimiento a la facultad de designar servidores
pﬁbI‘Icos conforme lo senale la Constitucién y las demas leyes.

5. De’ preparacién de proyectos de ley y desahogo de consultas sobre los

ordenamientos que rigen el funcionamiento de la Camara. : g

6. De coordinacién con la entidad de fiscalizacién de las finanzas pﬁb’vlica‘s. ’

7. De conocimiento y resolucion de las denuncias por responsabilidad de

servidores publicos.

8. De investigacion sobre el funcionamiento de las entidades de la

Administracién Publica Federal.104
Aclaramos desde ahora, que en stricto sensu el concepto desarrollado por el articulo
* 39 de la Ley estad pensado para cubrir las necesidades de la CAmara de Diputados y no
para desarrollar las atribuciones del Senado y sus comisiones, a ias que la propia Ley
Orgénicé en su Titulo Tercero les da un tratamiento particular seihalando las siguientes:
1) Anilisis y dictamen de las iniciativas de ley o decreto; 2) Intervencion en los
procedimientos de responsabilidad de servidores publicos; y 3) Investigacion sobre el
funcior_\amiento de las empresas de participacion estatal y los organismos
descentralizados. Cabe sefalar que !la practica parlamentaria nos muestra sin
embargo, que las comisiones en el Senadc realizan actividades que tienen una
estrecha relacion con las descritas en los numerales 2 a 5 de la lista hecha para la
Camara de Diputados, siendo conveniente perfeccionar los supuestos juridicos que
regula la norma en el caso del Senado para incluirlas claramente.

Las comisiones ordinarias se constituyen en ambas camaras durante el primer
mes de ejercicio de la legislatura, es decir, durante todo el mes de septiembre. En el
Senado tendrédn hasta quince miembros, los que durarédn en el encargo todo el tiempo
que dure la legislatura y ningun senador podra pertenecer a mas de cuatro de ellas,108

En cambio, en la Camara tendran hasta treinta miembros, duraran en el encargo el

163 Cfy, Diario de los debates de In Chwara de Diputados del 22 de junio de 1999, -
105 Art, 104,
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mismo tiempo que dure la legislatura y ningin diputado podra pertenecer a mas de
tres,196 Hay que reconocerles a los legisladores de la LVIIl legislatura su puntual
cumplimiento a estas reglas, las cuales buscan alcanzar la especializacién a los
congresistas y la estabilidad y fortaleza al sistema de comisiones de las camaras. No
olvidemos que durante todo el siglo XX las reglas sobre el nimero de miembros por
comisién y el ndmero de comisiones por legislador fueron sistematicamente violadas.

El nimero de comisiones ordinarias se ve reducido en ambas cédmaras. En el
Senado el texto original del articulo 90 de la Ley Organica, lista veintinueve
comisiones, las cuales, tendrdn a su cargo cuestiones relacionadas con la materia
propia de su denominacion y conjuntamente con la de Estudios Legislativos, el analisis
y dictamen de las iniciativas, asi como los asuntos del ramo o area de su
competencial®?, Esta cifra cambiaria al inicio de la LVIN legislatura, pues la Junta de
Coordinacion Politica ordenaria su aumento -por acuerdo parlamentario- incorporando
diecisiete comisiones ordinarias mas. El acuerdo, sin explicar el por qué de las nuevas
comisiones, fue aprobado en votacion economica y sin discusién alguna el 5 de
octubre de 2000 y asi aumentaria de nuevo su niimero a la cifra de cuarenta y seis
comisiones ordinarias. (Vid. Tabla 7)

En la Camara de Diputados, el tema de la reduccién del nimero de comisiones
también merece comentarios. En este punto hay que resaltar que la intencion de
mantener un nimero moderado de comisiones terminaria con la liegada de los
diputados integrantes de la LVIII legislatura, quienes el 29 de septiembre de 2000,
modificarian la Ley Organica expedida un afo antes, elevando el numero de
comisiones mas por razones politicas que con argumentos juridicos. A diferencia del
Senado, en donde no encontramos discusi6n alguna que nos ilustrara sobre el
particular, en la Cadmara si encontramos el debate ocurrido.

A mayor abundamiento, llama la atencion el argumento vertido en el
considerando primero de la iniciativa de reforma presentada por los coordinadores de

los grupos parlamentarios, cuando explica que: “Es conveniente organizar de la

w6 El articulo 43 originalmente prohibia que los diputados formaran parte de mids de dos
comisiones ordinarias, sin embargo, con la reforma presentada al pleno de la Cimara el 29 de
septiembre de 2000, aumenta de nuevo su nmimero a tres. .

7 Arts. 85.2.a) y 86.
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manera.mas racional el tfabajo de la Cdmara de Diputados y darle la relevancia que
les cqrresponde a'las diversas materias sobre las que este 6rgano legislativo tiene que.
trabajar én‘beiﬁ‘eflclo ‘del pais, por lo que resulta procedente separar las competenclas
de algunas de‘: Iés comisiones previstas en la Ley Organica... asi como crear algunas
otras no contempladas en dicho cuerpo..”. La pregunta es: ¢Qué no ya! se habia
organizado racionalmente el trabajo de las comisiones meses antes?. Mas adelante el
considerando decimocuarto confirmaba los fines de la propuesta: “... al aumentar el
namero de comisiones ordinarias... se vuelve indispensable incrementar también el
numero a las que puedarn pertenecer [los diputados)...".

Creemos que no habia realmente una justificante que hiciera urgente el
incremento en el nimero de comisiones y su consecuente aumento en el nimero de
comisiones por legislador, fue como en otras ocasiones, una razén politica la que
transformé a la norma.

En la sesion celebrada para debatir la propuesta de reforma, el diputado
Calderén Cardoso, argumentaba que la Ley vigente que se pretendia reformar habia
sido en su momento razonada por la Comisién de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias de la LVIl legislatura exponiéndose ya una “reestructuracion del
sistema de comisiones” y los “motivos de dicha reestructuracion”, aclarando también
que se hacia la “reduccién del nimero mediante la reagrupacion tematica, a fin de
fortalecer la capacidad de informacién y accion de cada una de las comisiones de
trabajo”. Para reformar la Ley -decia- no han estado presentes los conceptos
utilizados por los anteriores legisladores, sino “mdas bien atiende a aumentar los
espacios, porque habia pocos espacios y mucha gente que deseaba un espacio en una
comision". La defensa de la norma continuaria con los argumentos siguientes:

Nosotros creemos que con este tipo de cosas estamos dando sefales muy negativas a la
opinion publica, porque... parece que la arrebatinga era por aumentar el nimero de
comisiones, para satisfacer en todo caso el niimero de miembros que deseaban participar
en ellas... Para nosotros es correcto que haya el niimero necesario de comisiones, pero que
esto sea producto de un analisis previo, donde intervengan... tantos diputados que
estuvimos fucra de esta propuesta, y que no solamente se haya centrado en aumentar el
nimero de comisiones para satisfacer espacios. Todavia mds, la propuesta de reforma,
obedecié no a un proyecto de politica legislativa sino fue producto de las negociaciones
que se dieron, no cuadraba el numero de espacios y entences siguio la linca de proponer
reformas a la Ley Orgdnica. Es por todos sabide que la politica crea el derecho.. pero una
vez que la politica crea el derecho, el derechio delbe sujetar a la politica y en todo caso las
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propuestas... deben favorecer y deben ir en el sentido de mejorar la planeacién e esta
Camara... se oplo por la reforma [pero] aqui se estdn planteando inclusive inexactitudes...
no entendemos por qué... en este momento hay dudas inclusive en cémo se van a llamar
tos comisiones.., : '

A pesar de propoper su diferimiento para encausér mejor la propuesta de reforma, los
legisladores deciden aprobar:la»inlclativa,; modificando asi el:numeral segundo del
articulo 39 y el numeral .primero del ‘arltfctlilo 43 de la Léy' y con ello el nimero de
comisiones ordinarias a’dmentarra de“vreintlsiete a’cuarenta.’(Vld. Tabla 8)

108 Intervencion del Diputado José Antonio Calderén Cardoso. Cfr. Versién estenogrifica de la
sesién del 3 de octubre de 2000, Camara de Diputados, LVIII Legislatura, Direccion de Registro
Parlamentario. Inexplicablemente el Diario de los Debates de la sesién no contiene la citada
discusion.
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Tabla 7
Cambios en el namero de Comisiones Ordinarias en el Senado: LVIII Legisiatura

Ley Orgiinica (3-1X-99)

Ley Orgidntica (5-X-00)°

N

Administracion

Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
Asuntos Indigenas

Biblioteca y Asuntos Editoriales
Comercio y Fomento Industrial
Comunicaciones y Transportes

Defensa Nacional

Derechos Humanos

Desarrollo Social

. Distrito Federal

. Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia
. Energia

. Equidad y Género

. Estudios Legislativos

. Federalismo y Desarrollo Municipal

. Gobernacion

17.
18.
19.
20.
21.
22,
23.
24,
25,
26.
27.
28,
29,

Hacienda y Credito I'dblico
Jurisdiccional

Justicia

Marina

Medalla Belisario Domingucz

Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
Puntos Conslitucionales

Relorma Agraria

Reglamentos y Practicas Parlamentarias
Relaciones Exteriores

Salud y Seguridad Social

Trabajo y Prevision Social

Turistmo

30. Asuntos Fronierizos

31. Ciencia y Tecnologia

32. Desarrollo Regional

33. Desarrollo Rural

34. Estudios Legislativos 1

35. Estudios Legislativos 2*

36. Fomento Econdmico

37. Jubilados y Pensionados

38. Juventud y Deporte

3Y. Recursos i lidriulicos

40. Relaciones Exteriores, América del Norte
41. Relaciones Exteriores, América Latina y el
Caribe

42, Relaciones Exteriores, Asta-Dacifico

43. Relaciones Exteriores, Europa y Africa

44, Relaciones Exteriores, Organismos
Internacionales

45. Relaciones Exteriores, Organizaciones No
gubernamentales Internacionales

46. Vivienda

Fuente: El autor.
* Acuerdo de la Junta de Coordinacién Politica del 5 de octubre 2000. Las negritas ubican
aquellas comisiones ya existentes, pero que fueron divididas.

TESIS "N
FALLA DE ORIGEN
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Tabla 8

Cambios en el nimero de Comisiones Ordinarias en la Cimara de Diputados: LVII Legislatura

Ley Orginica (3-1X-99)

Ley Orgiinica (5-X-00)°

1. Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural 1. Agricultura y Ganaderfa
2, Asuntos Indigenas 2. Asuntos Indigenas
3, Atencion a Grupos Yulnerables 3. Atencion a Grupos Vulnerables
4. Camercio y Fomento Industrial 4. Ciencia y Tecnologia ’
5. Comunicaciones y Transportes 5. Comercio y Fomento Industrial
6. Defensa Nacional 6. Comunicaciones
7. Desarrollo Social y Vivienda 7. Cultura
8. Educacién Pablica, Cultura y Ciencia y|8. Defensa Nacional
Tecnologia 9. Desarrollo Rural
9. Encrgia 10. Desarrollo Social
10. Equidad y Género 11. Educacion Pablica y Servicios Educativos
11. Fomento Cooperalivo y' Economia Social 12, Energia
12. Gobernacion, Poblacion y Seguridad Pablica 13. Equidad y Género
13. Hacienda y Crédito Pablico 14. Fomento Cooperativo y Economia Social
14. Justicia y Derechos Humanos 15. Fortalecimiento del Federalismo
15. Marina 16. Gobernacion y Seguridad Pablica
16, Medio Ambicnte, Recursos Naturales y Pesca 17. Hacienda y Crédito Pablico
17. Presupuesto y Cuenta Pablica . 18. Justicia y Derechos Humanos
18, 'untos Constitucionales y Sistema Federal 19. Juventud y Deporte
19, Reforma Agraria 20. Marina
20. Relaciones Exteriores 21. Medio Ambiente y Recursos Naturales
21. Salud y Seguridad Social 22. Partivipacion Cindadan
22. Trabajo y Previsién Social 23. Pesca
23. Turismo 24. Poblacién, Fronteras y Asuntos Migratorios
24, Reglamentos y Pricticas Parlamentarias 25, Presupuesto y Cuenta Publica
25. Distrito Federal 26. Puntos Conslitucionales
26, Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda | 27. Radio, Television y Cinematografia
27. Jurisdiccional 28. Recursos Hidriulicos
29. Reforma Agraria
' 30. Relaciones Exteriores
31. Salud
32, Seguridad Secial
33. Trabajo y Previsidn Social
34, Transportes
35. Turismo
36, Vivienda
37. Reglamentos y Pricticas Parlamentarias
38. Distrito Federal
39. Vigilancia de la Contcduria Mayor de Hacienda
40. nrisdiccional

Fuente: El autor, * Minuta con proyecto de Decreto por ¢l que se reforman los articulos 39 y 43 de la Ley
Organica de 1999, 5 de octubre 2000, Diario de los Debates, Camara de Senadores. Las cuatro dltimas comisiones
no son incluidas en la Minuta, Las negritas ubican aquellas comisiones o temdlicas ya existentes, pero que
fueron divididas. Las cursivas ubican aquellas comisiones no contempladas originalmente en la Ley de 1999,
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Para llustrar mas ellte'm.a,rla Tabla 9 nos muestra que el nimero de comisiones de las
céamaras (46 en‘el Senado y 40 en la Cédmara de Diputados) es bastante extenso en
compafacibﬁ t_:qh e| nﬁmero de dependencias de la Administracién Publica Federal (19
Secrétarlaé);' sobrepasando por més del doble el modelo basico de esta dltima. A la
vez, é]‘cdn'\baryambs el ndmero de comisiones contenidos de fa Tabla 9 con los vistos
en IQé élstémas norteamericano, francés y espafol, veremos que el sistema de’
comisiones de las camaras del Congreso mexicano es el de mayor extension.

Por Jdltimo, sl hacemos una comparacion entre del nimero de comisiones
axistentes en las camaras del modelo mexicano con el sistema norteamericano (por
ser éste, el mayor institucionalizado de todos) encontraremos que el numero de
comisiones del Senado y de la Camara de Diputados de México supera por mas del
doble al sistema de comisiones del Senado y de la Camara de Representantes
estadounidense; la diferencia no es tanta si comparamos entre ambos modelos el
nimero de dependencias con que cuenta el Ejecutivo Federal para realizar sus
labores, siendo la mexicana superior por s6lo un 0.35 por ciento. (Vid. Tabla 10)

Podemos concluir que el aumento en el nimero de comisiones producido a
principios de la LVII iegislatura, volvié a inflar los sistemas de comisiones de las
camaras, repitiéndose asi el error cometido en legislaturas pasadas, el cual afectaria
de nuevo la especializacién de los legisladores y |a estabilidad y permanencia de los
propios sistemas. Consideramos que la misma actividad parlamentaria con el tiempo
ubicara aquellas comisiones con jurisdicciones reducidas o demasiado extensas, las
que de nueva cuenta deberan ser materia de una reclasificacion en futuras
legislaturas para evitar que mermen el trabajo del Congreso. Una mala planeacion
dentro de un Legislativo conlleva no solo a la inadecuada utilizacién de recursos, sino
también, a la pérdida del interés por parte de los legisladores en aquellas labores de
comisién con jurisdicciones reducidas, a una excesiva carga de trabajo debido a la
enredada agenda parlamentaria, al analisis superficial de las leyes (“legistar al vapor”),
a no poder ejercer bien el Hamado poder de la bolsa (The power of purse), y
finalmente, a una incapacidad para ejercer plenamente la facultad de control sobre el
Ejecutivo.
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Tablay

Lasc ordinarias de las c& del Congreso y las dependencias ele la Admini 1on IMiblica Federat
Seairdo APF, (Centralizaday

Crdmara de Dipitados

Adnunistracion

Agricnlturs, Ganaderia y Desarrolio
Rugal

Asuntos loudigenas

Biblioleca y Asuntos Edituriales
Comercio y Fomenlo Industrial
Comunicaciones y Transportes
Defensa Nacional

Derechos Flumanos

Desarrollo Social

Distrito Federal

Educacion, Cultura, Ciencia y Teenologia
Enerpla

Equidad y Género

Estudios Legislativos

Federalismo y Desarrollo Municipal
Gobernacion

Hacienda y Crédito Publico
Jurisdiccional

Justicia

Marina

Medalla Belisario Dominguez
Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca

Puntos Constitucionales

Reforma Agraria

Reglamentos y Pricticas Parlamentarias
Retaciones Exteriores

Salid y Seguridad Social

Trabwjo y Prevision Social

Turismo

Asunlos Fronterizos

Ciencia y Tecnologia

Desarrollo Regional

Desarrollo Rural

Estudios Legistatvos 14

Estuctios Legislativos 2*

Fonwnito Econamico

Jubilados y Pensionados

Juventud y Deporte

Recursos Hidrdulicos

Relaciones Exteriores, América del Nogte

Relaciones Exteriores, América Latinay el

Caribe

Relaciones Exteriores, Asia-Lacifico
Relaciones Exteriores, Europa y Africa
Relaciones Exterivres, Organismos
Internacionales

Relaciones Exteriores, Organizaciones No

pubemamentales lntemacionales
Vivienda

i

Secretaria de Gobernacion
Secretaria de Relaciones Exteriores
Secretaria de la Defensa Nacional
Secrelaria de Marina
Secretaria de Seguridad Pablica
Sccretaria de Hacienda y Crédito Pablico
Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales

Sccretaria de Encergla
Secretaria de Economia

Secretaria de Agricultura, Ganaderta,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion

Secretaria de Comunicaciones y
Transportes

Secretaria de Contralorfa y Desarrollo
Administrativo

Sccretaria de Educacion Pablica
Secretaria de Salud
Secretaria del Trabajo y Prevision Social
Sccretaria de la Reforma Agraria
Secretaria de Turismo

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal

Agricultura y Ganaderia
Asuntos Indigenas

Atencion a Grupios Valnerables
Ciencia y Teenologia
Comercioy Fomento Industrial
Comunicaciones

Cultura

Defensa Nacional

Desarrollo Rural

Desarrollo Social

Educacion Pablica y Servicios
Educalivos

Encrgla

Equidad y Género

Fomento Cooperativo y Economia
Social

Fortalecimiento del Federalismo
Gobemnacion y Seguridad Pablica
Hacienda y Crédito Piblico
Justicia y Derechos Humanos
Juventud y Deporte

Marina

Medio Ambicnte y Recursos
Naturales

Participacion Cisdadana

Pesca

Poblacion, Fronteras y Asuntos
Migratorios

Presupuesto y Cuenta Pablica
Puntos Constitucionales

Radio, Television y Cinematografia
Recursos Hidrdulicos
Reforma Agraria
Relaciones Exteriores
Salud

Seguridad Social
Trabajo y Prevision Social
Transportes

Turismo

Vivienda

Reglamentos y Priicticas
Parlamentarias

Distrito Federal

Vigilancia de la Contaduria Mayor
de Hacienda
Jurisdictional
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Nitmero de comisiones

Tabla10

Numero de comisiones y niumero de dependencias del Ejecutivo en México, Estados
Unidos, Francia y Espaiia

50 4
46 OMeéxico
45 1 @ Estados Unidos
BEspana ,
40 A D Francia .
1
35 ,«3,!_;; f

15

—y——

J—

Senado Ciamara de Diputados Gobierno

Fuente: Bl autor.
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Ao ,,A\J.\JLN ;
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Respecto de los d6rganos de direccion de las comisiones encontramos que en el
Senado cuentan con un presidente y dos secretarios. £n {a Camara, aunque se sefala
que-habra un presidente, no se especifica nada sobre el nimero de secretarios. Quizas
la intencién es que la Junta tome en cuenta a los distintos grupos parlamentarios, de
tal suerte se calcule el nimero de secretar’ios en funcién del nimero de fuerzas
politicas representadas en la Cadmara y asi reparta los cargos. Esto es otro punto que
debe ser perfeccionado mas.

Al revisar las reglas para el trabajo interno de las comisiones encontramos que
en el Senado las comisiones celebran sus sesiones a puerta cerrada, pero podran
hacerlas publicas cuando asi lo acuerden sus integrantes. En la Cdmara la Ley no dice
nada al respecto, pero en la prictica es comiin que sus miembros previamente
decidan si celebran su sesién de manera publica o privada.

En el Senado las comisiones tomaran sus decisiones por mayoria de votos1¢9 y
los dictdmenes que produzcan deberédn presentarse firmados por la mayoria de sus
miembros. Si alguno disintiese del parecer de la mayoria, podran presentar por escrito
su voto particular.11® En el caso de la Camara, la Ley de nuevo omite decir algo al
respecto.

En cuanto a las facultades de las comisiones ordinarias diremos que la Ley en
el Senado, las faculta para:

1. Celebrar sesiones de informacién y audiencia, a las que podran asistir
representantes de los grupos de interés, asesores, peritos o las personas que
las comisiones consideren que puedan aportar conocimientos y experiencias
sobre el asunto de que se trate; 111

2. Solicitar informacién o documentacién a las deperdencias y entidades del
Ejecutivo Federal a través de sus presidentes, cuando se trate de un asunto
sobre su ramo o se discuta una iniciativa relacionada a las materias que les

corresponda atender. El titular de la dependencia estd obligado a

19 Art. 93,
e Art. 94, .
" Art. 93,
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proporcionarla en un plazo razonable, y sino fuere remitida, la comisién podra
dirigirse en queja al titular de la dependencia o al presidente de la Reptiblica;112:

En la Camara las comisiones ordinarias quedaran facultadas para:

1

Solicitar informacién o documentacién a las dependencias y entidades dei
Ejecutivo Federal a través de sus presidentes, cuando se trate de un asunto
sobre su ramo o se discuta una iniciativa relacionada a las materias que les
corresponda atender. E| titular de la dependencia estd obligado a
proporcionaria en un plazo razonable, y sino fuere remitida, la comision podra
dirigirse en queja al titular de la dependencia o al presidente de la Republica;
Hacer el estudio del informe presidencial; formular un documento en el que
consten las conclusiones de su analisis y requerir informacién del ramo o
solicitar [a comparecencia de servidores de la dependencia ante la misina
comision. En este caso, si de las conclusiones se desprenden situaciones que
por su importancia o trascendencia requieran la presencia en la Cdmara del
titular de la dependencia, la comisién podra solicitar al presidente de la
Conferencia que el secretario comparezca ante el Pleno; y,

Dar opinion fundada a la Comision de Presupuesto y Cuenta Piblica, con base

en los informes que rindan el Poder Ejecutivo Federal y las demas entidades

fiscalizadoras. l.a opinién tendra por objeto hacer aportaciones a esa comision

sobre aspectos presupuestales especificos, con relacion al cumplimiento de los
objetivos de los programas del correspondiente ramo de la Administracion
Pdblica Federal y para que sean consideradas en la revision de la Cuenta
Pdblica.

En cuanto al quérum en comisidn, el articulo 105 obliga a los senadores a acudir
puntua!mente a sus reuniones de comision, permitiendo la falta s6lo por causa
justificada y autorizada por el presidente de la comision. En la Cdmara de Diputados la
regla se repite en el articulo 44, con la salvedad de que la Ley no aclara si el

presidente de la comisidn puede autorizar o no la faita de un legislador.

En este punto, hay que resaltar que los legisladores que se ausentan a una

reunién de comision no reciben sancion alguna, como si sucede en el caso de que

12 Art. 97 numerales 1, 2y 3.
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falten a una sesion de Pleno, en donde se les descuenta un porcentaje de su dieta con
fundamento en lo dispuesto por el articulo 64 constitucional.

Es curioso que esta cuestién no esté regulada por la Ley Orgénrlca de 1999,
siendo que en su momento una de las propuestas de iniciativa de reforma que le dio
vida, ya planteaba una solucién al problema. Concretjamente nos referimos a la
iniciativa con proyecto de decreto presentada el 26 de mayo de 1999, por el entonces
Senador Gabriel Jiménez Remus. En su articulo 108 encontramos que pasaria en caso
de que un legislador se ausentase a las reuniones de comision: “En el caso de los
senadores que falten injustificadamente o sin aviso a las reuniones de comisién de la
que formen parte, el Presidente de la misma solicitara al Presidente de la Camara,
aplicar la misma sancion que se establece en el articulo 64 constitucional”.113 Esta
norma acertadamente controlaria (sin necesidad de una reforma constitucional) la
ausencia de los legisladores, e impediria la falta de quérum. Aunque estuvo pensada
para el caso especifico del Senado, se pudo adoptar sin dificultad en su colegisladora.
Este es otro punto sobre el cual habra que legislar.

Otro acierto de la Ley de 1999 lo encontramos en las responsabilidades o
deberes que tienen las comisiones en la Camara de Diputados, los cuales fueron
resumidos en seis incisos: a) elaborar su programa anual de trabajo; b) rendir un
informe semestral de actividades; c) organizar y mantener un archivo de todos los
asuntos que les sean turnados, mismo que se entregara a la legislatura siguiente; d)
sesionar cuando menos una vez al mes; e) resolver los asuntos que la Mesa Directiva
de la Camara les turne; y f) dictaminar y atender las iniciativas, proyectos y

proposiciones en términos de los “programas legislativos acordados por la

13 La iniciativa panista conticne también otras innovaciones para fortalecer el trabajo de las
comisiones: a) que el Secretario Técnico de la comision sea un funcionario del Servicio Civil de
Carrera; b) que se dictamine en un plazo no mayor a treinta dias naturales, sea en sentido
afirmativo o negativo; c) la presentacion de un informe anual de Ia evaluacion del PND y sus
programas y de los informes que el presidente de la Republica y sus Secretarios rindan; d)
rendicion de un informe semestral de actividades; ¢) el deber de llevar un archivo de los asuntos
turnados, haciendo entrega-recepeion de los mismos a la siguiente legistatura; f) sesiones por lo
menos dos veces al mes en periodos y una en recesos; g) la creacion de una subcomision de la
Medalla Belisario Dominguez, dentro de la Comision de Gobernacion; y h) que los legisladores
solo puedan formar parte de tres comisiones.

204




Conferehcla.“",‘En el.Senado la ey no dice nada sobre los deberes que tendran las
comisiones. : . : o

. Respecto al staff o apoyo técnico a comisiones, el articulo 105 ordena que las
comisiones en el Senado cuenten con el espacio fisico necesario para realizar su
trabajo, estableciendo que contardn con el apoyo técnico de cardcter juridico que sea
pertinente y con un secretario técnico. Ademas existira un drea encargada de
desahogar las consultas de caracter técnico-juridico que le formulen las propias
comisiones, la cual depende de la Secretaria General de Servicios Parlamentarios.115

Para el caso de la CAmara de Diputados, el articulo 44, numeral tercero, dice
gue para el desempeno de sus tareas las comisiones contardn con el espacio
necesario para trabajar, y en cuanto al apoyo técnico, la Ley lo confiere a la Secretaria
de Servicios Parlamentarios integrada, entre otras areas, por la de los “servicios de las
comisiones” (articulo 49.1.¢) que comprende a su vez los de organizacion, asistencia a
través de un secretario técnico, registro de integrantes de las mismas, seguimiento e
informacion del estado que guardan los asuntos y registro y elaboracién del acta de
Sus reuniones.

La Ley Incorpora para ambas camaras normas que buscan establecer un
Servicio Civil de Carrera Parlamentario, sin embargo, en la practica atin no se pone en
marcha. Este es elemento sine qua non para €l buen funcionamiento del Congreso que
urge echar andar; la profesionalizacion del personal de las camaras es uno de los
factores necesarios para alcanzar la institucionalizacion del sistema de comisiones.

Por uitimo diremos que la Ley mantiene la figura de los comités, pero
exclusivamente en la Camara de Diputados y se distorsiona un poco la naturaleza de
los mismos contenida en la Ley de 1979, al decir el articulo 46 que s=ran drganos
constituidos por el Pleno para realizar tareas diferentes a las de las comisiones. El
propio precepto ordena para Ja orientacion informativa, asi como para el conocimiento
y atencién de las peticiones que formulen los ciudadanos a la Cdmara o a sus 6rganos,
la formacion del Comité de Informacion, Gestoria y Quejas y crea la figura de los

“grupos de amistad” para la atencion de los vinculos bilaterales con otros parlamentos

Y ATt 45.6,
Vs Art. 109.1.¢.
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de los pafses con los que México tenga relaciones diplomaticas. En este punto existen
opiniones quénbuscan reformar la Ley para que el Senado pueda constituir comités
como ‘sucede‘eﬁ la Camara, pero también, comentarios sobre qué tan benéfico es para -
el ,fuhcionam‘lentq de las cdmaras mantener dicha figura y sobre todo de la necesidad
latente de perfeccionar su escasa reglamentacion.
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G. Control evaluatorio. de las politicas - pablicas, proceso presupuestario y
comisiones

Durante el mes de febrero de 2001 se efectud en el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de Mékxico, el “IV Congreso Nacional de
Derecho Constitucional”. En dicho evento se discutieron, entre otras cuestiones, el
manejo de los recursos fiscales, y en particular, el tema del presupuesto (en sus tres
fases: ingreso, asignacion de partidas para el gasto y control del mismo).

Una de las ponencias, la presentada por Gerénimo Gutiérrez (economista y
politélogo), Alonso Lujambio (politélogo) y Diego Valadés (constitucionalista) cuestiond,
mediante un ensayo de caracter histérico-comparado, el papel del sistema de
comisiones de la Camara de Diputados en el control evaluatorio de las politicas
pliblicas y el proceso presupuestario.!

Para los autores, “... uno de tos procesos que mas ha cambiado en su operacion
politica, debido al cambio del sistema de partido hegeménico al sistema
multipartidista, es precisamente el proceso presupuestario...”.2 Repensar al Congreso

mexicano en democracia -dicen- es “reformular el proceso decisorio intracameral”.

En un régimen de separacion de poderes, el Congreso no juega solamente un papel
constructivo en la definicion del presupuesto ejerciendo asi una funcion de control-
.autorizacién (en la medida en que participa con el Ejecutivo en la fifacién de los montos con
los que se fondeardn las agencias gubernamentales), sino también una funcion de control-
inspeccién {en la mediada en que paralela a la decisién sobre las disposiciones
presupuestales de que gozardn las agencias del gobierno, hay una accion analitica, esa si
permanente, por parte del Congreso, de la politica publica que esas agencias fondean).?

Gutiérrez, Lujambio y Valadés, opinan que es imposible hablar de un régimen de
divisién de poderes sin fa institucionalizacion de un oversight pleno y permanente
gjercido a través de comisiones especializadas en cada una de las areas de la
Administracion Pdblica Federal, “que permita a su vez un proceso inteligente e

informado de presupuestacién.”.

! El ensayo fue publicado posteriormente por el Instituto bajo el titulo “El proceso presupuestario y
las relaciones entre los drganos del poder. El caso mexicano en perspectiva histarica 'y
comparada®” (México, 2001).

2 Gerénimo GUTIERREZ, Alonso LUJAMBIO y Diego VALADES, op. cit., p. 10.

Y fbidem., p. 87,
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El objetivo de activar un verdadero monitoreo parlamentario de la accién burocratica
es simple: “verificar que ésta se desarrolle, con productividad y eficacia, en
concordancia con la preferencia congresional expresada en la ley y a evaluar...”.

El problema aqui radica no sélo en la Inexistencia de un verdadero control
evaluatorio de las politicas publicas por parte del Congreso, que durante toda la era
posrevolucionaria estuvo en manos de un solo partido, sino también un mal disefio
institucional que lo obstaculizé. Sobre este Ultimo punto, Gutiérrez, Lujambio y Valadés
elaboran una breve resefia evolutiva del articulo 23 de la Constitucién, mostrando que
desde sus origenes esta disposicién permitia que cualquiera de las cdmaras citara a
los secretarios de Estado con el fin de efectuar el control evaluatorio de las politicas
plblicas “si se interpreta, como seria natural, que la politica implementada por una
secretaria de Estado es el principal de sus “negocios”."s El articulo 93 en su version
original decia: “Los secretarios del Despacho, luego que esté abierto el periodo de
sesiones ordinarias, daran cuenta al Congreso del estado que guarden sus respectivos
ramos. Cualquiera de las camaras podra citar a los secretarios de Estado para que
informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio relativo a su secretaria.”.¢

Para 1974 se ampliaria el nimero de sujetos pasivos de control bicameral.
Ahora las camaras citaran. por un lado, a los secretarios del despacho y jefes de los
departamentos administrativos; y por otro, a los directores y administradores de los
organismos descentralizados federales o de las empresas de participacién estatal
mayoritaria para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio
concerniente a sus respectivos ramos o actividades. Bajo este supuesto -dicen los
autores- “podia derivarse (en principio y desde una logica estrictamente normativa) un
andlisis evaluatorio de las politicas puiblicas desde el Congreso.".?

Posteriormente con la tercera reforma, realizada en 1977, se incluye un tercer
parrafo que contendria los Ssujetos activos legitimados para proponer la
instrumentacion del control congresional: “Las camaras, a pedido de una cuarta parte
de sus miembros, tratdndose de los diputados y de la mitad, si se trata de los

senadores, tienen la facultad de integrar comisiones para investigar el funcionamiento

Ubidene., p. 88.
S bidens., p. 93.
o Jedem.

T hidene., p. 94
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de dichos organismos -descentralizados -y emp'r'esas de participaclén estatal
mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se hardn del conocimiento del
Ejecutivo federal,"8

Sorprende, dicen los referidos autores, que en el Senado esta facultad de
propuesta no se le ofreciera a las minorias, pero también, que se limitara tGnicamente
a “los organismos descentralizados y empresas de participacién estatal mayoritaria; y
que las minorias en la Camara de Diputados sélo tuvieran la facuitad de proponer al
pleno la creacion de una comision de investigacién.”. ¢ A pesar de todo -consideran-
era posible que las cdmaras realizaran acciones “dirigidas a la puesta en la practica de
mecanismos de control y evaluacion especializada y permanente de las politicas
plblicas...".10

Ahora bien, qué papel tuvieron las comisiones en este proceso de control
evaluatorio de las politicas pudblicas, o mas concretamente, qué tanto influyé la
reglamentacion interna del Congreso en dicho proceso. Gutiérrez, Lujambio y Valadés
explican que de 1917 a 1974 s6lo un articulo del Reglamento Interior del Congreso
General regul6 las atribuciones establecidas en el articuio 93 constitucional. Pero eso
no es todo, técnicamente dicho articulo ~el 89- no previene, como se pudiera pensar,
un desarrollo de las atribuciones conferidas por la Constitucion a las camaras, sino

que tiene su origen en el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso de 1824,

Vale decir, sin embargo, que aun de manera imperfecta, dado que los funcionarios
pablicos no eran sujetos de sancian en caso de que incumplicran ta obligacion de entregar
la informacién requerida, los articulos 93 de la Constitucion y 89 del Reglamento
posibilitaban, desde una perspectiva estrictamente normativa, un contro! evaluatorio
minimo por parte del Congreso y de sus comisiones permanentes: el pleno de las cimaras
podia citar a los funcionarios (art. 93 constitucional) y las comisiones permanentes podian
solicitar informacion adicional {art. 89 del Reglamento), pero no recibir, como Srgianos de
fa Camara, a los funcionarios citados.!!

Gutiérrez, Lujambio y Valadés, nos dicen que la reforma de 1974 a! articulo 93

constitucional y las reformas al reglamento hechas en 1975, facultarian

8 ldem.

Y Whidem., p. 95,
W fbidem., p. 96.
W lsidem., p. 100,

209



especificamente a [as cdmaras para que no solo el pleno sino también las comisiones
pudieran conferenciar con los funcionarios del Ejecutivo.12

A Juicio de los autores, el desarrolio de la norma constitucional y reglamentaria
“apuntaba hasta 1975 en la direccion correcta, ya que se habia ampliado el conjunto
de actores del Poder Ejecutivo sujetos a escrutinio congresional, al tiempo que las
comisiones permanentes y especializadas del Congreso habjan aumentado su
capacidad para hacerse de informacién con fines eventualmente de evaluacion y
control de la politica publica”.33 Empero, permanecia otra falla en el disefio
institucional. El Reglamento del Congreso estableceria a la llamada Comision de
Presupuesto y Cuenta como responsable de analizar el “proyecto de Presupuestos del
ano préximo siguiente” aisldndose asi el proceso presupuestario en una sola comision
y el control evaluatorio en las demds comisiones permanentes.

Entre 1977 y 1979 -comentan los multicitados autores- se da otro retroceso
institucional que debilitaria aun méas el sistema de comisiones de la Camara de
Diputados. Primero, con la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, de 29 de
diciembre de 1978, se eliminara totalmente el pape! del sistema de comisiones en
materia de control evaluatorio de Ias puliticas ptiblicas, al asignarse dicha tarea a la
Contaduria Mayor de Hacienda. Es derir, una labor propia de los legisladores, y mas
especificamente del sistema de comisiones, se delega a un 6rgano auxiliar de éstos: la
Contaduria Mayor de Hacienda, la cual debia rendir a la Comisién de Presupuesto y

Cuenta Pdblica de la Camara de Diputados un informe con “comentarios generales”

12 Con las reformas al Reglamento del Congreso de 1975 os articulos 53 y 90 quedarian redactados
de la siguiente manera: “ Articulo 53. Los secretarios del despacho, los jefes de los departamentos
administrativos, los directores y administradores de los organismos descentralizados federales o
de las empresas de participacion estatal mayoritaria, asistiran a las sesiones siempre que fueren
enviados por el presidente de la Repiblica o llamados por acuerdo de la Cimara, en los
términos que dispone la segunda parte del articulo 93 de la Constitucion sin perjuicio de la
libertad que tienen de asistir, cuando quisicren, a las sesiones y, si se discute un asunto de su
dependencia, tomar parte en el debate.” Y “Articulo 90. Pucden tambicen las comisiones, para
ilustrar su juicio en el despacho de los negocios que se les encomienden, tener conferencias con
los funcionarios a que se refiere el articulo 53 de cste Reglamento, quicnes estan obligados a
guardar a cualesquiera de los miembros de las comisiones las alenciones y consideraciones
necesarias al cumplimiento de su mision. En el caso de que las comisiones tuvieren alguna
dificultad u obstruccion en el disfrute de esta prerrogativa, estan autorizadas para obrar en la
forma indicada en el articulo anterior [es decir, dirigirse en queja ak presidente de la Repuablical.
Las comisiones de ambas cdmaras pueden también tener conferencias entre si, para expeditar el
despacho de alguna ley u otro asunto importante.”. Cfr. thident., pp. 101 y 102,

Ve,

210



sobre “el cumplimiento de l0s objetivos ¥ metas de los principales programes 'y
subprogramas aprobados." 14 S

Mas adelante, cuando comentan el primer parrafo de| am‘culo: 45 de la.Ley
Organica de 1999, afirman que aunque las comisiones ordinarias puedeny solicitar
informacién a cualquier dependencia o entidad del Ejecutivo Federal, advierten la
necesidad de corregir “el cardcter imperfecto de la obligacion (ya que el
incumplimiento... de nformar no tiene propiamente una sancién), amén de que en
situaclones de . gobierno dividido e} incumplimiento pondria en riesgo la partida
DresrUDUestaI del ramo”.15

El parrafo sexto del precepto arriba mencionado obliga a las comisiones a
planear sus trabajos, a trabajar en forma permanente y a rendir informes semestrales
de labores, pero también, las faculta a realizar cualquier actividad relacionada con la
materia de su competencia. Esto es algo novedoso dentro de nuestro derecho
parlamentario pues ningdn ordenamiento juridico lo habia contemplado antes.
Gutiérrez, Lulambio y Valadés opinan que al poder realizar cualquier actividad de motu
proprio, las comisiones “tienen la puerta abierta para hacerse de informacién mas alla
de 2 que el Ejecutivo tenga a bien proporcionarles”, por ejemplo: organizacion de
audieéncias con expertos, encuestas entre los beneficiarios de un determinado
Programa gubernamental, recepcion de cabilderos de los grupos de presion, recepcion
de duejas ciudadanas, etcétera.’6 Con esto, dicen los multicitados autores, las
comisiones de la Camara de Diputados pueden verdaderamente llevar a cabo un
control evaluatorio de [as politicas publicas.

Por otro lado, Gutiérrez, Lujambio y Valadés analizan la relacion que existe entre
el control evaluatario de los programas gubernamentales y la determinacion de los
montos presupuestales por asignar. En este tema los tratadistas consideran que existe
una errénea distribucion de facultades al asignarle el articulo 79 de la Constitucion a
la actual Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion de la Camara de
Diputados (antes Contaduria Mayor de Hacienda) la funcién de control evaluatorio de
la politica piblica mientras que la Ley Orgénica de 1999 se la ofrece a las comisiones

15 fhiedens., p. 115,
W . Widean., p. 116.

211



ordinarias. Lo que no parece correcto -afirman los autores- es que una funcion “que
naturalmente corresponde a las comisiones permanentes y especializadas de un
Congreso, se asigne explicitamente, con- idéntico nivel jerarquico a la de evaluar la

legalidad del manejo de recursos, y desde la Constitucion, a un érgano de auditoria.”. 17"

A nuestro juicio, en un sistema constitucional de separacion de poderes, como el nuestro,
las comisiones congresionales debicran tener la atribucion constitucional de evaluar la
politica priblica, con la coadyuvancia, establecida en la ley secundaria, del érgano de
fiscalizacion, Sin embargo, tenemos en la actualidad la situacién inversa: la atribucién
constitucional os del drgano fiscalizador, mientras que una ley secundaria se le (sic.)
ofrece a las comisiones congresionales. Pensamos, pues, que estamos frente a una
Jerarqueizacion invertidat8

Por dltimo diremos, que los tratadistas al estudiar el sistema de comisiones de la
Camara de Diputados, ubican a la inestabilidad como un factor que impacta la
posibilidad de ejercer un verdadero control evatuatorio de las politicas publicas. La
Camara de Diputades, dicen, ha tenido un ndmero de comisiones extraordinariamente
elevado en perspectiva comparada. “Ello atomizaba los trabajos parlamentarios,
provocaba coincidencias de materia y de responsabilidades, y era ademas muy
inestable: comisiones iban y venian en cada Legislatura... Es un hecho absolutamente
obvio que el sobredimensionamiento y mas que nada la inestabilidad del sistema de
comisiones puede ser un obstéculo insalvable para la institucionalizacién de un control
evaluatorio eficaz.”.1? Entre las principaies propuestas?? que ofrecen los autores para
perfeccionar sistema de comisiones de fa Camara de Diputados estan:

a) Que el tercer parrafo del actual articulo 93 constitucional, que en principio
debia proleger la capacidad de las minorias parlamentarias de activar el
control congresional en la Camara de Diputados, también Io haga en el
Senado, estableciéndose ademas que a pedido de una cuarta parte de los
miembros de cualquiera de las cédmaras, se integran comisiones de
investigacion.

7 Ibiddenr., p. 120,

8 [bident., p. 121, [Las cursivas son nuestras]
W [bident., pp. 128 y 136,

0 Cfy. dhidem., p. 161 y ss.
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b)

c)

d)

e)

f)

g)

Que se reforme igualmente dicho pérrafo para que tal accién investigadora
de las comisiones del Congreso se refiera al gobierno y a cualquier entidad
que preste servicios pablicos, y no exclusivamente a los organismos
descentralizados y a las empresas de participacion estatal mayoritaria.

Que la C}onstitucic‘m asigne a ias comisiones ordinarias la funcién de control
evaluatorio de las politicas publicas, y no a la Entidad Superior de
Fiscalizacién.

Que por disposicién legal, la Entidad Superior de Fiscalizaciéon coadyuve con
las comisiones en sus tareas de control evaluatorio.

Que el primer parrafo del articulo 45 de la Ley Organica no circunscriba las
facultades de investigacién ahi sefaladas a las comisiones ordinarias, para
que dichas facultades puedan ser ejercidas por cualquier tipo de comision.
Que la Ley Organica imponga a la Comisidn de Presupuesto y Cuenta Piblica
la obligacién de hacer llegar a todas tas comisiones ordinarias el Proyecto
de Presupuesto del ramo especifico correspondiente en un plazo breve, una
vez que el Ejecutivo envie el proyecto en su conjunto (o documentacién
preliminar) al Congreso.

Que el detallado andlisis que la Comision de Presupuesto y Cuenta Plblica
haga de los comentarios y observaciones recibidos, deba realizarse a través

de subcomisiones.

Alternancia en el poder, Reforma del Estado y comisiones: La LVIiI
legislatura

La etapa faltante para concluir el proceso de transicién a la democracia -iniciada en

1988-, se da con las elecciones federales del 2 de julio de 2000. En éstas, el partido

hegemdnico, pieza clave del sistema presidencialista mexicano, perderia la titularidad

del Poder Ejecutivo Federal. Por primera vez desde 1929, un miembro no militante del

Partido Revotucionario Institucional conseguiria llegar a la presidencia de la Republica

mediante el sufragio ciudadano, emitido en elecciones libres, auténticas y sobretodo
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transparentes. El fenémeno, consolidé nuestras instituciones electorales y contuvo una
posible transicidon pbr la via ‘Viqlenta como se ha dado en otras latitudes.

-Hoy, es un hecho due cualqulef ciudadano puede acceder al poder mediante
los partidos pblitli;os; La bppsicfén, por su parte, le demostré a la sociedad que ha
dejJado de ser un mero ornato legitimador del gobierno. Ahora, los que antes
gobernaban, son’opps:i'c_:icfin, y l‘a‘obqslclén, gobierno; empero, l0s que son gobierno hoy,
no tienen aseguragg sg'permanencia en el poder, como hubiera ocurrido en otras
épocas. g o

Frente. -a este novedoso escenario, la sociedad se organiza y manifiesta,
demostrando su fuerza e influencia en aquellas decisiones gubernamentales que les
afectan. Los gobiernos estatales se agrupan y comienzan a alzar la mano para exigir
mayor participacion en mayor participacion. Los medios de comunicacion tienen una
Inimaginada libertad de expresion que deberan conservar, pero también, controlar.
Grupos de Iintelectuales y académicos cuestionan el sistema juridico y sus
instituciones, con el fin de aprovechar los nuevos tiempos democraticos y adaptarlas a
ellos. Fuera de nuestras fronteras, el terrorismo y la mundializacion obligan a modificar
los esquemas tradicionales de la politica, para seguir los canones pensados y
planeados en un mundo cotidianamente en cambio y constantemente en peligro.

.Dentro de toda esta moderna realidad, el Legislativo mexicano emerge como un
actor nato con poder de decision, que se reposiciona dentro de un sistema de pesos y
contrapesos fortalecido por las mismas circunstancias. La sociedad, por su parte, esté
consciente de dicho poder, y lo ubica sin ningln cuestionamiento, como el espacio
idéneo para la solucién de sus problemas. Asi, poco a poco esta creciendo la
multiplicacién de los grupos de presion, que como vinculo entre el Estado y la sociedad
civil, buscan influir en las decisiones de! Congreso, sea promoviendo los intereses de
una clase o gremio, o, sea defendiendo una causa particular.

Al ver este nuevo escenario, el titular del Ejecutivo Federal adoptd la maxima
tradicional de la politica norteamericana: “El Ejecutivo propone y el Congreso dispone”,
reconociendo el papel que tiene el Legislativo dentro de un sistema democrético
basado en |a tearia de la division de poderes e instruy6 a su vez, a los titulares de las
dependencias y-entidades de la Administracién Publica Federal, a construir y fortalecer

los canales de comunicacion con e! Congreso mediante la creacion de “areas de
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enlace”, que son actualmente el canal institucional por el cual los poderes Ejecutivo y
Legislativo estrechan vinculos.2! e

Este esbozo de acontecimientos plasma a grandes rasgos, el nuevo escenario
politico que vive México en el siglo XXl. La nueva correlacion de fuerzas, la pluralidad y
su consecuente diversidad de opiniones y pensamientos, han fortalecido no sélo al
Congreso, sino a todo el sistema de poderes. "

La composicion interna de las camaras en la LVIll legislatura, es la mas sui
generis que ha existido en toda la historia del Congreso mexicano pues ninguna fuerza
politica cuenta con el nimero suficiente de legisladores para alcanzar la mayoria
absoluta: En el Senado, el PRI sélo tiene el cuarenta y seis por ciento de las curules;

mientras que en la Camara, mantiene en su poder el cuarenta y dos por ciento de
escafios. (Vid. Tabla 1)

Tabla 1 =1
Partido Camara de Senadores | CaAmara de Diputados o (&)
PAN 16 208 O E
PRI 60 210 o O
PRD 15 51 o £33
PVEM 5 16 — ()
T 0 B G
TAS ) 2 B
cD 0 1 2
PSN 0 3
SIN PARTIDO 2 1
Fuente: El autor con base en los directorios de legisladores de la b

Camara de Diputados y el Senado, octubre, 2000.

Los diputados y senadores integrantes de la LVIII legislatura, conscientes de lo que

estaba ocurriendo, trabajaron con el fin de crear un conjunto de normas que ie

permitieran a las camaras fortalecer su estructura y organizacion interna,

contemplando a las comisiones como el vértice principal para alcanzar el

fortalecimiento del Poder Legislativo. El interés por impulsar dicho tema dentro de la

llamada Reforma del Estado,?? tiene relacion también, con las polémicas discusiones

21 Bl misme Poder Judicial Federal ha creado ese tipo de dreas dentro de la estructura interna de la
Suprema Corte de Justicia.

2 La reforma del Estado es “un conjunto de cambios politicos, juridicos, sociales, ecconémicos y
administrativos, iniciados en 1990, que modernizan, redefinen y fortalecen de manera graduat la
organizacion juridico-politica del Estado, as relaciones con la sociedad civil, y sus drganos
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surgidas en las mismas comisiones, respecto a las carencias normativas que a lo largo
del tiempo han estado presentes.

El fortalecimiento del sistema de comisiones de las cdmaras que se busca
hacer, tiene su origen en el ambiente de pluralidad politica que se vive en el Congreso
y en los nuevos vinculos que se estan construyendo a la vez con el Ejecutivo y con la
sociedad. Para ello se ha comprobado que las comisiones son el lugar méas [déneoy el
de mayor utilidad para que las fuerzas politicas, el gobierno y Ia sociedad, construyan
consensos Yy lleguen a acuerdos en los problemas o en las cuestiones de interés
nacional.

El propio fendmeno de Ia alternancia en la titularidad del Poder Ejecutivo, ha
ocasionado, que el desinterés y la apatia que existian en tiempos pasados, por las
cuestiones congresuales, desaparezca, transformandose en una vigorosa tendencia
hacia su estudio y divulgacion.

Si en las pasadas legislaturas el debate fue por el urgente rediseno de los
organos de gobierno de las camaras, en las siguientes serd la pugna por el
fortalecimiento de sus érganos de trabajo interno. En este sentido hay que decir que
los legisladores de la LVIIl legislatura, promovieron diversas iniciativas de reforma,
modificacion o adicidn, a Ia normatividad reguladora de las camaras v,
particularmente, de todo lo que se relaciona con el trabajo en comisiones con el objeto
de fortalecer al Congreso mismo.

Al realizar una bisqueda de las propuestas de reforma, modificacion y/o
adicion a la Constitucion, Ley Organica y Reglamento de 1934, relativas al tema de las
comisiones, encontramos que existe un gran camulo de informacidén generada durante
la LVIIl legislatura (2000-2003). Debido a In numeroso de las propuestas decidimos,
asumiendo el riesgo de la critica, tomar sélo cuatro, que llaman nuestra atencion por
ser las mas comentadas dentro de! ambito parlamentario. Una primera es de tipo
constitucional; y las otras tres, van mucho mas alla, buscan la creacién de un
reglamento interior para cada una de las camaras.

Ejecutivo, Legislativo y Judicial, para lograr satisfacer plenamente las nuevas demandas de la
sociedad mexicana”. Susana Thalia PEDROZA DE LA LLAVE, El Congreso de la Unidn inlegracion
y regulucion, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Mcxico, 1997, p. 15.
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La primera 'vpropuesta es. la presentada el 20 de junio de 2002, por el entonces
diputado: Ricardo Garcia Cervantes, en su caricter de presidente de la Comision
EspeCIél'para,la‘ Reforma del Estado, El documento sintetiza los principales acuerdos a
los qUeflleg‘aron las diversas fracciones partidistas integrantes de la comision y busca
regular a las comisiones en los articulos 70 y 93 de la Constitucién.?3 |

La propuesta, ademas de elevar a rango constitucional los tan,'utiilzados
acuerdos parlamentarios y proporcionar la facultad a las cdmaras para expedir su
propio reglamento -supuestos hasta hoy no contemplados en la Constitucién-, adiciona
un conjunto de parrafos que buscan el fortalecimiento del sistema de comisiones de
las cdmaras, con (as siguientes implementaciones: a) Cada camara contara con el
nimero de comisiones ordinarias y especiales que requiera; b) Seran 6rganos que
tienen a su cargo tareas de dictamen legislativo, informacion y control evaluatorio de
las politicas publicas; ¢} Su competencia, en lo general, tiene que ver con la otorgada a
las dependencias del Ejecutivo Federal; d) Deberadn sesionar cuando menos dos veces
al mes: y e) Para ejercer la facultad contenida en el segundo parrafo del articulo 93,
las comisiones podran citar a los secretarios de Estado, al Procurador General de la
Reptblica, a los jefes de los departamentos administrativos, asi como a los directores
y administradores de los organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal mayoritaria.

La segunda iniciativa es presentada el 4 de octubre de 2002, por el diputado
Augusto Gomez Villanueva, presidente de la Comision de Replamentos y Practicas
Parlamentarias de la Camara de Diputados y tiene que ver con la posibilidad de dotar a
la Camara de un “Reglamento Interior y de Debates”. A decir del legislador proponente,
los articulos 71 y 72 de la Constitucion mencionan un reglamento de debates que aun
no existe, por lo que el que se presenta cubrird la omision y fortalecerd al Poder
Legislativo.

La iniciativa presentada por Gémez Villanueva retoma gran parte de los
conceptos del Reglamento Interior del Congreso de 1934, pero también, recopila las
reglas que la practica parlamentaria ha venido estableciendo con los anos, y que por
diversas razones, no se han incorporado a la Ley, quedando algunas reflejadas en los

acuerdos parlamentarios hechos durante las tltimas legislaturas.

2 El texto del documenty puede ser consultado en la Comision Especial para la Reforma del Estado.
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El documento dedica su capitulo sexto -dividido en dos secciones- a las comisiones y
comités.‘A decir del legislador, las comisiones y comités son “.., el pilar en esta nueva
propuesta de Reglamento ya que es en [ellas] donde se genera el trabajo sustantivo de
la Cadmara, por ello precisar y abundar en los tramites de estas habra de redundar en
el trabajo general de la Asamblea".?4

Las novedades que a nuestro juicio son relevantes, tienen que ver con dos
formas. de trabajo en comision: a) las denominadas comisiones unidas; y b)
definicién y reglamentacion de la denominada conferencia de comisiones entre ambas
camaras.

El articulo 44, propone las reglas basicas que deberan seguir los legisladores
bajo el supuesto de comisiones unidas. Esto es algo trascendental para la
reglamentacion interna del Congreso, pues desde la primera legislatura del actual
Congreso General (1857), se comenz6 a trabajar en comisiones unidas, pero nunca se
habia implementado en un ordenamiento juridico el conjunto de reglas para llevar a
cabo las |abores al interior de las mismas, provocando confusion entre los legisladores
y el personal de apoyo, al no saber por ejemplo: quién dictaminaria primero o0 cé6mo
celebrarian las sesiones, la conduccién de las mismas, el quérum necesario, o, la
conformacion de su mesa directiva. Por su importancia transcribimos a continuacion el
texto integro del articulo:

Articulo 44.

1. Cuando algiin asunto presentado a la Camara requicra de examen de dos o mas
comisiones, ¢l Presidente podra turnarlo a comisiones unidas.

2. El expediente del asunto que requiera dictamen de comisiones umdas serd turnado
integro a todas las comisiones que constituyan el turno, pero la primera comision que se
liste en dicho turno serd la responsable de elaborar ¢l proyecto de dictamen.

3. Una vez aprobado ¢l proyecto de dictamen por la primera de las comisiones unidas,
ésta deberd enviar el proyecto al resto de las comisiones y convocar tres dias despucs
para desahogar el asunto.

4. La sesién o sesiones en que se desahogue definitivamente un asunto de comisiones
unidas serd conducida por la mesa directiva de Ia primera comision y el dictamen debera
ser sometido a la aprobacion de la mayoria de los dipulados integrantes de las
comisiones.

5. Por acuerdo de las mesas directivas de las comisiones unidas, podra proceder
cualquier otra de las comisiones listadas como primera comision, en los términos del
presente articulo, dando aviso de dicha situacion a la Mesa Directiva de la Camara,

21 Cfr, Gaceta Parlamentaria del 44 de octubre de 2002, Camara de Diputados, LVIIL Legislatura.
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Por otra parte, el articulo 48, complementa el supuesto del actual articulc 98 de la Ley
Orgéanica vigente, que faculta a las comisiones para reunh}se en conferencia con las
correspondientes de la Camara de Diputados. La ’Intenéién del Iegislador proponente
es importante, pues no existe ninguna norma que regule el trabajo en conferencia
existiendo confusién como en el caso anterlor. De nuevo nos permitimos citar el
precepto por la relevancia del mismo: !

Art. 48,

1. Las comisiones de la Camara pueden también tener conferencias con las comisiones de la
Ciamara de Senadores para expeditar el despacho de alguna ley o decreto u otro asunto
importante.

2. Cuando la Camara sea la de origen, cl presidente de la comisién de que se trate podrd
girar invitacién por escrito al o los presidentes de las comisiones de la Cimara de
Senadores que se crea conveniente, de acuerdo al asunto, para que asistan a las
instalaciones de la Camara a discutir en conferencia, siempre que se tenga un proyecto de
dictamen presentado, La sesion de comisiones en conferencia serd conducida por el
presidente de la comision que inviia, guardando a los senadores todas las atenciones y
derechos que establece la Constitucion, la ley y este Reglamento.

3. Cuando la Camara sea la revisora, n ha sido convocada por la Camara de Senadores para
tratar un asunto en conferencia y la comision considera que se debe modificar el proyecto
de la colegisladora, se podri proceder de acuerdo al numeral 2.

4. Cuando la Camara sea la de origen o revisora y alguna comision sea convocada a reunién
de conferencia por comisiones de la Camara de Senadores, los diputados integrantes
podran asistir a las instalaciones de la colegisladora a sesionar en conferencia, donde se les
deberd guardar todas las atenciones y derechos que establece la Constitucién, la ley y los
reglamentos de las cdinaras,

‘5. Cuando se realicen reuniones de conferencia entre comisiones de ambas camaras, las
comisiones de la Camara deberin de comunicarlo por conducto de su presidente al érgano
encargado de la programacion legislativa.

El plazo con el que cuentan las comisiones para dictaminar actuaimente -cinco dias-,
se modifica y amplia a un tiempo mayor -treinta dias-; esto es algo loable, si se toma
en cuenta la cantidad y complejidad de los asuntos que llegan a las comisiones y lo
imposible que es cumplir con el plazo de cinco dias.

Por ultimo diremos que e! proyecto de Reglamento presentado por Gomez
Villanueva cubre el afejo vacio legal de los articulos 89 y 90 dql Reglamento de 1934,
relativos a la facultad que tienen las comisiones para “dirigirse en queja at presidente
de la Republica”, sea por que fos archivos y oficinas de la Nacion no les proporcionen
la informacion requerida “en los plazos convenientes”, o, sea porque las comisiones

tuvieran alguna dificultad u obstruccion para ejercer la facultad que les permite tener
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conferencias con’los funcionarios que marca la ley, Al respecto, el articulo 47 del
proyecto de.Gémez Villanueva, contiene dos lineamientos que regulardn tales
supués'tos{ Primero fija un plazo maximo de diez dias para la entrega de la
informacion, y después, en caso de que una comisién se dirija en queja al presidente
de la Re'pﬂbllcak, se prevé que este Ultimo debera girar instrucciones para que se
cum’pla con la solicitud de la Camara. El numeral quinto del referido precepto cierra el
dictum diciendo: “El incumplimiento por parte de los funcionarios... se sancionara de
acuerdo con lo que establece el Titulo Cuarto de la Constitucion y las leyes relativas a
las responsabilidades de los servidores pablicos.”. Ahora si por lo menos hay un
intento sancionador de la Ley, hacia aquel funcionario que no cumpla con el
requerimiento.

En lo que concierne a la Camara de Senadores, el 14 de diciembre de 2001, los
senadores Cesar Jauregui y Lydia Madero, presentaron sendas iniciativas con Proyecto
de Decreto para expedir un Reglamento Interior de la Cémara de Senadores.

En el proyecto presentado por el Senador Jauregui, encontramos como novedad
la regulacion de las facultades de la Junta Directiva de las comisiones y de su
presidente, destacando: a) la obligacion que tendré el presidente de la comision de
nombrar al secretario técnico y proponer el nombramiento de los asesores, bajo el
entendido que la seleccion se hara “de entre el personal del Servicio Civil de Carrera”;
b) la obligacién de preservar los documentos que le han sido turnados constituyendo
éstos ia memoria documental de la comision; y ¢} la presentacion de proyectos sobre
ptanes de trabajo y demas activiaades a la comision .25 Esto es importante pues la Ley
Orgénica no hace mencidon alguna sobre el particular, siendo necesario normar
ademas de los derechos, las responsabilidades o deberes de las comisiones. Esto es
muy Importante, pues recordemos que la ausencia de una memoria documental en
comisidn, de un plan de trabajo y de la inexistencia de personal técnico especializado,
fue una constante que se mantuvo presente y mermo el poderio del Congreso durante
todo el siglo XX.

Respecto a las reuniones de comisién, la iniciativa ordena que en caso de

urgencia, de manera extraordinaria y con permiso del presidente de la Mesa Directiva,

3 Cfr. Articulos 103 y 104 del Proyecto de Reglamento Interior de la Chmara de Senadores, Gaceta
Paslamentaria del 14 de diciembre de 2001, Senado de la Repablica, LVHT Legislatura.
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las comisiones puedan reunirse en hdras en que la cAmara sesione. Esto es loable
pues al interpretar la normé a contrario sensu nos da un lineamiento que impide
sesionar a las. comisiones cuando-haya sesién de Pleno. Consideramos que la
propuesta pudiera ser implementada también en la Camara de Diputados para evitar
la falta de quérum en la sesién de Pleno. |

Ademas de Intentar regular las comisiones de investigacion y la integracion de
comisiones bicamerales, el proyecto pone mucho énfasis en la continuidad que debe
existir en los trabajos de comisién entre una legislatura que termina y otra que
comienza, siendo el deber de los secretarios técnicos “entregar un inventario de los
recursos financieros y materiales que disponga la comisién en el mes de julio del ano
de la eleccién” {(articulo 115).

Llama la atencién otro punto que tiene relacién directa con el tema de las
comisiones: El cabildeo. Ei titulo décimo primero, o dedica integramente a su
regulacién. Esto es actualmente muy importante y trascendental pues el cabildeo es
una actividad que ha cobrado gran auge y que merece ser regulada para evitar
corruptelas y asegurar la independencia de los legisladores ante la amenaza de
agentes externos que pudieran ser poco profesionales y sobre todo poco transparentes
en su actuar.26

.Finalmente comentaremos la iniciativa de Reglamento Interior del Senado
presentada por Lydia Madero, la cual cuenta dentro de su articulado con una
regulacion para las comisiones bicamarales, las especiales de investigaciéon y las
constituidas para un encargo especifico. Respecto de las comisiones ordinarias,
destaca la descripcién de sus funciones, supuesto que la Ley Orgéanica vigente omite.
En particular ordena que deberan “... evaluar periédicamente la aplicacion de los
programas contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo, asi como los informes que
presenten en la Camara los titulares de las entidades y dependencias de la
Administracion Pdablica Federal, siempre que se trate de un asunto que sea

competencia de la Comision respectiva...”. “Las comisiones ordinarias... una vez que

se presenten los informes a que se refiere el primer parrafo del articuio 93

20 Sobre el particular consiltese también: la iniciativa de “Ley Federal para Regular la Actividad
Profesional del Cabildeo y la Promocion de Causas” del diputado Efrén Leyva Acevedo (29 de
abril de 2002) y [a innovadora propucesta de “lLey Federal de Cabildeo” hecha por el Senador
Fidel Herrera Beltrin (7 de agosto de 2002).
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constitucional, haran el estudio de los mismos.”, Aunque en la practica esto comienza
a darse, esta latente el vacio legal que hay en materia de vigllancia y control del
Ejecutivo Federal, por lo que consideramos urgente su implementacion en el Senado.

En lo referente a su ambito interior les pide: “rendir un informe anual de sus
actividades" y “organizar y mantener un archivo para cada Legislatura, de todos los
asuntos que haya resuelto o que se encuentren pendientes de resolver, incluyendo las
actas de sesiones y los dictimenes que hayan quedado en calidad de proyectos...".
“La Junta Directiva entregara a la Secretaria General de Servicios Parlamentarios... la
memoria de labores de la Comisién... [la cual] formara parte del acervo documental del
acta circunstanciada de la entrega-recepcion de la Comision, y el Presidente de la
misma entregard un tanto de ella a la Biblioteca para su integracién a la Memoria
Legislativa",2? Con estas reglas, se actualizan dos puntos clave: &) el control del
trabajo en comisiones por el Pleno; y, b) la permanencia y continuidad de las labores
en comisién que propiciara la construccion de su memoria institucional.

Por lo que hace a las ausencias de los senadores, se propone que en caso de
que un miembro de comisién faltase injustificadamente a cinco reuniones
consecutivas, el presidente de la comision misma solicite a la Junta de Coordinacién
Politica que sustituya al miembro faltista por otro del mismo grupo.

Al igual que el proyecto presentado por el diputado Gémez Villanueva, la
propuesta de la Senadora Madero se encarga de regular el trabajo de comisiones
unidas y abre un capitulo especificc que busca normar los llamados “asuntos de
tramitacién especial”. Esto es muy novedoso pues se propone que las comisiones
resuelvan por ellas mismas determinados asuntos sin la intervencion del Pleno, muy al
estilo italiano o espanol. El texto del articulo 139 nos da los supuestos: “Sin necesidad
de su resolucion por el Pleno y con motivo de su naturaleza y trascendencia, podran
turnarse a comisiones para su resolucion definitiva en el seno de las mismas, los
siguientes asuntos:” a) los considerados como rezago legislativo; b) los permisos a que
se refieren las fracciones Il, Il y IV del inciso C), del articulo 37 de la Constitucion; y, c)
los memoriales de particulares. Para elio, 1a Junta de Coordinacién Politica, por

conducto de la Mesa Directiva, deberd someterlo a consideracion del Pleno para su

¥ La propuesta de la Senadora puede consultarse en la Comision de Reglamentos y Pricticas
Parlamentarias.
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autorizacién bajo el voto de cuando menos dos terceras parles de los miembros
presentes. Esta es una propuesta que debera ser analizada con el fin de disminuir la
enorme carga de trabajo que tienen las cdmaras del Congreso en sus seslones de
Pleno.

Estamos convencidos que todas las anteriores iniciativas deben ser analizadas,
y en su caso, aprobadas con las adiciones o modificaciones que se crean mas
prudentes, con el fin de que el Congreso cuente con un sistema normativo completo y
moderno, que le permita enfrentar los nuevos escenarios politicos. No seria
conveniente dejarlos en la “congeladora” por cuestiones politicas o por desinterés, hay
que incluirtos en la agenda legislativa inmediatamente, pues absolutamente todos,
buscan el fortalecimiento del Poder Legislativo Federal.

Hoy existe una division de poderes, y por lo tanto, hay una divisién de
responsabilidades. Legislar, supervisar y vigilar al Ejecutivo, son esas
responsabilidades. El titular del Ejecutivo debe valorar este fenémeno, porque lo
legitima, beneficia y fortalece; un control eficaz sobre el Ejecutivo es legal, y sobre
todo, es institucional.

Y aunque se ha comentado el riesgo existente de una pardlisis o bloqueo al
gobierno por el Congreso. Esta percepcion es falsa. Hay un Congreso dispuesto a
negocjar, y 10 ha demostrado. No es posible sefialar al Congreso como el causante de
la ausencia de resultados, pues ningln legislador busca el fracaso del gobierno; por el
contrario, tanto diputados como senadores buscan que el gobierno supere
deficiencias, se perfeccione y logre el progreso del pais. Esta mala imagen del trabajo
de! Congreso en la sociedad mexicana debe ser cambiada, a! igual que el estigma
afnejo de inactividad, corrupcién y trafico de influencias, que pesa sobre la imagen de
los legisladores.

Para finalizar este apartado, nos gustaria citar un fragmento del elocuente
discurso pronunciado por Ia entonces presidenta del Congreso General y de la CAmara
de Diputados, diputada Beatriz Paredes Rangel, que describe el sentir de muchos
legisladores, que como ella, luchan por |a construccién de un escenario politico nuevo,
ad hoc con el presente siglo XXI, en donde el legislativo ejerza sus funciones
constitucionales y legales cabalmente, sin limitaciones, pero también, en donde el

Ejecutivo valore y respete la imporantisima division de poderes, y en donde la
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sociedad aprecie que sus legisladores llevan su sentir a2 la mas alta tribuna de Ila
Nacién:

Por encima de antagonismos o leaitades partidistas, 1a hora de la democracia mexicana
exige que las camaras desplieguen a plenitud su responsabilidad constitucional y reclama
que el Ejecutivo aquilate y aprecie la trascendencia de que la Republica disponga de un
Poder Legislativo vigorose y actuante... Los legisladores de la LVII legislatura han
pretendido estar a la altura de su circunstancia, Inmersos en un proceso de cambio,
diputados y senadores de las diversas fuerzas que conforman el H. Congreso de la Unién,
han refljado aptitud  politica, conciencia de Estado y vocacion social.. El poder
legislativo ha actuado con seriedad y compromiso con la sociedad mexicana, cjerciendo
sus facultades constitucionales. Nunca para obstruir el desempeiio de la funcién publica;
nunca para obslaculizar, por afanes protaganicos o partidistas al titular de otro poder.
Nunca para enturbiar la gobernabilidad en épocas donde la vigencia de las instituciones
es un soporte bisico para la viabilidad del pais. La misma conviccidn, la llevado a las
Comisiones Legislativas, a sopesar mesuradamente iniciativas que han generado tuna enorme
poléuntica entre diversos sectores de la poblacion... En las cdmaras, en época de profundizacion
democritica, debemuos tener las puertas abiertas y el oido atento al rumor social, al sentir
de la gente, a la observacién de los ciudadanos, para que la tarea de legislar, que cala
hondo en ¢l presente y el porvenir de la realidad de nuestro pueblo, corresponda de
manera fiel a lo que mas conviene al desarrollo nacional. La sociedad, sus expresiones
colectivas, las personas, pueden saber, que en el H. Congreso de la Unién hay
representatividad e interlocucion firme para proyectar sus demandas y propuestas... 2

¥ Cfr. Discurso de respuesta al Primer Informe Presidencial, Palacio Legislalive de San Lazaro, 1 de
septiembre de 2001, [E] énfasis es nuestro]
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Capitulo VI. Diagnéstico general del sistema de comisiones de las caAmaras del
Congreso mexicano: 1917-2003 (Conclusiones)

Los cambios que fortalecieron a las comisiones en el siglo XX tienen su origen més en
cuestiones politicas que en modificaciones juridicas. Si bien es cierto que hubo
miltiples intentos por dotar al Congreso de preceptos juridicos que fortalecieran su
funcionamiento, también lo es que esto fue producto de tres acontecimientos claves:
a) las reformas a nuestro sistema electoral y al sistema de partidos; b) la llegada de la
oposlé!én al Congreso; y, c) el fin del régimen de partido hegeménico.

‘Las normas que regularon al Congreso y sus comisiones durante el siglo XX
giraron en torno a un reglamento -el del 34- y dos leyes organicas -la de 1979 y Ia de
1999-, Hay que advertir que durante los primeros treinta y cuatro afnos del siglo XX, las
actividades de las cdmaras estuvieron reguladas por el Reglamento de 1897, el cual
seria abrogado por los legisladores de la XXXV legislatura (1932-1934) quienes
consiguen aprobar el primer Reglamento de la época posrevolucionaria.

Durante el siglo XX, las transformaciones normativas hechas al sistema de
comisiones de las camaras del Congreso General estuvieron concatenadas a diversos
factores coyunturales que las fueron cambiando lentamente. En este sentido, hay que
resaltar el hecho de que siempre permanecid latente ia necesidad de situar al
conjunto de normas que regulaban la organizacion y facultades del Congreso a la par
de los cambios sufridos por el sistema politico y el sistema social, sin embargo,
sistematicamente tales normas fueron desbordadas por la propia complejidad social
que en algun momento les dio vida. Un ejemplo claro de este fenémeno lo vemos
actualmente en el Reglamento de 1934 (hecho cinco anos después de la formacion
del PNR y de la consecuente centralizacion del poder de las diferentes fuerzas
surgidas con la Revolucién) el cual es aun utilizado por los legisladores para
fundamentar aquellos supuestos que la Ley Organica vigente no contempla. Hay que
decir que dicha falla normativa debid corregirse desde 1979 y que a la fecha se
mantiene vigente.

Por otro lado, la evolucién de las normas congresuales y su relaciéon con los
acontecimientos histéricos del siglo XX puede ser dividida en cuatro periodos. El

primero va de 1917 a 1934. Los cambios normativos encontrados en este periodo son
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practicamente nulos. En 1917 se tiene la intencién de dotar al Congreso de un nuevo -
reglamento que sustituyera al de 1897, sin embargo, el Proyecto no es aprobado y se
mantiene vigente el Reglamento del porfiriato. AQui comienza el atraso normativo pues
los acontecimientos politicos que se producen durante este lapso de tiempo son de
gran relevancla. Principalmente destaca el nacimiento de un partido que poco a poco
se fue haciendo fuerte, pero también, dependiente del gobierno y sin contrincantes en
la arena politico-electoral, lo cual afectaria directamente el poderio del Legislativo y de
sus comisiones, Este fenémeno no sélo dafid el sistema de division de poderes y de
balances y contrapesos, concentrando la balanza del poder en el Ejecutivo Federal,
sino que también impregnd al Congreso de una composicion unipartidista, que lo
volveria con los afos sumiso y débil.

El segundo periodo inicia en 1934 (afo en que entra en vigor el primer
reglamento interior del Congreso hecho en el siglo XX) y termina en 1979 (afho en que
se promulga la primera Ley Orgdnica del Congreso General). Particularmente entre
1946 y 1963, ya con la consolidacion del sistema de partido hegemonico, se mantiene
la inactividad de las comisiones y la ausencia de propuestas de reforma a su marco
normativo. Dentro de este periodo el Senado estara totalmente en manos de un solo
partido, claro, con la salvedad encontiada en las legislaturas XLIV y XLV (1958-1964),
en las que por primera vez se le permite a un legislador de cposicion obtener un
escaino. Durante este mismo periodo en la Camara de Diputados la oposicién nunca
vera reflejado su rostro en mas del diez por ciento de las curules.

Para 1963 las reglas del juego electoral cambiarian con la reforma
constitucional que incorpora a los llamados diputados de partidos, sin embargo, el
sistema de partidos no lograria incorporar facilmente a legisladores de oposicion, los
pocos que lo consiguieron, en la practica fueron excluidos de cualquier actividad
importante dentro de la asamblea. En comisiones, nunca tuvieron acceso a una
presidencia, siendo relegados a aquellas consideradas como poco importantes.

Era obvio, que en ese entonces el PRI no tenia la vision de que algin dia se
encontraria del otro lado, es decir, del lado opositor al gobierno, por ello, no tuvo el
interés por fortalecer las normas internas de las camaras, ni mucho menaos, por activar

y fortalecer el sistema de comisiones de las camaras del Congreso.
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La reglamentacién interna del Congreso permaneceria casi intacta, y en cambio, los
avances democréaticos continuarian dandose lenta pero gradualmente. Subsiste una
desarmonizacion entre las normas reguladoras del trabajo del Congreso-y la realidad
politica nacional. Hubo si una reforma que intenté fortalecer el trabajo en comisién,
nos referimos a |la reforma panista de 1965 -aprobada en 1966- que buscé facultar a
la Comisién Permanente para recibir durante el receso del Congreso, las iniciativas y
proposiciones dirigidas a las camaras y turnarlas para dictamen a las comisiones. Con
ello se prolongaron las actividades de las comisiones mas alld de los periodos
ordinarios de sesiones, laborando asi durante todo el aio. Antes de ello, sélo un par de
comisiones laboraban fuera de los periodos ordinarios, siendo la Comision
Permanente la encargada de dictaminar las iniciativas.

La eteccidon presidencial de 1976, en la que e! PRI gana la presidencia de la
Republica sin ningln adversario, pondria en entredicho la legitimidad del régimen,
inicidndose asi la reforma politica de 1977. El proceso de reforma efectuado por el
Ejecutivo Federal inicid la construccion de nuestras instituciones democraticas
modernas efectuando: a) modificaciones y adiciones a la Constitucién; b) creando una
nueva Ley Electoral; y ¢) ordenando la expedicion de una Ley Organica del Congreso.

Las principales innovaciones contenidas en la Ley de 1979 relacionadas con el
sistema de comisiones de la Camara de Diputados las podemos resumir en seis
incisos: 1) una nueva tipologia o clasificacién de las comisiones; 2) disminucién en su
namero a veintidés comisiones permanentes y la creacién de tres comités para las
tareas administrativas; 3) aumento razonable en el nimero de integrantes por
comision, de tres con un suplente a diecisiete; 4) cambio en la forma de integrar la
Gran Comision y en sus facuitades; 5) la incorporacién de los grupos parlamentarios
como forma de organizacion politica dentro de la Camara, a los que se deberd tomar
en cuenta para la constitucién de las comisiones; y, 6) la complementacion de la
norma contenida en el articulo 93 constitucional con la implementacién de las
comisiones de investigacion.

Para el sistema de comisiones del Senado, si bien es cierto que se promueve
una nueva tipologia o clasificacién de las comisiones (ordinarias y especiales) y que se
busco disminuir su nimero, también lo es que la Ley de 1979 omite regular el nimero

de integrantes por comision y el nimero de comisiones por legislador, ademas, la
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disminucién en el nimero de corhls!on_es no fue la mas aproplada al dejar cuarenta y
seis comisiones ordinarlaé. es decir, dos veces mas que en ia Camara. Aunado a ello,
olvida incorpora la figura de los grupbs barlamentarios, la de los comités, y en cuanto a
la facultad de control omite mencionar regla alguna para su aplicacién. Como podemos
apreciar, las transformaclones normativas hechas hasta el momento no son
suficientes para contribuir al fortalecimiento del Legisiativo mexicano.

El tercer periodo inicia en 1979 y concluye en 1999 con la nueva Ley Organica
del Congreso General. Durante estos afios encontramos que los comicios efectuados
en 1988 marcan el inicio del proceso de transicién democratica de nuestro sistema
politico y el primer descalabro electoral del partido en el gobierno. En la Camara, el PRI
no lograria obtener la mayoria calificada, y en el Senado, cuatro legisladores de
oposicion obtendrian un escafio. Ante esta coyuntura, pero también, ante la
insatisfaccion de los partidos politicos de oposicion al régimen, el titutar del Ejecutivo
Federal se ve obligado a cambiar la imagen de su gobierno mediante un verdadero
proceso de democratizacién que fue transformando las instituciones y la legislacion
electoral.

Este cGmulo de cambios obligd a los legisladores a revisar la reglamentacion
interna del Congreso, vy a retomar el debate sobre la misma que durante ainos se habia
disipado. Era méas que obvio que la reglamentacion interna del Congresc estaba de
nuevo sobrepasada y que se tenian que corregir el puiado de inexactitudes,
incongruencias y la falta de correspondencia con los preceptos constitucionales que
afos antes habian sido reformados. Los esfuerzos de los legisladores se ven
materializados en 1994 con la publicacion del Decreto que modifica y adiciona la Ley
Organica del Congreso General. El documento intenté incluir los cambios
constitucionates y legales hechos de diciembre de 1991 a julio de 1994, que incidian
en el ambito de competencia de las cdmaras y su organizacion interna.

Durante este periodo destaca el hecho de que la oposicion logra presidir por
primera vez varias presidencias de comision; En el Senado una, durante la legislatura
LV legislatura (1991-1994), vy en |la Camara, cuatro y ocho en la LIV y LV legistaturas
respectivamente.

En las elecciones federales de 1997 el PRI perderia la mayoria absoluta en la

Camara de Diputados y la mayoria calificada en el Senado. La aparicién de un gobierno

228



dlwdldo, en donde el partldo aI que pertenecla el presldente no’ podla por si.mismo,
tomar alguna declslon dentro de las cdmaras del Congreso pondria en entredicho las
reglas deljuego polmco., .

Era un hecho que los partidos de oposscnon se habian convertido en un
verdadero contrapeso para el Ejecutivo. Los legisladores priistas ahora estaban
obllgados a construir coaliciones con la oposicion para aprobar cualquier cambio en
las polltlcas gubernamentales que el presidente les demandase. El presidente, por su
pakte. tendria que escuchar a la oposicion e incorporar sus demandas.

El crecimiento de los grupos politicos de oposicion en la CAmara de Diputados,
colapsé parte el engranaje normativo que venia dando vida a la Gran Comisién desde
el siglo XIX; ésta no pudo constituirse debido a que ninguna fuerza politica por si
misma agrupaba la mayoria absoluta. La Comision de Régimen Interno y Concertacion
Politica (CRICP), que desde 1991 venia funcionando con el caracter de 6rgano de
gobierno de la Camara quedaria integrada con los coordinadores de cada uno de los
grupos parlamentarios. Asi, el primer efecto derivado del arribo de una mayoria
opositora a la Camara de Diputados fue el desplome de gran parte de las normas
existentes, y 1a desaparicion de una mayoria unipartidista que antaino monopolizaba
todas las decisiones y mantenia a la oposicion fuera de cualquier asunto importante
dentro de la asamblea.

La pérdida de la mayoria priista se reflejé en cambios importantes en las reglas
para la constitucion de las comisiones. Por primera vez en la historia de la Camara de
Diputados, se construye un sistema de comisiones en donde todos los grupos
parlamentarios van a contar con el nimero de comisiones y el nimero de curules por
comisién, que proporcionalmente les corresponde por su representatividad. Hay que
advertir que durante las dos décadas en las que se mantuvo vigente la Ley Orgdnica
de 1979, la Camara de Senadores fue la menos favorecida con modificaciones que
fortalecieran su sistema de comisiones. Como vemos, las transformaciones normativas
hechas hasta este momento siguen estando por detrds de la compiejidad social y
politica.

El cuarto y ultimo periodo inicia en 1999 con la entada en vigor de la actual Ley
Organica del Congreso General de 3 de septiembre de 1999, la cual abre una nueva

etapa en la vida del Congreso mexicano, redisefando las normas relativas a su
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organizaclon interna. Hacfendo un balance de los logros contenidos en dicha Ley,
podemos declr qu ”a) Asegura la constitucién de las cdmaras; b) Pone al dia y
redefine sus organos de goblerno c) Busca establecer la profesionalizacion de los
seryle}gs pa:vrla enrt’arios y administrativos; y, d) Redisefia el sistema de comisiones de

LA cuatro anos de su entrada en vigor la ley ha demostrado su efectividad, pero
.tamble ) ha sufrido el embate de los nuevos tiempos politicos. La LVIll legisltatura
representa el primer eslabon de esa nueva cadena historica que se vendra
construyendo durante el presente siglo XXI, en donde la pluralidad de ideas y
pensamlentos conviven, nutriendo y fortaleciendo el sistema de separacion de
poderes.

Este cuarto periodo, iniciado hace algunos afnos, se esta redefiniendo dia con
dia. El propio fenémeno de la alternancia en la titularidad del Poder Ejecutivo, ha
ocasionado que el desinterés y la apatia que existian en tiempos pasados por las
cuestiones congresuales desaparezca, transformandose en una vigorosa tendencia
hacia su estudio y divulgacion. El rediseno efectuado por los legisladores de la LVII
legislatura continla y busca su perfeccionamiento. Esto no debe ser visto con malos
ojos, pues el derecho se complejiza al paso que se co®plejiza la sociedad. Debemos
evitar los errores del pasado en donde la complejidad social supero a la complejidad
juridica. Las siguientes legislaturas tendran la pauta para ello. A

Por lo que respecta a la evolucién normativa relacionada a la estructura,
facultades y reglas de funcionamiento de las comisiones en el siglo XX, hemos
elaborado el siguiente diagnostico general siguiendo Jas consideraciones

metodoldgicas propuestas al inicio de esta segunda parte:

1. Estructura
Constitucion de las comisiones.- En el Senado, de 1917 a 1999 (XXvIl a LVII
legislaturas) el érgano legitimado para designar a los integrantes de las comisiones fue
la Gran Comision. Con la entrada en vigor de la Ley Organica de 1999 a finales de la
LVIl legislatura, deja de existir la Gran Comisidon y en su lugar surge la Junta de
Coordinacion Politica. En la Camara, de la XXVIl hasta la LV legislatura (1917-1991), la
Gran Comision subsiste como el 6rgano encargado de designar a los miembros de las
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comisiones, pero surge también un nuevo 6rgano colegiado de gobierno denominado
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica (CRICP). Su integracion reflejara
la composicién plural de la Camara. Posteriormente con la llegada de los diputados de
la LVI Legislatura (1994-1997) la CRICP sera la encargada de designar a los miembros
de las comisiones y la Gran Comision se mantiene dnicamente como el érgano
colegiado del partido mayoritario. La CRICP funcionara hasta el mes de septiembre de
1999, fecha en la que entra en vigor la Ley Organica actual. Hay que resaltar el hecho
de que en este Ultimo periodo, la Gran Comision ya no funge como el érgano de
gobierno de la Camara, ni mucho menos como el érgano encargado de designar a los
integrantes de las comisiones, en su lugar queda la CRICP que venia funcionando
desde 1991 mediante acuerdo parlamentario.

Respecto a la composicion de la Gran Comision en la Camara de Diputados,
durante el periodo que va de 1934 a 1979, vemos que se integré por un individuo de
cada Estado y cada Territorio y otro por el Distrito Federal. Posteriormente, de 1979 a
1994 con los coordinadores de cada una de las diputaciones estatales y del Distrito
Federal, pertenecientes al partido politico que obtuviere la mayoria absoluta de
diputados en la generatidad de las entidades federativas. Y por Ultimo, de 1994 a
1997 por los coordinadores de cada una de las diputaciones del partido mayoritario y
los diputados de la misma mayoria que hubieran quedado en los dos primeros lugares,
de la lista de cada una de las circunscripciones plurinominales, y en su caso, aquellos
otros que el lider de la fraccion mayoritaria designara.

Para poder funcionar el Reglamento de 1934 ordenaba el nombramiento de un
presidente y un secretario, que durarian en su cargo tanto como la comisién misma, es
decir, toda la legislatura.” Posteriormente la Ley de 1979, pediria a sus integrantes
que designaran una Mesa Directiva compuesta por un presidente, dos secretarios y
dos vocales; el primero seré el lider del grupo parlamentario mayoritario; y deberia
quedar instalada dentro de los primeros quince dias de septiembre. Durante todo este
tiempo en el Senado se mantiene su integracion con un senador por cada Estado y el

Distrito Federal, pero no dice el plazo para su instalacion ni las reglas para hacerlo.

*De la @ ala XXXV legislatura (1857-1934) las legislaturas durardn dos anos. A partir de la XXXV
(1934-1937) el periodo se amplia de dos a tres anos.
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Respecto al procedimiento para designar y nombrar a los integrantes de comisiones y
el procedimiento para nombrar a sus érganos directivos, en el Senado de 1917 a
1997 no los regulara ni el Reglamento de 1934 ni la Ley de 1979. Serd hasta 1997
cuando se intente, para ambos supuestos, una distribucién de las comisiones.y de sus
puestos directivos, segin e} principio de la propo}cionalidad de los grupos
paflamentarlos. En la Camara de 1917 a 1979 el Reglamento no contempla ni el
procedimiento para designar y nombrar a los integrantes de comisiones, ni el
procedimiento para nombrar a sus érganos directivos. La Ley de 1979 sélo ordena a la
Gran Comisién hacer una distribucion pluripartidaria de las comisiones, cosa que en la
practica no sucedi6 sino hasta 1997. Es en este afio que se arma, por primera vez en
todo el siglo XX, un sistema de comisiones efectivamente plural en donde todos los
grupos parlamentarios cuentan ya con el nimero de comisiones y el nimero de
puestos directivos que proporcionalmente les corresponden.

A partir de 1999 el 6rgano encargado de proponer la integracion de las
comisiones en ambas camaras sera la novedosa Junta de Coordinacién Politica. Para
ello, deberé senalar en el acto de la propuesta, la conformacion de sus respectivas
mesas o juntas directivas. Ademas de este dictum, la Junta de Coordinacion Politica
debe tomar en cuenta la pluralidad existente en la cdmara y formular sus propuestas
con base en el criterio de proporcionalidad. Adicionalmente, en la Cémara de
Diputados la Ley ordena que deberan tomarse en cuenta los antecedentes y
experiencia .legislativa de los diputados y en caso de que la dimension del grupo
parlamentario no permita la participacién de sus integrantes en la totalidad de las
comisiones, se dard preferencia a su inclusion en las que solicite el coordinador del
grupo. En el Senado la Ley no hace mencién a dichos supuestos, pero seria deseable
su regulacion.

Actualmente el procedimiento para la constitucion de las comisiones lo
podemos dividir en tres etapas. Primero, cada grupo parlamentario selecciona
internamente a los candidatos y a las comisiones en las que desean participar; para
ello toma en cuenta la experiencia profesional de sus legisladores, l0s intereses que
representan, los proyectos legislativos a impulsar y el tipo de clientela electoral del
partido, este Gltimo punto es muy importante pues en el momento en que se repartan

las presidencias de las comisiones entre los grupos parlamentarios todos buscaran
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aquéllas que se relacionen intimamente con el electorado que los apoya.
Posteriormente la Junta de Coordinacién Politica de cada una de las camaras efectiGa
la correspondiente designacion, es aqui donde los lideres de cada una de las fuerzas
‘politicas representadas en la asamblea negociardn los puestos de las comisiones e
Intentaran asegurar aquellas presidencias que les son necesarias para cumplir sus
programas legislativos. Finalmente, el pleno de la Asamblea discutira ia designacion
hecha por la Junta y terminaréa efectuando el nombramiento respectivo.

Por lo que hace al plazo que tiene el é6rgano de gobierno para nombrar a las
comisiones diremos que el Reglamento de 1934 ordenaba que al dia siguiente al de la
apertura de las sesiones del primer ano de ejercicio, la Gran Comisién presentaria al
pleno de la CAmara, la lista de comisiones permanentes y la de los insaculados para el
Gran Jurado. La Ley Orgéanica de 1979 no menciona nada sobre el particular, sélo
concede un plazo de quince dias para la instalacion de la Gran Comision y con la
reforma de 1994 se cambia €l plazo para la designacion de las comisiones a todo el
mes de septiembre del afio en que inicie la legislatura. La Ley Organica de 1999 en
este punto ordena la constitucion de las comisiones durante el primer mes de ejercicio
de la legislatura.

Permanencia y temporalidad,- Como dijimos en su momento, dos son las
caracteristicas basicas para hablar de un sistema de comisiones fuerte: la
permanencia y la temporalidad. La primera se refiere a la duracién y continuidad que
una comisién tiene en el tiempo. La segunda describe la naturaleza o tipo de
comisiones que se constituyen por la asamblea para atender sus asuntos, esto es, si
se establecen sdlo para ciertos asuntos (comisiones especiales ¢ ad hoc) o si se
constituyen para atender y dar seguimiento a las labores de un sector o area
gubernamentai por toda la legislatura (comisiones permanentes u ordinarias).

Tanto el sistema de comisiones de la Cédmara de Diputados, como el del
Senado, han tenido periodos de estabilidad y de inestabilidad. Desde 1918 hasta
antes de la publicacion del Reglamento de 1934, encontramos en ambas ca@maras un
periodo que pudiéramos considerar de estabilidad y consecuente permanencia de las
comisiones, pues su nimero se mantiene estable durante varias legislaturas, en
comparacion con los periodos anteriores del siglo XIX o con el periodo que va de 1934

a 1979 donde la inestabilidad esta presente.
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La media.promedio de comisiones por legislatura-en el Senado de la Repiblica,
durante los afios de 1918 a 1934 (legisfaturas XXVIIl a XXXV) es de 26.57 comisiones,
de éstés, trece son las que se mantienen - permanentemente: Administracion;
Correccion de Estilo; Gobernacién; Guerra; Insaculacion para el Gran Jurado; Justicia;
Marina; Minas; Petréleo; Puntos Constitucionales; Relaglones Exteriores; Salubridad; v,
Trabajo y Previsién Social, teniendo una media promedio por legislatura de treinta y
cuatro.

Durante el mismo periodo, en la Cdmara de diputados encontramos que de una
media aritmética de 50.86 comisiones por legislatura, se mantienen
permanentemente veinticinco: Administracion; Agraria; Agricultura y Fomento;
Biblioteca; Comunicaciones; Contraloria; Correccién de Estilo; Crédito Piblico; Diario de
los Debates; Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares; Gobernacion;
Guerra; Hacienda; Industria y Comercio; Inspectora de la Contaduria Mayor; Justicia;
Marina; Minas; Peticiones; Petréleo; Puntos Constitucionales; Reglamento; Relaciones
Exteriores; Trabajo y Prevision Social;, y, Universidad y Bellas Artes,

Ya con la entrada en vigor del Reglamento de 1934 y hasta antes de la
expedicion de la Ley Organica de 1999 (legislaturas XXXVl a LVIl} ambas camaras
disparan su nimero de comisiones de manera exorbitante. El mejor ejemplo de esta
inestabllidad y de |a falta de permanencia o encontramos en el periodo que va de
1934 a 1979 (legislaturas XXXV a L). Durante esos afios en el Senado se presenta una
media promedio por legislatura de 66.75 comisiones, de las cuales unicamente
veintiséis permanecen estables: Administracion; Aranceles y Comercio Exterior;
Colonizacion; Correccion de Estilo; Crédito Publico; Crédito, Moneda e Instituciones de
Crédito; Departamento del Distrito Federal; Educacion Pablica; Gobernacién; Defensa;
Hacienda; Industrias; Justicia; Migracion; Obras Piblicas; Petréleo; Prevision Social;
Puntos Constitucionales; Reglamento; Relaciones Exteriores; Salubridad; Sanidad
Militar; Seguros; Tierras Nacionales; Trabajo; y Vias Generales de Comunicacion.

Durante el referido periodo en la Camara de Diputados encontramos que de
82.06 comisiones que es la media promedio por legislatura, Gnicamente veinte
permanecen estables: Administracion; Correccion de Estilo; Defensa Nacional;
Departamento del Distrito Federal; Educacion Publica; Ejidal; Gobernacion; Hacienda;

Insacutadora para Jurados; Inspectora de la Contaduria Mayor; Justicia; Marina; Minas;
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Petréleo; Presupuesto y Guenta Piblica; . Puntos Constitucionales; ‘Reglamento:
Relaciones Exteriores; Trabajo; y, Vias Generales de Comunicacion,

En conclusién podemos afirmar que la mayor parte del tiempo las cdmaras han
aumentado y disminuido constantemente el nimero de comisiones por legislatura
produciendo Inestabilidad estructural, falta de continuidad en sus trabajos y
programas, escaso acervo documental al interior de las comisiones para formar la
memoria institucional y por consecuencia, una baja institucionalizacion.

Al estudiar la temporalidad, encontramos que el sistema de comisiones de las
cadmaras del Congreso mexicano ha basado su funcionamiento en comisiones
permanentes u ordinarias, es decir, aquellas que atienden y dan seguimiento a las
labores de un sector o area gubernamental por toda la legislatura; pero también, ha
utilizado a las comisiones especiales, para atender aquellos asuntos especificos o
coyunturales. A diferencia del fendmeno visto en durante el siglo, en donde la Cdmara
de Diputados constituia comisiones especiales que permanecian por varias
legislaturas, durante el siglo XX este supuesto cambia; ahora serd la aparicion y
desaparicion sistematica de comisiones permanentes 10 que desestabiliza a! sistema
de comisiones de la Cdmara de Diputados. En el Senado aunque ocurre un fenémeno
similar, no es tan marcado como en la Camara, siendo el problema principal el control
de la asamblea por un solo partido. Consideramos que no es correcto abusar de la
creacion de comisiones especiales o permanentes, pues ello causa inestabilidad
merma la especializacion de los congresistas y evita la institucionalizacién del sistema
mismo.

Numero de comisiones y su relacién con las dependencias del Ejecutivo.-
Durante todo el siglo XX las camaras basaron su funcionamiento en comisiones
permanentes, constituidas siguiendo el modelo de las dependencias y entidades de la
administracion piblica federal.

£l Reglamento de 1934 permitié a las cdmaras aumentar o disminuir el niimero
de comisiones o subdividirlas, segin se creyera conveniente. La Ley de 1979 sdlo
menciona tal supuesto para el Senado, sin embargo, la Camara aplicaria
supletoriamente el Reglamento ante la omision. Asi, el uso excesivo de esta facultad

provocd fluctuaciones numéricas que produjeron inestabilidad estructural. al
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modificarse constantemente el nimero de gomis'iones“dei sistema, dificultando su
instituclonalizacién. , '

Si blen es clerto que el excesivo nimero de cdmisiones que se fueron creando
de legislatura en legislatura fue el resultado dela correspondiente problematica propia
de la época y de los nuevos asuntos que cada gobierno d?bfa resolver, también [o es,
que en muchas ocasiones se abusé de dicha facultad para cubrir posiciones politicas y
dar estimulos a aquellos actores que contribuian al mantenimiento del sistema de
partido hegeménico.

£l Reglamento de 1934 iniclalmente lista cuarenta y tres comisiones
permanentes para cada Camara, con los afos y las reformas, dicho nimero
aumentaria a cincuenta. Al llegar la Ley Organica de 1979, fija un nimero de
comisiones diferente para cada Camara, En el Senado cuarenta y seis; en la Camara
veintidos comisiones ordinarias y tres comités. Es decir, desaparece el afiejo modelo
organizacional en donde ambas camaras contaban con el mismo nimero y tipo de
comisiones.

Respecto a la media promedio por legislatura de 1918 a 2003, es decir, de la
XXVIHl a la actual LVIIl legislatura, encontramos que en el Senado serd de 55
comisiones por legislatura; y en la Camara de 75; esto es, diez mas que en el Senado.
El aumento en el nimero de dependencias del Ejecutivo, y en particular, de las
llamadas entidades paraestatales, se vera reflejado en el Legislativo y en su
gigantesco sistema de comisiones.

Si bien es cierto que los parlamentos modernos contindan con la tendencia de
organizar a sus comisiones siguiendo la estructura de las dependencias del Ejecutivo,
con el fin de ejercer su influencia sobre las diversas areas de la administracion
gubernamental, también lo es que la administracién publica tiende a cambiar de un
periodo de gobierno a otro, fendmeno que provoca la aparicion o desaparicion de un
clerto nimero de comisiones. Consideramos conveniente estudiar las propuestas de
los académicos y estudiosos del tema, que pugnan por una organizacién ecléctica, no
solo basada en la estructura gubernamental, sino también, en las areas o sectores que
durante el tiempo no cambian por ser bésicas en todo sistema de gobierno.

Las futuras legislaturas antes de aumentar o disminuir el nimero . de

comisiones, tienen que valorar perfectamente qué tan bien esta disefado el ambito de
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competencia de las comisiones ya existentes, pero a la vez, qué tan necesario es crear
nuevas basando su creacién no sélo en cuestiones politicas sino con sustentos
Jun’d‘Icos, estadisticos, operativos y presupuestales, evitdndose asi a superposicion o
atomizacion de jurisdicciones, pues ello s6lo merma la influencia del Legislativo y la
especializacién de sus miembros.

Tamano de las comisiones.- Como dijimos en el apartado metodolégico, las
comisiones deben constituirse con un nimero limitado de miembros que faciliten y
agilicen la atencion de los asuntos y que aporte su especializacién. Y aungue si bien es
cierto que el tamafo varia de un Legislativo a otro, también lo es que por regla generai
deben conformarse con un ndmero limitado de integrantes, que facilite no sdlo las
tareas de investigacién, anadlisis o discusion de los asuntos, sino también, el proceso
de negociacion que en cuerpos numerosos como el Pleno se complica. El tamafio de
las comisiones en México estd influenciado por el tamano de sus camaras. Asi,
actualmente fa Céamara de Senadores se conforma por 128 miembros y sus
comisiones con quince. En ta Camara de Diputados hay 500 legisladores y por regla
general sus comisiones tienen treinta miembros. Sin embargo, hasta antes de la
entrada en vigor de la Ley Orgéanica de 1999 eslas reglas no existian, llegando a variar
y a dispararse de legislatura en legisiatura y de comision en comision. Tanto en este
indicador como en el anterior, se detecta un ma! diseno institucional que mermo los
poderes de las comisiones.

El tamano legal de las comisiones en la Camara de Diputados se ve alterado
desde 1964 (legislatura XLVI) afio en que llegan los primeros diputados de oposicion.
L.a norma contenida en el Reglamento de 1934 que ordenaba la conformacion de
comisiones con tres diputados propietarios y uno suplente seria sobrepasada por
mucho. Los parlamentarios de aquel entonces sabian que tal disposicion era obsoleta,
sin embargo, evitaron actualizar la cifra contenida en el Reglamento de 1934
decidiendo en su lugar aumentar el nimero por acuerdo de la Camara de legislatura
en legislatura. Creemos que desde ese entonces se debio actualizar la regla, en lugar
de permitir el aumento indiscriminado y desordenado de miembros por comisién. Tan
s6lo por poner un ejemplo, en ta LIV legislatura, unidas las comisiones de Gobernacion
y Puntos Constitucionales y de Justicia, el nimero de sus integrantes representaba la

cuarta parte de! total de miembros de la Camara de Diputados, es decir que juntas
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reum’an a: 1125 miembrosl. .En . la .misma Iegislamra. Comerclo tuvo hasta 55 -
miembros, Distrito Federal 67, Educaclon Publlca de 77 a 81 Hacienda y Crédito
Publico de 82 a 87, Programacion, Presupuesto y Cuenta Pdblica 70 a 75; Relaciones
Exteriores 79 a 84; Trabajo y Prevision Social 69 a 73. en cambio Biblioteca sélo 17 a
18 mfembros. |

En el Senado la regla de 3 legisladores propietarios y uno suplente se
mantendra hasta la XLIX legislatura (1973-1976). Al comenzar la L legislatura se
produce el mismo fenémeno que en la Camara y el nimero de senadores por comision
aumentara indiscriminadamente.

Surge aqui el problema de! nimero de comisiones que deberd asignarse por
parlamentario. Un nimero alto, significa una limitada especializacién y una pesada
carga de trabajo para el representante. El Reglamento de 1934 no regula este
supuesto, y la Ley Organica de 1979, limita el nimero de comisiones por legislador a
tres como méaximo, pero sélo para la CaAmara de Diputados. En el Senado la multicitada
Ley omite decir algo al respecto. Actualmente la Ley de 1999 permite en la Camara
que cada diputado forme parte de tres comisiones como maximo, y en el Senado, lo
fija a cuatro. Destaca el hecho de que la Ley de 1999 al igual que el Proyecto de
Reglamento de 1917 proponian que ningan legislador pudiera pertenecer a mas de
dos comisiones permanentes. Desgraciadamente este supuesto normativo no lograria
su consolidacion.

El apoyo técnico y la infraastructura.- Durante todo el siglo XX este indicador fue
descuidado. Es hasta 1999 que por primera vez se les menciona en la Ley Organica de
manera directa. En el Senado, dice la Ley Organica de 1999, las comisiones contaran
con el espacio fisico necesario para realizar su trabajo con el apoyo técnico que sea
pertinente, existiendo a su vez, un area encargada de desahogar las consultas de
caracter técnico-juridico que le formulen las comisiones. En el caso de la Cdmara, las
comisiones contaran para el desempefo de sus tareas, con el espacio necesario para
el trabajo de sus miembros. El apoyo técnico queda a cargo de la Secretaria de
Servicios Parlamentarios, integrada entre otras areas por la de los servicios a
comisiones. En ambas cdmaras se ha expedido un Estatuto que regula el Servicio Civil
de Carrera Parlamentario, con el fin de alcanzar la profesionalizacién de .los

trabajadores. Como dijimos, si se quiere que las comisiones trabajen productiva y
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eficazmente no sélo es necesaria la experiencia y voluntad politica de los legisladores,
sino también, el apoyo humano y material que se les brinde. La implementacién y el
funclonamlento de-un serviclo civil de carrera legislativo que tenga sus propios
mvestlgadores y asesoresy la Infraestructura material adecuada para las labores que
desempenan, son elementos claves para e! fortalecimiento y la consecuente
mstlytucklonallzaclon de cualquier sistema de comisiones.

w2 Facultades

DichSIén legislativa.- Para poder considerar a un Legislativo como fuerte, es necesario
que todo asunto cameral sea enviado para su atencién a una comision antes de que
se discuta en el Pleno. Esta es una méaxima que fijamos ya en hojas previas. En el caso
mexicano hemos observado que el Reglamento de 1934 fue el regulador de las
facultades de las comisiones al sefalar que ninguna proposicién o proyecto podré
discutirse sin que primero pase a la comision o comisiones correspondientes y que
éstas 'hay.an dictaminado. La excepcion a lo anterior s6lo se podia hacer cuando el
Pleno ca.lificé're a los asuntos como de urgente y obvia resolucién, supuesto que a la
fecha subsiste, En este punto no logramos encontrar alguna deficiencia o falla
normativé. Lo trascendental estd en pensar qué tan benéfico es adoptar el
procedimiento de aprobacién de leyes en comisiones al estilo del modelo espanol.
Creemos que ayudaria a disminuir la carga de trabajo que hay el hemiciclo y que se
deben de utilizar mas las subcomisiones para el estudio de los asuntos con el fin de
alcanzar una especializacién mas profunda. Este es un tema por analizar, y en su caso,
implementar.

Comparecencias.- Aunque la normatividad que regula este indicador facilita a
las comisiones su implementacion, en ocasiones no se ejercié por la composicion
unipartid'ista de las camaras. Sera hasta finales del siglo XX cuando se comienza a
usar como un verdadero instrumento de control hacia los titulares de las dependencias
del Ejecutivo. Hay que decir que durante todo este tiempo la norma contenida en el
Reglamento de 1934 fue la que reguld, y aun regula, la posibilidad de citar a
comparecer a los secretarios de Estado. La critica principal durante todo este tiempo
fue que el precepto no proponia una sancién en caso de la inasistencia del servidor

publico, aunado al hecho de que su utilizacidn fue escasa.
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Reuniones y Audiencias.- En ambas cdmaras las comisiones contaron con dicha
facultad desde el Reglamento de 1934. Sin embargo, no la utilizaron debido al sistema
de partido hegemonico que cercend su uso., Es en la LVIl legislatura, cuando las
camaras activan esta facultad de control de manera continua y con efectos directos en
las decisiones del gobierno. Aqui la legislacion vigente deberd de ser reforzada
principalmente en cuanto a las sanciones en caso de inasistencia, los sujetos
obligados a cumplir con dicha solicitud, el procedimiento y las reglas para efectuar
tales reuniones o audiencias y el tipo de sesion.

Cansulta de documentos y citacién de personas.- Al igual que las anteriores
facultades, ésta permanecié sin utilizar por gran parte del siglo XX, siendo que la
consulta de documentos y la citacion de los involucrados son herramientas basicas
para cualqguier comision. Hay que decir que todas las normas que permitieron la
utilizacion de esta facultad. adolecieron de una sancion por su incumplimiento,
situacion que la hace mas un deber moral que juridico. Para la Camara el Reglamento
de 1934 fue la base de su aplicacion; para el Senado, la Ley de 1979 retomé el
precepto del reglamento regulandolo pero sin ningdn cambio sustancial. Este vacio
legal debera de corregirse, toda vez que la Ley Orgénica vigente tampoco contempla

alguna sancién en caso de incumplimiento.

3. Reglas de funcionamiento
Coordinacion y control del trabajo de comisién por el Pleno.- Toda Asamblea debe
contar con mecanismos de supervisidon y control internos que le permitan vigilar el
cumplimiento del trabajo encomendado a sus diferentes areas. En el caso de la
reglamentacion interna de las camaras del Congreso mexicano (1917-1999) diremos
que fue minima. Las forma en como las controlé se basé en la fijacion de un plazo en
entrega de sus dictdmenes: cinco dias para resolver cualquier asunto. Con la entrada
en vigor de la Ley Organica de 1999 encontramos reglas que obligan a las comisiones
de la Camara de Diputados a informar semestralmente a la Conferencia para la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos sobre el estado que guardan los
asuntos turnados, ademas, elaboran tienen como tareas principales, elaborar su
programa anual, organizar y mantener un archivo de todos los asuntos que les sean

turnados, dictaminar o resolver las iniciativas turnadas a las mismas en los términas
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de los programas legislativos acordados por la mencionéda Conferencia, entre otras
actividades que permiten un control mds enérgico del Pleno sobre el trabajo de
comisién. Para el Senado la tinica regla la contiene e! propio Reglamento de 1934
sefialando el mencionado plazo de cinco dias para dictaminar. La Ley Orgédnica de
1999 no menciona nada sobre el particular, asi que aqui se debera legislar para
subsanar la omisién, pues esta forma de control por tiempo no es efectiva, y como ya
dijimos antes, es en la practica imposible cumplir con ella debido a la muitiplicidad y
complejidad de los asuntos que se tratan en las cdmaras.

Sesiones.- Las sesiones de una comisién en las camaras son, por lo general, a
puerta cerrada. En la Ley Orgénica de 1979 se decia que las comisiones de ambas
cémaras celebrarian reuniones privadas, tomando sus decisiones por mayoria de votos
y teniendo sus presidentes el voto de calidad en caso de empate. La Ley vigente sélo
regula las sesiones de la Camara de Senadores, en donde podran ser pablicas cuando
asi lo acuerden sus integrantes, es decir, son privadas salvo acuerdo de sus miembros.
En el caso de la Camara de Diputados lo regulard el Reglamento de 1934 y los
acuerdos parlamentarios expedidos durante las LVI y LVII legislaturas previas, siendo
por lo general privadas, Sobre el particular habrd que incorporar un la Ley Orgénica
una regla que, al igual que en el Senado norme tales actos.

Quorum y asistencia de sus integrantes.- Aunque es obligacion de todo
legislador asistir a las reuniones de su comisién, en la practica dicha obligacién no se
cumple. El ausentarse, debilita a la comisidén por falta de quérum. En este punto las
normas que regularon las actividades de las camaras durante todo el siglo XX,
omitieron decir algo al respecto. En la actualidad la Ley Organica de 1999 habla sobre
la obligacion que tendran los senadores de acudir puntualmente a sus reuniones,
pudiendo faltar s6lo por causa justificada y debidamente comunicada al presidente de
la comisidn, sin embargo no hay ninguna sancién en caso de inasistencia. En la
Camara de Diputados existe una norma parecida, olvidando también la Ley sancionar
a aquel legislador faltista. Todo Legis!ativo debe asegurar que sus miembros asistan a
las reuniones de comisién con el fin de evitar la parélisis al interior de dichos érganos.
La implementacion de una sancién en caso de ausencia debe ser contemplada para

mantener |a disciplina al interior de las comisiones.
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Las comisiones en la Cimara de Seradores: Legislaturas: XXVIII a XLII
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Las comisiones en el Senada: Legislaturas XLIIT a LVIII
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Las comisiones en 12 Chmars de Miputados: Legislaturas XXVIIT 2 XLII
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Las Comisignes enla Cémara de Diputados: Legislaturas XUl a LVIII
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Las Comisiones de Congresn General: Legislaturas XXVIT a XUt
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Las comisinnes del Congreso General: Legislatueas XLILa LVIN
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PROPUESTAS PARA PERFECCIONAR EL SISTEMA DE COMISIONES DE LAS CAMARAS
DEL CONGRESO MEXICANO

En este ditimo apartado mostramos, de manera concreta, aquellas propuestas que
deberan de aplicarse para perfecclonar el sistema de comisiones del Congreso

General,j

con el fin de fortalecer sus normas internas y con ello, la estructura misma
del Poder Legislativo mexicano. Son, a modo de conclusiones globales, los resultados
précticos de la investigacién. SitGan a contrario sensu y de forma indicativa, aquelias
debilidades con las que opera actualmente el Legislativo en nuestro pais.

Lo hemos dividido en tres partes: la primera engloba las propuestas que son
necesarias de implementar en ambas camaras; las dos Gltimas muestran las
propuestas especificas para el Senado y para la Camara de Diputados. Todas sugieren
corregir aquellas omisiones legales que se fueron detectando a lo largo de la
investigacion. Recordemos que el cabal desarrollo de las facultades del Congreso sera
consecuencia del fortalecimiento de sus comisiones. Anhelamos pues, que estas
propuestas sean s6lo el primer eslabon de una cadena de mejoras que le permitan a
nuestro Congreso, y en particular a sus comisiones, alcanzar la tan apreciada
institucionalizacion.

Queremos sefalar, como Gltima advertencia, que parte de ellas estan pensadas
bajo la hip6tesis de que el afiejo Reglamento de 1934 quedara abrogado en breve, y
que cada una de las camaras contara en un futuro préximo con uno propio. Esta es de
entrada, nuestra primera propuesta para perfeccionar el sistema de comisiones del
Congreso General.*

* Queremios agradecer los comentarios brindados por el personal téenico y de apoyo que trabaja en
las camaras, parte de estas propuestas reflejan su sentir. En particular, en el Senado a: Antonio
Pimentel, Arcelia Flores, Dagoberto Alarcon, Gabriela Garduza, José Jorge Mena, Miguel
Herrera, Rafael Favila y Solange Mirquez; en la Camara de Diputados a Cecilia Gayon,
Fernando Charleston, Ignacio Villalobos, Guadalupe Castillo, Jorge Vega, Jorge Gonzdlez, Juan
Rodriguez, Oscar Tlacaelel Muiioz y Roberto Gomez.
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" Propuestas compartidas para ambas camaras

Primera.- Disminuir el nimero de comisiones por ca mara y aumentar el nimero
de subcomisiones por comisin.

Se‘gund‘a.'- Evitar la disminucién y/o el aumento en el nimero de comisiones por
Iegislatufa,_ pues ello dificulta su Institucionalizacion, produce inestabilidad estructural
y no permite crear una memoria institucional sélida.

Tercera- Aumentar el ndmero de personal de apoyo técnico especializado
encargado de auxiliar a las comisiones.

Cuarta.- Asignar mayores recursos presupuestales a fas dreas de investigacién
parlamentaria.

Quinta.- Regular la asistencia obligatoria de los legisladores a las sesiones de
comision e imponer sanciones a los faltistas,

Sexta.- Facultar a las comisiones de investigacién con poderes amplios en
materia de citacion de personas y consulta de documentos, con el fin de que cualquier
funcionario plblico o los propios particuiares sean obligados a cooperar con ellas en
sus investigaciones.

Séptima.- Que las llamadas “reuniones de conferencia” se conviertan en
verdaderas comisiones de conferencia al estilo norteamericano, con el fin de que
resuelvan aquellas diferencias surgidas entre ambas cdmaras con motivo del estudio,
discusion o aprobacion de alguna iniciativa de ley.

Octava.- Facultar a las comisiones ordinarias para que puedan conocer y
resolver determinados asuntos sin la intervencion det Pleno.

Novena.- Facultar a las comisiones de investigacion para que puedan requerir
la presencia de cualquier persona, siendo su comparecencia obligatoria ante la ley.

Décima.- Tipificar en el Codigo Penal Federal el delito de “desobediencia a una
autoridad legislativa”, cometiéndolo aquel que habiendo sido requerido por una
comision de investigacion dejare de comparecer.

Décima Primera.- Adicionar en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Ptiblicos un articulo especifico que permita la
suspension de aquel funcionario publico que habiendo sido requerido a comparecer

por una comisién dejare de hacerlo.
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Décima Segunda.- Tipificar en el Cdigo Penal Federal el delito de “falsedad de
declaracion ante comision de investigacion parlamentaria”, para que si el convocado
faltare a la verdad en su testimonio sea éastlgadq con pena de prision.

Décima Tercera.- Evitar la indecisién politica y activar cuanto antes el Servicio
Civil'de Carrera. k ’

Décima Cuarta.- Regular de forma mas concreta las comparecencias, reuniones
'y audiencias ante comisién, en particular sobre quién estard legitimado para
solicitarla, sanciones en caso de Inasistencia, sujetos obligados a cumplir con dicha
solicitud, procedimiento para el desarrollo de la misma y tipo de sesion.

Décima Quinta.- Reglamentar los deberes y derechos de los presidentes de
comisién, secretarios y vocales.

Décima Sexta.- Impedir por ley que las comisiones sesionen cuando haya sesion
de Pleno.

Décima Séptima.- Aumentar el plazo maximo para dictaminar de cinco dias a
treinta, implementando medidas de apremio a los presidentes de comision en caso de
retener un asunto por mas de un ano legislativo sin causa justificada.

Décima Octava.- Reglamentar la constitucion, facultades y reglas de
funcionamiento de las comisiones conjuntas y de las comisiones bicamarales.

.Décima Novena.- Fijar a las dependencias del Ejecutivo un plazo maximo para
la entrega de informacién a las comisiones, y en caso de incumplimiento injustificado,
imponer alguna sancién administrativa al funcionario responsable.

Vigésima.- Regular el cabildeo institucional y el cabildeo efectuado por los
grupos de presidon para evitar corruptelas y asegurar la independencia de los
legisladores.

Vigésima Primera.- Que se reforme el tercer pdrrafo del articulo 93
constitucional para que tal facultad investigadora de las comisiones abarque a

cualquier entidad que utilice servicios publicos.
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Propuestas especificas para la Cdmara de Senadores

Primera.- Incorporar en la Ley Orgdnica las responsabilidades o deberes que
tienen las comisiones en el Senado.

Segunda.- Coordinar mas el trabajo de las areas de apoyo técnico con las
aclividades que realizan las comisiones mismas.

Tercera.- Programar mejor las reuniones de comision, de tal forma que se evite
que un legislador tenga dos 0 mas reuniones de comision a la vez,

Cuarta.- Disminuir a tres el nGmero de comisiones por senador.

Quinta.- Incorporar en la Ley Orgédnica el deber que tlene la Junta de
Coordinacion Politica de tomar en cuenta los antecedentes y experiencia previa de los
senadores al momento de constituir a las comisiones.

Sexta.- facultar al coordinador del grupo parlamentario cuya dimension no
permita la participacion de sus integrantes en la totalidad de las comisiones, para que
decida en qué comisiones se hara la inclusion de sus miembros.

Séptima.- Reformar el articulo 95 de Ia Ley Organica para que las comisiones
del Senado se puedan dividir en subcomisiones y no en “secciones”.

Octava.- Convertir a la Comision Medalla Belisario Dominguez en una
subcomision dependiente de fa Comision de Gobernacion.

"Novena.- Disminuir el nimero de senadores que exige el tercer parrafo del
actual articulo 93 constitucional a una cuarta parte de sus miembros para proteger la
capacidad de las minorias parlamentarias de activar la facultad de control
parlamentario.

Décima.- Permitir que los drganos de direccion de las comisiones se
compongan con un presidente y los demas secretarios y vocales que con base en €l
principio de proporcionalidad le corresponda a los grupos parlamentarios, y no como
actualmente se dice con un presidente y dos secretarios.

Décima Primera.- Regular en {a Ley Organica que las comisiones ordinarias
estén facultadas para llevar acabo el control evaluatorio de las politicas publicas de
manera permanente.
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Propuestas especificas para la Camara de Diputados

Primera.- Que la Ley Organica imponga a la Comisién de Presupuesto y Cuenta
Pdblica la obligacion de hacer llegar a todas las comisiones ordinarias el pfroyectb d'e'
presupuesto del ramo especifico correspondiente en un plazo breve, una vez que el
Ejecutivo envie el proyecto en su conjunto (o documentacion preliminar) al Congreso
para que éstas hagan el anélisis respectivo.

Segunda.- Que la Constitucion asigne a las comisiones ordinarias la funcion de
control evaluatorio de las politicas pblicas, y no a la Entidad Superior de Fiscalizacién.

Tercera,- Regular los casos en los cuales las comisiones sesionardn de manera
plblica o de manera privada.

Cuarta.- Regular en Ia Ley Orgénica el quérum que se necesita para que una
comisién apruebe sus decisiones.
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Las comisiones del Senado de 1a Repiblica: Legislaturas Villa L

Denominacion/Legislatura VID IX X XI XII XIII XIV XV XVI XVILXVIII XIX XX XXI XXIT XXIII XXIV XXV
Administracion . 3 3 3 3 3 3 3
Colonias Militares 3 3 3 3 3 3 3 '3 3 3
Colonizacion 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Comercio Exterior ¢ Interior ..
Comunicaciones y Obras Publicas - 3
Comunicaciones y Obras Piblicas 1a 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Comunicaciones y Obras Publicas 2a . . - 3.3 33 "3 3 3 3 3
Correccion de Estilo 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Crédito Publico 1a 3 3 3 3 3 3 3
Crédito Piiblico 2a . 3 3 3 3 3 3 3
Defensa de las Fronteras 3 3
Defensa de las Fronteras contra los Barbaros 33 3 .3 3.3
Diario de los Debates 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Estilo 3 ;
Fomento 3 .
Fomento la 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Fomento 2a 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Gobernacion 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3.3
Gobernacién 1a 3 3 3 .3 3 3 3
Gobemacion 2a 3 3 3 3 3 3 3
Guardia Nacional 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Guerra 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Guerra la 3 3 3 3 3 3
Guerra2a : 3 3 3 3 3 3
Guerra y Marina la 3 3 3
Guerra y Marina 2a . 3 3 3
Hacienda 3 3 3.3 3 3 3.3 3
Hacienda 1a ‘ 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Hacienda 2a 3 3 3 3 3 3 3 3 3
Industria - 3 3 3 3 3 3.3 3
Insaculacién para el Gran Jurado - - - - - - - - - - - - - - - - - -
Instruccion Publica 3 3 3 3 33 -3 3 3 3 3 3 "y
Instruccion Piblica ta . 3 3 -3 3 3 3
Instruccién Publica 22 3 3 3 3 3 3 ?1
Justicia 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 )
Justicia 1a . 33 3 3 3 3 :D’
Justicia 2a . . 3 3 3 3 33 -
Peticiones 3 3 3 3 ‘'3 3 3 3 3 3 3 3 3 33 3 3 3 3 [ wow)
Poderes : 3 =1
Policia 3°3 3 3 3 3 3.3 3 3 13
Puntas Constitucionales 3 3 3 33 3 3.3 3 3 3 O
Puntos Constitucionales 1a ) 3 3 3 3 3 3 a
Puntos Constitucionales 2a 3 3 3 3 3 3 3 Q
Reglamentacion del Articulo 28 (Constitucitn) 3 3 3 3 3 3 3 3 3 =i
Reglamento 3 3 3.3 3 3 3 3 3 13 —
Reglamentos -
?\5 Relaciones 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 I
Relaciones Exteriores 3

an

w Fueate: L autor, con base en ol Diario de los debates del Semade de fa Repiiblica. (-) No contabilizado,




Las comisiones del Senado de la Repablica: Legislaturas VIITa L

Denominacion/Legislatura Xxvi1 XXV XXIX XXX XXXI XXX XXXIT XXXIV XXXV
Administracion 4 4 4 4 1 4 4 4 4
Apraria 4 4 4 4 4 4
Agraria 1a 4
Apraria 22 4
Agraria3a 4
Agricultura y Fomento 4 4 4 4 4 4
Agricultura y Fomenlo 1a 4
Agricaltura y Fomento 2a 1
Aguas e lrrigacion
Aprovisionamientos generales 4 4 4 4
Aranceles 1a 4
Aranceles 23 4
Aranceles 3a 4
Biblioteca C 4 4 3 4 4 4
Biblivteca y archive o 4 4
Comunicaciones N 4 4 4 1 4 4
Comunicaciones 1a S 3
Comunicaciones 2a T 1
Comunicaciones y Obras Publicas 1 4
Comunicaciones y Obras Pdblicas 4 T
Comunicaciones y Obras Piblicas 4 u
Cuntraloria Y 4 4 4 4 4 4 4
- Contraloria 1a E 4
g Contraloria 2a N 4
£ —3 Co:n?cciél} d.o Estilo 4 T 4 1 : 4 4 4 4 4
D> = C rt \!ftn Pl.lbl ico E 4 4 4 4 4 4
Crédito Piblico 1a 4 4
low] ﬂ Crédito Pablico 2a 4 i
ty 072 De Estado 1a, para Asuntos Extranjeros :
(®) Diario de fos Debates 4 4 1 4 4 4 4 4 4
[ Establecimientos fabriles y militares 4
o y
.3 Estadistica 44 1 4 14
—_— T .
fop) [ Estilo
LC-‘&TJ Estudios Legislativos
2 Fabriles 4 4 4 4 4 4 4
Ferrocarriles
Fomento 4
Fomento 1a 4
Fomento 2a 4
Gobernacitn 1a 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Gobernacion 2a 4 4 4 1 4 4 4 4 4
Guardia Nacional
Guerrala 4 4 4 1 4 4 4 4 4
Guerra 2a 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Guerra3a 4 4 4 4
Guerrada 4
Hacienda 4 4 4

Fuente: E1 autor, con base en el Diario de los debates de? Senado de la Repriblion . (-) No contabilizado.
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Las comisiones de) Senado de 1a Repablica: Legislaturas VIIfa L
Denominacién/Legislatura XXV1I XXVHI XNIN XXX XXXI XXXH XXXIII XXXIV XXXV
Hacienda 1a B 3 4 4 4
Hacienda 2a 4 3 4 4 4
Hacienda 32 4
Hacienda da 4
Industria y Comercio 4 4 4.4 4 4 4
Industria y Comercio 1a
Industria y Comercio 21 4
Industrias :

Insaculacion para el Gran Jurado - - - - - - - - -
Instruccion Pablica 4 4 4 4 4 4
Instruccion Pablica 1a 4 4
Instruccion Pablica 2a 4 : R 3
Justicia
Justicia la
Justicia 2a 4 1 4 4 4 4
Justicia Militar : .
Marina 1 4 4 4 4 4 4 1
Materiales de Guerra : .
Migracién c
Minas o]
Minas 1a N
Minas 2a S
Minas y Petroleo T
Obras Publicas 1
Peticiones 4 T 4 4 4 4 4 4

u

Y

E

N

T

E

-

e
Ny
S
-
'S
'S

de e

de e

N

N

Petrlco

Petrdleo 1a

Petroleo 2a

Petroleo 3a

Puntos Constitucionales 1a 4

Puntos Constitucionales 2a 4
Reglamentacion del Articulo 28 (Constitucién)
Reglamento 4 4 4 4 4
Reglamentos

Relaciones 4

Relaciones Exteriores 4 4 1 4 4 4 4
Relaciones Exteriores 12

Relaciones Exivriores 2a

Salubridad 4 4 4 4 4 4 4 4
Salubridad Pablica .

Trabajo 4 4 4 4

Trabajo y prevision social

TTVd
IS&L

ke de de e e

S

NIDNO 30 v
NOD

Trabajo y prevision social 1a 4 1 4 <
Trabajoy previsién social 2a 4 4 4 4
Trabajo y prevision social 3a ! 4
Universidad y Bellas Artes 4 4 4 4 4

n“ T

Fuente: El autor, con base en el Diario de los debates del Senado de la Repriblica. {-) No contabilizado,



Las comisiones del Senado de ia Republica: Legistaturas VIIIa L

Denominacién/Legislatura XXXVI  XXXVII XXXVIII  XXXIX XL XLl  XLH XL XLIV XLV ' XLVI XLVH XLVIII  XLIX L
Administracion 4 4 4 4 4 3 4 4 4
Agtricultura y Fomento
Aguas e Irrigacién
Aranceles y Comercio Exterior
Aranceles y Comercio Exterior
Aranceles y Comercio Exterior
Asistencia Publica
Asuntos Indigenas
Beneficencia
Bienes Nacionales
Bienes y Recursos Nacionales
Bosques, Caza y Pesca
Colonizacién
Comercio Exterior e Interior
Correccion de Estilo
Correccion y Estilo . 4 4
Correos y Telégrafos
Crédito, Moneda e Inst. de 3 3
Crédito 1a
Crédito, Moneda e Inst. de
Crédito 23
Defensa Nacional 1a
Defensa Nacional 22
Defensa Nacional 3a
Departamento Agrario
Departamento del Distrita
Diario de los Drbates
Economia y Estadistica
Educacion Pablica 1a
Educacion Publica 23
Ejidal 1a
Ejidal 2a
Ejidal 3a
Especial de Asuntos Turisticos 4. 4 4 4 4
Especial Asistencia Infantil
Especial Asuntos Indigenas 4
Especial Biblioteca det Congreso 4
de {a Unién
Especial Contingencias 3 .
Especial Coordinadora de
Actividades durante los Recesos 4
Legislativos

. Especial de Desarrollo 1
Econémico v Social
Especial de Editorial y de 3
Hiblioteca
Especial Educacion Fisica 4
Especial Encrgéticos

3.
4
4
4
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4
4
4
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\f\ Fuente: El autor con basc en el Diario de los Debates del Senado de la Repuiblica. (-} No contabilizado.
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Denominacion/Legislatura
Especial Estudios Legislatives
Fapeenl Fomento Cooperativa
Especial de Ganaderia
Espectal Hacienda

Espectal Medalla Belisano
Domingues

Especial Memorias del Senado
Especial para la Defensa de la
Economia Popular

Especial Pensiones y Retiros
Mulitares

Especial Pequeda Propiedad
Agricala

Especial publicidad y
propaganda

Especial de Recursos Hidraulicos
Especial Reforma Educativa
Especial revisora de pensiones
Especial Forestal

Especial Seyuro Social
Especial Unica de Pesca
Especial de 1a Vivienda
Estudios Legislatives

Fabriles

Ferrocarriles

Fomento Agricola

Fomento Cooperativo
Forestal

Gobernacion

Gobemacién 1a -
Cobernacion 2a

Guerra 1a

Guerra 22

Guerra 3a

Hacienda

tacienda 1a

Hacienda 22

Impuestos

Industria

Industria Eléctrica

Industria y Comercio
Industrias

insaculacién para Jurados
Justicia

Justicia 1a

Justicia 2a

Justicia Militar

Marina

XXXVI
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g e
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Fuente: El autor con base en e} Diarip de los Debates el Senado de la Repiiblica. (-) No contabilizade.
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DenominacidnyLegislatura
Marina la.

Marina 2a

Materiales de Guerra
Migracion

Minas

Minas 1a

Minas 2a

Minas y Petréleo

Obras Publicas

Pesca

Petroleo

Petzleo 1a

Petroleo 2a

Petréleo 3a

Plancacion del Desarrollo
Econémico y Social
Poderes

Postulaciones Medalla Belisario
Domingucz

Prevision Social

Puntos Constitucionales
Puntos Constitucionales 1a
Puntos Constitucionales 2a
Recursos Flidrdulicos
Reglamento

Reglamentos

Relaciones

Relaciones Exteriores
Relaciones Exteriores 1a
Relaciones Exteriores 2a
Salubridad

Salubridad Pablica
Sanidad Militar

Sepuro Social

Seguros

Servicio Consular y Diplomdtico
Servicio Consular y Diplomatico
1a

Servicio Consular y Diplomatico
pA)

Tierras Nacionales

Trabajo

. Trabajo 1a

Trabajo 22

Trabajo 3a

Turismo

Vias Generales de Comunicacion
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ANEXO I
Las comisiones de la Camara de Diputados: Legislaturas | a L




Las comisiones de la Cimara de Diputados: LegislaturasIa L
Denominacion/Legislatura I uwom v v oviovmovim oIX X X XI XHI XIV XV XVI XVII Xvii

Agricultura 4 4 4 4 4 4 4 4
Alcabalas - 4 4 3 4 4 4 4 4 1 4 4 4 4
Alojamiento en tiempo de guerr . 4 4
Armas prohibidas 4 4 4
Art. 10 sobre portacion de armas 4
Art. 13 de la Constitucion : 4. 44 4
Art. 103 sobre responsabilidad de los 3
funcionarios piblicos en delitos comunes [
Art. 103 y 105 Je la Constitucién 4
Art. 115 de la Constitucion 4 4 4 4
Art. 115 sobre que los Estados se den fe y 3
crédite rectprocamente
Art. 120 sobre compensacion de servicios 1
a los funcionarios publicos
Art. 128 sobre vigor de 1a Constitucion de 4
Distrito v territorios
Art. 21 sobre penas . 4
= A . [rtmrom———

Art. 25 sobre inviolabilidad de la 3
correspondencia xy
Art. 26 sobre alojamicntos en tiempo de 3 . E
paz N
Art. 27 de la Constitucion 4 4 t\ ' -3
Art. 27 sobre respeto a la propiedad 4 } b:

- =
Art, 3 sobre libertad de enseanza 4 [« aR*2]
Art. 32 de Ja Constitucién 4 4 4 () ()
Art. 38 sobre pérdida de Jos derechos de ()
ciudadanos . >

i Ly
Art. 7 sobre la inviolabilidad de escribir 4 1]
Art. 72 de ta Constitucion 4 n—',‘
-,

Art. 72, fraccion XV de la Constitucion 4 4 4 i ‘
Arts. 76y 100 4
Art. 86 sobre el onden administrativo 4 :
Articulos 28 y 32 sobre monopolios 4
Articulos 96 y 100 sobre organizacion de i

w los tribunales de 1a Federacion
(o}
—)

Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de la Gimare de Diputados. () No contabitizado




Las comisiones de la Cimara de Diputados: Legislaturas1a L

Denominacién/Legislatura I 1 m v v Vi v vl IX X Xt NI XIE XIV XV XVI XVI XVHI
Arts. 4 v 5 de la Constitucion 4

Arts. 96 y 100 de la Constitucion 4 4

Bases generales de la legislacion mercantil 4 4

Bases generales de la regulacion mercantil 4

Biblioteca del Congreso PR 4 4 4 4 4
Cédigo criminal 4 4

Cédigo de comercio 44 4 ’ 4 4 4
Is-?dlgn de comercio y fraccion X del art. 14 3 3 3 1 3

Codigo de mineria 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Cadigo de procedimicntos 4 4

Cédigo de procedimientos civiles 4 4 4 44 4 4 4 4 4
Codigo de procedimientos penales 4 44 4 3 4 4 4 4 4
Codigo militar 4 1 4 4 . 4
Condigos 4 4 4 4 4

Codigos militares 4 4 4 4 4 4 4 4
Colonias militares 4 4 4 4 + 4 4 4 4 4
Colonizacion 4 4 4 + 4 4

Colonizacion ta 4 4 4 4 4 4 4 4
Colonizacion 2a 4 4 4 4 4 4 4 4
Comunicaciones 1a 4
Comunicaciones 22 : 4
Comunicaciones y obras piiblicas 1a 4 4
Comunicaciones y obras pblicas 2a 4 4
Correccion de estilo 404 04 4 ) T
Correccion de estilo 1a 44 4 4 4 1 4 4 4 1
Correcci6n de estilo 22 - 4 4.4 4 4 4 4 4 4 4
Crédito Pablico 4 4 4. 4.4 4 4 4

Credito Pablico 1a 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Crdito Pablico 22 . 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Defensa contra los birbaros 4 4 4 4 4

Delitos fiscales . 4

Delitos oficiales 4.4 4 4

Diario de los Debates + 4 4 4 4 q 4 4 4
Distrito 4 4 4 4

Division territorial 404 4 4 4 4 4 4 4 4 4 +4 4 +

Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de la Gimara de Dipntados. (-} No contabilizado




Las comisiones de la Cimara de Diputados: LegislaterasIa L
Denominacion/Legislatura 1 0 m v v VI Vil vill IX X XI XII XIII XIV XV XVI XVII XVl

Escrutadora

Escrutadora para magistrados
Escrutadora para presidente de la
Republica

Escrutadora para presidente y
mapgistrados

Escutadora para senadores del Distrito 1 1 3 3 3
Federal

Especial para estudiar lo relativoa fa

depreciacion de la plata

Estadistica 1a . E]
Estadfstica 2a 4 4
Estilo 4
Expropiacion por causa de utitidad P
publica

Fomentola

Fomento 22

Gobermnacitn 4 4 3 4
Gobemacion 1a 4 4
Gobernacion 2a 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Guardia Nacional 4 4 4 4 "4

Guerra 4 N

Guerrala (I I BT SR R R R B S -
Guerra2a 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 1 4 4 4
Guerra y Marina

Hacienda 4
Hadenda 1a

Hacienda 2a -

Independencia de los municipios -
Indultos 4 4 4 4 -

Industria 4 4 4 4

Industria 1a TR SR 4

Industria 2a 4 44 4

Insaculacion para Jurados - - - - - - - -
Insaculacion para Jurados 2a. - -
Inspectora
Instruccion Piblica 4 04 44 4 4

Instruccion Pablica 1a : -4 4
Instruccion Pablica 2a 4 4 4 3 4 4 4 4 4 4 4
Jurado 16

Justicia 4 4 A4

Justicia 1a 4. 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Justicia 22 4 4 4 3 4 4 4 4 4 4 4 4 1 4 4
La organizacion def art. 3 de la 3

m Constitucién .
A )
—
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Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de la Cimara de Diputados. {-) No contabilizado




Denominacién/Legislatura
Ley Electoral
Ley organica de los articulos 101 y 102

Ley orgdnica de los articulos 113 y 115
Ley organica delosarts. 3y 1 dela
Constitucion

Ley organica del art. 10 de la Conslitucién

Ley orgénica del art. 103

Ley orgdnica delart. 113 de la
Constitucién

Ley orgénica del art. 115 de Ja
Constitucién

Ley orgdnica del art. 13 de la Constitucion
Ley organica del art. 21 de la Constitucién
Ley orgdnica del art. 25 de la Constitucion
Ley organica del art. 26 de Ja Constitucion
Ley organica del art. 27 de 1a Constitucion

Ley organica del art. 3 de la Constitucion
Ley orgdnica del art. 38

Ley organica del art. 4 de la Constitucion
Ley organica del art. 5 de fa Constitucion
Ley orgdnica del art. 7 de la Constitucion

Ley orgdnica del art. 72, fraccion VI

Ley organica del art. 76 y sus relativos
Ley orgdnica del art. 86

Ley organica del articulo 96 de ta
Constitucion

Ley reglamentaria del art. 72 fraccion VI
Ley reglamentaria del art. 112de Ja
Constitucién

Ley replamentaria del art. 72, fraccion IX

Ley reglamentaria del art. 72, fraccion XU
y del art, 120

Las comisiones de la Cimara de Diputados: LegislaturasTa L

[}

m

w

v

Vi

v
4

Tuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de In Cimara de Diprtados. () No contabilizado
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Las comisioncs de 1a Cdmara de Diputados: LegislaturasJa L.
Denominacién/Legislatura P oiomov v VI VL VIIEIX X Xt XII XHI XIV XV XVI XVII XvHl

Ley reglamentaria del art. 72, fraccion XIX 4 1 4 4 4 4 4 4 4

oy entaria dol art. 72 i
Ley reglamentaria del art. 72, fraccion . 4 4 K} 1 4 3 4 4 4
Xviu

'y reg taria del art. 72, i
Ley reglamentaria del art. 72, fraccion 1 4 1 3 K ) 1 4 4 4
XXt

- ] 1, ] 72 i

Ley reglamentaria del art, 72, fraccion 4 4 4 3 4 4 4 1 4 E)
XX -
Ley reglamentaria del art. 72, fracciones . 3
XV, XV y XIX

Ley reglamentaria del art. 72, fraccién XV . 4 4 4 4 4 4 4 4 4

4o
e
e

Libertad de Imprenta 4 4 4 3
Libertad de Trabajo 4.4 .

Marina O L T T S S B
Negocios eclesidsticos 4

Oficiales de ejército y armanda 4

Oficiales del ejército, armanda nacional y 3
empleados de hacienda, art. 85, frace. [V

Penas que puede imponer [a autoridad 3 3
administrativa
Penas que pucde imponer la autoridad
3 4 4
gubermativa .
Penitenciarfas en el Distrito Federal 44 4 4 4 4 1 4
Penitenciarfas en el Distrito Federal y 3
Territorio de la Baja California

Penitenciarfas Federales y Ley Organica
de los articulos 5 y 21 de la Constitucién

Pesos y medidas 4 4
Peticiones 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 } 4
Pirateria 4 44 4 4
Poderes 444
Policia 4 4 4 44 4 4 4 4 1 4 4 4 4 4 4
Portaciém de armas 3 4
Privilegios 4.4 4 4 4
Profesiones 4 4 4 4
Puntos constitucionales 4 4 4 4 4
Puntos constitucionales 1a 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Puntos constitucionales 2a 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Redaccién del *Diario de los Debates™ 4 4 4
Reforma de leyes electorales 4 4

() Reglamento 4 4 1 4 4 4 4 4 4 4 4

N Reglamentos
)\j) Tuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de It Cisnara de Diputados. (-) No contabilizado
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Denominaciér/Legislatura
Relaciones
Relaciones Exteriores

Requisitos para la formal prision
Restricciones oncrosas de Estade a Estado

Restricciones onerosas en ¢l comercio de
Estado a Estado

Revision y reforma de las leyes clectorales

Secretarias de Despacho

Secretarios del despacho

Ststema Postal

Abolicion de la pena de muerte

Sobre detencion por delitos que hablan los
arts. 19y 20

Libertad de clegir profesion

Sabre que no se juzge por leyes privativas
y sobre fueros

Sueldos de funcionarios oficiales

Sobre sueldos de funcionarios piiblicos

Suspension de los derechos det ciudadano

Terrenos Baldios
Violacion de la fe publica

Las comisiones de 1a Cimara de Diputados: Legiclaturasla L

vV ovIovil vl
404 4

rnom o
4 4

[ N )

( Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates e la Cdmara de Diputados. () No contabilizado
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Las comisiones de [a Cimara de Diputados: Legislatzras Ta L
Denominacion/ Legislatura  XIX XX XXI XXH XXIHI XXIV XXV XXV1 XXVHI XXIX XXX XXXE XXX XXXHT XXNXIV XXXV
Administracién 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Agraria la
Agraria2a
Agricultura y Fomento

4 3
1 1
4 4

- e
de ol do 2 e
e de e ke

4 4
4 4
4 4
1 4

R TN

Aprovisionamientos Generales

Biblioteca del Conpreso

Biblioteca 4 4 1 4 4 4 4 4
Biblioteca y archivo
Comunicaciones 1a 4
Comunicaciones 23 4
Comunicaciones 3a
Comunicaciones y obras

publicas 1a

Comunicaciones y vbras

pitblicas 2a

Comunicaciones y obras 1
puablicas 3a

Contraloria

Correccion de estilo 1a 4 4 4 4 4
Correccion de estilo 2a 4 4 4 4 4 4 4 4
Correos y telégrafos

Crédito

Crédito 1a

Crédito 2a

Crédito Pablico

Crédito Pablico 1a 4 4 4 1 4 4
Crédito Pablico 2a 4 4 1 4 4 4 4
Crédito Publico 3a

Diarin «e los Debates 4 4 44 4 4 4
Educacion piblica 1a

Educacion piblica 2a

Educacion pablica 3a
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Elaboracion del presupuesto 4

w
(1]

Escrutadora para magistrados 5

Escrutadora para presidente 5

Escutadora para senadores 5 4 4 4 4
Especial de Ferrocarriles

Establecimientos Fnbn’l'c?‘ ¥y Ty 1 04 1 1 1 11
Aprovisionamientos Militares

\\3 Estadistica 404 4 4 4 3

Ferrocarriles
)

\“ Frente: El autor, con base en: Diario de los Debates de la Gimara de Diputados, (-) No contabilizado.




Denominaci6n/ Legislatura
Ferrocarriles 1a
Ferrocarriles 2a
Fomento 1a

Fomento 2a

Fomento 3a

Fomento Agricola
Fomento Cooperativo
Gobernacion
Gobemnacion 1a
Gobernacion 2a
Gobernacion 3a
Guerra

Guerra la

Guerra2a

Guerra3a

Hacienda

Hacienda 1a
Hacienda 2a
Hacienda 3a
Industria y comercio
Insaculacién para Jurados

Insaculacion para Jurados 2a.

Inspectora de la Contaduria
Mayor de Hacienda
Instruccion Pablica
Instruccién Pablica 1a
Instruccitn Pablica 2a
Instruccion Pablica 3a
Justicia

Justicia 1a

Justicia 22

Justicia 3a

Marina

Minas

Minas Ia

Minas 2a

Minas 3a

Peticiones

Peticiones 1a
Peticiones 2a

Petr6leo

Petroleo 1a

Petroleo 20
Presupuestos y Cuenta

s

e b

Las comisiones de fa Cimara de Diputados: Legislaturas Ta L,
XIX XX XXT NXI XXIT XXIV XXV XXVI

4 4 4
4 4 4
4 4 4
4 4 4
4 4 4
4 4 4
4 4 4
4 4 4
4

4 4 4
4 34 4
4 4 4
4 4 4
4 4 4
4 4 4
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Furnte: El autor, con base en: Diario de los Debates de la Gimara de Diputados. (-) No contabilizado.

FRRFAH

e e e ke

- =<0 Z0Oon

me-Zm~< o

XXVHI XXIX XXX XXXT XXXII XXXII XXXIV XXXV

.

e

e

s

da

o

N

4
4

(]

e e e e

FRFN

4
4

“

- e de e de

-

4.

4
1

4o

s de e de e

.

'

4
4

de

FAN

N

do b

FRN

e

4
4

w

s e e e

-«

do

4
4

L

o

RSO RN

R

NIDNO 3q V11V

NOO S§ISd1




e &

Las comisianes de la Cimara de Diputados: Legislaturas1a L

Denominacion/ Legislatura  XEX XX XXI XXIT XXIIT XXIV XXV XXVI
Presupuestos y Cuenta

(dividida en 21 secciones)

Presupuestos y Cuenta

(dividida en 6 secciones)

Puntos constitucionales

Puntos constitucionales 1a 4 4 1 4 4 4 4 4
Puntos constitucionales 2a 4 3 404 4 4 4 4
Puntos constitucionales 3a 4
Reglamento

Relaciones 4
Relaciones 1a

Relaciones 2a

Relaciones Exteriores 4 4 4 4 4 4

Relaciones Exteriores 1a 1
Relaciones Exteriores 2a 4
Revisora de pensiones

Salubridad

Satubridad 1a

Salubridad 22

Trabajo y Prevision 1a

Trabajo y Prevision 2a

Trabajo y Prevision Socia! 1a

Trabajo y Previsién Social 2a

Trabajo y Prevision Social 3a

Universidad y Bellas Artes

rxy

0 SISEL

NO

NADHNO A0 V1TV

Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates di ta Gimara de Dipnatados, (-} No contabilizado.
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Las comisiones de la Cimara de Diputados: Legislaturas fa L
Denominacion/ Legislatura XXXVI  XXXVID  XXXVHI XXXIX XL XLI XLII XLII XLIV XLV XLVl XLVII XLviil
Accion Social 4 4 4 4 4 4 5 6 -
Administracién 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 -
Agricultura 5 6 -
Agricultura y Fomento 4 4 4 4 4
Aguas e Irrigacién Nacionales 4 4 4 4 4 4 4 4 4 1
Aguas e lrrigacion -
Aranceles (suprime Comercio . . 5 5
Exterior)
Aranceles y Comercio Exterior 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 -
Artesanias )
Asistencia Infantil
Asn.stcncm infantil y seguro : 4 4 4 3 1 4
social
Asistencia publica 4 4 4 4 4 4 4 4 5 10 -
Asistencia social infantil 4
Asuntos Agrarios (antes .
Departamento Agrario) Ta 3 4
seccion
Asuntos Agrarios (antes
Departaniento Agrario) 2a
Seccion
Asuntos Culturales
Asuntos forestales 4 4 4
Asuntos indigenas : 4 4 4 4 4
Autotransportes : 4 3 4
Bellas Artes .
Beneficencia 4 L]
Biblioteca 4. 4 7 7 7 7 1 1 7 5 -
Biblioteca y archivo
Bienes y Recursos Nacionales 4 4 4 5
Bienes y Recursos Naturales 4 4
Bosques 4 4
Caminos - 4
4
4
4
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Caza y Pesca 4
Colonizacitn 4
Comercio Exterior e Interior 4
Comercio Interior ‘ 5
Control . 3
Control politico

Correccion de estilo 4 4 4 4 4 4 4 4 +4 4 4 5 -
Correccion de estilo ta

! ? Correccion de estilo 2a

_  Fuente: Elautor, con base en: Diario de los Debates d¢ fa Gimara de Diputados. () No contabilizado.
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Las comisiones de la Cimara de Diputados: Legislaturas [a L
Denominacién/ Legislatura XXXVI XXXVIE XXXVIIT XXXIX XL XLI XLii NLHI XLIV XLV XLVI XLVID XLVIH
Correos v telégrafos 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 5 5 -
Crédito 4
Credito, Moneda e Instituciones 1
de Crédito
Defensa nacional 1a
Defensa nacional 2a
Departamento agrario
Departamento de! Distrito
Federal
Economia y estadistica 4 4
Editorial
Editorial de izquierda 4
Educacién piblica 1a 4 4
Educacién publica 2a 4
Educacién piblica 3a
Ejidal 1a
Ejidal 2a 4
Ejidal 3a
Ejidal Ja
Ejidal 5a
Electrificacién Rural
Escrutadora eleccion de
senadores por el D.F.
Estudios Legislativos 17 17 2 - - - - -
Estudios Legislativos, Seccion 1
Administrativa
Estudios Legislativos, Seccion
Agrario
Estudios Legislativos, Seccién
Asuntos Generales (antes no
especificados)
Estudios Legislativos, Seccion ' 3 .
Civil . :
Estudios Legislativos, Seccién 3
Comercio y Crédito .
Estudios Legislativos, Seccién 3 N
Constitucional :
Estudios Legislativos, Seccion 3 i
Fiscal
Estudios Legislativos, Seccion 3
Penal
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Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de la Cémara de Diputados. (-) No contabilizado,




Estudios Legislativos, Seccion
Trabajo

Estudios Legislativos, Seccién
Vias de Comunicacion y

Transportes

Fabriles 4 4

Ferrocarriles 4

Ferrocarriles 1a 4 4 4 4
Ferrocarriles 2a 4 4 4 4
Fomento Agricola 4 4 4 4 4
Fomento Cinematogréfico '

Fomento Cooperativo 4 4 4 4
Ganaderfa

Gobernacién

Gobernacién 1a 4 4 4 4 4
Gobernacién 2a 4 4 4 4 4
Gobernacién 3a

Gobierno del Distrito Federal 4
Guerra 1a 4 4

Guerra 2a 4 4

Hacienda 1a 4 4 4
Hacienda 2a 4 4 4
Impuestos 4 4 4 4 4

impuestos 1a

Impuestos 2a

Industria azucarera ~ . 4
Industria del Acero

Industria de la Radio y

Television

Industria de la Radio

Industria de la Televisién

Industria eléctrica 4 4 4 4 4
Industria Militar
Industria textil 4

Industria Quimicofarmacéutica

Industria y comercio

Industrias 4 4 4 4 4
Insaculacién para Jurados 1a - - - - -
QJ Insaculacién para jurados 2a - - . - -
C:@ Inspectora de la Contaduria 5 5 5 1 1

Mayor de Hacienda

Fuente: Elautor, con base en: Diario dc los Debutes de la Gimara de Diputados. (-) No contabilizado.
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Fuente: El autor, con base en: Diario e los Debates de la Cimara de Diputados. (-) No contabilizado.

Denominaciéry Legislatura
Instructora del Gran Jurado
Justicia

Justicia 1a

Justicia 2a

Justicia 3a

Justicia militar

Marina

Materiales de guerra
Migracién

Minas

Moneda e Instituciones de
Creédito

Obras publicas

Pequena Industria
Pequena propiedad agricola
Pesca y Caza

Petroleo

Petroleos

Presupuestos y Cuenta
Previsitn social

Promocién y Fomento Deportivo

Puntos constitucionales
Puntos constitucionales Ta
Puntos constitucionales 2a
Puntos constitucionales 3a
Receptora de Quejas

Recursos Hidraulicos (antes
Aguas e trrigacion Nacionales)

Reglamento
Reglamentos

Relaciones Exteriores
Relaciones Exteriores 1a
Relaciones Exteriores 2a
Revisora de pensiones
Salubridad

Salubridad militar
Sanidad militar
Seguridad Pablica
Seguridad Social (antes Seguro
Social)
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Denominacion/ Legislatura
Seguros

Servicio consular y diplomético

Subsistencia y Abastos
Tierras nacionales
Trabajo 1a

Trabajo 2a

Trabajo 3a

Trabajo 4a

Trabajo 5a

Turismo

Vias Generales de Comunicacion

Vias Generales de Comunicacion
1a

Vias Generales de Comunicacion
2a

Vivienda Popular, Seccion 1a
Vivienda Popular, Secci6n 2a
Zonas Desérticas
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Fuente: Elautor, con base en: Diario de los Debules de la Cintara e Diputados. (-) No contabilizado.
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Denominacion/ Legislatura

Abastos v subsistencias populares

Abastos v subsistencias populares (1a seccion)

Abastos v subsistencias populares (2a seccion)

Asentamientos Humanos y Obras Piblicas

Accron Social (Ter ano) (1a. y 2a. Seccidn)

Accron Social {Ter anto) 1a. Seccion

Acaen Social (ler ano) 2a. Seecion

Accion Soctal (Jer ano) 3a. Seccion

Admumstracion

Asuntos Agranos

Asuntos Agranos, Seccion Colonizacion

Asuntos Agranios, Seccion comercializacion e Industrializacion de
low Productos Agropecuarios y Ejidales

Asuntos Apranos, Seecion Fomento para ¢l Desarrollo Celtural y
el de ba Mujer Campesina

Asuntos Agrarios, Seccion Moj i dela C idad Rural
Asuntos Aprarios, Seccion Organizacion Epidal y Camunal
Asuntos Consulares y Diplomaticos

Asuntos Indigenas

Biblinteca

Correctora de Estilo

Defensa Nacronal

Dufensa nacional Seccion Defensa Nacional

Pefensa nactonal Seccidn Industria Militar

Defensa nacional Seceion justicia Militar

Defensa nacienal Seecion Sanidad Militar

Apncultura v Recursos Hudraulicos

Desarrollo Agropecuario

Desarrollo Agropecuario Seecitn Agricultura

Desarrollo Agropecuario Seccién Ganaderia

Desarrollo Agropecuario Seccién Pequeda Propiedad

Desarrollo Agropecuario Seccion Produccion de Caia de Aztear

N

Desarroblo Agropecuario Seccidn Produccion de Cata de Azicar 2a.

Sean

Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de a Gimara de Dipntados. (<) No contabilizado.
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Las comisiones de fa Cimara de Diputados: Legislaturas 1o L

Denominacion/ Legislatura XLIX L
Desarrailo Agropecuario Secaion Teenolugia e Investigacion 9 6
Agropecuana

Desarrolle Artesanal y Pequena Industria 20 22
Desarrollo Cientifico y Tecnol6yico 1m 20

Dusarrollo de la Seguridad Social y 1a Salud Publica.
Desarrollo de a Seguridad Social y la Salud Piblica, Seccién

Aststenca Materno Infantil 10 1
Desarroliv de fa Seguridad Social v la Salud Publica, Seecidn
- 16 9

Cuntarmnacion Ambiental
Desarrollo de la Seguridad Social y L Salud Piblica, Seccion 1 9
Estupetacientes
Desarroflo de la Segundad Social y la Salud Pablica, Seccion

i 4 ‘ 7 17
Prevision Social
Desarrollo de la Seguridad Sovial y Salud Pablica (1a Seccion) 4
Desarrollo de Ja Sepundad Social y Salud Pablica (2a Secci6n) 10
Desarrollo de la Sepundad Social y Salud Pablica (3a Seccion) M
Desarroflo de 1a Vivienda,
Desarroblo de Ia Vivienda (1a seceién) 3 18
Desarrollo de a Vivienda (2a seccion) 15
Desasrollo de 1a Vivienda (3a seceion) 12
Desarralio de la Vivienda (4a seccion) 14
Desarrollo de los Medios de Comunicacion 15
Desarrollo de los Medios de Comunicacion Seccitn Cormeos y 10 &
Felegrafos

Desarrullo de los Medios de Comunicacion Seccion Energfa Eldctrica 8

L

Desarrollo de los Medios de Comunicacion Seccion Energia Nuclear

. | b
Desarrollo de tos Medios de Comunicacion Seccitn Minerales 1 :D :}
Desarrollo de los Medios Je Comunicacion Seccion Radio 8 .
Desarrotlo de los Medios de Comunicacion Seccion Television 14 [ S
Desarrollo de los Recursos Hidraulicos 13 2z =1 L1
Desarrollo de los Recursos Marinos, Insulares y la Plataforma H o '®) (qp)
Continental o
Dusarrollo de los Recursos Naturales y Energéticos 1 E z
Desarrollo de los Recursos Naturales v Energéticos Seccién Encrgla ] n C)
Flectrica =3
C 9 5 s0s N, Ry rrroti col ryi.
Desarrollo de los Recursos Naturales y Energéticos Seccidn Energia 12 o z

Nuclear
Desarrolle de fos Recursos Naturales y Energéticos Seeeion n 12

|

Ahinerales

Desarrotlo de tos Recursus Naturales y Energéticos Seccion Petréle. 12 12

Desarrollo del Comercio Exterior 13
Desarrollo Jel Comercio Exterior (Seccion Prodductos ad
Alanufacturados) o

Fuente: Elautor, con base en: Diario de los Debates de la Cimara de Diputados. (-) No contabilizado.



Las comisioncs de 1a Cimary de Diputados: LegislaturasTa |

Denominacién/ Legislatura . XLIXN L

Desarralio del Comercio Exteriar (Secaion Productos Marinos) 6

Diesarrollo del Comercio Extertor (Seccion Productos Mineros) 10 9

Dearrallo del Comeraws Exterior (Seccion Productos Primarios) 100

Desarrollo del Comercio Exterior (Seccion Productos 10 8

Senielaborados)

Desarrollo del Comercio Exterior Seecion Productos Manufacturados 100 7

Desarralio del Comercio Exterior Seccion Productos Primarios 8

1Primera) N

Desarrolle del Comercio Exterior Seecion Productos Primarios 8

1Sepunda)

Pesarrollo del Turismo. 33

Desarrolio del Turismo (Ta seccion) 21

Desarrollo del Turismo (2a seccion) 16 M

Desarrolio del Tunsmo (3a seccidn) 1

Desarrollo del Turismo (4a seccion) 13

I ssarrollo del Tunsmo (3a seccion) 7

Desarrollo Educativo R

Desarrollo Educativo Seccion Cultural 9

Desarrollo Educativo Seecion Educacion Extraescolar 14 16

Desarrollo Educativo Seccion Educacion Fisica n 7

Desarrollo Educativo Seccion Educacion Media 1 10

Desarrollo Educativo Seccivn Educacion Preescolar ¢ 8

Desarrollo Educativo Seceién Educacion Primaria 10 17

Desarrollo Educativo Seccion Educacion Superior 1 19

Desarrollo Educativo Seccion [ 7

Desarrollo Educativo Seccidn 11 10 [ »]
Desarrallo Educativo Seccion HI 20

Desarrollo Educativo Secaion IV . 18 ? .
Desarrotlo Educativo Seccion Radio 16 |
Desarrolle Educativo Seccion Television 16 > ;a
Desarrollo Forestal y de la Fauna 16 28

Desarrollo Industrial 19 R b &
Desarrolle Industrial Seccion Acero y Metalirpica pt 8 txy L2
Desarrallo Industrial Seccion Automotriz 7 9 () )
Desarrollo Industrial Seccién Azucar 0 13 E Q
Desarrabo Industrial Seccion Cinematografia 9 9 z
Desarratlo Industrial Seccion Construccion - 10 9 G2
Desarrullo Industrial Seccion Electrica 9 8 =3
Desarrallo industrial Seccidn Farmacéutica 6 9 z
Desarrollo Industrial Seccion Maquitadoras 13 n

Desarrallo Industrial Seccion Petroquimica 10 7

Desarrollo Industrial Seccion Transformacion 7 9

Desarrollo Pesquero 12 2

Desarrollo Regonal 4

Desarrello Repional Seccion Estudios Regional 19 6

Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de la Cinara de Dipulados. () No contabilizado.
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Denominacion/ Legislatura

Desartollo Regronal Seccion Industria Rural, Zonas Aridas
Desarrollo Regional Seccton Zona del Balsas

Duesarrollo Regional Secaion Zona del Istmo

Desarrollo Repional Seccion Zona Huicot

Desarrolla Regional Seccibn Zona Sureste Chontalpa
Desarrollo Regional Seecion Zona Tarahumara
Desarrollo Regonal Seccion Zonas de Desastre
Desarrollo Regional Seccion Zonas Fronterizas

Distrita Federal

Editora de Ia Revista de la Camara de Diputados
Editorial y de Divulgacion Historica

Editorial y de Divulgacion Lepislativa

Editonal v Jde Divulgacion Popular

Estudios Lepislativos

Estudio de los problemas juveniles

Estudios Legustanvos, Seccion Administrativo

Estudios Legislativos, Seccion Agrario

Estudios Legslativos, Seccion Amparo

Estudios Legislativos, Seecion Asuntos Generales (antes no
espeatficados)

Estudios Legtslativos, Seccion Civil

Estushos Legslativos, Seccion Comercio y Crédito
Estudios Legislativos, Seccion Constitucional

Estudhos Lepislativos, Seecion Fiscal

Estudios Lepislativos, Seccion Mercantil

Estudios Legsstativos, Seccion Obrero

Estudios Lepislativos, Scecion Penal

Fomento Cooperativo

Femento Cooperativo (2a seceidn) .

Fumento Couperativo (3a seccidn)

Gubernacion 1a

Guobernacion 2a

Gobernacién y Puntos Constitucionales

Hacienda, Crédito Pablico y Sepuros

Hacienda, Crédito Pablico y Seguros (1a seccién)
Hacienda, Crédito Pablico y Seguros (2a seccion)
Hacienda, Crédito Pablico y Seguros, Seccion Crédito
Haaenda, Crédito Pablico y Sepuros, Seccion Impuestos
Hacienda, Crédito Publico y Seguros, Seccion Instituciones de
Crédito

Hacienda, Crédito Pablico y Seguros, Seccitn Pensiones

Hacienda, Crédito Puablico v Seguros, Seccion Seguros y Fianzas

Imprenta

Insaculacion para Jurados

Insaculacion para Jurados 2a.

Inspectora de fa Contaduria Mayor de Hacienda

1.as comisiones de la Cimara de Diputados: Legislaturas[a
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Fuente: El autor, con base en: Diario de los Debates de Ia Gimara de Diputados. (-) No contabilizado.
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Denominacion/ Legislatura
Justicia

Las comisioned de ta Cdmara de Diputados: Legistateras fa L
XLIX L

Jushcia ta 7 8

Justicia 2a 8§ .12

Legislativa para la Defensa de la Economia Popular 9

Manna Nacional 7 8

AMarina

Migracion 9

Patrimonio Nacional 8

Patrimonio Nacional, Seccion Bienes Nacionales 7 10

Patrimonio Nacional, Seccion Patrimonio Cultural de la Nacion 7 13 -

Patrimonio y Fomento Industrial

Pesca

Permisos Constitucionales 6 6

Flaneacton del Desarrollo Econdmico y Social 25

Productividad del Comercio Interior 8

Productividad det Comercio Interior, Seecion Productos 8 8-

Apropecuanios v Forestales .

Productividad del Comercio Interior, Seccion Productos Mineros 9 7

Productividad del Comercio Interior, Seccién Productos 8 7

Semielaborados

Productividad del Comerao Interior, Seecion Productos 7 7

Manufacturados

Programacion Civica v Actos Especiales 13 19 .

Presupuesto v gasto pidblico 30

Puntos Constitucianales ’\’
Puntos constitucionales 1a 6 7 ~x3
Puntos constitucionales 2a 7 24 ?
Quujas (antes receptora de) 10 13

Reglamentos 12 10 — B |
Relaciones Exteriores - 30 38 h" cey
Reforma Agraria <
Salubridad y Asistencia g ia
Trabaje

Trabyo 1a 7 0 o (-)
Trabaj 2a 15 5 E O
Trabajp 3a 9 z
Fransportes v Vias Generales de Comunicacion 4 Q
Transportes ¥ Vias Generales de Comunicacion Seccion Aéreos 10 7 =3
Transportes y Vias Generales de Comunicacion Seccitm Maritimos y s 6 z
Fluviales

Transportes v Vias Generales de Comunicacion Seccion Ferrocarriles 8 15

Transportes y Vias Generales de Comunicacion Seccion

Autotransportes
\avienda para los trabajadores de la Camara de Diputados

Tuente: El ator, con base en: Diario d fos Debates de la Cdmarn de Diputados. (-} No contabilizado.
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