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INTRODUCCION

La Reforma del Estado as un proceso parmanante gue experimentan todas las
nacionaa del mundo, ya sea en forma gradual o drastica, ¢ cual modifice la
organizaclon de las instituciones del Estado. asi como las normas que regulan sus
facultades y su actuacidn. En nuestro pais durante la época poarevaluciarnaria ha
tenido gran relevancia especlalmanta an el émbito del Poder Leglslativo, en virtud
der que uno de sus princlpales objetivos ha sido lograr un equllibria real entre
poderes, razén por la cual en este trabajo se reallza un analisis de aste principlo,
previsto desde la primera Constlituclén de la Repiblica, a fin de determinar sy

importancia en el correcto funclonamianto de los Estados modernos.

Con fa alternancia en la Prasidencla de la Rapdblica, después de mas de slete
décadas de gobiernos emanados del Partido Revolucionarlo Institucional (antes
Partldo Naclenal Revolucionario en 1928 y Partldo de |a Revolucion Mexicana en
1938), la Reforma del Estado ha vuahto a cobrar Impaortancie, al grado de volverse
Indlspensable, en virtud de que &l modelo de Estado plasmado en la Conatltuclén
da 1817, ya no responds a la realldad politica y social del pals, debido a que se
implantd con el fin de crear un Presidente fuerte, qua puslera fin a lae
confrontaciones generadas por &l “caudililsmo” producto de ja Revolucldn de 1910,
imponiando la preeminencla del Ejacutive scbre los otros érganos del Estado
Mexicano, lo cual ha generado un sobredesarrcllo de édste que ha derivado en
distorsionas en el sistama de division de poderes. Al Iniclar la década de low
sesaenta, a causm de las preslones soclalee y pollticas, motivadas por al
agotamlento del models de desarrollo establlizador, comenzaron a gestarse
importanter modificaclones en el Ambito del Congreso, las cuales culminaron en
raformas a la legislacion electoral, qus permitieron Il incorporacidn de los
"diputedos de pertido”, acontecimlento que marcaria &l inicld de una nueva etapa
del Congreso, [a cual finalizarla con la reforma politica de 1977, que Implantd el
sistemna mixto de elecclén y generd las condicionas para garantizar la participacion



de todas las corrlenteg ldenldgicas en las contiendas electorales, favoraciando

posteriormente importantes camblos an sus estructuras y facultadas.

Con el Incremento dal numerc da representantes de la opagleldn, se ariging la
hecesidad de nuevas reglas para la organizaclon y funcionamiento de una
asamblea do composlclon plural, motivando cambios & las normas que reglan al
Congreso e travas de la primera Ley COrganica. Posteriorments, con la reforma
canstitucional de 1996, se Introdujeron nuevas modificaciones a la laglslacian
electoral, a fin de evitar la sobrerepresentacién, lo que conatltuyd un factor
determinanta para que en 1897, el PRI perdlera por primera vez an su historia |a
mayorla absoluta «n la Camara de Diputados, con lo cual cesd Ia Intervencién

directa del Ejecutive en las declslones de ésta.

Can |la marcada pluralidad de 1a LVII Legislatura, quadd en evidencia al atrasc da
los organos funclonales y de gabiemo del Congreso, que an algunos casos se
regian por reglas que tenian su argen en el siglo XIX, asl coma la urgents
necesidad de nuevas nommas que regularan su organizacldn y sus trabajos, an
virtud de que las entoncesa vigentes, fueron digefiedas pare una asamblea qua
funcionaba con mayorla absoluta y cuyo objetivo ara enfriar el debate y garantlzar
la aprobacidn de las iniciativas prasertadas por el Ejecutivo. Con el fin de
solucionar los problemas darivados de la nueva conformacién se expldld una
nueva Ley Organica sn 1888, en [a que se incluyeron disposicionss tendlentes a
mdaptar al Congreso a la nueva realldad politice del pals, en la que la pluralidad es
la besa, creando asl nuevas reglas de organizacion, con las que se pratendia

eficientar su operacldn y la de susg brganos,

Si bien en al marco de la Reforma del Estade se han llevado a cabo
modificacionas que han favorecldo el equllibrio reat entre poderes, al fortalecerza
la posicidn del Congreso y la del Poder Judlclal, frente al Ejecutive, aun no as
puede considerar que dicho equlllbrio exista en forma plena, en virtud de que

parsiste la preeminencla del Preeidenta. Se aprecia que al Congreso, cuanta con
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estructuras muy inferlorea a lag da la Adminlstraclén Publlca Federal, dotandola

agta clrcunstancia de medlos para Influlr determinantamente en las declslones de
las camaras: y en contra partida privandose al Legislativo de controles eficientas
sobre el E|ecutivo, o que afianza su predominio. En lo gua respacta al Poder
Judlcial, no obstante que exista un avance conalderable en materla de autonomla,
todavin persisten algunas medios de prasion por parte del Ejecutivo, coma lo a5 la
asignacion anual de su presupuesto.

Al inicio da |la presenta adminietracion, me puso a dwcusidn la necesidad de
reallzar camblos estructurales al Estade Mexlcano, asf como la convenlancla de
un nuevo texto constltuclonal. En el marco de este debate se han propuesto
impartantas modiflcacionas en el aAmbite del Congreso, con al fin de corregir laa
debilidedes que generan improductividad, ineficacia y extremadas dllaclonas; sin
embargo, poco sa ha avanzado an esta matena. Entra |as diversas propuestas aa
encuentran reformas constitucionales de gran importancia como. |8 reslaccion
leglzlativa inmediata -necesana para lograr la profeasionalizacion de los
leglaladores-, la ampliaclén de los pericdoe de seslones y ai fortalacimiento de aus
facultades; por otra parte, se ha sefalado la necesided de una nuava
reglamentaclén del proceso legislativo acorda con |a realidad politica, asl como |a
aplicacion dal serviclo civll de carrara, gue son requisltos Indlspensablas para
lograr un Congress fuarte,

La hipdtesis de asmta investigacion consista en demostrar que, no obstante las
modificaciones da que ha sido objeto al Congrass Mexicana en el marco de la
Reforma del Estado, an tanto no me realicen las raformas que garanticen la
profeslonallzaclén, el fortalecimlento de sus facultades an maderia de control, asl
como cuerpos de asesores profasionaies que cuenten con los racursos suficiantes
para atander |as solicitudes d& lox legisladores, no habra una afactiva division de

poderas, qua asegura &l adecuado funclonamiento dal Estado Mexicano.

\all



En el capitulo primero da esta investigacion, se aborda |a teoria de |a divisidn de

poderes, anallzando en primer término su evolucldn a la luz de los expanantes
clasicos de  dsta, posteriorments se desamolla su funcldn como  control
Intacrganico y asl como el estado que guarda actualments en nuastro pals. En el
capitulo sagundo s& anallza la integracidn y eatructura del Congreso a fin de
conocar como esta conformado, sus estructuras internas, la evolucion de sus
érganas funclonales y de gobierno. asi como las facultades con gue actualmante

cuantar.

En el capltulo tercero se desarrolla un anallals de las funciones que al Congraso
tiene encomendadas, asi como su evolucidn, carenclas y estado actual. En el
capltulo cuarto, se anallza e proceso de Reforma de Estado y se intenta deflnirla,
asl como el desarrallo que ha tenido en nuestro pals, haclendo eapeclal éntasig an
la transformacion que el Poder Leglelative ha axperimentedo an & marco do éste
proceso.

Finalmenta, an & capltulo guinto, sbordamoa loa princlpales problemas que
enfrenta actualmente el Congreso, asl como su parspactiva da desarrollo en el
marco de la Reforma del Estado, destacando las modificacionss que & requieren
para fortalecer su eatructura. sus funciones y la profesionalizacion de legisladores

y o cuarpos de apoyo,

Para sl desarrolla de esta investigacion, sa aplicd el matodo daductivo e inductivo,
partlendo del conoclmlento general para llagar a uno particular. Sa hizo uso del
método histdrico, analizando hechos histéricos en el amblio del Congreso, con el
fin da entender y a su vez explicar fandmenos actuales. Aslmlemo, se aplleca sl
metodo analltico, al anallzar y plantear como resultado, diversas propuestas, una

var ldentiflcado o fendmeno,
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Capltulo Primaro
La Divislén de Poderan

1.1 Geanearalldadas

Para iniciar al estudic del Congreso Mexlcano, primero debe analizarsa la taoria
de la divislén de poderes y su evolucion, a fin de determinar &l papel que en la
realidad el Congreso ha tenido en |a direccion del pals y conocer el estado actual
de su relacidén con el E|scutivo. Ya que, si bien el principio de la dlvislén de
poderes asta previsto en la Conatitucion desde 1814, es incusstionable el hacha
de qua ! Ejecutiva se antepuso al Legislativo y al Judicial durante gran parte de
nuestra historia como nacién Independlenta, con lo cual, no eolo as violentd un
principio constituclonal, sing gue s& propicld un sobredesarrollo politico y
estructural del Ejmcutivo, que alterd de manera determinanta la forma de eercar el
poder prevista por la Constltuclon, en perjulcio de los otros dos drgenos dal
Estado,

La division de poderes, es una teoria que sefiala que, an un goblerno deben
distinguirse al poder Leglsiativo (las Camaras Baje v alta), @l Ejecutivo (ol rey vy sus
ministros) y el Judiclal {el cuerpo de magistrados), asegurdndoss la indspendancia
de cada uno de ellos. Se trata de una tria del equilibrio de o8 poderes, tan bisn
dispuastos que e propic poder resulte el iimite del poder, resolviendo asl de una
vez para slempre el problema politico que se reduce al uso v al abuso del poder.'
Es importante sefialar que asta teoria repressnta uno de los dogrmas politicos mibs
importantas del constituclonaliama moderno, &l cual ha avoluclonado con &l fin de
adaptlarse a las cirgunstancias soclales de cada Estado, y en ocasiones rolo se ia

ha utilizado para tratar de legitimar democracias Inexistentes.

El principio de la divisidn de poderas fus plasmads on la Declaraclin Unlversal de
los Dearechos del Hombre y del Ciudadano, en &l articulo 168 gua safiala que una

' Yiurbe, Corlna. Charlas de Montasquiau. Claelcor dal Peneamianto Polltico. Centro da Estudios
Pallticos. UNAM, México. 18987 Pag. 47,



socledad que no determina |a divieidn de los poderes carece da Constituclén.? La

declaracion es de gran importancia entre ofros motlvos por que ha fungldo como
parametro de deslegltimaclén para aquellss Estados que quiersn presentarse
coma  constifuclonales  cuande en realidad son mas bien dlctaduras
constitucionales.’ Este articulc es de pran importancla porque recoge el
pensamiento de los ilustrados quienes conslderaban que una forma efactiva de
rasolver el grave problema de controlar al podaer, era depositarle en varias
personas o cuerpos coleglados, de ahl [a Importancla de que este mecanismo

funcionara adecuadamentea.

A continuacion anallzaramos la figura de la divisidn de poderes a la luz de los
axponentas clasicos de esta teoria, para comprendsr el Importants papel que dsta

tiane en el desarrolto de un Egtado democratico v ublear su origen,

1.1, Antacedantas

Con respacto a la importancia de los antecedentes de ante tama, el Doctor Felipe
Tanas, expona gue “no es meramente un princlplo doctrinario, logrado de una sola
vez y perpetuado inmovil; sino una Institucldn politica proyectada en la Historla”.
Por lo que rasulta necesarlo ublcar su nacimlento y desarrollo para entender su
realizaclén en un momento histdrico determinade. * Es por esto que nos

avocaremos al andllsls de osta teorla dasde su orlgen mas ramoto.

Los antacedentes tedrlcos del Principio de Division de Poderas los ubicamos on la
antigiiadad, en la obra cldsica da Aristoteles "La Politica”, la gue analiza la divisidn
de funciones en la “polis®, para lo cual la divide en |a asarmblea general gue

delibera sobre los negocios publlcos, un cuerpo de magistrados y el cuerpo judicial

: Daclaraclon Unlvereal de Ios Darachos del Hombre y del Cludadano ce 28 de agoste da 1789,

* Carbonall, Migual. Eatudio Praliminar en CGeorg Jallinek, La Daeclarackdn Universal de los
Darechos del Hombra y del Cludadano. Instituto de Invastipacliones Juridicas, UNAM. México.
2000. Fag. 26.

* Tana Ramirez, Fellpa. Daracho Gonstiluclonal Mexicano. Porrom. Méxloo, 2001, Pag, 211.




a tribunal popular.® Postarlormenta, analiza varlos tipos de gobiemo de su epoca y

Aristotelas concluye que legislar, administrar vy juzgar, son tareas que
corresponden a instituclones diversas, que sor los rmismos tres poderes que todos
conocernos y que & distingus muy puntualmente, con la diferencla verbal da
llamar "deliberanta” 8l Poder Leglslativo y “maglatratura” o los Srganos dal Poder

Ejecutivo.

Poatarior a AristSteles, John Locke, el maximo exponants del smpirismo,
plantzaria su tmoria de la divislon de poderas en el sigla XVI. La divigién que &
distingue, no la hace desde un punto de vista funcional, comoe la hlzo Aristdteles al
snalizar las diversas actlvidades de la orgenizacidn politica. Locke mseparaba los
poderes an Poder Supramo o Lepislativo, Poder Ejecutivo, Poder Federativo y la
prarragativa —que @ra &l conjunto de poderes diacraclonales perteneclentes al
monarca inglés— pero no llega a aostener la necesidad imperiosa d& una
separacidn organica, por lo que su peneamiento no reporta una diafana
saparacion da poderes, como un siatema de pesas y contrapesos que garantice la
lbertad.® En sy Tratado del gobiemo civl, desarrolla una muy particular
interpretacion de la Constlitucidn Ingless, y realize un sstudio del sistema
Parlamentarlo Inglés, tanto de su mecaniama, como de sus Instituclonas v de |as
vantajag que & dervan de su funcionammento. Locke es partidario de un tercer
poder —al Poder Fedarative—, en el cual realden las facultades de paz y guera’.
En el dasarrollo de su teorla, conaldera que el supremo poder es el Laegiglativo, ya
qua al tiene el derecho de sefialar cdmo emplear |a fuarza de la comunidad
politica y de sus miembrog;, asimismo consldera necesarla la exiatencla de un
poder perenna que se encarque de elecutar las leyes vigentes, aste es el Poder

Ejacutivo

® Anstolales. La Follica Espasa Calps Mexicana. 1987, Pag. 182,

“ Gonzhlez y Qonzalez, Maria de 1a Luz El princlpio de 1a dvslon de poderes v el articulo 49
congtilusional 76 Anversario ce (a Copstituciin, Pords México, 1062, Pag. 182

7 Inldarn. Pag 190



En 1788, Montasquieu retomaria el pensamilento de Locke, manifestado en ol

Tratedo el gobiemo civil, 8in ambargo, el replanteamiento que realiza, cobrp
mayor importancia vy tiene mucha mayor difusién, a travées de su célabre obra Ef
aspiritu da las leyas (L' Esprt des Lois), an la qua: “deduce conclusiones mas
generalas y precisas del Estado que observa y elabora una doctrina orlentada a la
llbertad politica mas ampha, cuya finalldad es mantener la seguridad de los
cludadanos, bajo el reconocimianto de aste principio; Todo gobierno puade aer
Ilbre &l obsarva la division de poderdas, de modo que ninguno de ellos pueda
predominar sobre los demas.™ Del andlisis de =sta tecria se desprends gue su
princlpal valor conglste en con la s&paracion de poderes que propone ae evita el

absoclutismo o despotismo.

Montesguieu pretendia asegurar la libertad del hombrae, mediante la dlversificacion
de poderes, con lo cual se avitaria la concentracidn de esos poderes en uno solo,
par qua, afirmaba, que para qua no se pueda sbusar dal poder “as praeciso qua por
la digposlcion de las cosas, ol poder datenga el poder™.

Cabe recorder que la tecrfa de la divisltn de poderes no es un principio Inmovil. Al
respecto, Luis Javier Algormi Franco expone que: “La teoria clasica de la divisidn
da poderes que sncuenira, hacia & siglo XVIl, en el Bardn d& |la Brede y de
Montesquled a su maximo expanente, a8 hoy ampliamente superada por una
comple|idad en la arganizacién estatal que crace dia a dia”® Por su parte, Corina
Yturbe menciona que "no puede negaree que las |deas de Montesquieu sobre la
separaclén de los poderes, a pesar da quea en allas no se contemplaba en realldad
una separaclon abgoluta da log tres poderas, stino un aparente aqullibric de las
potenciaa que sa rapartan al podar, ejercieron una anorme influancia an las luchas

llberales tanto en Amérca como en Francla.”'® Manuel Garcla Pelayo afirma gque

* Sarma Rojas, Andrés. Clencla Polltlica. Pormia. 18* adicldn. México. 2003. Fag. 659, cila &
Montesqulew.

* algom Franco. Luis Javier. La divimian y legtimided del poder politico. Damocracla y
gobernabllidad. Mamatla dal IV Cangraso Nacional de Derecho Conetltuclonal, Tome I 1L, UNAM.
Meaxlco. 2001. Pdg b5

'® Yiurbe, Corlna. Op. Clt. Pag 48,



Mortesguieu establece una teorla clave para el desarrolio conatitucional |lbaral,

ademds de gque sostlene que: "Este sistema aparsce como resultado de un
procesa logico-racional para asegurar la vigencla de 1a libertad".'' No obstante el
Indiscutible valor de esta teorla, ha sldo objeto de una constante revisidn motlvada

princlpaiments por [a gran concantracién de poder en al Ejacutivo.

Benjamin Constant, an su “Curso de Politica Canstitucional”, sostiene |a existancia
da un cuarto podar neutro, al exponer qua el poder ejecutivo, e poder legisiativo y
al poder judiclal, son tres resortes que deben cooperar, cada uno en su parte, al
movimlento general, pero cuando astos poderes crecen desordenadaments,
chocan entre si y se estorban, es nacegaria ung fuerzy gque |8 reduzca a au
proplo lugar. Esta fuerza, comenta, no pueds astar sn uno solo de los resortes,
porque le servirla para destruir a los demas. Por lo que ea preclso que estéd fuera,
gue sea neutra, en cierto modo, para que su accldn se apllque necesariaments
donde qulera que rasultare nacesaria su aplicacldn y para que sea preservadora,
reparadora, sin ser hastil.'? Como podemos observar Constant, plantea |a
necesldad de una especle de tribunal constituclonal, que funja excluslvamenta
coma arbftro entra loa podaeres, lo cual en este momento geria de gran utilidad
para resolver |as controversias que se han suscitado entre e Legisiativo y o
Ejecutiva y garantizaria el equllibrio anfre los &rganos del Estado,

Finalmente, el pensamlento de los llustrados qua analizamos sobre la divisidn de
poderen fue plasmado en la Constituclén de log Estados Unidos v de esta pasd a
la Constitucidn Mexicana de 1824. Razdn por la cual, los enfrentamientos entre
Agustin de lturbide y al primer Congreso supondrian que axiatio el equilibric entre
poderes denvado de lo dispuesto por la Conatltuclén, gln embargo esto no fue asl,
ya que al Ejecutivo se englo como el poder regulador de los otros dos, creando las

distorslones que ya conacernos, Es asi qua a o largo de (& historia de e nacidn

" Garcla-Palays Manual. Derecho Consbiuclonal Comparado. Allanze Edlicrial. Madrid 1984, Pag
155.

T Conslant Benjamin. Curso da Polltica Conetlitucional. Clédslcos de la Polltica 3. Taurus. Madrid
1808, Fag 14.



mexicana, |a divisldn de poderes fue casi nula y sclo an el texto de la Conatltucién

de 1847, so pravld la prasminsncia del Legislativo. Al respecto, comenta Patricia
(Galeana qua "los anhelos de los padres de la patria fusron quedando al margen y
pravalmcid el régimen autorltano, con excepcidn del gobiarng ¢lvil de Banlto
Juarez; se Impusleron loa regimenas militares: primerc Aguetin de lturblde,
despuss, Antonlo Lopez da Santa Anne y finalmente Porfirio Diaz"." En &l caso de
este (Oltimo, |a divisidn de Poderes solamente estaba consagrada e=n |a
Constituclén de 57. Sin embargo, de facto, &l Presidente hacla prevalecer sus
dacislones por encima de lag de los otros poderes, transgradiendo el orden
constitucional y anulando los mecanismos da control que datos podian elercer

sobre &l.
1.3. La divimidn de poderas como madlo de control Interorgénlico.

La Constltucién da 1817, en su articulo 49, retoma &l sistema de gobiarmno federal
y el principlo de la divisidn d& podaras, & cual fus parcialmants acatado, y# que i
blen el Cangraso Constltuyarte logrd clarta indapendencia frante al Presidents de
la Republica, -al modificar y en ocasiones conseguir detener sue propuestas-
durante el régimen del General Alvaro Obregon, el Congreso fue cbjeto de
intensas prasionas. con el fin de sometero, lo que durante el goblaerno del
Presidente Callas se logré totalments,™ Con el Congreso debilitado, los medio de
cantrol y vighancla a cargo de dste fusron inhibldos, lo que posibilitd gue log
presidantes de |a epoca posrevoluclonarla Impulsaran sus proyactoa de goblerno,
sin anfrentar obstaculos significativos. Esta sltuacion prevelecld hasgta finalea de [a
dacada de los ochentas, cuando el Poder Legiglativo comenzd a recobrar su

Independencia.

" Gataana, Patricia, La Construcelon de [a Damocracas Maxicana, E! Caming da la Damocracla an
Maxlco. AGN. Cémara da Diputados, LV Leglalatura, Comité da Blblloteca a Informatca. Maxico.
1868, Pdg. 18.

™ Sobre sl particular cfr. Pablo Gonzdlez Casanova. La democracia en México. Editorial Era.
México 1898, Pag. 20; Mendoza Bemusto Ellseo. El prasidancisllsmo mexicano. Una tradicidn ante
Im Reforma del Estado. Fondo de Cultura Econdmica. Maxico 1886, Pags. 188-174.



Con el sometimiento de los poderes Leglslatlve y Judiclal por el Elecutlvo, loa

mecanismos de control entre los Poderes de la Unidn. previstos por nuestra
Constitucidn quedaron sin efacto. Estos mecanlemos -a los qua Kard Loewesntaln
llama "controles interorgdnicos™—, funcionan entre diversos detentadores dal
poder que cooperan en la gestlon estatal'® y son de vital Importancia para que sl
sistena de frenos y contrapesos funclons, Sin ambargo, aungue se encuentran
pravistos, sl [os organos encargados de ejerceros, carecen de |a capacidad para
hacerlo, debido a que no cuentan con una estructura técnica adecuada que
poslbliite la realizaclén de las funcionss de control y vigilancie, éstos aon
Intragcandentas. Por Io antarlar, para ejercer adecuademente |as facultades de
control ¥y vigilancia, &8 indispensabla fortalecer los &rganos técnicos de las
Camaras con la finalldad de que estén en condiclonas de aportar sugerancias,
oplnlones y poslcicnamlentos que rivaticen con los que desarrcllan |ae eatructuras

aspacializadas del Ejecutivo.

Dlege Valadés comenta que los controles "se alercen de manera bldirecclonal
antre [0 organos de gobiarno y de representacidn; de no ocurrlr asl, y sclamante
haber posibilidades da control en un eentido, se generarlan sliuaclones de
asimetria incompatibles con un slstema constituclonal y 8e estarlan configurando
armas del poder ajanas al control, lo cual es conceptualments contrario A un
sistema constituclonal democratico™'® En el caso del Congraso Mexlcano, asos
controles bldireclonales no oparargn por large tiempo, ocasionando distorsionas.
En las Ultimas laglslaturas ge han raplizado considerablas ssfusrzos para ponarios
en marcha, como a8 el caso de la raforma al articulo 79 de la Constitucion que
craa la Enfidad Suparlor da Fiscalizacidon de la Federacion (Auditoria Supernor de
ls Federacidn)’ para auxiliar a la Camara de Diputados an la revisldn de la
Cuenta Pdblica, al cual se otorgan mayoren facultadea en materia de control,

vigilancla y autonomla de gesiién.

:; | pawanyiain, Kart. Teorla de la Canstitucién. Editeral Arel. Barcelona. 1583, Pég. 233.

Valadés, Diego. El Control del Poder Estudios Doctrinates, [1J, UNAM, Méxioo, 1998, Pag 81,
7 Bl 30 de Julio do 1665 ge publican arn & Mario Oflcial de & Federacién, las raformas
constitucionales que dan origan a la antidad superlor da fgcallzackdn (Auditoria Superior de la
Fadaraclon).



1.4, Estado actual

A partir de la LIV Legislatura, los diputados de oposicidén incremantaron su
prasencia en la Camara de Diputados, lo qua proplcid la necesidad de modificar
lag nomas del gobiarng Interior para que sus mismbros participeran «n [a
conduccion da los trabajoe de la CAmara. En las legislaturas posteriores, el partido
hegemonico perderia la mayorla absoluta y con asto, &l controf de la CaAmara de
Diputados. En la LVII Leqgislatura, la inexistencia de un Grupo Parlamentario que
ostantara la mayocria absoluta, generd condiclones Inadecuadas para instalar la
Gran Comlsldn y, an consecuéncia, la integraclén de la Comisién de Réagimen
Intarno y Concertacion Polltica, y que ésta B su vez pudiera realizar |a propuasta
para fa Integraclén de las comisiones ordinarias. Esta situacién se resolverla
mediante un acuerdo paramentario.”™ En la LVII Legislatura, el Partido
Revolucionario  Institucional, perderla no sdlo el control de la Camara da

Diputados, sino tamblén del Senpdo v la Presidencla de la Repuablica.

Con el trlunfo electoral de un partido da oposicldon a la Fresldancia de la
Repudblica, al sistema de division de poderes da un vuelco, no adlo en la relaclén
E|ecutivo-t egislativo, sino también en la relacldn del Ejacutivo con el Poder
Judicial, lo cual observamos claramants an lag resoluclonss dea las controversias

constltuclonales adversase al Poder Ejmcutivo.

Por lo que toca a la relacidn Ejecutivo-Legislativo, por primera vez an la historia
contemporanea del pals. s& niega un pemiso constitucional al Fresidante para
auseniarse del termtoric pacional, ademas de que en diclembre da 2001, se
aprusba un Presupuesto de Egresos radlcalmente distinto al propuesto por al
EJecutlvo y e modifica al proyecto de reforma fiscal del Presidente. Eata accion,
lejos de ser reconocida como un logro de [os leglsladorss, fus manejada con una

guerra mediatica en contra del Poder Legislativo como un gran fracaso tributario.

™ Acuerdo Paramantarls por @) qua sa propone la inlegracldn y funclonas de la Comislén de
Ragimen Internc y Concertaclon Politica de la Camara de Diputados. Diaro de los Debates de la
Camara de Diputados del 4 da septlsmbre da 1687,



5in embargo, pesa a las deficiencias de la reforma, constituyd un avance en lo que

respecta a {a independencia en las decialones del Congreso. Por ofra parts, 1as
fallas de la reforma, obedecieron a la insuficlents estructura técnica con que
cuentan los legisiadores para analizar y procesar adecuadamente |a informaclan

que se requiera para slaborar un proyacto de tal envergadura.

Flnalmenta, &i blen como ya sza ha comentado, a partir de que e Partido
Revoluclonarlo Instituclonal, perdld la mayoria absolula &n la Cémara de
Diputados, la divisién de poderes prevista an nuestra Carta Magna, se sjercid,
parclalmente, por primara vez, desda que esta fus axpedida, con este solo hecho
no puaede considerarse que al equillbrio entre los drganoa del Estadc sea una
realidad plens, ya que con este aniecedente, esto sdlo ze garantizd cierta
autonomla de declslédn de una de lag cdmaras, [0 que pudo constatarse cuando el
organc  legislativo desechd varlos proyectos del Elecutlvo, sltuacién sin
pracadents. A pasar de esto, o8 evidents que la Coemara, aiun se sncuantra an
franca desvantaja freante a la enorme estructura del Ejacutivo, que le permite influir
determinantementa an las decisiones finales del Lagslativo, que no cuenta con
organas qua puedan diagnosticar adecuadamente |la mayoria de los problemas
nacicnales y muy an especial el presupuestal, que reviste un alto grado de
complajidad. Al respecto Carré de Malberg,”® menclona que los poderes deben
lImitarae entra &i, lo que implica que ninguna de las tras clases de titulares de los
tres poderes posea o pueda adqulrlr guperiarldad, que le permita dominar a las
otras dos y que por lo mismo, podria poco a poco dagenarar en omnipresencla. Es
evidente qgue la preponderancla exceslva del EJecutlva ain perslste, sin embrago
esta sltuaclon se esta revitlendo, puss an af afio 2000, en el Senado no se
constiiuyé una mayorla abacluta y &l grupe perlementario del Presidente es
aclualmenta minontario, con lo cual se reduce la influencia directa qua aste puada
tener en las declslones de esa Camara, ademas de que con |a Lay Crgdnica de
1089, ae dieron |as bases para fortalecer las estructuras intarnas de ambas

camaras. Por otre parte, si blen no es posible que el Estadc prescinda de un

" Carré de Malbarg, R. Teorla General del Eetado. FCE. México. 1608, Pdg. 747,



érgano predominante, como et propio Carréd de Malberg cometa, y que da acuerdo

con el Dr. Carplzo, en el siglo XX, ha sido el Ejecutivo a nivel mundlal.*® Hay que
considerar, que 3t bien al objeto de lag Inlclativas que buscan el fortalecimlanta del
Leglslativo, ne debs ser que &sté se convierta en al drgano praponderanta, pers s
deben buscar que clents con una estructura lo auflclantements fuerte para cumplir
con sus funciones y garantizar que las declslones que adopte sean autdnomas, va
gue deo lo contrario persiatirla la vulneracion dael equllibrio de poderes y quadaria
eliminada cualquier posibilided de control por parte del Leglslativo sobre los otros

brganos de Estado,

¥ Carplzo Me' Gragor, Jorge, El Prasdenclallsmo Mexicano. Siglo XXI. México. 200Z. Fég. 19
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Capitulo Segundo
Integraclén y Estructura del Congreso en México.

2.1_ El niaterma blecameral

A partir de los Elementos Constituclonales de Ignaclo Lépez Rayan?! al principlo
de la division de poderes se incorpord an todas |as constliuclones que preceadiaron
a la da 1817; sin ambargo, fue hasta 1824 cuando se declara formalmente su
adopcion en el articule § del Acta Constitutiva de |a Federaclon,® la cual senala
fue;

El podar soharano de /a Federacion se divide para su aferciclo
en lagisiativo, efacutivo y judicial; y jamds podran reunirse dos
0 mas de astos en una corporacion d persona nl deposftarse ef
legislativo en un individuo.

Actualmente, aste princlplo lo consagra &l ariculo 49 constitucional que detsrmina
que al supremo poder de la Federaclén se divida en tres poderes, entre etloa sl
Legislativo, el cual sa deposita en un Congreac General, en virtud a lo diapuesto
en @l articulo 50. Al respecto, Manual Barquin sefiala: "an el ambiio estrictamante
leglslativo, fa wvoluntad leglsiative del puablo mexicano, como colectividad
organizada en naclén, corrasponde ejarcitaria » los diputados vy ssnadores comao

B g8 decir al Poder Legislative se deposita en dos

miembros del Congreso”,
camaras que Integran al cuerpo leglelativo da la naclédn, cuyo ob|eto es establecer
un control Intraorgénico para la expadiclén de las layes o dacreios, en virtud de
qua el caracter Imperativo y obligatorio de la leyes sdlo dimana del Congreso

actuando como un todo.

El artlculo 50 constifucional estableace a| sistema blcameral, es declr, divide al

Congreso Qenaral en dos camaras, una de diputadas y otra de sanadores, con al

¥ Taxto mn Tena Ramirez, Fellpe. Leyes Fundamenlales de México 180B- 2002, 23* adician.
Porroa. Méxlco, 2002, Pag 23

* Dacratons del Congraso Constituysnie Maxicano de 1824. Decrato NOmaro 17. Acta Consltubive
de |a Federaclon del 31 de anero de 1824, Orginal, sn Decratos de 1621 a 1824, Coleccion cel
Archivo Histdrnco de |a Direcclon General de Biblotecas de la Camam de Diputados,

“ Barquin Alvarez, Manuel. Comelano al arflculo 60 constitucional. Darechos dal Puablo Maxlcano
Tamo V1. Migusl Angel Porroa, México, 2000 Pag. 1018,
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propéeito de buscar equillbrio, ponderacién y prudencia en lae decislones dal

Podar Leglslativo, medlante |la discusidn del mismo asunto en distintas asambleas,
a fln de que una Camara revise las decisionas de la otra, reconociéndose un

control Intraorganico de revisidn,
2.1.1. Antecedentes del bicamerallamo sn Méxlco.

La organizacion del Congresc de Estades Unldos, fue la que mas Influencia tuvo
an la estructure del Podar Laegislativo Mexlcano. Aquél, a su vez, tomd el ajemplo
del Parlamento britanico que se Introdulo en las colonlas amaricanas de
Inglaterra.** Al respacto, Richard A. Watson, aflrma que &l blen 1a harencia de loa
britdnlcos —en la que el parlamento ests dividido en dos camaras (o de los Lores y
la de Los Comunes) y e! bicameralismo de muchas de las legisiaturas colonlales,
an las cuales la Camara alta estaba integrada por lo emisancs de Ias corona y |a
Camara baja por personas elegidas por los colonos mlsmoa— Influyd en que Ia
Convencion Constitucionsl decldlera dividir al Congreso ean dos cAmarag, sin
embargo estes tradiciones no fusron determinantes, ya gue la legislatura
bicamaral surgié de la lucha polltica entre estados grandes y pequefios. v de la
batalla legal acerca de sl los leglsladores nacionales lhan a represantar a estados

soberanos o a Individuos, o cual fus resusito por el “Acuerdo de Caonnacticut” 2

En Méxica, el bicameralismo fua previsto por prlmera vez en el Acta Constitutlva
de la Faderacion,™ de la cual pestariormante pasarla al texto constitucional da
1824 77 Afios mas tarde, la Constitucion liberal de 1857 optd por sl sisterma
unlcamaral, pero fue hasta 1874, cuando a8 reinstaurp ¢l Senada y con sllo el

sisterna bicameral gue actualmente, preva al taxto de la Ley Fundamental.

o Eurgna Drlhuala Ignam Dﬂrﬂrhn Canstityclonal Mexicans, Parrda, México. 2002, Pag.828.

* Richard A, Waleon, Democracia Americana. Logros vy Perspectivas Editorial Limusa. Méxlco
1989 Pags. 337 a 340,

* El Articulo. 10 del Acta constitutiva de la Fedaraclan dlaponia que: sl Poder Lagisiative de la
Faderacion, residird sn una CAmara da Diputados y #n un Senado, qus compondran e Congreso
Ganeral. Dacratos del Congreso Consttuysnte Mexicano de 1824, Decrato Numaero 17, Acta
Caonatltutiva de la Faderacion dal 31 da enero de 1824, Original, en Decretos de 1821 a 1824,
Diraccion Gensral da Blbliolacas de la Cadmara da Diputados.
¥ Artlculo 7 de la Constitucron de 4 de octubra da 1824
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2.1.2. El slstema blcameral como madlo de control Intradrganico.

Karl Loawensatein afinma que &l control intraorganico incorporado al aparato
legislativo, mas importante pollticaments y mae eficaz funcionalmente, es el
slateama bicameral. Sln embargo, apunta que "cuando ambas cAmaras son
alagidas con [a mlsma o pareclda base alactoral, ez de esparar qua &n ambas
camaras =a dé |a mlsma o pareclda constelaclén de partidos”, s decir, & las dos
carmarag dabldo al sistema elactoral tienen una conformacidn similar y por tanto
mayorias similares -como es el caso del Congreso mexlcano-, desaparecera el
afacto de cantrol intreadrganico, pero pese a todo esto, la instliucidn del slstema
bicameral, aun con la amplia [Imltacién que han sufrldo los podares y funclonas de
la Gamara alta. slgue manteniende su valor como eficaz control intraorganico
frarte a la posibilidad de un poder axcesivo da la Camara bﬂja.zB Sobre al miamo
tama, Elizur Arteaga comenta que el bicamerallamo ha sldo una constante an Ia
historia constituclonal de México, con la existencla de dos cdmaras se he buscado
ponderacidn, equllibrie, seranidad, ecuanimidad, dar cureo a divarsos parecarsa
amitidos an distintos foros y contextos, todo a costa de restar velocldad al procesc
y. cuando mencs en teorla, dar lugar a reiteraclonas en el momento del debala
El Slstema blcamaral previsto por nussira Constltucion, tlena coma fin que una
Camara revise las resolucionss de |a otra, sspecialmente las que derivan del
proceso tagislativo. Esto supone un contrel intracrganice del Poder Laglslativo,
cantrol que el Dr. Manuel Barquin considera ‘@l mas irmpotants politicamants y sl
mas eficaz’. Este control se derlva de la naturaleza propla de la funclén leglslativa,
la cual, estd distribulda entre dos asembleas separadas y respaclivaments

Independlantss, "

El control que meanciona el Dr. Barguin ¢ da an la formacidn dea
layes, ya que Independlentementa de cual Camara sea la de origen,

Invarlablemente Ia otra tandra que revlsar el proyacio de ley que haya aprobado la

M Cfr. Lomwenstsin, Kart. Op. Cit Pags. 246-250,

™ Arteaga Nava, Elizur. Tratado de Derecho Constiucional Tomo |, Editorlal Oxford, México, 2001,
Pag. 224.

o Barquin Alvarez, Manual. Op. Cit Pag. 1020.
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colegisladora, lo cual garantiza que los proyectos seran revisados por dos drganos

totalmente independientas uno del otro, con criterios y puntos de vista autbnamos.

2.1.3. La conveniancla del slatama blcarmaral

La conveniencia o inconveniancia del sisterna bicamaral ha sido objeto de un
intenso debate desde que éste sxiste. Al respecto, comanta Maurice Duverger
que. al principlo del siglo XX, el debate sobre eate punto era muy vivo, sin
embargo, en |la practlca, ha perdldo progresivamante su actualidad porque, salvo
en los estados federales, las sagundas camaras estan en vias de desaparicion,
como ya sucadid en Dinamarca sn 1953, an Suecia en 1680, y en la mayoria de
lus estados donde aan =xisten van perdiendo su Influancia, como es el caso de la

Camara de los Lores de la Gran Bretafa.™

En torno a esta punto, al maestro Tena Ramlirez opina que el control que &e derlva

del sistema blcameral tlens las ventajas siguientes:

a) Favaorece el squilibrio de poderes al debilitar el Poder Lagislativo,
divididndolo, puss generaimante tlende & pradominar.

by En caso de conflicto entre al Ej@cutiva v una de las cédmaras, puade la otra
intervenir como mediadora, Sin ambargo. si &l conflicto se presanta enire el
Ejacutivo y las dos cAmaras hay presunclon fundada de que el Congraso as
qulen tlene la razdn.

¢) La megunda CAmara es una garantla contra la precipitacién legislativa, asl
como contra el error, el desborde y predominia de las paslones politicas an
&l proceso legislativo. Esto se dabe a que & tiampo queé transcurra antre 1a
dizcuslén en la primara Camara y |a segunda, permita seranar Ia
controversia y madura el julcio ™

Con respecto a este tema, Jeremy Bentham, desarolla amplios argumentos &n

contra de log parlamentosa divididos en dos asambleas Independientes. y sefials

¥ Duverger. Maurlce. Instiiuclones Pollticas y Darscho Conatitucional. ediclon. Arlel. Colecaldn
Damos. Barcelons. 1870 Pag.1840.

" Tana Ramirez, Felips. Daracho Constitucional Mexicano, Porris, 34* ediclén. México 2001, Pag.
270
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que astas no puedan existir por mucho tlempo sin medir aus fuerzas. Los

argumentos de aste célebra pensador inglés consistan @n gues;

1. Serla con frecuencia un medio de dar a la minoria el efecto de mayoria, ya
gque la unanimidad de una sola Camara saldrla mat contra la pluralldad de
un salo voto en |a otra asamblea.

2. Esta divisidn es propla para favorecer dos Intenciones diferentes, sequn la
calidad de Jos mlembros asl distribuidos, con al rasultado de oponer los
intereses de una clase particular a log de la nacidn mlsma.

3. No e presantan [as mismas razonas con igual fusrza an ambas chmaras;
ya qua el autor de una proposicldn, que ha hecho de su materla un
profundo estudlo, no & hallard presante &n & asamblen an gus hagan
objeciones contra alla.

4. Esta dlvlsidn produce por necesldad indtilea dllaclones. Dos asambleas no

puaden ocuparsea al mismo tismpo en un MiEMo nagacio.

El efacto final de esta divisidn as hacer una distribucidn de podares, que da

la iniclativa a una de las asambleas, y reduce la otra a una simple

negativa.™

o

No obstanta, la fuerza de los argumentos en conira también sefiala razones a
favor como:

1. El aborrecimiento de la madurez en la discusidn.

2. Ln restriccion del poder de una asamblea dnica.

3. La separacldén de la nobleza del Eatado llanc (actualmente inoperante y an
dasuso).

Como podemos observar, |es dos primeras razones a favor coinciden con lo
expuesto por el maestro Tena, no asl la separaclén de la nobleza, qua ocbviamants

no apllea para ragimenase coma al nuastra.

For otra parte, Duverger llama a los sistemas bicamarales, parlamentos con
sequndas camaras, y las divide en segundas camaras economices y ssgundas
chmaras politicas, Estas Oltimas, a su vez, las divide en arlatocraiicas, federales y
democraticas. Con respaclo a las segundas cAmaras federales, comanta que
@stas son la consecuencla normal de la estructura de un estado federal. En aste
tipo de parlamentos existen dos cémaras: una repressnta la unidad dael Estado

fadaral y la otra represanta al conjunto del puahlo, |a totalidad de la nacldn; la otra,

2 Batham, Jarermy Tacucas Parlamantaries. Camara de Diputados, LV Legislature. Comitd de
Biblioteca w Informatice. México, 1998, Pag. 113,
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par el contrario, a8 la representaclén de cada Estado particular en wmu

individuafidad.* En esta clasificacidn ubicamos a las camaras de nuestro

Congreso.

Como se puada observar, al debate consistentd en la convaniencia o no del
slaterma blcameral no s nuevo, y a pasar de que existen fuartes argumentos
contrarios, en los paises de régimen federal 4ste tlende a perpetuarse. Es al caso
de México, en el que al sistema blcameral s& ha fortalecldo; asto se dabe, entre
otras causas, a las axperlenclas que se tuvieron an 1857, con un congreso
unicamaral, al cual, lejos de lograr el desarrollo del pals, proplcld el airaso politico
y economico; ademds de que se conalderd que al control Intracrganico que se
gjarca entre las camaras, es la mejor forma de garantizar la calldad del trabajo

legislativa y atemparar laa declglones de un aolo cuerpg laglslativo.

2.2. La intagracién de las chdmaran

La composicidn de las camaras es un tema de gran Importancia, puesto que de
elin depénde, en gran medida, el destino de as paollticas qua el goblarno pretenda
implamentar, as dacir, $i ta conformacion camaral favorece al partido del
Prosidante de |la Republica, éste podra impulsar sus propusstas, sin mayor
ohstaculo, por el contrario, si la conformaclédn |le es adversa, tendra que negoclar
con las fuerzas de la oposlclon para llegar a un conaenso, con lo que Bus
propuestas puaden verse considerablamante modificadas u obstruldas. Este
escenario, ha sido recurrenta con las divarsas reformas al sisterma electoral, que
genararon las condiciones para que las dlimas tres legisiaturas tuvieran una
conformacién mas plural, con lo cual se hizo posible que las cAmaras
desarrollaran sus funclones en forrna mucho mas auténoma, lo qua proplctd que &l
establecimlento, aplleaclén y desarrolls de los programae y politicas estatales

tuvleran un matlz mas heterogeneo y que las minorlas participaran activa y

M Duvarger, Maurlce, Qp. CIt. Pag. 180
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diractamenta. Es par lo anterior que resulta importante analizar la conformacidn de
las camaras.

En los regimenas federales, la Camara bejp se eligs proporcionalments a la
poblacion de cada Estado mlembro, an tanto gue [a CAmare alta »sth compuesta
por igual numero de delegados por cada Estado, min tener en cuenta la
importancla de su poblacion.™ Con la reforma politica de 1977, se introdujo e
actual sistema de eleccion mixta.* por lo que actualmente, en Méxlco la Camara
de Diputados esta integrada por 500 mlembros, de los cuales 300 son electag por
al princlplo de votacldn mayoritarla relativa, mediante el sisterna de distritos
elmctorales uninominales; y 200 elaectos por el principic de representaclén
proporcional, medlante el slstema de |lstas reglonaeles, votadas en clheo
circunscripclones  plurlnominales. El antscadsnts da estos GOftimoa, son los
diputadoa de partido que se Introdujeron en 1963, con la reforma del articulo 54
constitucional,” que Incorpord aeste tpo de representaclén, que consistia en
atrbuir & escafcs a todos los partides que hubisran obtenide por 1o manos &l 2,5%
de la votacidn total naclonal, aumentando un dlputad.o por cada 0.5% adicional de

vatos con un maximo da 20 diputados de partido.

En lo que raspecia al Senado de |a Republica, el articulo 38 prevé qua la Camara
da Senadores 2e integre por 128 mlambrosg, de loa cuales B4 son electos por sl
principio de mayorla relativa, dos por cada Estado y el Distnito Federal, 32 se
asignan a la prlimera minorfa y 32 za aligen seqiin al princlplo da reprasentacion
proporcional, medlante el sistema de una liste votada en una scla circunscrpclén
naclonal. Es declt, en [a integracidn del Senado se establecen tres tlpos de
elacclan: 1a da mayorla relativa, la de primera minorla y la de representacion
proporcienal. La lay astablace que [a primara minorfa tenga represantacion, lo cual

consisia en que los partidos registran dos formulas para [a elaccldn de mayorla

* |bldem. Pig. 160

™ Dal texto constituclonal se desprende que al sistama mbdo conalste en celabrar dos tpos de
elaccldn, una da mayorla y otra de repragentacién proporclonal.

" Diarlo Oficlal de la Faderaciin del 22 da noviambra de 1883,
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ralativa, de las cuales una debe ancabezar la lista, por lo que en caso de ocupar el

segundo lugar en la votaclon d& mayoria relativa, la férmula deslgnada para
encabezar la lista serd la primera minoria. Por otra perte, en lo que respecta a la
aleccion por el sistema de representacldn proporclonal en la votacldn pars
aonadores, sdlo hay una circunacripcion, @ diferencia de las cinco que

correspondan a la eleccidn de los diputados fedarales.
2.2.1. El slatema de mayoria

El principic de mayoria, de origen inglée, consiste an aaignar cada una de ias
curulas a repartir entre los candidatog que hayan obtenido |la mayor cantldad dae
votos en cada una de [as circunscripcicnes o divisiones territcriales slectorales an
gue sa divide un pais.” Sartorl, comenta que un sistema alectoral @s mayoritarlo si
la volacion se hace en distritcs de un solo representants; lo que llaman los
estadounidenses "al gistema del que cruza primero la meta”. Logs sistemas de
mayaria no procuran un parlamento que refleje |a distribucidn de la votacion;

buscan un vencador indiscutible.

Caracteristicas del sisterna de mayoria;

« El triunfador s& queda con todo,
+ La placcion del votants &8 canalizada ¥ finalmenta limitada & una altarmativa,
+ 5a proponen candidatos individuales,®

Aungue an los sistemas mayoritarios “el ganador se queda con todo”, la mayor(a
de que se trate pueda sar absoluta (por lo menos de 60.01%, o relativa, asto &z, el

mayor nimearo de votas) *

™ Maruel Baiquin Alvarez, Op, Cit, Pag, 1122

* Sarton, Giovann ingenisria Conatitucional Cormparada. Fondo da Culiura Econdmica. México.
1944, Pag. 16.

* letam.
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2.2.2. El sletema da representacldn proporclonal

En todos los sisternas proporcionalés sa transforman los votos en curules, sequn
“alguna proporcién”. Esta varla desde una correspondencla casi perfacta hasta
una muy imparfacta, €3 decir, muy desproporcionada*' La representacion
proporclonal pura es muy dificll de encontrar en el nivel nacional, a sxcepcion
hecha de palses gecgraficamenta pecuefios como Nicaragua o larael. La mayor
parte de los sistemas que utllizan la representacion proporcional lo hacen en forma

aproximada y combinandolo con el sistema das mayoria (por ajsmplo Alemania).*?

Caractariaticas de la representaclén proporclonal:

« El resultado electoral reflela la composlcidn del electorado, misma que
posibliita una represantacion socioldgica en la integracidn dal parlamento, para
lo cual, el coclante electoral parmite la distribucldn proporcional de las curules,

s« No se obliga a fos aelectores a concentrar au voto y las posibilidades de alegir
puaden sar muchas.

« Se proponen listas electorales de candidatos (generalmente cerradas) de cada
partida.

En ambos sislemas puade haber matices. Un sjemplo lo encontramos an al caso
de la regulacion electoral de México, que Incorpora tanto al sistema de mayorla

como sl de representacidn proporclonal en la elecclédn de diputados v eenadores.
2.3. Loa drganon de goblarno de las cdmaran

Durante el siglo XX, los parlamentos de gran parte del mundo experimantaron una
avoluclén an su astructura interna, acontecimmento que &sta ligado directamanis a
s cambios &n & naturaleza de sus funciones, Esto constituysd una modflcacin
radical frante a los parlamentos decimonénicos en loa que al Plano ara el centro
de toda la vida cameral. Hoy, dentro da loa peardamentos existen una sere de
4rganos que llenen atribuldas muy diferentes funclones, debldo a la mayar

complejidad de |las tareas qua tealizan, asi como a fandémanocs tan indiscutiblas

‘"Ibidem FPag. 18
a2 Earquin Alvarez, Manual. Op. CIt Pag. 1122.
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coma el de la integracion de los leglsladores en grupos. Ignecio Torres Muro
considara que resulta dificll interpretar la posicion de los drgance de gobiermo de
lag camaras respecto de los demas, debldo a lo complicado que resulta definlr
|uridicamants lo qua padria llamarsa funcion de gobierno o direcclon al Interior de

un parlarmentg,*

ademds de qua |as cAmaras presentan una serie de
peculiaridades que dificultan ain mas su deflniclon, “la mas Importante de todas
cllas es la imposibiidad de contar dentro de un parlamento can el principio
|erarquico, puas las camaras ti&nan ura estructura organizada sobre fa base de un
princlplo lgualitario.™ No obstante, se puede afirmar que log drganos de goblerno
son aquellos a los que [a lay vy los raglamentos atribuyen la facultad de dirgir fos

trabajos del Congreso.

En al caso de México, la Lay Organica dal Congreso Ganeral de 1999, introdujo
camblos importantes a la astructura de ambas cdmaras. Entra los mas importantes
se encuentran los que modifican auy estructura interna; éstos van desdn el
fortalecimiento de los Grpanos ya existentes, hasta la creacién de nuevos, como
los Grpganos de gobierno en loe cuales los grupos parlamentarloa pusden Impulaar
directamente sus propuestas como parte de un partido polltico, cambios que son

el resultado de acontecimientos politicos reclentes.

Dantro de los érganos de direcclén del Congraso, podemos digtingulr dos tipos: los

organcs rectores del proceso parlamentario y Jos colegiados de grupos
parlamentarios.

Los rectores son aguéllos que “tlenen atrlbuldas compatenclaa en aquellos
campos en los qua sa pracisa una labor de Impulso de la actividad de laz
Asambleas, sin definir e santido politico da la misma, [0 cual as cisrtamente dificil,

pero no imposlble de delimitar""® La Ley Organica del Congreso prevé dos

** Torrea Muro, Ignaclo Los Organos de Gablemo de las Camaras, Congreso de loa Diputados.
Maoncgratias Il Madrid, 1687 Pag 20

™ |bldam. Pag. 23.

“" \bldsm. Pag. 25.
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organos de goblarmo rectores; ¢l Frasidente de |a Cdmara y la Mesa Directiva.

Ambos convergan @n ta misma persona, pero para afectos de metodologla |urldica

y parlamentarla, los analizaremos por saparado.
2.3.1. El Presldents de la Cdmara

Comenta Farnando Salaclalla que debido a lo numeroso vy complejo de un cuerpo
coleglado, como lo @& una Asamblea Legislativa, 38 requiere de una autoridad que
lo dirija, que resuelva las discrepancias que puedan surgir an su zenc y que
impulse =l desarrollo de sus funclones ™ Esta autoridad es el Fresidente de la
Mesa Directlva, qulan de acuerdo con lo previgto por la Ley Orgdnica, ostanta
dichas faculindes. El Presidante aa un organo uniparsonal que as considerado “la
maxima autoridad, por debajo de la Camara misma, dentro del recinto
parlamantario.” En virtud de que sbdlo una presldencla unlpersonal es apta para
dingir algo tan fluldo comoe los debates parlamentarios, resolvlendo sin grave
dllacion los Incidentes qua pusdan producirss.’” En &l caso de los presidentes de
las camaras dal Congreso Mexicano, podemos agregar, gue estos ostentan la
representacion da su camara ante los demas 6rganos del Estado y |a otra camara,

ademés de ser el reprasentante jurldico de la misma.
2.3.1.1. Antecadsntas Raglamentarios

El papael preponderanta del Presidenta en Ja marcha del Congraso as remanta a
los primaros antecedentes reglamentarios, lo cual ubicamos an a1 Reglamanto
para el Goblerno Interlor de las Cortes de Cadlz, del 4 de septiembre de 18134®
en &l que el Presidente tenia gran importencia como figura repreaantativa de las

Cortes; sin embargo, sus funcionms eran limitadas y era conslderadoc como

“* Ley Organica articulos 22 v 23 con respacto a la Camarn de Diputadas y 88 inciscs 2, ¢, d, @, T,
% k, y 87 con raapecio al Senado de |a Republica.

Santolalla, Farnandg, Derecho Paramentario Espafiol. Espaea Calpa. Madrd. 1680. Pags. 161-
163,
“* Historla Sumarla del Podar Leglelailvo an Méxlco. Enclclopedia Pardamentarla, Volumen |, Tomo
|, Sarle |. Camara da Diputados, LVI Legislatura, Inatltuto de Invastigaciones Legielativas, Migusl
Angel Porria. México. 1997. Pag. 523.
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cualquier otro diputade.*® En este ordenamiento estan pravistos sl Presidente y las

comisiones como arganos del Congreso, radicando la importancla del Presldenta
en que sdlo tlene facultades de dirsccion. Cabe destacar que en este
ordanamiento, el Presidente no podla ser reelecto en el lapao del mlsmo pariodo
de sesinnes,

Joséd Marla Merslos y Pavin expidid el Reglamento para la Instalaclén,
funclonamiants y atribuciones del Congresa, €f cual establace que "sl Presldenta
dabe llavar la voz para arreglar lo pertinenta a la politica inlerdor dal cuerpo, por lo
que as convenlents que se turne antre todos los diputados tal dignidad, no
pasandoc de cuatro mases el tlempo que cada uno debe disgfrutarla, v aligiéndose
por suertes, con excepcibn de los que Ia hayan obtenido..."® En este
ordanamiento se aprecia la ralevancia del cargo que, por esta misma razdn, es

incompatible con la reeleccldn.

El Reglamento para el Goblemo Interlor de la Soberana Junta Provigional
Gubernativa dal Imperio Mexicano, tomd como modelo el Reglamento para al
Goblerno Interlor de las Contes de Cadiz, por 1o que |os textos, v desde luego |as
facuitades del Presidents, son muy ssmejantes &an ambos ordsnamientos, En
ellog, el Presidenta esta facultado para dingir las sesiones, pero eata imposibllitado

para raslngirse.”’

En el Reglamento para & Goblemo Interior de la Junta Instituyante.® las

facultades del Presidenta son semejantes a las de |a Junta Provisional

g Raglamanto para @l Gobiarno ntarlor de las Cortes de Cadlz en al articulo XXXVI diaponia
qua al Presldenta ge l& diera tratamiento de axcelencia en la comraspondancia de oflcio, sin
embargo, &l articulo XXX, safala qua al Prasidenta no lendrd volo daclslvo, aino uno singular como
cualquler oiro diputado.

B Artlculo 26 del Reglamantio axpadido an Chlipancingo, &l 11 ds saptlambre da 1613 por José
Maria Moreloa para la inatalacien funclienamisnta y airibuciones del Congreso an Hietorla sumaria
del Poder Legislativo. Pag. 543

:'j Historia Sumarla del Poder Legisiativo en México. Op. Clt. Fag. 547,

* Dacrelos da la Junta Nacional [natituyente. Instalads al 2 de noviernbre de 1882, Decrato 26,
Orlginat, ar Decratos de 1821 & 1824, PAg, 65 Colecoldn del Archivo Histdrics de la Dirgecldn
General de Qibllotecas da la Camara de Diputados
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Gubernativa, no obstante se procura en la redacclén del articulo 4° concentrarlas

todas, en virtud da que a® encontraban dispersas en &l texto del antarlor
reglamento. Este ordenamlento prevela que la deslgnacion del Presidents fuera
por escrutinio, ademas de que su voto ara glngular como al de cualquler otro

diputado.

El Soberano Congreso Constituyenta de 1823, explde un Reglamento Interlor,® an
el cual el Presidente sa mantlene como el Unlco 4rgano de direccldn en el
Cangraes, con facultades similares al reglarmsnte anteror v con la prohiblelén

axprasa para podaer valvar a ser Presidenta,

El Primer Reglamento para el Goblerno Interior del Congreso Ganeral de 1824 %
contempla ya la estructura blcarmeral dal Congreso por lo que s& habla de dos
presidentes, uno para cada Camara, asl como de dos vicepresidentes, los cuales
tanfan Impadimanto para reslegiree en todas las seslones de un anfo. En este
ardenamiento, 1as facultades de resclucidn del Presidenta am subordinan al voto
de lx Camara respectiva, al cual antecedia una discusion en caso de que algtn
miembro de la Camara |o solicltara. En su propuasta de Reglamento del Congreso
Interior del 1 de mayo de 1876," los diputados Matles Romero y Jests Fuentes,

describan los inconvenlentes de una presidencla mensual, conslstantas an:

= La elecclon dal Prasidents causa una crsls en la Camara y es motivo de
perder un dia de smsiones an cada mes; y que
= La prasidencia la asuma un grupo minoritano,

Por lo anterior, praponen gque la duracion del Prasldente an su cargo sea por tado

el perlode de la Cémara, A pesar de los inconvenlentes sefialados por los

™ Articulos 18 a 24 Ual Reglarmento del 26 de abrl dm 1823, sn Historla sumaria del Poder
Legislatlvo. Pag 561,

™ Dacrelo 13€ dal Congreso Constiluyanta por ¢l gque decrets el Reglamento pam el Goblerno
Interior del Congresc Genaral de 1824, Da facha 23 da diclambre de 1824, Legislacin Mexicans,
coleccion completa de Ias disposiciones Lagislativas Expedides desdae la indepandencia de la
Rapablica Qrdenada por los licenclados Manusl Dublan v Joed Marla Lozano. Tamo | México.
Imprania dal Comarcio a carge da Dublan y Lozano. Hijos. Page 748-782.

™ Dlarlo de los Dabatas de la Camara de Diputados, Octava Legisiatura Constitucional de [a Uniin,
Tame |l. Impranta ds Franclasce Diaz de Ladn. Maxica 1876, Pags, 477 & 508,
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legisladores, el proyecto fue desechado y !'a presidencla siguid ejercidndose por

perlodos mensuales hasta 1909 Cabe sefalar que esta disposiclon |e rastd fuerza
politica al que debié ser el maximo drganc de goblerno, fo que propiclarla que
otros Organos asumiaran el control de las cédmaras, sltuacion que mas adelante

comentaremos.

El segundo Reglamento para el Qobiemo [mierior del Congreso General,
promulgado por al Prasidante Parfirio Diaz en 1897, adiciona dos atribuciones al
Prasidante: "dictar todos los trdmites que exlja el orden de la discusion de los
hegocios” v “declarar, despuss da tomadas las votaciones, por conducto de unp
de los sacretarlos, aprobadas o desechadas las moclones o proposicionss a que

dstas se refieran” ™

En 1925 se adiciona la atribucidn de "Invitar a abandonar &) saldn, por 8l 0 &
excltativa de algin individuo de la Camara, al mlembro da ésta que se prasente
armado™" Se adiclona tamblén un procsdimiento para remplazar al Presidente, en
caso de no obsarvar las prescripclones del propio Reglamenta, sin olvidar que en
ol artlcule 5° de la convocatorim a elecciones de diputados al Congreso
Constituyante, expedida por Venustiano Carranza el 16 de septiembre da 1918, sa
habla astlpulado que las sesionss de éste ee regirian por el Reglamento Interlor
del Congreso General, con las modificaciones gue el mismo Congreso
Constituyente crayera oportuno, Las modificaclones realizadas no afectaron los

articulos que corraspondian a las atribuclones del Presidente®®

® Articuln 23 del Regiamsanto para sl Goblerno Intedor dal Congreso Genaral promulgado sl 20 de
diciambra da 1897 Consultado en el disco compaclo, "Los Reglamantos de Congreso General de
loa Eswados Unldos Maxlcanoy” Comimidn de Reglamentos y Practicas Paramentaries de la
Cﬁmnrn dm Diputados LVl Lapletatura, Méxlco, 2003,

" Dmcreto promulgado ol 25 de seplembre de 1528 que adiciond la fracclon Xi at Artlcula 23 en
Hluh:lrla Sumana dal Poder Lagislativa. Pédg. 628.

" Modificaciones al Reglamento Inlerlor de a8 Cémara da Diputados del Congreso de la Unkdn
rellzadas por el Congreso Constituyente en la 4" wealdn ordinarde celsbrada sl lunes 4 de
diciambra da 1916, Diaria de los Debates del Constituyents del 1917. Pags. 303 a 305.
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En el reglamentc de 1534, lag disposiciones qua regulan el actuar dal Presidente

no tlenan mayor modificaclén, paro sl le adicionan atribuciones importantes coma
san:

» Firmar, en union de los Secretarios, los nombramientos o remoclones de los
empleados que haya acordado |la CAmara respectlva, conforme a la fracelan |l
del anticulo 77 constitucional,

+ Flrmar los nombramientos o remoclonas que haga |a Camara de Diputados de
los amplaados de la Contaduria Mayor de Hacienda;

»« [Declarar gue no hay gquédrum cuando as visible su falta, o hacer que la
Sacretarla pase llsta cuando aquédl sea raclamado por algin miambro de la
Camara,

» Excitar a cusalquiera de las comisiones, a8 nombre de la Camara, a gue
presenten dictamen si han transcurrido cinco dlas después de agual en que se
les turne un asunto y sl no fuere suficients, 1a emplazard para dia determinado,
y &l ni asf presentara el dictamen, propondré a |la Camara que se pasa a otra
comlaldn; y

» Obligar a los representantes ausentea a concurrlr a |as seslones, por los

medlos que [uzgue mas convenlantas, &n los cABOS an que & trata de asuntos
de interds nacional.

Del brave andlisis de |08 antecedentas reglamentarios da la figura del Fresidante
del Congreso Mexicano, puade concluirse gue astm organc de gobierno ha
evolucionado eacasamarnta, puea deade el Reglamento de las Cortes de Cadlz
hasta el Reglamento de 1934, mantuvo practicamenta las mismas facultades y
obligaciones. Ademas, s& apracia qua es &l dnico drgano rector en las cAmaras,
va gué & bien prevd a o3 vicepresidentes, Astos aolo tienen fa eancomisands de
supllr al Presidante, v o5 secretarios solamente curmplen funclones ajenas a la

dlrecclén de la Camara.
2.1.1.2. El Presidente de la Camara en la Ley Organica dal Congreso

Con la primera Ley Orgdnlca del Congreso General se crea una ragulacion
enpacifica pera cada uno de los prasidentes de las cdmaras y se les denomina
“Presldenta de la Mesa Directiva™.*® Esta ragulacldn recoge puntualmente algunae
de las atrlbucionas gus al Reglamento para el Goblerno Intarior del Congreso

“ Diaro Oficial de la Faderacian del 25 de mayo de 1979
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daba sl Presidente y las confiere a log presidentas da las mesas, adlclonando las
sigulentas atribuclonas:

»  Sollcltar sl auxilio de la fuerza piblica;

» Firmar con los Secretarlos y, en su caso, el Fresldent® da la CAmara
colegisladora, las leyes, decretog y reglamentos que expida la Camara o al
Congresa,

= Firmar la correspondencia y demas comunicaclones de la Camara;

= La representacion protocolarin de la Camara ante la colagleladora y las
caremonias a las gua concurran los otros poderes de la Faderagian;

» Lesque se derlven de las disposiciones o acuerdos de la Cadmara.

Tanto el artlculo 34 como el 83 de [a Ley Orgénica, disponen las mismas
atribuciones para ambos presidentes, salvo la de presidir las sesiones del
Congreso General, conferlda exclusivaments al Presidants de |la CAmara de

Dlputados.

La Ley Organica de septiembre de 1908, fortalecld la flgura del Presldente de la
Masa Directiva dotdndolo de atribuciones politicas Importantes y ampliands su
periodo de elerclclo. Las alribuciones de los presidentss de |la Mesa Diractiva,

previstas en los artleulos 12, 22, 23, 66 y 67, pueden agruparee de |s sigulenta

forma:

Atribuciones en Materia de Direcclon del Procese Laglslativo ™

= Garantizar el fuero constltuclonal de los diputadog y ssnadoras, velando por la
invialabilidad de los racintos,

« Cilar, abrir, prorrogar, suspender y |levantar las seslones del Pleno; y aplazar la
celabraclon de las mlamas.

= Conceder el uso de la palabra; conducir loa debates, discusiones vy
dalibaraciones; ardenar 8@ proceda a las votaciones y formular la declaratorla
corraspondlents;

« Disponer o necesario para que oz legisladores ea conduzcan conforma a las
normas que rigen al ajerciclo de sus funcianss.

» Dar curso a los asuntas y negocios an términos de la normatividad aplicable y
determinar los tramites que deban recaer scbre las cuestiones con que ese dé
cuenta a la Camara.

™ Adamas da las facullades Implicitas que prave el Inoiso p) del artlculs 22 de la Ley Organica,
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Firmar, Junto con uno de los secretarios y con al Pragldents y uno dae los
sacrotarios de la colegisladora, las leyes y decratos que expida el Congreso
General; y suscriblr, tambi&n con uno de los secratarlos, los decretos, acuerdos
y resoluciones de su Camara,

Ordenar el puxilio de la fuerza publica en los casos an quo resulte nacesario,
Las demas que le atdbuyan la Constituclén Qeneral de la Republica, la Ley
Organlca del Congreso General y ordenamientos relatlvos a la actividad
parlameantarnia.

Presidir lan sesiones de:

o El Caongreso General (exclusiva del Frasidente de la Camara da
Diputadaos),

o La Camara.

v La Comizion Permanente (en este caso se altarnan la presidencia).

o Lag reuniones da la Conferencia para la Dlreccidn y Programacion
de los Trabalos Laglslatlvos.

Convocar a las reunlonas de:

o |La Mesa Diractiva de la Camara.

o La Conferencla para la Direccién y Programacion de los Trabajos
Leglslativos (ademas de cumplir les rasolucicnes que le
correspondan en estos drganaos).

En la CAmara de Senadores, el Frezldents, ademds de las antariores, deba:

o Agegurarse de que los dicthmenes, acuerdoa padamentarios,
mocionas, comunicados y demds sacritos, cumplan con las normas
gue regulan su formulacidn y bempos de pregentacidn.

Atribuciones Disciplinarias

Exlgir orden al pablico asiatenta a laa saslones @ Imponerlo cuando hublera
motivo pera &/o;
Requerir a los diputados y seanadores que no aslstan, a concurrir g lag sesionas
de la Camara gr comunlcar al Plena, &n su caso, las medidas o sanciones gque
correspondan;’’

Atribuciones Administrativasg

En la Camara de Diputadas;

o Tener la ropresentacion legal de la Camara y delegarla en la peraona o
personas que resufte nacesario.

o Firmar junto con el Secretario General los acuerdos de la Masa Eirectiva.

o Comunicar al Secretarlo General de la Céamara lag Instruccliones,
obaarvaclones y propusstas due sobre las tareas a su cargoe formule la
Confarencia para la Dlraccién y Programaclén de los Traba|os Leglalativos.

* La anterlor Lay Orgénica denominaba diputados “faltistas” & os Diputados que no agiatian, ain
esmbargo e opld por suprimir esta denominacldn y aclko ae congarva an al Tltulo correspondiants al
Sanado.
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o Acordar con al titular de la Coordinacion de Comunicacion Social los
asuntos que e compaten,

+ En la Camara de Senadores:

o Dirlgit las tareas de lae Secrestarias Generales, la Tesorerla, las unldades
admlinletrativae y al Centro de Capacitaciin y Formacidon Pemanente del
Servicio Civil de Carrara, lo cual puede delegar en un vicaprasidente,

o Disponer que la informacién del trabajo de los senedores sea difundida a
los medlos de comunicacion en condiciones de objetividad y equidad.

o Expedir el nombramiento o el oflclo de remocién de log servidoras poOblicos
de la Camara.

Atribucionss Protocalarias

«  Conduclr Jaa relaciones institucionales con la coleglseladora vy loa otros poderas.
» Flrmar la correspondencla y demdas comunicaciones de la CaAmara.
» En la Camara da Diputados;

v Disponer la slaberacion inmediata del Bando Solemne; darlo a conocer al
Fleno an |a sasidn mas proxima; ardanar su publicacidn an el Diario Oficial
de la Federaclén, y tormar las medidas nacesarias para que se difunda en
los penodicos oficiales da |as antidades federativas y se flle en las

principelas oflcinas publicas de log Estados, del Distrito Faderal v de loa
Munlelpios,

» Enla Cdmara da Senadores:

o Designar las comislones de cortesla necesarlas para cumpllr con el
caremanlal.

Como s& observa, las  atribuclones del Presidente fuaron modificadas

cansidarablarments an 1990, Esto obedecld fundamentalmenta a dos factores:

1) La Measa Directlva adquirid progreslvamente mayor relevancla como érgano de
gobierno coleglado, al que el Presldentas adio concurre para;

« Dirgirla.

» Coordinarla.

» ¥, an caso de empate en |as votaclones, resolver madiante su voto de
calldad.

2} La conformacién plural de las Gltimas tras lagislaturas generd la necesldad de
gue un organc colegiado ejsrcisra la dirsccion palitica de la CAmara. Lo anterior
ocaslond, que la Lay Organica vigents. asignara a la Mesa Directiva atribuclones
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qgue en al anterlor texto eran ejercidas dirsctements por o Presidante, como son

cumplimentar el orden del dia, que si bian as una atribucidn gue este ltlmo ejerce,
originariamente es una facultad que el articulo 20, inclzo c) de la Ley Crgénica

vigants otorga a la Mesa.

Por vltimo, cabe resaltar que se han aslgnado al Prealdente, algunas atribuclones
de indole administrativa, con al fin de que este érgano tenga el control de los

sarvicios técnico-administrativos indlspensables para al traba|o de la Camara.

2.1.2. La Mesa Diractlva

La Meesa Directiva es ol 0rgano colegiado responsable del adecuado desarrollo de
las sesionex del Pleno, cuya actuacldn se rige por los principlos de imparclalidad,
objetividad y equidad. Esto obliga a sus intagrantes a hacer prevalecer sl interéds

de |a Camara por encima de Intaresas particulares o de grupo.

La actual Ley Organica del Congraso no limita las funciones de las masas
directivas de ambas camaras a |18 conduccidn de las sesiones y las actividades
protacolarlas, pues, en ol caso del Senado, |e atrlbuye facultades administrativas
como  asignar recursos materales, humanoa y flnancierca a los qrupos
parlamantarlos, y praponer al Pleno ordenamlantos que regulan |la organizacion da
sus argenos administratives.®? Asimismo, en al caso de la Camara de Dlputados,
la Mesa Directiva estd faculiada para Interpretar |la Ley Organica y los demas
ordenamientos relativos a la actlvidad parlamentaria que se requieran para el
gumplimiento de sus atnbuclones y para la adecuada conduccion de las saslones
del Pleno.® Ademas es la instancia sncargada de elaborar &l antaproyecto de

astatuto en la parte relativa al servicio de carera parlamentaria,®

" Articulo 66, Incmos h) & [} de la Ley Organica.
B Articulo 20, Inciso b) de |a Ley Orgdnica
" artisuls 20, Inciso h) de la Ley Organica.
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2.3.2.1. Antecadantss.

En los dlversos Reglamentos que rigieron o Congreso, la Mesa Diractiva no
estaba ragulada; sin embargo. su existencia estd implicita en la regulacidn de los
presidentss, vicepresidenles, secretarios y prosecretarlos. En Ley Orgénica del
Congreso de 1979, la Mesa Dlrectiva es Incorporada por primara vez en el
Capitulo Il, con funcionea muy limltadas, las cuales ge ejercen bajo |a autoridad de

su Prasicornta

En los antecedentes reglameantarios del Congreso, |a Mesa Directiva no
daesempefd un papel relevante, fundemantalments por dos razones:

Frimera. Los nombramientos de los funclonarios gue la Integraban, de acuerdo
con log distintos Reglamentos para el Goblerns Interlor del Congreso, tenian
vigencia de un mes, tiempo Insuficients para que o Presidents v el resto da la
Mesa adquirieran la fuerza politica necesaria para constituirse como érganc
ractaor de la Camara.

Segundo. La Gran Comlisidn, le resté fuerza polllica y atribuciones, al grado de

desplnzarlia da |la direccidén an ambas Camaras.

Este Gitimo punto merece un anallsls mas profundo, ya que el becho de que una
comigion ordinaria, como fua la Gran Comislén, desplazara al maximo érgano de
gobiarno, resulta clave para explicar un factor Interno qua dlstoralond el deearrollo

pleno del Congraso ¢omo un organo sobarano del Estado mexicana,

La Gran Comilalén fue creada en al Reglamento de 1824 como una comlglén
permanente (ordinarla), cuya funcidn original era exclusivamants nombrar a |as

comisiones pammanentes.

™ Articulo 33 de Ia Ley Organica del Congreso de 1978
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.. Exsta Comision [Gran Comisidn] serd permanents, y a ella.., partenecerd

el darecho de nombrar, a pluralidad absoita de volos, les comisionas

permanentas y aspeciales. "

Como puade cbservarse en el texto del Reglaments de 1824, dsta ro surge como
drgane de goblerno de la organizacion interna de |la Camara. Esta calldad la
adguirié a travds del tiempo, hasta convertirse en el maximo drgano en ambas
camarag, dabido & qua la permanencia de los miembros que la conformaban era
mayor que |a del Presidenta y los demas Integrantes de |la Mesa Directiva, ademds
de que ejarcla una funcion muy importants para el frabajo legisiativo que |e

permitid tomar, desde su aparicién, el conlrol de lag Céamaras.®

De acuerdo con Alonso Lujembio, "el Constliuyante de 1824 no sdlo crea un
Senhado con la represantacidn paritaria de los estados, para acompafar a la
Camara Papular —Camara de Diputados— también crea una eepecia de Senado
dentro de la Camara de Diputados (I8 Gran Comlsion) para avitar la concentraclén
de poder en una Mesa Directiva elacta por los estados de mayar poblacién y por lo

tanto de mayor representacion”.®®

La Lay OrgéAnica promulgada an 1873, atribuyd a la Gran Cormnislon ks facultadss
de Organc ractor en ambas cAmaras, lo que vino a regular une practica gue ya
axistla. Ademas, ge redujeron las facultades de o Mesa Directiva, ya que, con las
modHlcaclones, sblo se limitaria & conducir los debates v a dar cureo a los asuntos

dael Pleno.

Fue hasta |a LV Legislatura cuando la Gran Comisién dejd de ser el maximo

arganc de gobierno, debido a gque las preslones de la cposicion obligaron a tomar

* Artlculo 68 del Reglamunto de 1824,

¥ Artlculn 67 dal Raglamanto para al Gobleno Interor dal Congrasn Qangral del 23 de Diciembra
de 1844 en Histora Sumarla def Podar Lagistative. Pag. 680.

" Lujamblo, Alonso. El Goblarnc de |8 Cdmara de Diputados. El cago maxicanc an perapectiva
himiénca comparada. Instituto de Investpacionss Leglsiativas. LIN Legisiatura del Estado de
México 34 Pag 11
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la decision da restarle facultades, con lo cual comenzd a parder el control absoluto

de la Cémara de Dlputados.™ Finalmente, mn 1990, con las reformas a la Ley
Organica se dispuso la supresion de la Gran Comlslén y la Masa Directiva asumic
la funcion de organo da gobiarnc en ambag céAmaras, hecho sin precadente en
nuestra historla parlamentaria, ya que desde el Reglamento dal Cargresc de
1824, Ios integrantes de ésta —vicepresidentes y secratariog-, sdlo habfan sldo

auxiliares en la conduccion da las sesiones del Plena,”

2.3.2.2. Naturaleza.

Anmlizados los antecedentes de este drgano, resulta necesarlo definir su
naturaleza, Fernando Santaolalla considera a la Mesa Diractiva como el segundo
argano de gobiarno da cada Camara y advierts que “como drganos de goblemo vy
direccion. las mesas tlenen un caractar predominantementa institucicnal, en al
santido da que su comportamieants ro debe estar presidido por criterios de partido,
sing por conslderaclanes objetivas y, an la medida de lo poslble, Imparclales”.”’ La
Mesa Dlractiva e& ¢l organo de conduccldn dal proceso parlamentarlo y no una
instencia donde los grupos parlamentarios puedan expresar sus posiclones
partlculares; para esos fines, como mas adelante sefialaremos, axisten otrosg
drgancs, Por esta razon, la Ley COrgdnica vigents sefipla en sus articulos 20 v 66
Hue:
“l.La mesa directiva observaréd en =24 acluacidn log principios de

imparcinlidad y objetivided"”.

Es por esta razdn, qus se ha considarado, que no es necasarlo, que en la Mesa

Diractiva estdn rapresentados todos |os grupos parlamentarios, ya gua los

" Dinorah de Lima Jmanez Qrganizacion, Estructura vy Funclonamiento de la Cdmara de
Diputados. El Congreso Mexicano, [natituto de Investigacionas Lagislativas. Cémara de Olputados,
LV Leglalatura. México. 1894, Pag. 86,

" Artlculos 27, 28, 25. 30, 31 y 32 dal Reglament pare el Goblerno Intarior dal Congreen Ganaeral
des 1824

! Santolalla, Fernando. Op. Clt. Piag.167.
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leglsladores que la conforman, no cumplen funciones de representacidn de su

fraceidn ademas de que no deben aténder a intereses de grupo,

2.13.2.3. Conformacidn

La Measa Directiva, an la Camara de Diputados me integra por un Presidenta, tres
vicepresidentes y lres secratarios gque duran unm atio en sus funclones con
posibilidad de reslegirse.”® Por su parts, en el Senado se integra por un
Presidente. tres vicepresldantas v cuatro secretarios, que durardn en su encargo
un afo leglslativo con posibilidad de raeleglirse.”® En |a conformacion actual de las
Meeas Directivas se advlerta que los cuatro prosecretarios pravistos en la Lay
Organica da 1979, fueron suprimidos, y que pare de sus atribucioness e
transflrlaron a los Secretarios General y de Servicios Parlamentanos, figuras
novedosas en [a sstructura de ia Camara, creacdms para “otorgar solldez y
sistematizaclén a las diversas tareas que ejecuta el parsonal de la Cémara™’
Dabe destacarge que la propussta para generar tan importante modificacion en la
estructura de la Carnara, no fue la primara en gu tipo; ya los diputados Matlas
Romero y Jesus Fuentes hablan presentado una propuesta an 1876,'% para
profasianalizar la secretaria da la Cémara mediante la figura de dos secretarlos
gue no serian diputados sine empleados de la Camara. Dichos legisladoras
argumentaban an su Iniciatlva, que los diputados no debian desempanar funclones
de empleados, ademas de que esta medida garantizabe (2 imparcialidad de tan
importante funcionario, ya que su permanancia #n el puesto dependarla del fisl
cumplimiento de sus deberes, Finalmente la propuesta no prospard y, en camblo,
durante 1897 se crea la figura de los prosecretarion,’® para coadyuvar en el

cumplimlenta de las tareas parlamentariaa con los secretarlos de la Mesa,

Arliculo 17 de la Lay Orgdnica del Congraso,

Artic—.ulo 62 e Ia Lay Orgénica dsl Congresa.

chlnman da ta Lay Orgénica del 20 da Junlo de 1098,

* Diario da los Debates de la Camara de Diputados, Oclava Leglsiatura Constitucional da la Unidn
Tcnmo II. Impranta da Francikco Dlar de Ledn, México. 1876, Fags. 477 a §08.

® Articulo 25 del Reglamento para al Goblarme Intenor del Congreso del 20 de diclembre de 1867
Cansullada »n sl disco compacto, "Los Reglamentos de Cangraso Genaral da (os Estacdos Linidos
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Es con la reforma de 1888, que la Mesa Directiva adguiere un papel

preponderants en la direccion de la Camara de Diputedos, o cual dependid en
gran medlda de Ja mayor permanencia en el cargo de sus miembros, y de las
importantes atribuciones qua el nuevo ordenamiento le otorga. Por otra parte, al
convertirse en un 4rgane plural se garantizé en parte la imparclalidad an su
actuacion, &in embargo, no se pravid que esta se Integrara con legisladores de
todos los grupos parlamentarios, toda vez que como ya se ha mencionada, no es

un drgeno que deba reglrse por Interesas de grupo,
2.3.2.4. Reglaa para su intagracidn

Con respecto a [ag reglas para la Integracién de la Mesa Directiva, Ignacio Torres
Muro propone tres alternativas, mlsmas que dependen de la naturaleza de la

Mesa, a3 decir:

+ Ji ésta @8 un mero Organo de aplicacldn y administracion del reglamento.

En este caso, todos lce grupos parlamentarios puedsn tenar la milsma
raprasantacion independientamente de su tamafo, Incluso a la hora de tormar
acuerdos.

+ Gi, por el contrario, sa encarga de tomar cualguier tipo de dacisién politica, no
a3 posible que los grupca parlamentarios tengan la misma representacidn ya
gue esto Implicaria gque las minorlas podrdan detener las Iniclativas de log
grupos mayoritarios. Para lo cual plantea dos alternativas que consisten an:

o Que todos los grupos ssién representados proporclonalments a su
importancia en la Camara, o

o Que se integre con un mlembro de cada grupo parlamantario con voto
ponderada {dependsarla de lantos votos come parlamentarios tenga su
grupo). Es deaclr, s [a mesa fuara un dGrganc politico, los grupos deberlan
astar representados en proporclén a su Importancia numérica.’

De Acuerdo con el Reglamento de la Camara de Diputados Ktallana, "la oficina de
la Prasidencia” —equivalente a la Mesa Directlva—, puede ampllarze aln limites,
aun pera les grupos parlamentarioa minimes, slempre y cuando el grupo se

constituya por un ndmero no inferlor de veinte diputados, lo cual, dea acuerdo con

Mexicanos' Comision de Reglamento y Practicas Parlamentarias de la Camara de Diputados LVIH
llrﬂglalﬂlura.
7 Torres Muro. Op. Gh. Pag. 173174,
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Silvano Tossl, es da cualquler manera axceslvo. En el caso italiano, la oflcina de la

Presidencla no s un érgano de decisién politica, en virtud de que las funclones da
gobierno colegiado de |la CaAmara para el desarrollo programético de sus funciones
legislativas y politicas, son ejercidas par la Conferencla de Prasidentes (que as ol

equivalante a la Junta de Coardinacidn Polltica).”™

Las mesas direclivas previstas en nuestra Ley Qrgdnica, ejercen facultades de
control politico y de direccion de los trabajos legislativos, previo acuerdos tomados
en & s&no de la Junta de Coordinacién Politica —con excepcidn de |a Mesa
Directlva de la Comlslon Permanante que sdlo ejerce facultades de direccién—,
por lo qua 3e optd por una conformacion plural, pero rastringlda, de scuerdo con lo

axpuasto por el maestra Torres Muro,

La Lay Orgénica establece qua |as mesas directivas dal Senado y de la CAmara
de Diputados. asrén elactas por mayorla absoluta de votos, en al caso de la
primera, y por el voto da lag dos terceras partas, para la segunda, No se establece
prevismante el numero de Integrantes que de cada partido habrén de intagraria.
Con astas reglas de votacidn 8e garantiza que o8 grupos mayorltarios tengan ta

representacidn én proporcion al numaro de Integrantss de sus grupos,

La motivaclon de estas reglas para su conformacién, las encontramcs an al
dictamen da la Ley Orgénica de junlo de 1969, que sefala, con respacta a la
Camara de Diputados que: "se optd por la mayor(a abgoluta para la eleccion de a
Mesa Diractiva en ta Camara de Diputados, con el fin de garantizar que al menos
dom grupos parlamentarlos concurrleran an la conformacidn de los entandimientos
necesarios, ademas de gque, de esta forme, de garantiza que un grupo

parlamentario que cuente con ol 34% da los integrantes del Pleno, pueda avitar la

™ Tonsi, Silvano, Derecho Pardamentario. Camara da Dlputado, Camité dal Inatitute  dw
Investigaclonas Lagslativas 1V] Laglalatura. Miguei Angal Porriia. Mixico. 1688, Pag. 106 y 108.
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eleccion da los mlembros de la mesa Directiva que a su juicio no tuvleran una

actitud Incluyenta an la construceldn de los entendimientos necesarios”.”®

2.1.2.6. Atrlbuclones

Con la Ley Orgénlca de 1890, se establecleron atribuciones que corresponde
ojarcer a los Integrantes de la Meza Directiva como érgano colegiade, entre las
gue 86 encuentran;

« Asegurar 6l adecuado desarrallo de las sesiones.

= Culdar que los documnentos qua son objeto del conoclmienta del Pleno cumplan
con las normas que regulan su farmulecidn v presaentacldn.

» Formular y cumpllr el grden del dia de las seslones.

» Deslgnar las comisiones de cortesia,

* L& Mesa Directlva de la Camara de Diputados, ademas de las atribuciones
aeflaladas:

o Heallza [a interpretacion de log ordenamisntos rectores de la actividad
parlamentarla para el cumplimiento de sus atrbuciones, asl como para |a
adecuada conduccidn de las seslones.

v Determina, durante las seslones, las formas que pusdan adoptarse en los
debates, discusiones y dellberacionas, tomands en cuenta las propuestas
de los grupos parlamentarios.

o Datarmina las sancionss con relacidn a las conductas que atentan cantra la
dlaclptina parlamentaria.

o Elabore el anteproyecto de I parte relativa al estatuto por el cual se
normard el sarvicio de carrera parlamentarla, a eafecto da gue |a
Conferencia para |a Dlreccldn de y Programacidn de los Trabajos
Legislativos o consldere an 1a redaccion de dicho instrumento normatlvo.

* Ensucaso. la Mesa Directiva del Senado deba:
o Aslgnar los racurgsos humanos materlales y flnancleros asl coma o8 localas
que corresponda a los grupos paramentarios,
o Elaborar y proponsr al plano los ordenamientoa que regulen la organizacian
de las secretarins ganerales, [a tasoreria v &l servicio civil de carrara.
o Organlzar y supervisar las funclones a cargo de sus Argancs
administrativos y crear laas unidades adminiatrativas que s requisran,

Con la reforma da 1989, Ia Mesa Directiva as arigid como al maximeo érgano da

goblerno en ambas camarag, lo cual constituye una de las mas importantes

™ Dictarnan con proyacto de decrato que reforrmm ¢ Titulg I} de Is Ley Organion da! Congreso
Ganaral d & Loa Estados Uinidos Mexlcanos. Comlaldn de Reglamantos y Prdclicas Partamantarias
de o LVIl Leplnlatura. Gacata Parlamentann dal 20 de junio de 1580,
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aportaclonas esta reforma. Lo cual se logrd rmediante nuavas reglas para

garantizar; 1) la pluralidad en su Integracion., Con lo que se buacod que asta
operara con imparclalldad, en la conduccion de la activada mas Importanta de las
cadmaras que es el proceso legislativo; v 2) La estabilidad de sus Integrantes, gque

permitid que este drganc se fortaleciera poliflcamante y diera continuidad a sus
trabajos.

2.4. Organos Colegiados do low grupos parlamentarioa

Estos drganos constituyen una de las mas importantes Innovaclonas irtroducidas
con las reformas de 1888, y son estructuras Inlagradas por miembros de todos los
grupos parlamentarios con representacion en las cdmaras, gue participan an Ja
direccion de estas —acordendo  decisionss de naturaleza leglslativa y
adminlstrativa—. Su principal Jabor es mas que la toma de declslones —gue
tamblén asumen en ciartos casos—, la exposicidn de los Intereses de sus grupos.
de manera qus, @& través de la negoclaclén, se pueda llagar a acuerdos gue
permltan un funcionamiento més fludo de las msambleas®® Los drganos
colegiados de grupos, pravistos en la Ley Organlca, gon |a Junta de Coaordinacidn
Politica ¥y |la Conferencla para la Direccidn y Programacidn de los Trabajos
Lagislativos, miasmas que a continuacidn analizaramos,

2.4.1. La Junta da Coordinacian Politica

Este 6rgano encuentra sus antecedentss en los contactos informales gue al
Fresidanta de la Camara, comenzd g mantenar @ madiados dal siglo XIX con “los
notables de lag CAmares”, qus ocasionalments tenian un puesto an la miema
Masa, pero que por ragla genaral mantenlan su "status” de jefa de partido, a 'a vez
que participaban en las tareas de dlreccldn del Padamento.' Su Integraclon a los

partamentos acontace an el siglo XX, por lo que se conslderan dArganos

" Yorrms Murg, Ignaclo. Op. CIt. Pag. 25
M lbldam Pag. 231,
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contemporanecs. Fernando  Sataclalls, comenta que astos son  Grganos

dasconocidos formalmente en las Asambleas declmondnicas, pues surgen v e
consolidan en e| parlamentarlsmo mas reciente. Con respecto a la Junta de
Fortavoces del Congreso Espafiol —que es el equlvalents a la Junta de
Coordinacion Polltica—, Santaclalln expresa que se trata de un drganc de
particlpacion de los grupos parfamentarios en la preparactén y coordinacion del

ejercicio de las funclones de las Camaran

El anlecedente inmedlaty de |la Junta de Coordinaclén Politica en nuestra
leglslacion, lo ubicamos en la Comislén de Régimen Interno y Concertacion
Falitica (CRICP).* Esta surgio en la LV Legislatura, debldo a que la estructura de
la Gran Comislon,™ ya no respondla a las necesldades ds una Cémara de
Diputades de conformacidn plural, Este drgano se Integraba can los coordinadores
de los grupos parlamentarios, o qua parmitid que por primera vez la oposiclan
-representada en otra novedosa Instancla que son o8 grupos paramentarios-
particlpara en el gobiemo Interlor de la Cémara y en la toma de decisiones, no
obstante que la Gran Comision conservd muches de laes facultades mas

importantes en asta materia.

Con la reforma a la Ley Organica de 1884, y en virtud de o dispuesto por al
artfgulo 45, la CRICP asurme el papsl de drgano de goblerno de la Camara de
Diputados, desplazando a la Gran Comisldn, la cual conservarla la importante
facultad de nombramlento de los diputados gque la conformarian a la primera.® En
1997, debido & gue ningin Grupc Parlamenterlo obtuvo la mayoria abscluta, no

fue posible integrar la Gran Comisldn en la Carmare de Diputados, rezén por la

" Santaolalla, Femando. Op Cit. Pag. 172.

" En una antrevista la Dipulada Maria de los Angates Moreno, Lidar da la Gran Comlsion y
Prasidenta de la CRICP da la [V Legislalura. Comaentaba que la CRICP, as crea probablarmante
como consacuencla directa de Iy prasiones pollticas suscttadas &n @ L1V, a ralz de los problarias
alecicrales de 1088, “El Gongraso Mexicano. Extructurs, organizacidn, funclonamlanto y andlials
politico”, Inatituta de Investigaciones Laglsiatves 1804, Coordinedar Francisee Gif Viilegas. Pag.
98.

“La CRICP as creada por un Acusrdo Paramentario del 7 da noviernbre de 1991 y postenormente
Incorporada a la Lay Orgéanica con las reforma de [ullo de 12804,

* Articula 39, nurnaral IV da la Ley Organlca de 1994,
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cual. la CRICP hubo de tomar el control total de la Camara,® el cual mantuvo

hasta ser sugtitulda, en 1885, por la Junta de Coordinacion Politica.

Respecto de la Junta podamos aflrrnar que es uno de los avances mas novedosos
que se incorporaron en la Ley Qrgdnica de 1999, pues se trata de un organo
eminantemente politieo mediante el cual los grupos parlamentarios, particlpan an
la conformacton de las decisionas da goblerno de las camares,”” pues an ella
recae la atribucion de impulsar los entendimisntos v las convergenclas palllicas
can las Instancias y drganos que resulte necasario, a fin de alcanzar ios acuerdos
para que &l Plenc esté &n condiciones de adoptar las decisiones de su
competencia. A difarancia de la CRICP, cuya presidancia dabla rotar cada sels
mases, con el fin da qua la mayor parte de los grupos parlamentarios pudiaran
prasidira, & nuevo drgano tlene mayor astabilidad en su direccldn, yva que existe
la posiblidad de que el Prasidenta dure en su encarge toda la leglslatura o blan
que [a presidencia role por pariodos anuales.

2.4.1.1. Naturaleza

Fernando Sataclatfa sefiala gue la Junta de Portavoces —simll de la Junta de
Coordinacién  Politice— es un drgano de  participacidn  de  los  grupos
parlamentarlos en la praparacion y coordinaclén del efercicio de las funclanes que
competen a las Camaras, y agrega que mleniras la Masa Diractiva es un organo
primordialmante neutro, la Junta as marcadamente politica, En sfecto, misntras
quer &n la Masa Directiva no a8 necesaria la praésencia de todos loa grupos, en la

Junta de Portavocas,®® esta mlama presencia resulta esenclal.

" Acuardo Padamantario del 4 de sephembre de 1967,

" En al diclamen de reforma de la Lay Organica del 20 ds Junio de 1999. se considerd el modslo
da drpano de dirsccion represantado por la Comlekdn dea Ragimen Interng v Concertackon Palltion
habla aido rabasado por la realided politice y la pluralided an e conformaclon del drgeno
Isglelative. Por 1o qua $e propuso que fuesra sustiluldo por un érgano que fuera capaz de hacar
frenta a s nusva realkdad polltica.

™ Santolalla, Fernando. Op. Clt Pag. 172,
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Sobre el particular, Ignaclo Torres Muro comenta que para algurios autores las

Jurtas son “otro ajemplo de la translacién deade el Paramento a fos Grganos
dirigentes de los partidos del centro de declsion polltica”® Las Juntas son una
consecuencia de la superacion del anterfor alstema da individualidades pollticas y
su sustitucidn por otre an el que loa grupoe son sujetos protagonistas del

funclonamiento de las asambleas lagislativas. ™

Algunos autores consideran que as dudoso el cardcter de “Grgano” de las Juntas;
egln embargo. para Ignacic Torres Muro si lo son, puesto que “no se trata de
reuniones acasionales de personas, sino de una realldad que funclona como tal
dentro de las cémaras al margen de que sus milembros ostenten otras
responsabliidades”, pues, ademas de gue se maniflestan las opinlones da los
diversos grupos parlamentarlos tarmbién se construye una voluntad propia de la
Junta.”" En el caso de las Juntas de Coordinacion Polltlca de Ias dos cdmaras,
previstas en la Ley Orgdnica vigenta, ambas cuentan con estas caracteristicas,
puea esta previsto que deben saesionar con determinada periodicldad.” Por otra
parta, sus declsiones son colegiadas y en ellas concurren las voluntades de los
todos los coordinadores madiante el slatema de voto ponderado, ademds de que
estas daecislonas vinculan a las caAmares y por supuesto influyan en la

conformacion de otros acuerdos.

Finalmante, consideramos que la Junta de Coordinacldn Polltica es un drgano
eminentemente palltico, -integrado por los coordinadores de todos los grupos
parlamentarios, los cuales fungen como Intermediarlos entre los arganos de
gobierno y log Intareses dsl partido y grupo gque representan- el cua! tienas
atribuidas una gran diversidad de facultades. Una de sus facultades mds

Importantes es proponer & los integrantes de las comislonss vy sus mesas

Tc:urrnu Muro, Ignacio Op. Cit. F'ag 226,

Sﬂntnnlnlln Farnanda Op, Cit Pag. 172.

Torrnu Mun:l Ignaclo. Op. Cit. Pag. 227

M Articulos 35 y B3 de la Ley Orgdnlca dal Congress Ganeral prevén que la Junta de Coordinacldn
Politica, sagione ap la Gaémara de Dlputados cuands menos una vez por semana en parodo de
memlonm, y an al Senado una vez ol mee durante log recesos,
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directivas, que le fua otorgada con la actual Ley Orgénica del Congreso, y que

originalments recala en la Gran Comislén y posterlorments an la CRICP.

24.2. La Conferencla para la Direcclén y Programacion de los Trabajos
Leglelativos

La Conterencia es un drgano que no tisne precedentas en nuestra legislaclén, por
lo que conslituyd una de las Innovaciones que Incorpord la Ley Orgénica de 1999,
Esta no es solo un érgano de represantaclon da los @rupoe parlamentarios, toda
vez que sus decisiones estan imbuidas de un reforzamlento Institucional, ya que
a8 presidida por el Presidents de la Mesa Directiva de |a CAmara. Este as el
maximo organo de direcclon de los trabajos leglsiativos de la Camara de
Diputados y &8 un espacio para la concertacién legislativa, composlcion del ordan

de! dla y orlentaclon polltica de la agenda entre los grupos paramenterios.

El Parlamento Francés cuenta con una flgura similar; la Conferencla de

Presidentes,*

la cual se compone por los presidentes de grupo,
—Coordinadores  Farlamertarloe en  nuesiro  sistema- ademds de  los
Viceprasldentes de la Asamblea, los Presidentes de lag comisiones
parmanentas, al Fonente General de la Comlgidn de Presupuestos, Economla
General y del Plan; y el Presidente de la Delagaclén de la Asamblsa Macional
para [a Unién Europea. Sus funciones princlpales son: 1) Examinar al orden de
los trabajos del Plens para la semana en curso y las dos sigulentes, notificande
las sollcltudes de inclusién prioritaria @n el orden del dia del Plenc presentadae
por & gobierno y 2) Puede formular cualesqulera propuestas refersntes & la
aprobacién del orden del dla a titulo de complemante a las discuslones

sefaladas como prioritarias por el goblarno.

La Confarancia, as un drgano colaglado de direcclén, previsto Gnicamente para la

Camara de Diputados. Se integra, como ya se ha mencionado, por el Presidente

¥ Prevista en al aciculo 48 del Reglameanto da (s Asamba Naclonal de Francla.
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de la Carmara de Diputados, ademés de los coordinadores de los grupos

pariarmantarioz, conforme lo dispussto por el articulo 28 de la Ley Orgénica.

La creacldon de |la Conferencla, obedecid a la necesidad de contar con
mecanlsmos que promovieran la eficacia en el desahago de las obligaciones
camarales, =n los periodos de sesicnes, mediante la armonizaclén de los temas,
calendatios, ordenes del dia y modalidades de tratamisnto de los mismos an cada

sasion M

La Conferencla cumpl® son las sigulentes funcliones:

= Impulsar el trabajo de las comisiones para la alaboraclén y &) cumplimisnto de
los programas legislativos,

= Eastablacer:
©  El'programa lagislativo de loe perlodos de sestones,

o [l calendario para su desahogo.
o Laintegracidn basica del orden dal dia de cada sasién,
u  Las formas que seguirdn los debates, diacusiones y delibaraclones.

* Proponar al Pleno el proyecto de estatulo gue reglrd la orgenizacién y
funcionamiento de la Secretarlas de Servicios Parlamentarios y de Sarviclos
Administrativos y Financiaros,

» Llevar al Pl&no, para su aprobaclén, los nombramlentos de Secretarc General
y de Cantralor de la Camara.” Producto de los intercambios entre leglaladoras
de todos los grupos paramentarlos que integraron la LVIl Legistatura, an sl
dictamen da la Ley Organica s considerd que la Conferencia fuera la Instancla
encargada de proponer a los dos mas Imparantes funclonarios de la Camara
de Diputados, facultad que se sustentd en al hecho de que éstos, por la
haturaleza de sus atrbuclones, se encuentran vinculados con la organizaclan
integral de la Camara, par lo que resulta conveniente qua el drgana donda
confluyen tanto el Presidente de la Mesa Diractiva como los Coordinadores de
los grupos parlamentarlos, sen el ancargado de esta funcion.™

En torno a la Conferancia desde la LVII Legislatura, se ha desarrollado un debate

en lo que respecta a sus funciones, toda vez que se consldera que &stas debearian

* Dictamen de Ja Lay Orgdnica del Cangreso Ganeral de los Eatados Unldos Mexicanos del 20 de
unio de 1989
* Articulc 38. Inclsc d) de la Lay Orgdmica.

Diturmen de I Ley Orgdnica del Congraso Genaral da los Estados Lnldes Maxloanos.
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estar asignadas a los otros ¢rganos de gobiemo, razdn por la cual, alguncs de los

proyactos de reforma a la Ley Organica,” plantsan su desaparlclén.
2.5. Cominlones y comlités

En Espafa, las comislones parlamentarias son anteriores a la Conatituclén de
1812, puasto que s& aencontraban previstas desde | Reglamento para el Gobisrno
Interior de Jas Cortas Constltuyentes del 24 de novlembre de 1810,% vy
posteriormenta en el Reglamento Interior para el Goblemo de las Cortes de Céadiz,
que fue el modela gue siguieran los reglamentos que rigieron a los distintos

Congrasos mexicanos.

Actualments, log partameantos numercsos son la regla general en las democraclas
modernas, lo qua represanta un Inconvaniants para al funclonamlento Interno de
las camaras, inconveniente del que Bentham da cuenta en su célebre libro
"Técticas Paramentarias”. En Al aflrma que “cuanto maa numerpsa es ung
asamblea tanto manos ldénea &s para ciertas tareas”. ™ No obatante, la dimensidn
da |a asamblea, ha es e! Unico elsmanto que dificulta su trabajo, ya que factores
como la especlalizaclén cada vez mayor de las materlas de gU competencia y la

complelidad de lae tareas que realiza, son los qus Io hacen mas complicado.

Coma consecusncia de lo anteror, y debide a fendmencs como el de la
integracion de los lagistadores en grupos, las camaras se han convertldo en entes
complejos, integrados por organos swpecializados con distinta® competenclas
-como los drganos de goblemo y por supuesto las comisiones-, supearando asl |a
concepclon decimondnica del padamento, en el que ¢l Pleno &ra el cantro de toda

la vida da las cAmaras y en el que la funcion instructora era desempensda por las

" Inlciativa da Rifarna a ls Lay Orgdnica del Congresc General da los Estados Unldos Maxicanos
presentoda por el Diputado Ricardo Garcla Cervantes. Gaceta Parimmantaria del 20 de agoato de
200

¥ \Allacorta Mancebo, Luls. Hacta & Equllbrid de Podares. Comlislones Legisiatives y
Robugtacimmnio de las Cortes. Sacrataria de Publicaciones. Universided de Valladolid, Valladolid.
1988 Pag. 134

™ Bantham, Jeratmy Op Cit, Pag 257,
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saccionas o agrupaciones de parlamentarlos hechas at azar,"™ 1o que se traducia

en Inconvenlantes funcionales y operativos. Con la asamblea dnica, el trabajo sra
lento, €l analisis superficlal y la deliberacion dificll; por allo, e princlpio de divisidn
del trabajo tuvo necesarlamanta que establecerse, a efscto de que la inetitucidn
fuese mas dinamica y funcional ™' Al respacto, Liula Aguild comenta que el Pleno
ne puede hacer todas las funclones que hoy tlenen encomendadas conatitucional
y lagalmante los partamentos democréticos. El Plena debe debatir y aprobar las
daclslonea mas importantes, por lo que la taresa de las comislones wos,
precisamente, prepararle el trabajo y descargarlo de las labores de rmenor
importancia.'™ Como sa obeerva de lag anterlores oplniones, las comislones son
determinantes &n el proceso leglalativo, pussto que de los dictdmanes u oplnionas
gue estas emitan, depends en gran medida el desempeno que tenga &l Pleno de
la Camara, es dacir que sl el dicternen as deficlante, dificiments 1 Pleno podra
resolver sabre el asunto sobre el qua verse, por lo que este seguramsnte serd
regresade & la comision que lo emitld para que lo aclare, lo cual retrasard atn mas

log trabajos de la Camara.
2.68.1. Naturaleza dq las comisiones

De acuerdo con Benito Naclf, lag comisiones son pAneles especlalizados para a
discusion y anllsls de las iniclativas, y constituyen @ principal recurso
arganizaclonal con el que cuentan las asambleas lagislativas, Estas reallzan el
trabajo preparatorlo que las mayorlas en el Plano nacesitan para legislar y
cantrolar las actividades de la administracién. Con respecto a su naturaleza,
sefiala que las comlislones son drgancs leglalativos regulados por un grupo de

ingtituciones formales e informales que afectan de manere regular su

Suntﬂnlln Farnanda. Op Clt Pag. 174,

' Mora Donato, Caclila. Las Comiglanas Parlamentaria de Inveadgaclén coma Organos da Cantrol
Falitico. Camara de Dipulados, Comité dm Bibliotaca & Informatica. Instituto de Invastigacionas
Jurldlua LUNAM. México. 1858. Pag. 48.

“ Aquild | Licia, Liuls. Las Cortes Valanclanag, Intraduceion al Deracho Padamentarlo Anuaria de
Daracho Paramentario de las Cortes Valenclanes. Tirant lo Blach, Valencia. 2000. Pag, 82,
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funcionamiento.'®® En cuanto al caso de los Estados Unidos de América, Woodraw

Wilson seflala que practicamente &) Congreso, o en todo caso la Camara ds
Representantes, delega en los comités parmanentea —comisiones permanentas «n
nuastro sistema— no ao6lo sus funclones Iagiglativas, sino tambidn sue funciones
dellberativas,'™ James Q. Wilson sefiala que la caractsristica organizativa mas
Importante del Congreso, as el conjunto de comliés leglslativos de la CAmara de
Reprezentantes y del Senado, ya que alll es donde realmsnt® s hace el trabajo
del Congreso, y que es en la presidencia de estos comitds y sus subcomités
donde se concertra la mayor parte del poder del mismo.'® Luls Villacorta
considera que las comisionas, son una formacidn necesatia de las esambleas,
condicionadas histdricaments por el ejercicio formal de funclones dellberativas, por
la autonomia organica —que cansiste en una autoorganizacidn de la delibaracion—
¥ por un aelevado grado dea complicacion y especializaclén de los conacimlentos.
Con todo, las comisiones son elementos naturales o espontanens de [a
arganlzacién parlamentaria, de naturaleza colegiada y dellberante, y se muestran
absolutamante imprescindibles an cualquler acamblea numerosa poco adecuada

para enfrentarse con problemas de una cierta complicacion técnica,'®

Tomando en cuenta las anterlores opiniones, podemos establecer que las
comleiones son érganos legisiativos regulados en la regulaclon que rige a las
camaras, las cuales cumplen can funciones que por razones de sspecialidad v
division del trabajo éstas les delegan, as dacir, para que los actos que astos
arganos emltan tengan efecto al axterior, deban ser sancionadas por al Pleno, ya
que cumplen con funciones que origlnarlamente son de la CAmara. La antarior

afirmacian se apoya an el dictamen de reformae af Titulo I de la Ley Qrgénice gue

" Nacif Harnandez. Benlto. El sistema de comisionas parmanentas an @ Cédmara de Diputados da
México. La Cdrmara de Diputados en México. Camara de Dlputados, LV Leglalatura. Migus! Angel
Pormia. FLACS0D Maxlea. 2000. Page 33 y 36.

"™ Wilson, Woodrow. El Gobleme Cangrasional. Régiman Folitico de los Estadow Unidon 119,
UNAM. Maxico. 2002. Pag. 48

" Wilson Q. James. El Goblema da los Eqtados Unidos, Editorial Limusa. México. 1008, Pag.
258.

"™ Vilacorta Mancabo, Luin. Op Cit, Phgs. 181-183.
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rige al Congreso Maxicana,”” quae norma lo relativo a ta Camara de Diputados, al

cual sefala que el objeto de las comisionss es al de elaborar dictédmenas,
Informas, oplniones o resoluciones para hacar poslble que la CaAmara desarrolla
las funclonas que la sefialan la Constitucldn vy las leyes. En agte mismo documanto
t& pracisa que, seagun el caso de que se trate, a lag comisiones de la Camara
puede corrmsponderles alguna o algunas da s funciones siguisntas:

« Dictamen sobre iniciativas de ley o decreto.

» Solicitud, recepcldn y anallsle de Informacidn,

= {Control de la administracion pablica.

» Dictamen para dar cumplimlento & la facultad de designar sarvidores publicos.

« Preparacidn de proyecios de ley y desshogo de consultas sobre [os
ordenamientos gue ngen el funcionamlento de la Camara.

« Coordinacion con la entidad da flscalizacién superior de la Faderaclon.

« Conocimlento y resolucién de denuncias por rasponsabllidad de servidores
publicos,

» [Invastigaclén sobre sl funcionamisntc de las entidades de la Adminlstracldn
Publlca Faederal.

Como se observa en [a anterior enumeracion de funclones todas son
originariamenta de la Camara en su conjunto, solo que para sfectos de division de

trabajo @n grupos especiallzados, se delegan &n las comisionas.

Con respecto a las dellberaclones que se llsvan a cabo en comisiones, Woodrow
Wilson opina, que &l pequefo debate pibiico an al Plano, que se suscita en virtud
de los reglamentos escritos y apremlantes de o Cérmara, &8 un debate de forma
mas que una discusion efectlva, pues |a digeusidn Interna on los comités ao la qua
da forma a la leqislacidn. Establece ademds qua la discusidon mas completa v mas
juicioss da sus detallea, producida an &l sano de los comités, no pusde remplazar
ni tener toda la utilidad que la enmienda y la discusion por el Congreso en sesion

publica. '

Con respacto a esto ultimo, el Manual del Dereche Parlamentarlo de
Jeffarson, sefiala qus los actos de la comislones no pueden publicarse ya qua no

tlenen fuarza hasta que los ratifique |la Camara, adem#as de que no pueden raciblr

T Gaceta Parlamentaria deof 20 da Junip de 1999,

"™ Woodrow Willson. Op Clt. Pag 48
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paticiones sine par eonducty de la Camara.'® Con estas Gltimas oplniones se

reafirma que las comizionas son érganos subordinados al Plano, ya que aunque
su trabajo es determinants, #stes solo ejercen facultades delegadas. Par otra
parte también se observa que lag discualones que sa desarrollan al interor de
#stas son de vital importancla pues en sllay es donde realmante se discuten
tdcnicamante y a detalle los proyectos de la Cédmara, -ademds de que es al lugar
donde se tomen los acuerdos mas Importantes-, reservando para el Pleno los

matices pollticos y [a rezoluclén de los grandes desacuerdos.

Finalmante, cabe agregaer que axiste poldmica con regpecto a la publicidad da lae
reuniones de las comisionas, |a cual conslate en que por la naturaleza e intensidad
da loa debates al interlor de Astag, no deban ser pdblicas, ya que con esto sa
facliita su desarralle, ademés de que por su naturaleza de drgano subordinado,
sus declslones no son dafinitivas, Los anterores argumentes son validas. sin
embargo, actualments esto no esta regulado, por Io qua aes aplican a las
comisionas |as reglas del Plano, razon por la cual lag reuniones son pablicas y

excepcionalmente privadas.

2.5.2, Clasiflcacldn

De acuerdo con |a doctrina, las comislones ga dividen baslcamante en dos tipos;

ordinanas o parmanantes, y Nno permanantes.

Con respacto a laa primeras, Luis Villacorta aflrma que el aumento de la amplitud y
complefidad de las tarmas a desarrollar por las Instlfuclones parlamentarlas, ha
hecho da las comisiones permanantes una inatfucléon indispensable, tanto para |a
eficacla de |as tareas leglslativas como para las de control, por (o gue la Hinea de
evolucidn coherente esta marcada por Ia tendencia Implacebls hacia |a

cormaalidacion del Sistema de Comlslones Permanantas como regla, con la

"™ Jafterson, Tomas. Manual del Dereciio Paramentarlo. Ediclan Faosimiiar realzdda por In
Coardinacldn del Sector Popular dal Grupo Parlameniarky del PRI, Cémara de Diputados. LM
Legislatura. Maxlco. 2002. Pdg. 50.
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excapclon da la Gran Bretana.”'® Por lo anterlor, las orlginalments comisiones

lemporales evolucionaron y constltuyen el actual sistema de comisiones

permanentas.

Farnande Santaolalla comenta que las comisiones parmanentss son aguellas
constituldas para toda una Legislatura, previstas ademss con cardcter nacesario
en el Reglamento (an el caso de México en la Lay Orgdnica). Estas comisiones ge
subdividen, de acuerdo con aesta autor, en laglalativas y no leglslativag, Las
primeras lienen como competencia primordial el estudlo y dictamen de los
proyectos lagislativos, ademas tlenen otras funcionas de naturaleza diversa, coma
por elemplo, la formulacion de praguntas, la celebracidn de sesionas informatlvas,
al debate y 1a votacldn de propasiciones distintas a las de lay, asl como el examan

1

de comunicaciones e informes.”'’ En el Congresc Maxicano, la actunal Ley

Organica pravé 42 comisiones ordinarias,'' en el caso de la Camara de

Diputados, y 28 comislones en el Sanado de la Repiblica. '™

Es importante destacar que las comisiones desde el primer regiamento dat
Congreso son los 6rgancs que mas moedlificaclones han tenldo &n su regulacion,
sin ambargo, eatas modlflcaciones adio han conslatido an ediclonar y suprimir

comislones y comités lo cual podarnos oheervar an el siguiente cuadro;

Raglamento 'T_Nfl'rn_p"ra_db Comislones
Cortes de Cadlz L T

115824 ~ 11
e 43
Reformade 1875 30

Lay Organica 1970 23, incluida la Comiaidn

de Vigllancia de 1a
Contaduria Mayor de H.

M8 \llacorta Moancebo, Luls. Op Cit. Pag. 183,

”_' Sanianialla, Fernando. Op. Cit Pag. 179

" articulo 39 de la Lay QOrganica del Congreso, prave 38 comisiohes y & artioulo 40 prave 4 gue
degarrollan tareps eapacificas. El texto orlginal del articulo 30 pravela 27 comisiaras ordinarlas
hasta la reforma dol 8 de octubra de 2000, an gue e adicloneron 12 y @n septiambra de 2003, 2
mim.

" Artlculo B0 de la Loy Orgdnica dal Congresa.
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Reforma de 1894 b 42 .
Ley Organica de septlembra de 27

| 1868
Reforma de saptiembre de 2000 | a3
Reforma de septlembre de 2003 42

Fuae con la reforma a la Ley Orgénica de 1000, que se preciso el objato de las
comizlones y sze les encomendaron lareas especificas. No obstante, =3
cohvenlents sefialar que la regulacidn dal trabajo en comislones es casl
Inaxlstanta, por lo que se ha llevado a cabo |a practica de aplicar las raglas de las
sesiones de Flano a las reuniones de las comislones, que ademas de no tenar
fundamento, no respondan a las muy padiculares necesidadas que tiens los
comislones para g&u (rabajo, Es por esta razon. que en lag dlitimas Legislatura sa
han presentado distintes iniciativas con fin expedir una nueva regulacion del
proceso ledislativo. incluido por supuesto al trabajo en comisionas, sin que a la

fecha ninguna haya sido dictaminada.

Por gsu parte, las comisionea no permenentes se crean para un trabajo concreto y

ge extinguen al concluir @l trabejo ancormendado v, en todo ceso, al concluir |a

4

leglslatura.'' Este tipn de comisiones, aun tenlsndo caracter satable, no

desarrollan funciones encaminadas al estudio y dictamen de leyes.

En el caso del Congreso Mexicane es posibla nombrar comislonea no
permanentes, que conozcan exclusivamanta de la materla en razan de la cual

fusron denominadas, o desempefiar un encargo especifico.'” Entre éstas se

118

cncuentran las comisiones especialas’™® y las comisionss de investigacion,''” las

114

Santaclalle, Famando. Op Cit Pags 170 a 180.

" Villagas; Franclaco.-Coordinador-. El Congraso Mexicano. Estructura, organizaclen,
funclonamlento v andllale polltico”. Inetiuto de Tnvestigacionss Legislativas. LY Leglslatura 1984,
FPdag 135

"Bt aticuln 42 de la Ley Organioa, prevé que el Fleno podrd acordar la canstituclén de
comiglonas aspaciales CUANdo fa aatimen necasaring parg hacares cargo de un asunlo sapscifico.
En el caso da la Cdmara de Senadorey lag comisiones eapacialas o ransilorias astdn pravistas sn
&l artlculo AT de la Lay Organica que facylia 4 la Cémara, con apego a | Constitucion y a las layes
para nombrar comisianaa tranaitorlas para conocer exclusivamanta da |a materia para cuyo objeto
hayan sldo deslgnadas.
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cuales se axtinguen al agotarse el ohjeto para el qua fusron creadas o al final da la

legislatura que las cred, razdn por la cual, el nimero de éstaa varla en cada

leglslatura.

Con respacto a su extincion, corrmsponde al Secretario General, #n el caso da la
Camara de Diputados, Informar lo conducanta a la Confarancia para la Direccidn y
Programacidn da los Trabajos Legiglatives, misma que hard la daclaratoria

respectiva,

Finalmente, &n nueatra legislacion encontramos o lags Comisionss Bicamarales,
que fueron incorpeoradas con |a raforma a la Ley Crganica da 1906, que adiciont el
Titulo Quinto, relativo a la difusidn e Informaclén de las actividades del Congreso,
Estas comisione se encuentran integradas por leglsladores de ambas camaras y
58 astablecieron con al fin supervisar los servicios de dos Importantes Araas del

Congreso. Actualmente exlsten dos Comlsiones Blcamarales que son:

* La del Canal de Television del Congresd da la Unlon, que se ancarga de |a
conduccidn de las actividades que desarrolla el canal de television.

» La del Siatema de Blbliotecas, que "tlene por objeto coordinar las acclones y
recursos de ambos cuerpos lagisiativos para integrar un eflclante alstema de
bibliotecas™ '™ Da acuerdo con el proplo articulo 124 de la Ley Organica: “La
administracién y operacion de las biblictacas sera responsabilidad de [os
serviclos establecidos en cada Camara, conforme a toe titulos Segundo y
Tarcero de esta ley v a través de una Comisidn Bicamaral dal Sistema de
Biblictecas..."

Durante la LVIl Leqlslatura se cred |la Comisldn Bicamaral del Parlamento ds
Mujeres de Méxlco, de caracter no permanente, Integrado por lagisladoras de las
dos Camaras del Cangreso de la Unidn, fundamentaimenta de las comisionas de

aquldad y ganero. Su tarea conslgtld en la raflexidn, daellberacion y promocién de

Agtlculo 41 de la Ley Orgdnica que prevé la consltuclon de comimones dé Investigacldn para al
sjarcicio de la facultad @ que sa rafiera el parrafo tercero del artlouls 93 Constltucional, y al anlculo
B85 incisa c). dm la misma Lay para la CAmara de Sapadoras,

""" Farnandez Rulz, Jorge, Poder Legiaiative, UNAM Parrda. Mxlco 2003, Pag. 404,

7
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una aganda legislativa nacional y de politicas publicas, a fin da eliminar toda forma

de discriminacion de genero,

Debe destacatsa que e acuardo parlamantaric que cred esta comision,’'? no fue
ratificado por la LVI Leglslatura, sin embargo las comlslones de Equidad vy
Género contlnuaron conformande informalments esta comision y calebrando
anualmenta las reunlonesa del "Parlamento de Mujeres de Méxlco". Razon por |a
cual |la Senadora Laticia Burgos, presentd una iniciativa, con el fln de que esta
Comlsiébn fuera incluida en la Ley Organlca del Congreso, sin embargo, las
comislones del Sernado, consideraron que erd inviable & creacion de une
Comisidon Bicameral como ara &! propodsito Inicial de |a autora de la iniciativa, ya
que “se apracid gque esta tipo de comislones estan destinadas a aspectos da la
administracian interna deal Congreso, como lo purde sar la biblioteca o el canal del
Congraso. Por lo que e propuso fa reformulacion de |a iniciativa an &) sentldo de
extablecar 1a facultad de organizar dicho Parlamente, dentro de las atnbuciones dea
la Comisién da Equidad y Género de cada Cémara™'?® Dictamen que fua
aprobadoe el 29 de abrll de 2003 y enviado a la Camara de Dlputados que lo
aprobd el 27 da abril de 2004,

253 La conferencia de comislonee

Con al fin de que |as comisiones ordinarlag pudieran lluatrar su juicio con reepecto
a los asuntos gue se lea encomendaban, ademas de hacer expeditc el despacho

de alguna ley u ofro asunto importante, en 1887 se Incorpora al Reglamento para

7

el Gobierno Interior’™® la facultad de reunirse en conferencla, la cual

postarlormente geria recogida por |a primera Ley Organica. Con ello sa mantuvo |a

"™ Eala w8 una comigidn transltorla creada por acuardo parlementaro, ol cusl fus pressntado por la
Dlputada Aima Angalina Vucovich Seala y aprobado en votacidn scondmica ef dia 269 de abrll de
1648, Diarlo da loa Dabates dal 26 de abril da 1R6A.

'I" Dictamen de las Comistonas Unidas de Reglamentos y Practicas Panamentarias; de Equidad y
Ganero, v Primara de Estudion Leglsiativos Gaceta Fararmentaria del Senado da la Rapiblica dsl
29 abrll de 2003

" Gaceta Parlamentaria del 27 de abril da 2004.

13 Articulo B del Reaglamento Interlor del Congreso de 20 da diclembra da 1867,
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posibilidad de crear comisionas conjuntas para atender asuntos de Interés comun,

a lo que sa le danomind: "reuniones de conferencia™. '™

Las reunionas da conferencia funcionan de |a siguienta forma: "antes de pasar una
iniclativa a dictaman, o an algun otro momento del proceso, se rednen log
miembras de lss comislones involucradas del Senado y de la Camara de
Dlputados, con el fin de que, al llegar a la CAmara de Diputados (0 Senadares)
para su dictamen final, lag Iniclativas de lay, ya Incluyan les sugerencias o ldaas
de los miermbros del propio Senado (o la Camara de Diputadas) que, a través de |a
Comisién correspondients estudia previamente el tema™* La Ley Orgénica
vigente,'*® dispone que las comisiones correspondientes de la CaAmara de
Diputados y del Senado pusden reunicss en conferancia para expeditar el
despacho dae los asuntos y ampliar la Informacidn que orlenta la elaboracién de loa
dlctAmenas. No obstanta que an términos dé acohaimla procesal, astas reunlonas
san convenientes en virtud de gue favorecen los acusrdos, esto no suple ol trdmite
ordingrio, ya que aungue la iniciativa o dlctamen contenga |a opinién de la Camara
ravlzora, alin debe sometarse al procedimlento ordinario, por lo que el dictamen

aprobado dabe ser snviado a la colsglsiadora, '™

2.8.4. Los Comltés

Los comitds son érganos exclusivos de la Camara de Dlputados, qua fungen comao
auxlllares de ésta y cuyo objetivo central es apoyar su funclonamiento
administrativo y no cuantan con facultades de dictamen o Investigacién. La Ley
Orgdnica de 1979,'¥ craé los comités de Administracion, de Asuntos Edltorlales y

123
134
1o

Articulo 46 segundo parrafo de fa Lay Orgdnica de! Congreeo, refarmada b agoato de 1664,

Gll Viimgas: Francsco-Coordinador-. Op Clt. Pag. 107,

* Artleule BB numeral 2 de la Ly Organica del Congreas Genaral.

'®E| glamplo mas raclante de esta figura lo encontrames &n las comislones de Comunicaciones de
la Camara de Diputados y de CGomunicaclonaa v Tranaportea del Sanade de Ja Republica, gua e
constituyeron en  conferencla, con el fin de revisar integralmente & Ley Federal de
Talecomunicacicnes. La Conferencia Farlementaria de Telecormunicaclonas declard lamminados
s e trabajos e 18 de agosto da 2002, con 'a praseniacion de le Inlciativa para una nueva Ley
F?dnrnl de Talecomunicacionas.

W Articula A6 da la Lay Organica dal 25 da mayo da 1878,
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de Bibliotaca, dentro da la estructura de Iy Camara de Diputados, Postarlorments,

la reforma de 1884, cred al Comité del Instituto de Investigaciones Legislativas e
Incorpord la Informatica al de Bibliotaca, finalmente todos fueron suprimidos por la
Laey Organica de 1998,

La Ley Organica define a los comités comao Grganos gua me constituyen por
disposicion del Pleno para auxiliar a [a CAmara en el desempeio da sus funciones
y para realizar tareas diferantes a las de lag comisiones, y tandran |a duracion qua
sefale el acuerdo de su creaclén.'™ La actual Ley Organica prevé un solo comlité
permanente: el de Informacion Gestorfla y Quejas, que sa encarga de orlantar v
conocar |las paticionms que formulan los ciudadanos a la Camara de Diputados.
Con fundamentac en lo dispuesto por el Artlculo, 46 de la Ley Organica, fueron
croados los Comltds de log Cantros de Estudio, meadiants distihtos acuerdos da la
Junta de Coardinacion Polltlca, ratificades peor el pleno el 7 de novlembre de
2000.'%

En lo que va de |a LIX Lagislatura, fuaron creados distintos comiés como al de
Administracion, que ya axistia anteriormanta y que madiants una reforma a a Lay
Orgé\nica,m fue reincorporado. Posteriorments, a través de distintos acusrdos de
la Junta de Coordinaclon Polltica, se constituyeron nuavamente loa comitéa de los
Centros de Estudio, adeamas del Comitéd de Comunicacidn Social. " Finalments, el
% de julio da 2004, a8 publicd el acuerdo de la Junta de Coardinacidn Polltica para
la integracion del Comité del Centro de Estudios para &l Desarrclle Rural
Sustentable y la Sobarania Alimentaria de la LiX Leglslatura.

"2 Anlculo 46 da la Lay Orgédnica del Congreso General Vigante.
""" Caceta Parlamentarla dal B da noviembre da 2000.

"I° Diarlo Oficial da I Faderacion del 20 de septiembre de 2002
"' Gacetm Parlamentaria dal 19 da marze de 2004,
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2.8. Log gruposa parlameantarios

Tomando an conslderaclén que, el desarralla del trabajo de los parlamentos gira
en torno a los grupos parftamentarios an gran parte de l[as democracias modernag,
y la Importancia que han adquindo an al Derecho Padamentario Mexicano, resulta
indispensabla abordar este tema. A continuacldn realizaremos un brava apalisin de

tus antecedentas, naturaleza y princlpales funciones.

La agrupacién de los diputados en fracclones parlamantarias so sstablace en |
lagialacion mexicana al final de los anos satenta. No obstante que el fendmeno de
la organizacion parlamentara en grupos, fracclones o clubes, ea proplo de los
parlamentos europeos dal Ultimo terclo dal slglo XIX, exisian precedentes en las
asambleas parlamentariaa de princlplos del slgle pagado e incluso mas ramotos.
Aasl, el raconocimlanto Jurldico de la labor que dessmpefian los grupos en las
camaras es posterlor. Por ejemplo, en Francle, una resolucldn dal 1 de julio de
1810 reconacld oficlalmente a los grupos pardamentarios.'™ Actualments, los
grupocs parlamentarlos constituyen sujetos colectivos de la vida parlamaentarla, de
forma que puede decirse que sl la democracla actual ss “democracls de partidos”,

el parlamento es, basicamente, “grupocracia™.*®

Manuel Garcla Pelayo comenta que los grupos parlamentarios son componentes
organicos del Parlamento y, a la vez, subunidadea de la organizaclén de los
partidos. Dicho de otro modo, "conatltuyen una penetracidn de la organizacién dal
partido an la estructura dal Parlamenta”.™ Sobre este mismo purto, Silvano Toss
gefiala que al grupo parlamantario, an &l moemeanto que panetra an la erganizaclon

de! Estado, legando a ser elemanto ssencial de la astructura da [a Camara y/o del

1w Ripolias Sarano, Ma. Rosa. Los Grupos Parlamantarios an ol Sapado Eapafol. 1978-2000,

Andlsls desde |a perspechva Institucional. Anuaerlc de Dermcho Farlamentaro e las Cortes
Valancianan. N 10 Pag 299

™ \pldam Pag 319,

™M, Garcla Palayo, El Egtacdo de Partldas, Madrid 1086, Pég, 93 y 4 cltado por Angal Sanz
Féraz en, La Naturateza Jurfdica de lox Grupow Parlamantarios. Una Aproximacidn al Proceso de
Jurldificaclon da los Grupos Parlamantariog. Anuarlo da Daergcho Paramentaro de la Cortes
Valanclanas Pag. 332.



Senado, se trasforma, agregando a la propia naturaleza de organo Intemo det

partida, aquéila de Grgano de la Camara, necesarlamente subordinada tamblén a
la potestad reglamentaria propia de esta Ultima.'> No obstants que como pueds
observarse, la incorparacion de los grupos parlamentarios a las estructuras
parlamentarias @n ol mundo, e relativamenta reciente, astos han asumido un
importante papel en la diraccion de las camaras, al grado de desplazar sn
ocasiones a los legisladeores en lo Individual. Por lo anterlor resulla importanta
analizar su naturaleza, con el fin de determinar, sl aéfo son drgancs de los partidos

que sa han introducido a |as estructuras del Poder Leglalailvo.

2.6.1. Naturaleza

El tema ha sido abordado par divarsos autores, lo cual ha generado una enome
polemica y distintas teorlas sobre el particular que los deflnen como:

+ Asociaciones de deracho privado investldas en funcionas publicas.
+ Organos de los partidos.

¢« Organos de las cémaras.

« Organos del partido y de la Camara simulidneamants.

Entra los autores que afirman qua los grupos parlamentarios son asociacionas
privadas que ejercitéen funciones plblicas, se encuentra Fernando Santaclalla.
quien comenta qua @stos son, hoy por hoy, asociacionas o uniones de hecho, sin
personalidad propia expresarments reconocida, y da cardcter transhorlo."® Por su
parta, Silveano Tossi, apoyado en la leglslacion italiana, opina que & grupo
parlamantario "no puade ser considerado, ni de hacho ni formalmente, coma una
entidad autdnoma respecto dal partido gino que as parte Integranta™'*” Agrega
que sU axpresidn organlzativa al interior de las cAmarasa esta funclonalizada por la

aplicaclén del rumbo palitico del partido,

11A
138
137

Toasl, Slivano. Deracho Pardamentardo. Op. Clt. Pdg. 121.
Sataclalle. Fernando. Op. CIt. Pag.142.
Op. Cit. Pag. 120.
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Glan Franco Claurrus afirma que los grupos son una institucion parlamentaria que
raalizan funcionas de drgano de la Camara an sentido tdenico. al redundar las
mismas, directa o Indirectamente, en beneficio det ordenamiento genaral.'*® Por
altimo, Josd Luis Garcla Guerrero considera qua éstos son Grganos del partldo y

de la Camara, en virtud de que:

» Tanto los astatutos de los partidos como log reglamentos de lag cAmaras
imponen a los parlamentarios, si resultan electos, |a obligacldn de Integrarse en
el grupo que correapenda con el partido an &l que militan,

» Los reglamentos parlamentarios tamblén se ocupan de su regulaclén jurldica y,
salvo que éstos dispongan otra cosa, la matera de log grupos queda sustraida
tanto al legistador ordinarlo camoe al poder reglamentaro de la administracion
publica.

» Los grupos estan compuestos exclusivarments de parlamentarios y no solo
participan de la voluntad decisoria de las Camaras, sino que realizan funclones
propias de un drganc camaral.

= Los grupcs han pasado de deslgnar simplaments a los integrantes de las
comlslones a ger low auténticos protagonistas de la actividad parlamentaria.

= Los grupos eligen y revocan a los titularas de otros Grgancs de las cémaras,
como |a Junta de Portavoces, la Diputacion Permanente o las comisiones. '

Con lo anternior, colncide Marla Rosa Repolld, al sefalar que debido a que |a
actuacion de los grupos es reconoclda por los ordanamlentos parlamentarlos, es
poslble su caractedzaclén como drganps pilblicos, érganca  paramentarios,
vardaderos sujetos colectlvos de las camaras, congtifuidos de acusrde con al
Derecho Parlamentarlo y bajo los requisitos que marcan los reglamentos. Por o
que "es posible hablar de su naturaleza publica, como drganos da las camaras, sin
parjuicio da que ademas de ello sean organlzaclones o asoclacionea en la eafera
de los partidos politicos, pero, an todo cagso, esto es Imelevante para el Darecho

Parlamentarlo". "

Definir 1a naturaleza de los grupos ho &s Una tarea sencllla, como se aprecla en

las distintas opinlones doctrinales y las diferenclas entre los ordenamientos de

" Clarruso, Glan Franco, chado por Joad Luis Garcla Guarrero, sn Damocracia Reprasantativa de

Fartidos y Grupos Parlamentarios. Monogmafias 30. Congraso de los Diputadas de Madrd. 1988
Pag 241

UGk Qargla Guerrerg, José Lus Democraca Represantative de Panides y Grupos
Parlamantarios. Monografiae 30. Congraso da [on Diputados de Madrld. Page. 258 a 2687,

"I Repollé, Marla Rosa. Op. ClL. Pag 207.
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cada pals que los regulan, tanto en sus funclones como an su conformacian. Esto

resuita determinants pare establecer los componantes de su naturaleza, lo cual
dificulta aun mas su definlcion. En al caso de nuestra legislacidn, las opinionas de
José Luls Garcla y Marla Rosa Repolld son as que se adecuan con las
caractar(aticas de los grupos partamentarics previstoe por la Lay Organica,
mismeos gue coinciden con la de Susana Thalla Pedroza de la Liave, qulen afirma
que, sn nuestra pals, |a naturalaza jurldica de los grupos parlamentarios as |a de
"organos auxiliares de los partidos pollticos, asl como al ser, al mismo tiempo,
4rganos auxlliares de la CAmara de Diputados”.'"' No obatante da colncidir con la
anterior efirmacidn. consideramos convenlante agregar que el grupo parlamentario
s =l madio par = cunl se garantiza |a libre exprasidn de la ideclogia partidista v la

formacion de criterios grupalas.
2,62, Funcionas

Las funclones de los grupos son de distinta indole; pero consideramos que la
princlpal e= representar e Impulsar los Intereres del partido polltico dal cual
provlenan, an el procaso parlamentarlo. Maria Rosa Repollé comenta que, an al
caso da Espafa, los grupoa desarrollan un haz de funciones muy variado, desda
sus habituales intarvenclones como asujetos colectlvos de las camarae a funcionen
de caracter extraordlnarlo, como actuar de consejero del gobiearno. Por otra parta,
los Portavoces de log grupos —Coordinadores parlamentarlos  en  nueatra
legislacion-— se rednsn también con dirigantes extranjeros o representantos de
grupos de presion, de interds, u organizaciones gociales de tode clage y condlclén.
Son también fracuanles las reuniones de portavoces u otros representantes de los
grupos con otras instituciones del Estado, o bien las reuniones con los

representantes de universidades, institutos y medios de comunleaclén social. 2

Ademas de lo anterlar, log grupos parlamantarica estan facultados para:

"' Darachoa del Puablo Maxlcano, Tomo VI Pag. 828
"I Qepallé, Marla Rosa. Op. Clt. Pdge. 308 @ 314,
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= Salvo precepto en contrarlo, Integrar las comisiones, |as que astaran formadas

por log miembros fue los grupos dasignen an 8l nimero gue reapecto da cada
uno, indlque la Mega del Congreso.
= Convocar a las comlslonas y &olicitar la celebracion de sesiones ordinarlas an

los dias na previstos para ello.'*?

En el caso do |n Asamblea Nacional de Francia, los grupos tienen una Importante
participacion an el proceso leglslativo y an la designaclén de los titulares de los
otros organce de la Camara. Pueden solicitar la constitucidn de una comlaién
aspecial y patilciper proporcionalments en ella, asi como intervenir an la
organizaclon de los trabajoa y del orden del dia del Pleno y de laa Comisiones. ™
En la Camara de Diputados italiana, los grupes tamblén tlenen un Importante
papel en el proceso leglslativa. Ademas de elagir & los titulares de los drganos de
gobierno, deslgnan a eug miambros en las comiciones pnrrnanentea.”5 En
general, ean la perspectiva del Derecho comparado se observa que loa grupos
parlamentarlos participan prancipalmente an la elecclén de los tltulares de los
Grganos de las cAmaras y de los drganos del Estado, y por supuesto tlenen la

repregsentacldn de los intsresss del partido al que pertenecan,
2.8.3. Los grupos parlamentarios en el Congreso Mexicano.

Can la lamada “reforma polltica” de 1977 se Incorpord en el texto constituclonal la
figura de los grupos parlamentarlos,’® medlante |a adiclén de un tercer parrato al

artfculo 70 constltucional, que dlapone lo algulente:

"L a ley detarminard las fonmas y procadimientos para la agrupacién de

los diputados, segun su alitacion de partido, a efacto de garantizar la

13

Articulos 40, 42 v 82 del Reglamanto del Congraso de los Diputados da Espafin.

Aﬂic‘uloﬂ 73,26, 32 y 90 del Reglamento 1a Asamblea Naclanal,

" Articulo 5 y 18 dal Raglamento de la Carmars de Diputados (tallana.

“Reforma conatiucional, publicada &n al Diarle Oficlal da la Faderacion al 6 de diclambre de
tRTT
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flbre exprasion de las comentes ideoldgicas reprasentadas en Ia

Cdmara da Diputados”

El desarrollo de esta dlsposiclon constlitucional aparacid dos anos mas tarde en la

Ley Organlca de 1979,"" misma que definia a los grupos parlarmentarios como:

‘aquelias formas da organitacion que podrén adoptar fos diputados
con la misma afiliecion de partldo, para realizar tareas aspacificas an

la Cdmara de Diputados”,

Con la Inclusion de esta disposicidn, los intereses de los partldos se trasladaron
diractamanta a la Camara de Diputados, ya que éstos ancontraron en loa gruposa
parlamentarios, &l macanismo idoneo para hacer llegar al Congreso sus proyacios
politicos e impulsarlos en e proceso leglslativo, con el fln de Incorporarios a laa
politicas da gobierno, lo cual es evidente ean virtud de la vinculacldn entre grupos y

partidoas.

Por otra parte, y de acuerdo con lo preacrito por el articulo 70 constlitucional, los
grupos parlarmentarios son drgancs previstos exclusivaments para la Camara de
Diputados, no cbstants en 1984,'** pasaron a formar parte da fa organizacién

interna del Senado, sin habar realizado la reforma constituclonal correspondiente.

El fundamento para conformar los grupos parlamentarlos lo encontramos en |a Ley
Organica del Congraso reformada en 1809, migma que los dafing de la sigulents
forma:

En la Camara de Diputados es: “el conjunto de diputados, segin su
efifiacidn de particlo, a afacto da garantizar la lbre exprasion da {as
cornentes ideoldgicas en lns Cdmara”,

147
140

Arliculos 38 al 435.
Articulo 94 de la Ley Orgénica del Congreso de 20 de jullo de 1994,

o8



En el Senado san: “fas formas de organizacldn que podran adoplar los
senadores con igual afiflacion de partido, para realizar teroas especificas
an of Sanado y coadyuvar al major desarollo del proceso legisiativo”.

En ambas camaras, los grupos s& integran por cinco legisladores como minimo.™*®
En el supuesto de que los legisladores provenientes de un miasmo partido no
alcancen a conformar un grupo parlamentarlo, pueden adquirlr la calldad de
"independlientas”, ya que |la Lay prevéd la posibilidad de que no pertenezcan a

&

ningin grupo paramentario,'*® a diferencla de Espafia donde es obligatorio

Incorporarae 8 uno, o de ltalia donde los grupos pueden ser mixtos.

Los grupos parlameéntarios se rigan tanto por las dispozsiciones de las camaras
comd por [am nomas intemas acordadas por sus proplos mlembros, eegun
dispongan los estatutos del partido politico an el que millten,” lo cual ha
complicada el funclonamiants de dstos, ya que an la Lay Orgdnica del Congraso Ia
reglamentaclon de detos as demasindo general, lo que supondria que e reserva
para &l propio grupo, el disefic de |a reglamentacidn mas eapeclfica en
concordancia con loe estatutos de sus partidog, sin embargo, en lag normas para
el funcionamlento intemo del grupo no estan previstas raglag claras para resoher

las contraversins al interior de éstos, como en |a sustitucldn del coordinador.
2.6.4. Funclones de los grupos parlamentarios an sl Congraao de fa Unldn.

La Ley Organlca determina que las funciones de loa grupos parlamentarios son
proporclonar Informacidn 2 sus miembros vy otorgarles asesoria, ademas de

preparar log alamentos necesarios para articular &l trabajo parlamentario de los

152

Diputados. ™ Raspacto del Coordinador del Grupo Parlamantarlo, su funcldn

:“" Artlculon 28 2 v 72 1 de la Lay Orgénioa del Congreso.
0 Adlenios 30 v 78 de ta Ley Organica del Congresa

BT Articulo 26 X inciao by da la Lay Crganica del Cangress,
"™ Articulo 26 de la Lay Orgdnica dal Congreso.
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canglste en expresar |a voluntad de este dltimo y promover entendimientos con los
163

olrion grupos,

Las mctividades mas importantes de los grupos son las que desarrollan a través da

lag Juntas de Coordinaclon Politica de ambas camaras y la Conferencla para la

Direcclon y Programacldn de los Trabajos Legislativos #n al caso de la Cdmara de

Dlputadas, ya que en astos Grganos participan en la conformaclén da distintas

dacisicnos para:

En lfa CAmara de Diputados:

Impulsar la conformaclan de acuerdos relacionados can al contenido da:

o Las propuestas.

o Las inlclativas

o Las minutas.

Pragantar puntos de acuerde, pronunciamientos y declaracicnes da la Cdmara

gue antratien una posician polltica del érgano coleglado.

Elaborar y proponer a la Conferencie para la Dirscclén y Programacion de los

Trabajos Leqislalivas & antepreyecto de la parte relativa del estatuto por el

cual s& norme e servicio de carrera.

Opinar en la conformaclén del presupussto;

Asignar log recurgos humanos, materiales y financieros aei como los locales

qua carrespanda a |os grupos paramentarlos.

Proponer al Plang;

o La integraclon de lag comiziones.

o La copformacion da las mesas diractivas de las comlsiones.

o La deslgnacion de delegaclones para atender la celebraclén de reuniones
interparamentarias con organos nacionales de repreasantacion popular de
otros palses. '™

n La designacidn del Secrotario General da la Camera a través de la
Canferancia para Direccién y Programaclén de los Trabajos Laglslativos. '

En el Sanado:

Impulsar |a conformacion de acuerdos relaclonados con propuestas, Iniclativas
o minutas que requieran ser votadas por el Flano,

FPresentar propusstas de puntos de acuerdo, pronunclamientos v declaracion@s
de la Camara gue signifiqguen una poslclén polftica en [a miema.
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Articulo 26 de la Lay Organica del Congreso.

"™ Articulo 34 de la Lay Orgdnica del Congraso.

168

Articulo 48.2 da [a Ley Orgdnica del Congraso.
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* Proponer al Pleng la Integracion de las comisionas, asl como a los senadoras
qua integren la Comisldn Parmanente,

« FElaborar ol programa legislativo de cada pericdo de seslones, el calendario de
trabajo par su desahogo y los puntos del orden del dia de las sesiones dal
Fleno.

+« FProponer a los senadores que integran las delﬂgacionﬂa para atender la

celebracion de reuniones de cardcter internaclonal.’®

Como se observa en la anlgrior snumeracion de funciones, los grupos
parlamentarios participan directamente en la toma de las decisiones maa
impartantes de las cAmaras, por lo que las facultades que se concantran en ellos y
an sus coordinadores tanto en el Ambito adminlstrativa como leglalativo son de tal
magnitud que los leglsladores se encuentra sumameanta limitados para actuar an lo

indlvidual.

Finalmente, como hemos observade, I8 incorporacion de  los  grupos
parlamentarios a la legislacion mexicana es racients, y su participacidn en la
diraccion de lag cdmaras lo ez mas. Egto lltimo, obedecld fundamentaliments a

dos factores:

» La regulacldn Intarna que rigld al Congresa hasta 1890, limitebe sus faculindes

¥y
v La compesicién que [a Camara de Diputados tuvo hasta 1887, an la que sdlo
habla un grupo hegemdnico.

Resulta evidente que a partlr de la LVII Legislatura, la particlpacldn de jos grupos
parlamantarios en la direccldn de las camaras, al lgual que en la toma de
decisiones, ha sido determinante, en virtud que favorecen la construcciin de
consansos, toda vez que los coordinadores pueden al interor de los drganoa de
goblerno coleglados, -madlanta el elstema de voto ponderado, que da a estae la
representaclén del voto del nimero total de los Integrantes de au grupo- celabrar
directamenta acuerdos, con lo cual las negoclaclones sa dan an grupos mas

reducidos con facultades para decldlr.

" £niculo BZ di la Lay Orgdnica del Cangrean.

62



FPor otra parte, debe asfalarae gue el control que los grupos &jercen sobre sus

intagrantes, as cada vaz maycr y en clerto aspacto excesivo, pues se ha dlapuasto
medianle acuerdos parlamentarios que algunce de los derachos de los
l=gisladores se sjerzen 8 travas de su grupo o de |la Junta de Coordinaclén
Paolltica, lo cual limlta sensiblerments sy actuacidn. Por lo anterlor, es necesatio
revisar estos acuerdos que centralizan an el grupo paramentarlo las decisionas,
ya que denotan clertos raggos de anticonstituclonalldad, pues afectan los

derechos de log lagisladoras &n lo individual.
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Capitulo Tercero
Funclonea dal Congreso

3.1. Concapto da funcion del Estado.

Es conveniente iniciar este capltulo sefalando que si bien el poder es uno =
indivisible como o sefiala la doctrina constituclonal, éste se elerce a través de
multiples funcionss que realizan los drganos dal poder. Estas funciones depanden
una de la olra y son &l madio para que el Eatado cumpla con sus finas, Ahora bian,
como ya se ha expuesto, la divisidn de podarss &% e medic para rasolver, el
problema de distribuir y controlar el ejarcicio de la potestad estatal, ademas es al
reconocimiente de que par una parte el Estado tlene que cumpllr con
datarminadas funcicnes y que #stas se cumplen mas eflclentemente y sin axcesos
de los titulares de los Organos, sl son reallzades por @ntssy distintos. Estas
funciones se denominan funciones estatales v son, “las divarsas actividades del
Estado en cuanto constituye diferentes rmanifestaciones, o diversos modos de
ejarciclo, de la potestad estatal”’® Estas funclones son mdltiples y no deben

confundirse con los organos del Estado.

En el caso del Poder legislativo, Aste ejsrce distintas funciones, de las cuales, la
funcion legisiativa se conslderd por mucho timmps la més importante. sin embargo
como a contlnuacldn comentaremos, los parlamentos modaernos han optado por
privilegiar 1a funcldn de control. Actuslmente, los parlamentos ajercen un
Impartante nomero de funciones, sin embargo, anallzaremos con mayor
detenimlento las que caracterizan al Congreeo Mexlcang, como son la funclén
legislativa, 1a financlera, la de control y la jurisdiccional,

3.2. Funclén laginlativa.

La funcion legislativa es una de las actividades mas importantes que realiza el

Estado, asta puade serlo en sentido formal o mataral, en sentldo formal ea la

" Carrd de Malbarg. Ob Clt. Pag. 248
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funclén desarrollada por el Congreso o Parlamento. Al respecto, el maestro

Gabino Fraga, comenta que la funclén Legislativa, deade el punto de vista formal,
e% la actividad que =l Estado raaliza por conducto da los 6rganos que de acuerda
con el 1égimen constitucional forman el Poder Laglsiativo.'® En nuestro sistama,
al drgano gue ejerce formalmente eata funcion og el Congraso da la Unidn, v es
considerada su funclén mas representativa, tan &8 asl. gue a este Grgano se la ha

denominadn Organo Leglslativo.

En lo gue respecta a su definlzidn, |a funcidn legislativa, consiste an la aprobaclon
de las normas Juridicas con eficacia genaral qua integran al primer nivel jerarguico
del ordenamlento |urldico.'™ Por su parte, Riccardo Guastini. )a defina como
aquella que conslata en la produccion de normas generales y abstractas, y agrega
que las funciones jurisdicelonal y ejecutiva, estdn jurldicamenta subordinadas a
&xtm, en vitud da que presuponen légica y cronoldglcamente normas que aplicar,
flnalmente sefala que es elarcida de forma centralizada por una asamblea o
colectivamente por dos distintas asambleas.'™ En la funcion legisiative se
evidencia |la poteatad y el Imperlo del Estado, al imponer patranas de actuacion a
la conducta externa humana a través de nomes generales, abstractas e
imparsonales y coercltivas; en desempafic de dicha funcldon el Estado crea,

modifica, adlciona, deroga y abroga la Isy, '

Da lo anterior 38 inflere que esta
funclon es basica para el funcionamiento del Estado y que su fin a8 producir
normmas de caracter general, y que solo &l Congreso en elercldo de ésta, puede

dictar normas con jerargula de Lay.

Sobre lo anterior, Carre de Malberg sefiala que Ley, en el aentido conatitucional de
la palabra, es toda declslén que se toma en forma legislativa por el drgano

legislativo.'™ Es decir, ningun otro drgano del Estado puede aprobar leyes, pues

"“® Fraga, Gabing Derechg Administrativo. Porras. México 1997, Pag, 37

™ o ontacialla, Fernando. Op Cit. Pag, 238,

" Guaatink. Ricardo. Estudlos de teorf@ conetiwclonal. Doctina Juridica contempordnea. México.
2003. Fag. 6082,

" Ewrnandez Ruiz. Jorge, Op Cit. Pag. 303

™ Carré da Malbarg. Op. Clt. Pag. 383
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estas como normas superlores astén reservadas sl Congreso. Esta es una funcion
nomativa del Congreso, que debe ser difarenclada de la funcldn normativa
secundarie quo ejerce el Presldente de ja Republica, al reglamentar las layes que
expida = Congresa, con fundamento en lo previsto por el artlculo 89 de la

Constitucién Fedaral.

Mo obstante que la funcion de leglslar, para hacer frents a los problemas
fundamentales do |la sociedad, es una de las més importantes det Congreso, a
nivel mundial, los parlamantos estdn dajando en mancs del Elecutivo la tarea de
formular normas y reglamentos precisos para manejar determinados problamas.
En ol caso del Congreso Nortearnericanc. esto se debe a que:

1. Sus miembros nho flenen el ttempo ni la experlencla necesarios, para
resolver laa complejldades de la gran variedad de asuntos de que tlens que
ocuparsa,

2. Por motivos politicos, qulenes hacen las layas a menudo declden delar la
creaclon de politicas especificas en manos de lps funcionarios dal
Ejecutivo.'®*

A pesar da qum la tendencia a nivel mundlal es dar mayar Imporancia & la funcién
de control sobre la de lagiglar. en #l Congreso Mexicano, dsta ultima sigua sisnda
la mas importante. Es por esta razon gue los medios de comunlcacidn han
establecldo criterics de productividad de los leglsladores, basadoa en la cantidad
de Intclativas gue preseantan, lo cual no refleja la eficlencla, nl la productividad que
un lagislador pueds tenar en el desempefo de Bu encargo, ya dque la funcién

l=gislativa no es la uUnlca que lleva a cabo,
31.2.1. Facultad de legislar en distintas materias

En ajerclcio de 1a funcldn lagislativa, & Congraso esta facultade por Ja Conatitucion

para laglalar an diversas mataries, que pueden ser clasificadas en:

™ Watasn, Richard A Op Gil. Fag. 326.
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Facultades en materia econdmica y de comerclo. De acuerdo con o8 articulos
25, 28, 27, 28, y 73 Fraccionas XXIX-D, XXIX-E, XXIX-F, 123 y 131 el

Congreso tiene faculted para, leglslar en distintas materias de |la economia

como xon,

Planaacian,

[nvarsidn extranjera,
Propledad induatrial,
Competencia economlca,
Matrologia y normalizaclon,
Hidrocarburos,

Mineria,

Clnamatografia,

Servicios financieros,
Energla elactrica y nuclear,
Comarclo,

Turismo,

Comerclo exterlor y
Materia Laboral.

Facultades an materla de organizacidn y funclonamlento. De acuerde con (o
previsto en los artfculos 3°, 28, 41, 70, 73, 90, 84, 102 y 124 d= la Constitucidn,
el Congresa flena facultad para expedir leyas que regulen:

a
L8]
L]

Su propla organlzaclén,

La del Ejecutive Federal,

La del Poder Judicial Federal,

Asl como |a de los entes pliblicos faderales,

Las universldades pliblicas que dependan de la Faderaclon y

La entidad de fiscalizaclén superlor de la Federaclién (Auditoria
Superior da |la Fadaracidn).

Facultades en materia de educacidn. El articulo 3° dispone que al Congreso
axpedira las leyes neceserlas, destinades a districuir la funcion social
educativa entra la Federacion, los estadoe y los municlplos. Ea con aste
fundamento que explde la Ley General de Educacion. Por otra parte en mataria
de educaclon y cultura, &l articulo 73 Fracclon XXV, faculta al Congreso para
expadir layas que regulen:

El slstema naclonal de educacldn,

Los organos encargados de la difusion de la cultura,

Los drganos encargados de Ja investlgaclon clantifica,

El sstablacimlanto da bibliotecas, v

La conservacion de monumentos arqueoldgicos, artlsticos e
hiatoricos cuya conservacldn sea de Interés naclonal.
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Facultadas en materia de imparticlén de justicia. Con fundamanto an los
articulos 73 fraccionas XX| y XXIX-H, 105, 108 y 107 el Congreso expide layea
que regulan:

o Los procedimientos clviles y panales,

o Los procedimientos administrativos,

o El sistema de medlos de Impugnacidn an materla electoral,

o Las controvarslag constitucionales,

< La acciones de inconstituclonallidad,

o El procedimlento del Julcio de Ampara.

Facultades an materia de defensa. De acuerdo con lo pravisto por |a fraccionas
Al XK, XIV, y XV del artlculo 73, el Congreso tiene diversas facuttades en
matarla de defenga naclonal que son:

o La declaracidn de guerra,

o Expedlr leyes relativas al derecho marltimo de paz y guerra,

o Levantar y sostaper a las Instituclones amadas de la Unidn y para

reglamantar su organizaclén y serviclo; y
o Para reglamentar y disclplinar a |a guardia nacional.

Facuitades an materia de asentamlentos humanos. Le fraccién XXIX-C del
artlculo 73 de la Constitucidn, pravé [a facultad para expedir las leyes que
establezcan |a concurrencla del Goblemo Faderal, de los astados y municipios
an materla de asemamisntos humanos

Facultades en materla laboral. Estas facultades se encuentra pravistas en el
articulo 73 fraccion X vy el articule 6" y 123, que sirven de fundamento para
expedir leyes que regulen las relaclones Iaborales da los:
o Trabajadores previstos en el apartado A dal articulo 123,
o Trabajadores al servicio del Estado; y
o Los militares, marlnos, personal del serviclo exterior, apentes del
Ministario PUblico y los miembros de las instituciones pollciales.

Facultades en materla de salud, Las facultades sn materia de salud se
establecen &n el articule 73 fracclon XV que otorga al Congreso |a facultad de
dictar layes sobre salubridad general, an virtud de la cual, 5o axpide la Lay
General de Salud v |a Lay de los Institutos Nacionales de Salud.

Facultedes en materia de comunlcaclonas. En virtud de lo dlspuesato por al
articulo 73 fracclon XVII el Congrage tiens facultad para dictar layes sobre vias
genorales de comunicacion, poslas, comecs y uso y aprovachamianto de
aguas da jurtsdlcclon federal.

Facultades implicitas. Las facultades Implicitas estdn previstas por el artlculo

73 fraccion XXX de la Consiltucion. Ques prevé la facultad del Congreso para:
"expadir todas las layes que sean nacesarias, a objsto de hacer efectivas las
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facultades anterores y lodas las otras concedidas por esta Constituclon a fos
podaras da fa Unidn”,

Al respacto el maestro Ignacle Burgoa, opina que aparentementa, astm
disposicléon constitucional rompe el princlpio previsto par el articulo 124
constitucional, pero lejos da contrariarle lo corrobora, pues las facultades
implicltas que establece no son irrestrictas, ya que no pueden dasempaenarse
sin una facultad axpreaa, previamente consagrada por la mlsma Ley Suprarma
an favor de dicho organisme o de los Grgancs en qulenes se deposita al
ejarciclo del poder publico federal.

J.2.2. Facultad Intarpratativa

Esta facultad la encontramos en el arliculo 72, inciso f) de la Constltuclén General
de la Repablica, que determina que: en fa inferpretacién, reforma o derogacion da
fas leyes o decrstos, sa observardn los mismas tramitas aestablacidos para st
formacién. Al respecto, Jorpe Fernandez comenta que del sentido formal da la
funclén leglslativa, sa Infiare el principlo de ta autoridad formal de la lay, conforme
al cual las resoluciones del Poder Lagislativa sdlo pueden ser interpratadas,
reformadase, adiclonados, derogades y abropadas por otra resoluclén del milsmo
Fader y bajo los mlsmoa procedimientos ampleados para su creacién orlginal; asl

la previena el articulo 72 constitucional.'™

Sl blon asta facultad ha caldo en desuso —debido & que actualmente al Poder
Judlclal ha monopolizado, 1a interprataclén en virtud de 1o dispuesto par & artlculs
B4 constitucional, octavo parrafo- ésta es parte de |a funcion leglslativa, ya gue el
Congraso al Interpretar las normas que de &l emanan, estd produclendo nueva
legialacidn.

Algunos autores conslderan que @sla clase de interpretacion pusde producir
graves problemas en nuesalro sistema, egte es & caga de Salvador Nave Gomar,
quien hace la slgulente critica: "shora nuesira progia Carte extd siendo sujeto de
revision por todos los parfidos polllicos, por todos los actores y por le propia
socledad y es enfonces cuando resalle la disfunclonalidad de elgunas normas

" Farnandez Ruiz, Jorge. Op. Clt. Pag. 303,
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simplemerte mal hechas, precisements como af Inciso f) del artfculo 727 sin
embargo, debe sefialarse que desde la Constltucldn da 1824, esta facultad estd
previaia, acampeafiada de la prohiblcién expresa a los jueces para Interpratar,
suspender o modificar las leyes. Fue hasta 16817, cuando dicha prohibleldn quadd

shrogada.

Ahars bien, a8 necesario preclsar que ninguno de los drganos del Estado
Mexicane tiene el monopollo de la interpretacion, al respecto Davld Vega Vera
zafiala que tanto el Poder Judicial como el Legislativo y al Ejecutiva tienan
facultades para interpretar la l&y, sin embargo, al que 'o hace en uso de [a funcion
legislativa formal, es sdlo ol Poder Leglslativo.'® La interpretacion de la
Constltucidn vy las leyes no es facultad exclusiva de ningin de los Poderes, en
vitud de que resulta evidenta que el Presldente al aplicar la ey timne que
intarpretarla, asl como el legislador al expedir leyes raglamentarias de la
Constlituclkén la estd interpretando. Sobre eate mismo tema, Manusl Gonzdlez
Oropeza, apoyado en un voto particular de 1842 del Ministro Geblno Fraga,
comanta que el Poder Ejscutivo tiene que Interpretar la Constitucldn v las layes
para expadr lot regtarnentos, por lo gue lae funclones ascutivas son por

naturaleza Interpretadoras de 'a lay y da la Constituclan, '

Es decir, la aplicacion
de la ley y la aplicacidbn de la Caonstitucidn, implica nacasaramente Ia
Interpretecion, por 1o gue sa Inflere qus todos los Grganos del Estado realizan
Interpretacion de la Constltucidon y la ley, Sin embargo. @ Onico que reallza la

Interpretacin auténtlca es el Congrasao da la Unidn,

"™ Nava Gomar, Salvador Memorla del Foro "La Facultad Interpretativa dal Congraso”. Camara de
D‘”Jutndoﬂ, CEDIP, México 2002, Pag 141,

'™ Vano Vera, David Mamoria del Foro “La Facultad Intarpratativa del Congreao”. da Diputados,
CEDIP. Méxlco 2002.Pag. 66

""" Qonzalez Oropsze, Manual. Mamara dal Foro “La Facultad IMarpretativa del Congresn®
Pags Ba-B
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3.3. Funcldn financlera

La funcién financiara es la relativa a la aprobacidén de log gastos e ingresos del
Estado, es decir la aprobacion de las contribuclones que deben ser pagadas por
los ciudadanos. asi como dal gasto gue debe ejarcer el goblerno. En nuestro
sistema, la facultad financiera, en lo gue corresponde al presupuestc de egrescs
es ajerclda exclusivamenta por la CAmara de Diputados, no asi las contribuciones

y emprestilos que son aprobados por al Congreso en su conjunto.

El sequndo orden competencial de los Parlamentos as el presupuestarfa o
financiero.'™ EI cual, sin duda, constituye una de las mas importantes funciones
de log parlamentos moderncs, ya que dsta leg permite fungir como canal entre las
necesidades de la socledad y el disefic de los programas de goblerno, supservigar
la adecuada aslgnacién de recursca pablicos, ya que, a través da esta funcién, se
convierta an garante dae la aplicaclén de contrlbuclonea justas, ademas de que les

permite controlar la ejecucion de los programas de goblerno.

Es importante dastacar que la representacién politlca no surgid vinculada con la
funcion legislativa dal poder, &lno con las funciones tributarias v de gaato, lo que
explica que aun en el constitucionalismoe modarno y contemporaneo los congresos
y parlamentos hayan gido flaxibles an matarla de delegaclén laglslativa, pero no en
lo concernlente a las facultades fiscales y presupuestarias.'®™ Es pues, esta
funcidn la orlginarla de los parlamsnios, ya qua surge con las asambleas
representativas eatamentales,'® cuando derivado de las pugnas entre el rey y los
seflores faudales an la Edad Media. aste aceptd que la funclon recaudatcrla se
realizara con sl acuerdo de los representantes de la nobleza, de |a iglesla y del

pushlo.

'™ cantaclalla, Fernande. Op. CIL Pag. 237.

"™ Gutiémez, Jaranimo y Alonso Lujamblo. El Procaso Prasupueatanoc y las Ralaclonss anire los
Organca dal Poder. E| caso mexicano en perspacliiva histérics y comparada. Inslituto da
Invastigaclonas Jurldicas, UNAM. México. 2001. Pag. 19.

0 Bl primar Instrumento en el que se prevld la funclona financiera fus la carta Magna britdnica de
1215.

71



Ahora bien, la funcion financiara se ejerce a través de dos de las mas Importantas
facultades del Congresa, las facultades en matarla impasitiva y las facultades en
materla de egresos, que sjerce excluslvamente |a Cémara de Dlputados, mismas

que a cantinuacion expondramos,
3.2.1. Facultad an materla de Presupusato de Egresos

Como ya se ha menclonade, o formacldon dal Presupueata es una faculta
exclusiva d& la Camara da Diputados, en virtud de lo dispuasto por al artlcula 74,
fraccion |V, que dispone que la Camara debe examinar, discutir y aprobar

anualmenta al Presupuesto d& Egresos de |la Federacién,

En esta materin, el Prezidente de la Repiblica, an virtud de lo dispuesto por Ia
Constitucion, tlena el darscho exclusivo de Iniclar, sin embargo los legisladores
pusden posterlorments modificar el proyecto propuesto. Esta disposicion da al
Ejecutivo el poder de determinar la accién de la Camara, 1o cual complica la dIficil
taraa de aprobar en tlempo el presupuesto, pues al tlempo que se otorga & la
Camara pare analizer la gran cantidad de documentos téchnicos, aun con la

reforma dal 30 de Julic de aste afo. es Inauflclenta para hacerlo Sptimaments, '’

No obstanle lo anteror, cabe sefiglar qua aunque el Prasidente cuenta con
facultades para influlr determinantsrmeante an ol disedc del prasupuesto, ademas
de la estructura y los recursos necesarios pare alaborar este complejo proyecto,

no puede sjercer su veto, scbre el decreto que aprusbe la Camara da Diputados

et virtud de quae esta a3 un acto da una sola Camara. '™

"™ EI 30 da julio de 2004 se publico en sl Diardo Oficlal de la Fedarackén, la reforma al articuto 74
constituclonal. por la cual sa modifican los plazos para que o) Ejecutivo entrague la Iniciativa ds Ley
de Ingresos y el Proyaclo de Prasupuasto da Egrasos de la Federaoiin & mas lardar el dis B del
mes da saptlambre, asi mismo =a dispons que la Cadmara de Dlputadoe apruebe al Preasupuasto da
Egrnuon de |a Fedaeracién a mag tardar el dia 15 del mas de noviambrs.

Y Ctr. Valadés Op Clt Pdg. 82, v Arteaga Nava, Ellsur. Darecho Canstituclonal Tomo I. Pag. 468
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Es conveniente destacar que la Constituclon no prevé mecanismos para

enmiendas al presupuests, por lo que loa ajustes posteriores deban reallzarse con
fundamaento en lo pravisty por el proplo decreto de presupuesto, que establece
que gastos debe reducirse en caso de |a recaudacidon sea menor a lo
proyectado,' o blen, en Gqué rubros deben ser eampleados los ingresos

excadentas.'”

Finalmenta, debe setialarse gue |a vigencia del Presupuesto es anual y no axiste
la pasibilidad de la reconducclén, en &l supuaste de que la Cédmara no lo aprobara

en ol término gue marca la Canstitucion.
3.3.2. Facultadam en matarla tributaria

Esta facultad s& sjerce a través de |a expedician de leyss qus ragulan los ingresos
flacales, asi como los ampréstitoe que el gobiemo obtlene para sufragar aus

gastos.

El articule 73 fracciones VIl dispore, que el Congreso tene facultades para
impanar las contribuclones necesarias a cubrr el presupuesto. Ademas, |a fraccion
XXIX establece |a facultad para establacer contribuclones sobra:

« Comercio exterlor,
= El aprovaecharniento y explotaclén de los recursos naturales comprendidos en
los parrafos cuarto y quinto del artlculo 27 de la Constltucian,
» Instituclones de crédito y sociedades de saguros,
« Sarviclos piblicos concesionados o explotados directamente por la Fadaeracién,
»  Aslmlemao, se faculta al Congreso para astablecer impuestos espaclales scbre:
o Energla eldctrica,
o produccion y consumo de tabacos,
o gasalina y otres productos derivados dael petrdleo,
o cerllles y Mosfaros,

o aguamial y productos de su farmentacldn,
o explotacidn forastal y

Y Artleulo 26 dul Dacrato de Presupuesto de Egratos de la Federacion para el Ejercicly Fiscal

2004,
'™ Articulos 23 fracckn k) y 48, parmfo tercero del Decreio de Prasupussto de Egrescs de la
Fatdaracion para al Elerclcio Flscal 2004.
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o produccldn y consumo de cerveza

Par otra parte al articule 73 fraccidn VI, establece gue al Congreso dara [ae
basas asobra las cuales el Ejecutive pueda celebrar empréstitos aobre el créadito
Naclonal para aprobar esos mismos empréstios y para reconocar y mandar pagar

la deuda naclenal.
3.4, Funclén de control

Como ya sa ha comantado, el fin de dividir el ajarclclo del poder entre distintos
detentadores es evitar abuzos en al ejercicio del misma, sin embargo, la sola
divislon no es suficlente para evitarlos. Es por esto gue en los sistemas
constitucionales se establecan Ilimites al ejarcicio del poder y mecanismos de
control reclproco, mediants los cuales los mismos drganoa del Estado veriflcan
qus se observen estos limites, a travéa de contrales y medios de acclén
raciprocos, avitanda cualquier posibllidad de despotisme. Lo antedor, en virtud de
quea la experiencia he detarminado, gue donds &l pader es abeoluto y aslé lbre de
controt, se convierts invariablementa en fusnte de abusos. De ahl surge Ia

nacesldad de fragmentar el poder.

De acuerda con Loewensteln, limitar & los detsntadores del podar polltico es el
nucleo de lo que an Ia historia antlgua y moderna de la politica aparace como el
constituclonalismo.’™ De lo anterlor, se deduce que la importancia de los limites
previstos por el alstema constitucional, son de gran importancla, ya qua no sdlo

garantizan |a libartad, slno tamblén al corracto funcionamiento del Estado.

Ahora bien, para hacer efectivos esos limies, se establecen divergos medios ca
contral, por [0 que resulta necesarlo deflnir qué es el control, 1o cudl No s una

taraa facil, en virtud de que este concepto revists un gran nlimerc de significados.

" L oswsnsteln, Karl. Ob Git Pag. 23.
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Sobre el particular. Manuel Aragén, sefiala que el concepto contral no pueds ser

univace, '

sin embargo, a pesar d& la varledad de significados. este puede
adguirir la forma de control paramentario. judicial, soclal y adminlstrativo bajo
diferentes facetas que son freno, vigilancia, revisidn e Inspecclén. Todos los
medios de control dal Estado constltuclanal estdn orientados an un solo sentido, y
todos responden, obletivamente, a un solo fin: flacallzar la actividad del poder para
avitar abusos. "El conirol apareca. pues, como el ingtrumento indispansable para
que el equilibrio -y con @l la libertad- pueda ser realidad".'”” No obstante que sl
concepto sea polivalenie. De lo anterior podemor deducir, que el control as un
instrumento que garantiza la libertad de los destinatarlos del poder, al verificar que
los actos del Estado cumplan con los limites establacidos eplicando distintos

Mecan|smos.

Cen el establacimiento de drganos del poder independlentes se procura un
equllibrie entra las autoridades, slin embargo, cada uno de estos drganos cuenta
con divarasos medios de control con reapecte a los otroa, lo quae contribuye al busn
dessmpeno de los gobernantes, No obstante la Importancla de los diversos
mecanismos de control que & &jarcen en los otros drganos dal Estado, en esta
parte nos ccuparemas solo del control que ejerce el Congresa, que por naturaleza
as el drgana controlador,

Existen controles internos y externos,'”® dentro da loa internos encontramos a los

178

controles intraorgénicos e Interorganicos,”™ entre estos ditimos se encuentran los

contralas parlamentarios.

El control parlamentario es la activided gue ejerce sl Congreso acbre los otros

organos del Estado, con el fin de (utslar que el desempefio de éstos se lleve a

7o Aragon, Manual. Canstitucidn damocracla y contral, [1J, UNAM. México. 2002 Fag. 121.

‘;" lmoem Fag A8,
™ Valadés, Diego Op. Git. Pag. 3.
™ Loawensalaln, Karl Op Cit. Pag. 233.
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cabo, de acuardo con le prescrita por nuastra Carta Magna, lo cual puade consiatir

en verificar, i se han respetade asos principios protegldos.

la funcion de control estA cobrando mayor importancia en los parlamentos
modernos, con miras ha convertirsé #n la més importante. "En &l casc de ios
Estados Linidos, el Congrese ha venido & ser menok un cusrpo legislativo y mas
una Institucion que controla la administracion da las actlvidades gubernamentales
llevadas a cabo por los funcionarios del Ejecutive”,™* Para lo cual, dispons de un
importante medlo de control gque conslste en establecer pautas lagislativas
generales, para quae se llaven a 1a practica los programas que autoriza, del cual a
EU vez se desprenden otros madion que son:

« GCrear la organizacion y divisidén del Ejecutivo en la cual s& manejan los
programan de goblerno,

+ Proporcionar o no, recursoy econdmioos para ponerlos en practica, y

= Confimar la deslgnacion presidenclal de gquienes ocupardn 108 cargos
administrativos princlpales para llavarlos a la practica.'

Estos madios han sido suficientes para que el Congrass Norteamericano zea

considerado por James Wilson, “probablemeante el organismo legislative mas

podercso dal mundo"'® toda vez que los controles que ejerce son de los mae

férreos a nivel mundial.

Con respecto a la funcién de contral qua ejarce nuestro Congraso, dste no puede
considerarse todavia la més relevants, ya que como sa ha mancianado, la
preponderanle e |a legislatlva, debido entre otras causas, a que el dominio de un
sblo partido por varlas décadas imposibllitd que estos controles se sjercieran
adecuadamente, adem#s de que estos fueron disefados con alcances

restringidos.

De acuerdo con Danisl Margquez, el Contral que ejarce nusstro Congreso se
claslfica en contro| de legislacién, presupusstal y politico &n la siguiants forma:

"™ Watman, Richard A. Op. Clt. Pag. 327
" Cf. Watson, Richard. Ob Cit. Pag 327,
" \Wilson, James Q@ Op. Clt. Pdg 277
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+ El control de leglslacion se caracteriza por la emiglén de normas de cardcter
imparativo, absiracto, general e Imparsonal, que tlenen como propésito

fundamental:

a) Regular la ejecucidn de los planes y programas,
b) Hacer més transparentes &l usc y destino de los fondos piblicos v
c) Generar criterlos de conducta en el servicle publico,
+ El control presupuestal s& relaciona con log doa grandes momentos del

prajupuesto:

a) La aprobaclén del Decreto de Presupussty de Egresos de |a
Federacion que la CAmara de Diputados dabe realizar,

b) La aprobacion de la llamada Cuenta Publlca, en la qua se
compruaba que el gasto ¢jercido 83 efectivaments &l presupuestado,
como e previene en el artlculo 74, fraccion IV de la Constitucian.

Ambos controles son ejarcidos an forma mxclusiva por la Camara de

DHputados.

= El control politico tiena que ver con |a fiscalizaclon del uso y destino de los
racuraos publicos, esto as, verificar los gastos generados por las depsndanciae
y antldades de la administraclén publica, para lo cuat la Cadmara de Diputados
&% RPOYRA 6n su cuerpo tdenico, la entidad superlor de fiscalizaclon (Auditorla
Suparior de la Federacion). Uno de los aspectos de este tipo de contral en
nuestro pals, consiste en el poder de las Cédmaras del Congreso para citar a
comparacer a los servidores piblicos, a que hace referencia = megundo
parrafo del articulo 93 constitucional ™

En la anterlor clasiieacitn, se pude observar que |a funcion de control se
ancuentra en varias de las actividades que desarrclla el Poder Lagistativo, al
respecto, Manuel Aragdén comenta gue la llamada “funcidn de control” no se
clreunscribe a procedimlantos determinados, sino que se desarrolla en todas las
actuaciones parlamantarias. '** Solo la funcidn legislativa se circunscribe a un
procadimiente sspecifico, las demdas funciones de los parlamentos sa realizan a
través de todas las actividades de las camaras y no estén sujetas a un

procadimiento exclugive. Es daecir, de todas las funclones de los parlamentos, |a de

"™ Cfr Marquaz Gomez, Danlel. Los procadimientos administrativos meteralments Juredicclona s

como madlos da conlrol en la admintstrackdn piblics. Instiiuta de Investigacionss Jurldicas. UNAM.
México. 2003. Pag 24,
"™ Arngan, Manuel. Qp. Cli. Pags, 182-193.
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control, ez la dnica gue puade estar pressnte en todos los procedimlentos de las

CAmaras.

En e Congresc da la Unidn, esta funclén la ublcamos &n la realizaclén de los
periodos de seslones, el Informe de Gobisrno, las comparecenclas, la aprobacién

del presupuesto de egresos, entre otros medlos de conirol gue a continuacién
anallzaremos.

3.4.1. Los periodos de seslones.

La celebracldn de sasiones plenarias, ea el medio de control caracteriatico de los
parlamentos, éste se elerce a través de las criticas y los sefalamientos que los
perlamentarios hacen en la tribuna d& su Cémara. De acuerdo con Dlego Valadas,
| sola actividad da las cAmaras as, an i, un valioso mecanismo de control.'™ Lo
anterlor es rasultado da gue, an todo el mundo, log reprassntantas populares e
caracterizan como los anallstas y criticos de la administraclon, sin embargo, en
husstro pais este papel esta slendo paulatinaments msumido de forma indabida

por los medlos da comunicacidn.

For una aextraia reflaxidn, loe constituyentes de 1817 vleron en eata madio de
control un riesgo potencial para la buena marcha de los trabajos del Ejecutivo, se
consalderd limitarlo, razén por la cual sa elimind del texto Consthtuclonal el segundo
perlodo de saesiones que estaba previsto desds 1857,'® a fin de que el Congreso
estuviera reunido el menor tiempo posible para evitar el desgaste politico que se
produce con la critica al goblerno. No obstants, debldo a las preslones politicas,
en 1986 se apruaba una modificacion a la Constitucidn para adicionar un sagundo

perlodo.

" \aladda, Diega Op Cit. Pag. 379
"™ EI Articulo 82 da la Conatltucién de 1887 pravela dos periodos de sesiones, el primero del 10
de septlembre al 15 da diclembra, y al aagundg. del 1 de abril al dia Gltimo de mayo,
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En nuestro Congraso, &l mecanismo por el qua ge ha optado para ejercer estas
criticas y sefalamientos al goblermno, es Ja expadicidon de puntos de acuerde,™
gue no son ofra coga que posicionamientos que las camaras adoptan sobre algdn
asunto, sin que aste vincule a la autoridad deatinataria, no obstanta, en ocaslones
con [a gola presentacién en la tribuna de |a proposicion de punto de acusrdo,

basta para provocar una respuesta por parta del goblemo.

(omo se puede observar, este media da contral tiene un Importanta papel en los
pariamentos moderncs, ya que ademdas de controlar a la adminlatracidn, permits
gua ta opinién publica conozca del desamollo de sus actlvidades y de |a critica que

los parlamentarios hacen de =llas.
3.4.2, Informa Praaldenc/al

Este medlo de control estd previsto an nuestro alstema conatitucional desde Ia
Constitucidn de 1824, y actualmeante se encuentra regulado por el articuls 89 de la
Constltucldn Federal que establece la obligacién del Presidents de la Repiblica de
presentar un informe por escrito en el qua manifitste el estade genaral que guarda
la adrministracion publica del pals. En ests misrno sentido la Constliucldn dispane
que los secratarios del despacho y los jefes de los departamentos administrativos

informen da |gual manera sobre &l estado que guarda sus respectlvoa ramos.

Sobre el formate del informe se ha discutido ampllarments, sierndo uno de los
principalss temas materla del debate, el hecho de gue si el Presidenta no
responde los cuestlonamlantos de los lagisladores, no puede considerarse un
afactivo medio de control, sin embargo, se debe sefalar que los mlembres del
pabinete sl astdn cbligados a responder a los legisladores sobre lag politicas que
implementan por Instrucclones del Jafe del Ejecutivo. For otra parte, debe

" Anlculo cusrto y décimo segundo del Acusrdo de Is Conferencla para la Direccldn y

Frogramacldn da los Trabajog Legslatvos. relatvo al orden del dia de las seslonss, las
discusliones de los diclamenas y la oparesdn del sislema elactrénioo de votacion. Aprobado por el
Fleno, mn votaclon acondmica, an la eealdn del jusves B de oclubre de 2003
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sefalarse que, al no estar pravistas las Interpalaciones al Presldente cuando rinde
su informe, provoca que los legisladores asurnan posiciones radlcales durante la

presantacian del mismo.
3.4.1. Comparecencla de funcicnarloa

El cantrol puede manifestarse a (ravés de actuacionas de los parlamentarios o de
los grupos (preguntas, interpelaclones, Intervenciones en debates) que no
cxprasan la voluntad de s cémars, pero cuya capacldad de fiscalizacldn sobre el
gobiarna no cabe negar, blen por que pusdan debilitardo o hacarlo ractificar, bien
por que pueden incldir en el control social o en el control politice elactoral.’®® Este
a3 control del gobierno que realizan las minorias, representadas en los

parlamentos.

En al caso de nuesstro Congreso, las cémares pusden cltar a cualquiera de los
funclonarios previstos por el aricula 93, parrafo segundo de la Constituclon, lo
cual as independiante de la obligacidn de informar al Congreso provista en el
primer parrafo dal mismo articulo, ye que la comparecencia, se solicita para & sdlo
efecto da que el funclonario aporte informaclén concerniente a su ramo, sobre un

proyacto de ley que se discuta o scbre un asunte en estudio.

Laz comparacencias son audlenclas en las qus los funcionarios citados deben
contestar las cuestiones que les planteen los legisiadores. Es mediants astas
preguntas que el Congresc ejarce un control, que al bisn as impadacto, contribuye
a Informar a los |legisiadores sobre determinados asuntos, para postenormenta,
ejercer otros controles via legislacldn o a partir de la aprobaclén del presupuesto
de agresas. Por otra parte, la Ley Organica del Congresc, faculta a los presldentas
de las comisionae ordinarias, -con el acuerdo previo de éstas- para solicitar

informacldn o decumentacidn a las dependenclas y entidades del Ejecutivo,'™ a

M Aragén, Manual. Op CiIl, Pag. 192

" Ley Orgdnlca dal Congresn, arlculo 48, parafos 1, 2 y 3 con respecto o la Camara de
Dtputados y Articulo 87 con relaclén al Senado de la Republica.
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fin de contar con elementos para dictaminar alguna Iniclativa o blen tenar Ia
informaclon necesaria para tratar algun asunto concemlente a la depandencia.
Esta facultad es de gran impertancia, ya qua esta informacién, puede ganarar la
necssidad de citar a un funclonaria, para que explique con mayor detalle los datos
gue sporia, ademas de resolver las dudas que, derlvadas del andlisis, tengan los

taglsladores.

En los regimenas parlamentarios las comparecenclas son la respuesta a una
cuestion o pregunta que un lagislador formule a un funclonario dal goblernc. Sobre
este tama, Orlando Temayo comenta, queé la cuestibn o pregunta es un
mecanlema de control parlamantarlo tipleo donde &xiste responsabllidad politica
de los ministros ante el Parlamento; sin embargo, puade usarae en cualquler tipo
de goblerno, este autor deflne a la cumstidn o pregunta como una petlclén dae

explicacidn sobre un punto determinado dirigida por un parlamentario.’®

Con aste medio de cantral, ne s6lo se busca obtenar del goblerno la informacion
necesaria para el Congress, ya que tamblén se proplcla que la administracion
subsidlariaments exponga las fallas en loa asuntos o programa en cuestién vy
proponga soluclonas vinbles e inmediatas, al rasponder es praguntas,

Flnalmente dabe destacarse que de acusrda coh el maestro Tena Ramirez, la
cenvocatoria a comparacer, ditlgida a los secretarios del despacho, estd an
realidad dirigida al Pregldents, pero an virtud da quae la Constitucidn no autoriza &
las Camaras para llamar & comparacer a esta Ultimo, estos altos funclonarios son
los que deben acudir para informar.'®" No obstante, el Informe es del Fresidents,
ya quea, da hecho, sus colaboradores adlo Instrumentan las polilcas que e les

ordana, por lo que estos no tienan responsabllldad polltica por esos actos.

no Tovar, Orlando. Lag Funciones de investigacksn v Control de Ja Cémara ds Dlputados. Daracho
Parlarnentario |bearcamericanc. Pormua. México. 1087, Pag. 120.
™ Tena Ramiraz, Falips, Daracho Conatltuclonal Mexicano. Pag. 261.
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3.4.4. Controles flnancleros

La elecucldn def prasupuesto es responsabliidad exclusiva del Poder Elecutivo,
mlentrag en la evaluaclon y comtrol comparte la responsabilidad con el Poder
Legislatlvo en fases distintas. El contral a priord del presupuesto lo alarce el
l=gislativo cuando los controles son previes al pago de las partidas presupuéstales
se habla de control preventiva, el cual fundamentalfments estd a cargo del
Ejecutivo, -no obstante como més adelante comentaremos el Leglslative tamblén
puede intarvenir en esta fase-, y despuds del pago se habla de un control a

postarion, el cual ejercen ambos poderes.

Farm ejorcer los controles financleros, la Cémara de Diputados cuenta con
diversos mecanismas, para supervisar el gasto del gobiarno. En lo que toca a la
aprobacion del prasupuselo, esto no s6lo e un medlo de control, sina tamblén de
equilibrio, ya que a travée de éate, el Lagislativo, esta en posibllided de defenderse
de una Inadecuada politica financiera del Elecutivo due pretenda reducir

arbitrarimmente sus recursos.

Ahocra bien, en o que toca al control parlamentario del presupuesto, tedricamente
cuanta con tros fases, la pravia, la concomitante v la posterior.

+ Fase previa. En esta el control sm dabe llevar a cabo, a través dal andllsis que
realiza la Camara de Diputados, dal Presupuesto de Egresos y su posterior
aprobacion. Esta fase se fundementa en el articulo 74 fracclén IV
constitucional, qus dispone que es facultad exclusiva de msa Camara examinar,
dlscutlr y aprobar anualmenta el Prasupuesato de Egresos de la Fedaracion.

+ Fame concomitants. Sa puede reallzar madiante los programas del Ejecutivo.
Este control puede realizarze en cada operacion, en el momento que sa deses,
a travém de peticiones, aclaraciones, solicltud de datos y explicaciones. (De
acuardo con los dispuesto en al articulo 93 conatitucional).

* Fase posterior, Se reallza una vez rendida la cuenta plblica y sn México estd a
cargo del la Auditorla Superior de la Federacion, de la Camara de
Diputados,'™ conforme a lo previsto por los parrafos primero y quinto de la
fracclon IV del artlculo 74, que faculta la CAmara para revisar la cusnta plblica

Cfr. Mllangas, Mara da la Luz. El Cantrol del Presupuesto desda una parspectiva |uridica. EI
Conbrol da o8 Finanzms Poblicas. Centro da Esludios para la Reforma dal Estada, A C. Primera
adicn, Méxlco 1886, Pag. 160.
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del afio anterior con el apoyo de la entidad de fiscallzacion superor de la
Fedaraclon, (Auditoria Suparior de |a Federacion).

Cabe agregar, en esta parte, qua los controlea flnancleros cancomitantes pueden
gar ejercldos por el Congreso an su conjunto, -no cbstante, la funclén presupuestal
correzponde de manera exclusiva a la CaAmara do Diputados- conforms a o
dispuesto per el articulo 83 de la Constitucion, que sefala la posibliidad de citar a
comparecar a diversos funcionarlos de la administracién plablica para que informen
cuando se discuta o estudle un negocio concamlante a sus respectivos ramos o
actlvidades. De Igual forma, aste articuto faculta a las Cémaras para craar
comislonas de invastigacidn. Sin embargo, de acuerdo con Marla de la Luz
Miangas, estos Ultimos medios d& control carecen de eflcacia @n virtud de que la
Constitucion, no prevé ninguna declaracidn de las camaras, y aun en el caso de
que se diera en forma negative, no podrla afectar en forma alguna al funclonario
destinataric, ya que éstos, hasta la facha, son de libre designacion y remoclén por
parte del titular del Ejacutivo.’ No obstante, como ya se ha menclanado, con Ia
obtenclén de informacion se pueden reunir slementos para ejercer el contral
presupuestal a priori, ya que derlvado de la recopilacion de datos que compruabean
gue un programa de goblermno no esta dando resultados, o cque no se estdn
elerciendo admcuadamente los recursos asignados, puede derlvar an la decision
de que a Acté No se |8 asignen recursos an & sigliente presupuesto, -sin ambargo
las camaras carecen de la estructura para evaluar esta Informaclén y poder
determinar fehacientemente, si los recusos se estdn empleando adecuadameants-
0 bien en &l caso de las comisiones de investigacién, se puaden daerlvar de sus

resultados, el Iniclo de pracases penales, civilea o adminigtrativos.
3.4.5. Ratficacléon de nombramientos
Algunos de los nombramlentoa que reallza & Presidents de ia Republica,

reguleren la ratficacion del Senado. Da acuerdo con lo dispussto por la Fraccion |l
del articulo 78 constitucional, estos funclanarios son;

" e, Pig. 161
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* El Procurador Genaral de la Republica,

= Los agentes diplomaticos,

= Consules generales,

+ Coroneles y demas jefas superlores del Ejército, la Armada y la Fuerza Adrea
Nacianales, y

» Los empleados superiores de Haclenda,

En nuestro pais desds In expediclén de la Canstitucion de 1824, se Incluyd mste
medio da control a cargo del Senado.'™ Pasteriarments, la Constlituclon de 1917
lo recoge en el articulo 78, sin embargo, esta facultad, no se ajarcld plenamente
por los senadores, debido entre otras causas a que: 1) Ja disposiclon
constitucional en algunas partes s impreclea, por elempla, no aclara quienes son
It empleados superiores de Hacienda, omislon gqua podia habarse soluclonado
con la expediclén de la Ley que sefiala la Gltlma parte de la fraccldn I de este
articulo, "™ de la cual ni siquiera se prasantd iniciativa, 2) como ya se ha
comentado, con la existencia de un parido hegemonico que domind ambes
Camaras del Congreso, las propuestas que hacia sl Ejecutivo sa aprobaban sin
mayor objecion. For otra parte, a pesar de que con |a reforma des 1994 se incluyd
al Procurador General de la Repiblica como sujeto de ratificacion, el Senado sélo
sa limitd a revisar que cumpliara con log requisitos previstos por el artlculo 102
apartado A, de la Constitucidn, en virtud de que de acuerdo con los integrantes de
la Comisién de Justicia def Senado no existia un procedimiento para desahogar

ests ssunto.'*®

Finalmente, debe sefialarse que se suprimid la facultad para que el Ejecutivo

nombrara a los Ministroa de |a Suprema Carte, quienes ahora son deslgnados por

"™ El Parrafo 6 dal artfcula 110 de Ja Consttucidn de 1824, senala entre las atribucionss del
Prégldants, la de nombrar @ loa jafae de las oficinas ganeralas da hacienda, loa da les comsarian
ganerales, Ios envindos dipfomdticos y consules, los coronales v demds oficlales auparicres del
ajérclio parmananie, miticia activa y amada, ¢on aprobacion del Senedo, vy sn sus recesos del
Consajo de Goblarno.

" La fracclon (I dal antlculp 78 constiucional, sefiala qua @l Serado debe ratficar los
nambramlentos que haga al Preatdanis de Is Republica an los tminos que la ley disponga,

" Diclamen de la Comlalén de Juaticlu del Senado acbre I ratificacidn dal C. Procuradoa Gernerat
da la Republica aprobado & 7 do diclembres da 2000. Diarlo de los Dabates del Sanade de! 7 de
diclambra da 2000,
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el Senado a propuesta del Presidente de la Republica.'™ Con lo anteror, se dlo un
importante avance en mataria de nombramlentos, sln embarga, es evidents que es
necesarlo fortalecer la partleipacidn del Congreso en los nombramlentos de
algunas funcionarlos, pues &3 necesario que el Leglslative svalle la Idoneidad de
lns personas propuestas por el Ejacutivo medlanta & analisis de su trayectoria,
pertll y capacidad profesional para dirigir e drgane comespondlents, El Congreso o
al menos la Cadmara de Senadcres, deban vigilar el ejercicio de las facultades dal
Foder E|ecutive en materia de nombramientos, ya que es avidents la creciente
importancla de los miembros dal gabinete en la gestlén y mane|o de |os recursos

publicos,
3.4.6. Facultad de Investigacion

Para concluir con la exposiclon de los diversos medios de control, haremnos
raferencla a la facultad de Investigacldn, que es a nival mundial uno d& los mas
Importantes controles que ejarce & Podar Legislativo. No obstante, as convenlents
seffialar que las facultades de invaestigaclan, se relaclonan con casl todea las
funciones de los parlamentos. Al respecta Fernando Santaolalla, comenta que las
inveshgaciones parlamertariss no astén atectadas & una particular funclon de las
camaras, lno que pueden servir a todas allas, &n distintos palses, no aolo s& han
utilizado can vistas a controlar al Goblemo, sino para desarrollar una ulteror obra
legislativa, para coadyuvar en la funclén presupusstaria del Parlamento, para
gctos de naturaleza juriadicclonal o para servir de cauce de expraslon a las
fuerzas politicas.” Es declr, la facultad de Investlgacién no solo @8 un medic de
tontrol, 8ino que tamblén coadyuva con la funclén leglalativa, la presupuestal y |a
jurisdiccional. O como en el caso del Congraso Norteamericano jusga un papel
determinante en la funcidn de Informacldn del Congresc, pues este tlene la
obligacién de informar al plblico acerca de los problemas fundamentales y de

alguncs de los rermedios bdsicos, para lo cual el vehlculo principal de esta funclén

D& acuarde con lo pravisto por @l articula 84 de ta Constituctan reformado an 1884, Diarks Oficiat
de la Faderacien del 31 de diclambre da 10¢4.
"™ Santnolalle, Farnando Qp Crt. Pag. 418
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lo constituye un comité de investigacion, el cual se encarga de reallzar la

investigacidn y difundir sus resultados.”™ Sin embargo, en nuestra opinién, sus

implicaciones con la funcidn de control son las mas importantes.

La mayor parte de las constituciones deapués de las Segunda Guerra Mundial
atribuyeron a los &rganos de representacion popular la posibilidad de invastigar,
aunque en algunos sistemas constitucionales como el norteamericano en el siglo
XVIll o el belga desde el &lglo XIX, ya los habia desarrollado.?® En nuestro pais,
fua hasta la reforma polltica de 1877, cuando se Incluyd en la Constltucian |a
posibilidad de Integrar las coemisionas de Investigasion, mediante 1a adicldn de un
parrafo tercero al articulo 93. Con esta reforma se abrié la posibilidad de que las
camaras realizaran investigaclones mediants la Integraclén de comislones creadas
espacllicamente con aesa fln, pero adlo an el caso de |os organlamos
descenlralizados y de las empresas de pariclpacién estatal mayorttara, no
obstante, de acuerdo con Cacilia Mora Donato, la creacion de comlslones ds
Investigacion era poslble sun sin |a reforma constitucional an virud de que el
Reglamaento del Congreso Genaral ya contenla una autorizacin general que
permltla la erancion de comislones espaciales -a propuesta de un diputado o de la
Gran Comlglén- a las que se le podian dar funclones investigadoras ™ Con Ia
reforma, este deracho se alevd a nlvel constitucional, sin embargo, e reatringic el
alcance de las comisiones, pues s6lo, se previd que actuaran sobre lom
organismos descentrallzados y ampresas de particlpacion sstatal, que en esa
época hablan incrementado conslderablamente au numero, para que hoy son por
demas escasas -os por eslo, guae este tpo de comisiones coren el rlasgo da
quadarse sin mataria de investlgaclén-, por otra parts, con esta reforma se
incramentd &l nimero de diputados y senadores que podian sollcitar que se
constltuyera una comisidn de investigacidn. 1o que restringid conslderablements

aste Importants madio da control caracteristico de loa parlamentos modernos.

"™ Watson, Richard. Op Clt. Pag. 329.

“valades, Diega. Op. Clt. Pag. 382,

' Cecllla Mora Donato. Qp. Cl. Pdg. 232. Log Artlculos dél Reglamento para el Goblamo Interiar
dal Congreso qus cia la mutara son: &l 71, 78, 76, 80 y 90
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Sabre la funcién de Investigacion, Diego Valadés comenta que la facultad de

investigacléon es una de las mds Importantes con que actualmente cuentan los
congresos y parlamantos.*? 5in embargo, este control, a pasar da la reforma de
1977, no se ha desarrollado en nuestro pals, no obstante, s& ha conslderado gqus
con fundamento en lo dispueste por el sequndo parrafo del articulo 93
constilucional, as poslble raallzar una investigaclén, ya que este parrafo posibilita
A ambas camaras para citar distintos funcionarios dael gablnete para que informen
cuando se discuta o estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o

actividades.
3.8, Funcién jurladicclonal

Fara iniciar el anallsis de esta parte, debemas dejar claro que, al bien 1a funcion de
juzgar esta reservada al Poder Judicial, como ya se ha comentado, hay casos de
excepcion en los qua tanto &l Poder Ejecutivo como el Lagislativo, ejercen
facultades materiaiments jurisdicclonales, el juicio politico competencia de las

Cdmaras dal Congraso s un efamplo da asto.

S1 bien la funcidn Jurladiccional tuvo gran relevancla, en los slstemas
parlamantarios modarnos s& ha evitado que las cérmaras ostenten facultades
|uzgadoras de actos de QGobierno con relleve penal, transfiridndose a los drganos
jurisdiccionales que por razdn de su oficlo son considerados como los mas
idoneos para asurmirlas.*> Actualmente, |a funcién jurisdicclonal en la mayoria da
log parlamentos del mundo es ejercida an forma excepclonal. Al respecto sefiala
Franclsco Berlin, que su importancia ha ido reducidéndose a casos especificos por
el abugo del que fue objeto, cuando este drganc colaglado conocla de algunas
responsabllidades de caracter penal en que se valan envueltos sus propios
miembros o los funclonarlos del gobiernc, que daban lugar a numerasas injusticias

derivadas de los Ingredlentes pollticos contenldos y activos en los casos

™ valadés, Dlaga. Op. Gt Pag. 382
™ santaolalla, Farnands Op. CiL Pdg. 248.
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planteados ** Como puede abservarse esta facultad ha calde en desuse o
cuando menos se ejerce en forma excepcional como es el caso dal Congrazo de
los Estados Unidos, o dal Parlamento Espariol.

El Congreso Mexicano esta facultado para juzgar actos de los altos funcionarlos
da |a Federacion, en virtud de lo pravisto por la fracclén V del articulo 74, la
fraccion VI de| articulo 76 y el articulo 110, da la Constitucin, pero 540 aquellos
de los que pusdan desprandmrse responsabilidad polltica y Bl de &ste se derva
alguna responsabllidad penal, serd detsrminada por los érganos ordinarlos de

procuraclén e impadticidn de |usticla.

El antecedente del Julcio politico lo encontramos en el mecanismo de
impeachment -qua sirvid da modelo para el todavia vigente de la Constitucién
Norteamerlcana y el que se Implantd an distintas constituciones espanolas- a
travds del cual |a CAmara baja realiza una acusacidn que posterlorments, o
juzgada por la Cémara alta, proceda del Parlamento britdnico, donde durante
largas décadas se utllizd como mecanlsmo de exigencis de responsabilidad

politica 3

Con raspacto al Congresc de Estados Unidos, Richar Watson comenta
que en algunos casog, actua ¢como un cuerpo judiclal, un ejemplo de este tipo de
funeldn es la facultad de destituir de sus puestos a funclonarlos de los poderas

EJecutivo y Judiclal del gabi#rno naclonal ?™®

En el procedimlento de juicio polltico Intarviensn ambas cAmaras, en primar lugar
la da Dlputados como drganc de acusacion y la de Senadores como drgance de
instrucclon y sentencia.””’ De acuerdo con el articulo 10 da la Ley Fadaral de
Responsabllidades de los Servidores Publicos, comesponds a la Camara de

Diputades sustanclar el procedimiento relativo al Juicio polltico, actusndo como

 Berlin Vﬂlﬂnxuu!u Franclsco. Daracho Parlamentaro. FCE. Mdalco. 2000, Pdg. 157,
Sanmnlnlln Farnandg, Op. CIt. Pdg. 249.

™ vwatson. chhnr Op. Clt Pag, 331,

™ Tany Ramirez, Fahpa. Op. Cit, PAg B84,
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organo Instructor y de acusacion. y a la Camara de Senadores fungir como Jurada

da Sentsncia,

A continuacidn describiremoes brevemente como s desarrolla &l Juicio Polltico.

= Inicialmente |a Camara de Dlputados sustancia &l procedimiento de julclo
politico por conducle de |lae Comlslones Unldas de Gobernaclén, Puntos
Constitucionales y de Justlcia, guienes al rmomento de su instalacidn
deslgnardn de entre sus miembros a qulenas Integren la subcomision de
axamen previo, |a cual deberd declarar &i #% 0 no procadante |a danuncla.

*« FPosteriorments, se debe Integrar Ila seccidn instructora en ia Camara de
Diputados a la cual sard turnada la denuncia, esta contard con un plazo de 80
dlas para practicar todas sus diligenclas y entregard sus conclusiones a loa
secretarios de la Cadmara, a fln da que asta se arije an drgano de acusacln. Sl
ia camara considera que debe proceder contra el denunciado estm sara
saparado de su encargo y puesto a disposicion dal Senado.

« Una vazr que & Senado raciba la acusaclon, la debe turnar @ & seccion de

enjuiciamiento, |a cual deberé de entragear sus conclusiones a la sacretarla del
Senado.

» Posteromente, el Senado se erigird an jurado de sentencia, &l cual
posteriorments a olr & una comisidn da la Camara de Diputados, al denunciado
y & su defensor, discutird y votara las conclusionss y aprobard &f punto de
acuerdo que corresponda y

» Finalmente el Presidente del Sanado formulard la declaracion correspondiente.
Esta declaracion s inatacable por lo cual no puede ser recurrlda via ampare,

Por otra parne, s& ha considerado que dentro de la funclén |urledicclonal ae
encuentra la faculted de @ Camara de Dlputados para llevar a cabo
procadimlantos de desafuera con el fin de autorizar a los drganos ordinarios da
procuraclon a Impartleldn de justicia para que ejerzan acclones penales en contra
de funclonarios con fuerg, sin embargo, esto ee parte de la funclén administrativa

que mas adelante comantararmos.
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3.8. Otran funclonen dal Congreno

Existen funclones gue el Cangreso ejarce ocaslonalments, como la alectoral, que
reviste una especlal Importancia, pero que se ha utllizade en forma excepclonal,
por otra parte, cuenta con funciones de menar ralsvancia como la administrativa,
la de gastorla y 'a de informaclén, que no son parte de las funciones baslcas de un
parlamento, pero que son detsrminantes, pues repercuten an varlas de sus
actlvidades, como por sjemplo la difuslén del quehacer de los |=gisladores, que
adamias de mantaner informades a sus elactoras, puade influir en sus preferenclas

alectarales positivamenta.
3.6.1 Funclén electoral

La funcibn electoral dal Congreso prdcticamante ha desaparecido debldo a Ja
reforma en materia alectoral de septiembre de 1993, que suprimid 18 facultad de
lag Camarap del Congreso, para declarar |a validez de su propia eleccidn,
posteriormente con la raforma de 19596, se elimind la facultad de aerigime en
Colegio #lectoral para callficar la aleccidn del Presidente de la Replblica, pasando
a aer facultad de los drganos elactorales, creados an la década pasada.

No obstante lo anterlor, el Congreso adn conserva la facultad para erlglrse en
Coleglo Electoral en caso de falte absoluta dael Presidents de la Republlca. no
obatante, eata as una facultad que se ha elercido solo en dos ocaslones desde
que gse expidid la Constitucion de 18172 Cabe sefalar que en dlitimas fachag, se
ha sefialado |a nacesldad de perdfeccionar las reglas de sustituclén, ya que sl an
estos momeantos ocurriera la faka absoluta dal Presidents, los mecanismos
conatitucionales vigentes para nombrar al Presldents Interino o al Sustituto no

™ Con el aseslnato del Gaenaral Alvaro Qbregon, fue nacesario que ol Congreso se arglem an
Cotagio electoral, &l cual ellgles por unanimidad de 277 votos al cludadano icanciado Emilic Portes
@i, zoma Prasidsnts Provisional ds los Eatados tnides Maxicanos, Dieno de los Dabales sesion
de Colaglo Electoral del 25 de sepllembra de 1028, Postariormante con la renuncia de Pascual
Ortlz Rublc a la Pragidancia de la Repubhca, al Congreso una vez acaplada esta, sligid al Ganaral
Abelprdo L. Rodriguaz, como Pregsidents Sustituto Constituclonal, en 1932, Diarlo de los Debates
semon exiraordinerla de Gongreso Genaral dal 4 de septiembre de 1922
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resolverian el problema en el seno de un Congreso Integrado con un alto grado de

pluralidad.

31.6.2. Funcldn da gesatoria

En nuastro pals, por muchos afios, asta funcién ha sido de gran Imporancia, puss
los laglsladores han Impulsado ante las autorldades de los distintos dmbitas los
interases de sus electorms, No obstante, lo Importante que resuita esta funcion, en
log ultimes afios ha sido fuesrtemente criticada, puss s& senala que los leglsladores
deben de& concentrar todos sus esfuarzos en su labor al interior de su cdmara. Sin
embargs, como puede observarse, este labor dotada de una fuerte carga politica.
tlene gran importancla en digtintos sistemas constituclonales, en al caso del
Congreso de los Estadoa Unidos, es una funcién primordial, que se ejarce a través
de las relaciones qua los leglsladoras tispen con sus electores: es declr, ta labor
de servicio que realizan los leglsladoras a favor de los residentes de su estado o
distrite  que msolicitan ayuda para resalver problemas da [ndole personal

relacionados con ef goblernc federat *®

No obstante lae critlcas, en nuestro pais
esta actlvidad ocupa gran parte del tlempo de (o8 legisladores, an espacial los de
mayorla relative, que enfrantaron al electorado y que por lo tato tienen un vinculo

mayor con sus estados o distritos,

1.4.3. Funcldn administrativa

Aungua la funclén administrativa se atribuye al drgano Ejecutivo, come ya s¢ ha
axpuasto, dsta puads ser ejercida por algunc de los otros drgancs del Estade, En
el case del Congreso, |a ajerce a través de varies da las facultades que tiane
confaridas por la Conatitucldn, Al respacto, el maestro Tana Ramirez comenta que
la divislon de Poderss adopta antre nosctros formas atenuadas, una de ellas

consista en atrlbuir a un Pocer ciertas facultades que por su indole cormespondan

¥ \Watson, Richard. Op. Glt Pdg. 328,
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a otro Poder* ™ Estas son las facultades que materialments son administrativas,
para que por eatar atribuldas al Poder Leglslativa, se vuelven legisiatlvas. Como
gjemplo de estas, encontramos an la Consthuclén las sigulentes:

= Admitir nuevos estados 8 la Unidn,

+ Formar nuevos estados dentro de los [imites de log existentas,

+« Camblar la resldencla de los Supremos Poderes de la Faderac|dn,

= Crear y suprimir emplecs pdblicos de la Federacién y sefialar, aumentar o
disminuir sus dotacionas,

= (oncader licancia al Prasldente de la Republica.

«  Aceptar la renuncla al cargo de President= de |a Rupﬂblica.z”

Otra importante facultad administratlva es la declaracldn de procedencia a cargo
de la Camara de Diputados, la cual pudlera consldararse como funcion
juriediccional, asin embargo, es evidente que la Camara no prejuzga, sdlo conceda
la autcrizacion a los érganos de procuraclén de adminlatracién de juaticla para
juzgar a uno de sus miembros o a cualguier otro funcionano con fusro, razZon por
la que Bo le da la calidad de acto administrativo. Para esto as necesario qua Ia
camara lleve a cabo un procedimlenio an el que valorard la procedencia de la
acusaclén y de ser convanlente desaforard al funclonerio, con lo qua se autariza
gue se proceda penalmente en su cantra. Sin embargo, en este caso |a cAmara no
esta santanciando al denunciado, solo le retlra la proteccldn constitucional qua
impide que sea procesado y 8l las autorldades |udiclales rasuselven que al
funclonarla no es responsable de los actos que se le Imputan, édste volvera a au

ancargo y sa la rastituirdn sus prerrogativas,

En el cano dal Senado, |las ratlficacionas de los funcionarios previstos on ol &
fraccion Il del articule 76 constitucional que éste debe reallzar, ademas de ser
patte de la funcldn de control, &n esancia, son un acto emlnentementa

adminlstrative.

Y% Twnm Rmmirez, Fallpe Op, CIt. PAg. 301,
' Farndndez Rulz, Jorge. Op. CIt. Pag 321,

B2



1.8.4 Funcién de Informacldn

La funclén da informacidn asta intimamente vinculada con |a funclén de control, an
virtud de que a travas de las evaluaclones y erltlcas qums las cAmaraa realizan & las
actividades del gobierno, la socledad en general puade conacear tanto &l trabajo dal

goblerno como del proplo Congresa.

Comenta Manuel Aragdn que al pener en marcha los instrumentos de fiscallzaclan
gubernamental, no solo se busca obtanar yna decisidn condenatoria de |a camara,
sino también el Influlr &n )& opinién poblica ' Es decir, la difusién de una
evaluacion que arroje resultados negatlvos es detarminante en materia elactoral,
en virtud de que pusde influlr an lag preferancias slactorales, y propiciar una
sanclén del electorado a largo plazo, por otra lado si los resultados de @
avaluaclén son positivos, el goblerno o los legisladores, se varan fortalecidos y

seguramenta serdrn ratificados &n [ae urnas.

La difusion de las actividadas del Congresa y de la avaluacion que éste hace del
gobierno ez esenclal. Al respecto, Franciaco Berlin comenta qua como para cada
dacision parlamantaria se dabe buscar conclliar el mayor nimerso de intereses o la
prevalancia dal mas Otll a la poblacldn, resulta necesarlo explicar a alla log motivos
y finalidades de esas decisionas. Esa explicaclén ha de aer obra del parlamentp,
pumato que al representanta déba informar del cumplimiento de su deber a &us
reaprasentados y debe dar explicacidn par lo medios impresos o por log

alectrénicos y de manera directa,*'?

La funcidn de informacion ha sido de gran importancia para sl Congreso
Mexicana, por esta razon se crearon organos como al Canal de Telavision dal
Congreso de la Unidn, que tiene como objetlvo, la difusidn y resena de |a actividad

l=gislativa y paramentaria que corresponda a las responsabllidades de |os

111

1 Aragdn, Manusl Op. Cit. Pag. 182,

Berlin Yalanzusla, Franclaco. Gp. Clt. Pdag. 10,
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Cémaras del Congreso y de la Comisidn Fermarente, asl como conirlbulr a

infarmar, analizar y discutir pabllca y amplarmerite la situacion de los problemas de
la realidad naclonal vinculadas con la actividad leglslativa, de acuerdo con la
leglslacion en la materia y con la supervislén quae desarrolla la Comisldn Biceamaral

del Canal de Telavision dal Congreso de la Unlan *™

M aricula 131 y 132 dm |la Lay Organica dal Congreac Ganeral de lon Estados Unidos Maxicanos.
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Capitulo Cuarto
La Reforma dsl Estado

4.1, Antecedentes

La Reforma del Estado es un proceso sumamente complejo que tmodifica las
estructuras y reglas de operacion del goblamo, pues depmnde de factoren tanto
Imternes como externos, ya gue an él inciden, el estado de la aconomla mundial y
las politicas que log palses desarrallados implementen en materla econdmica vy
peolitica, Les cambios que se derivan de aste proceso puedan Implicar ajustes al
madalo econdmico que se aplica en un pais o blen reformas politicas y

estructurales de gran alcance & su aparato gubarnamental.

Actuaimente, diversos palses -sin Importar sus niveles de desarrollo o sus
sistérnas  econdmicos y politicos- experimentan este proceso. En México,
pogteriarmente al proceso reformador que se dervd da la ravolucion de 1917, a
mediados da los anos sesenta s& inicid el proceso de Reforma del Estado gue

actualmente se esta desarrolladag,

A reserva da daescrblr con mayor detalle al conjunto de reformas constituclonales
que se conslderan forma parte del proceso post revoluclonarlo de Reforma del
Estado, podemos afirmar que éste se Inlcld en 1963, con una Importante
modlificacion a |a estructura del Poder Laglslative. Postarormants, an &l sexenio
del Presldenta Lopez Forillo, el proceso cobraria mayor ralevancia al expedirse
una serle da reformas que modlficaron radicalments al Estado Mexicano, En lo
que toca al modelo ecanomico, fue hagta después de mas de 40 afios que las
basey economicas creadas por al cardenismo cormenzacon & asr desmanteladas
an 1083 con las reformas reallzadas en el aexenio de Migual de la Madnd.
Posterlorments, ¢on & Frasidante Sallnas se aprobarlan nuevas modiflcaclones
que trensformaron definitivamente al papel del Estado Mexicano en la conducclén
de |a economla naclonal. Finalmenie, an 1968 durante la gestldn del Prasidente

Zadlllo, se expadiria un decrete de reforma constituclonal, el cual tendria eapacial
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importancia en eote proceso, ya gue sentd las bases para que la alternancla an el

Poder Ej=cutivo Faderal fuera posible. No obstante que fas reformas menclonadas
son solo algunas de las que comprende este proceso, nos permiten ldentificar al
rumbo que ha seguldo, y los avances que sa han logrado en la materia, Asimismo,
s8e aprecla gue hacen falta todavia un gran ndmerc de modiflcaciones gque
permitan al Estado Mexicana desarrollar sus tareas en forma mas eflcients y justa,

contando con la supervision ciudadana.

Con respecto a las modificaciones que hacen falta en el marco de la Reforma del
Estado, una evaluaclén de la situacidn polltica de Latinoamérica, reallzada por sl
Banco Intaramearicans de Dasarrollo, seflala que en general |a regién s& ha movido
hacla un mejor ambiente de seguridad y previsibllidad juridica y politica. No
obstante esas tendancias positlvas, tambidn as destaca que &n alguncs palses se
apracian problemas da atraso, independencia, confiablildad y acceso an el sistema
judicial; baje nivel de cradibilidad de les Grganos de la democracla representativa
como fos parlamentos y partidos politicos, entre otros prablemas?'® Como
podemos observar todos los problemas que cite ol documenta los podemos ubicar
on nuettro pals, por lo que esta por demas resaliar la nacesided de realizar las

reformas gue parmitan abatirlos an el corto plazo.

No abetants qua este tema ha estado permanentemsente an las agendas do las
Gitmas  legislaturas del Congreso, sin que se haya avanzado en forma
conglderable, an dltimas fechas la Reforma del Estado se ha vuelto a eolocar an sl
centro del debate nacional, en el que e Poder Legislativo tisne un importante
papel, ya que no sclo es actor en el process de raforma, slho que tambidn as
objeto de estos camblos.

Come ya se ha comentado, procesos como el que actualmante experimenta

huestro pale han tenldo lugar en la mayorla de los estados del mundo, a partir de

2 Banco Intaramercanc de Desarrollo Modamlzacian del Estadoe. Documento de aatrategia.
Waghlnglan D.C julio da 2003, Pag 4.
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los aflos setentas en que tuvleron lugar une sere de acontecimlentos dque

marcaron el desplazamiente del modelo aceptado en casl toda & rmundo
nccldental, -el madele keynesiano de Estado Benefactor-, quas predominé en el
diszfic de las politicas publicas de la posguerra, y qua daria paeo a una nueva
estryctura de funcionamiento de la economla a nivel mundial basada en la

globalizacion da la aconomlia.

Abordar un problema tan cemplisio no as una tarea facll, por lo que el propdaito
fundamental de esta parte del trabajo es realizar un andlizls bagico de este
fendmanc y ubicar el dasarrollo de |a actual astructura dal Estado Mexlcano, por lo
que solo abordaremos el problema a nivel intarng, analizando sus antecedentes,

dejando de lado los factores externog.

Es por lo anterior que rasulta necesario definir el concepto Reforma del Estada:
Para esto, comenzarsmos c¢on un breve andlisis de au princlpal alemento, sl
Estado, el cual abordaramos a través de loa autores cldslcos que lo crearon v

desarrallaron,

4.2, Concepto de Estado

A Nicolas Maqulavelo, sa atribuye haber usado por primera vez al término Estado
an su acepcldn moderna, para designar @ la maxima organizacion de Individuos
sobre un terrltorio en virtud de un poder de mando, Carréd de Malberg comanta
sobre el Estado, que éste se reduce esancialmante a tres elamentos:

» La Poblactdn. Que a8 un clerto nimears de hombres, el cual pusde ser mas o
menos conslderable. Basta que estos hombres hayan conseguido, de hecho,
formar un cuerpe politico autdnomo, es declr, distinio de los grupos estatales
Vacinos,

« E!terltorio. Esta ag un alérments que parmite que |a nacitn realice su unidad,
&s Una superficie dondae |la comunidad naclonal puedae afirmarsa como duena,

» El gohierno. Lo que constituys un Estado, es el establecimlento, en el seno de
la nacin, de una potestad publica que se ajerce autoritatiarments sobre todos
los individuos gqua forman parte del grupo naclonal, cuyo fin asenclal as crear
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en la naclén una voluntad capaz de tomar, par cuanta de aﬂuélla, todas las
decislones que praclea |a gestion de sus intereses generales '

Fosteriormenta, Max Weber, fundador de la Soclologla Jurldica, deflnirla al Estado
como “Una asociacion de dominio de tlpo instlituclonal, que en &l interior de un
tarritorio he tratado con éxlto de monopolizar la coaccion fisica legltima como

Instrumento de dominia™ 27

De las anteriores deflniclones s& pusde deducir que el Estado es un organlsma
complejo, integrado por distintos alementos entre los gue se encuentra la
estructura gubernativa U drganos del Estado, los cuales de acuerdo con Carré de
Malberg, son ‘las personas o cuerpos quée &jarcen una parte de |3 potaatad
publica, titulares efactivos de los poderes dal Estade, los agantes de ejarcicio de

las diversas funcionas de potestad estatal" 2'*

ademas da que sblo en este
elementc ha incldido el proceso reformador. Es decir la llamada Reforma del
Estado no ha creado una "nuava astructura v del Estado” como se expresa en
algunos discursos, sino que sa ha limitado a modificar la estructura y funclones de
los drganos del Estado. asi como su particlpaclén en las actividades acondticas,
ton lo que se pratende contribuir a Ia tranafarmacidn y desarrolio del resto de sus
elamentos. Da lo anterior pueds deduclrge que &l fin Otimo de la Reforma del
Estado es moedificar la estructura y competencias de las instituciones que
conforman al gobiarno para adaptarios @ las cirsunstanciae acondmicas y pollticas

actugles, con al fin de gue el Estado an gu conjunto pueda alcanzar eus fines de
forma aficaz,

No obsatante la definiclén ssmantica del concapto, la Reforma dal Eatado implica
una serle de camblos, tanto del régimen y forma de gobierno como de las
estructuras gqua lo conforman, por lo que a continuacidn nog ocuparemos de definlr

qué es &l proceso de Reforma del Estado.

Fal ]
nrT
118

Cfr. Camd de Malbarg, op. Cit. Pags 21 a 28,

Waber, Max. Economia y Snciadad. FCE. México. 15987, Pag. 1080.
Carrd de Malberg. Op. Cit. Paga. 43-70.
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4.3, El concepto de Reforma del Estado

Duranta el desarrollo del proceso reformadar, diveraas autores s& han ocupado de
definir este polémico concepto. Dentro de las definiciones més completas
encontramos, la de Jesus Reyss Heroles, quien comenta qua al tdrmino Reforma
del Estado ae utliza para describir un sinntmero deé transformacionas que en cada
pals adquleren modalldades dislintas v responden a causas diversas. Varlas de
8888 Causas soh cormunes y derivan de las modiflcaclonea de la economia
internacional, asl como de loa slstemag politicos del mundo. Otras son internas y
responde a la dinamica propia de la evolucién de cada nacién.2' De igual forma,
Rlcardo Sepllveda opina que se trata de un proceso de adecuaclén permansnte
entra loa organos del Estado -ya saa su organizacion. su sjercicio, su control o sus
farmas de accesc- y las transformacion=s proplas al paso del tiempo sn una
saciedad, a su desamollo.?” Allan R. Brewer-Carias opina que puade consideraree
came un proceso polftico de orden constlituclonal tendente a transformar la
organizacidn del poder, y agrega que para que una raforma constitucional pueda
considerarse como Reforma del Estado, tiene que Incidir sobre la forma de
goblamo, as decir, sobre el régimen politico, la forma de Estado o sistema de
distribuciédn terdtorial del poder piblico y sobre la organizacidn del poder
publico,**' Por otra parte, Miguel Carbonell sefala que la Reforma del Estado es
un movimlento de cardcter internacional gue a partir de |os postulados necliberales
derlvados sobre todo del llamado “consenso de Washington®, ha lratado de
redimansionar al Estado. En una primera etapa se tratd de adelgazar lo mas
posible al mparato estatal para devolverlo casl a la calidad de “vigllante nocturnc”
que tanla por lo menos an teoria- &n &l siglo XIX; posteriormante a la luz de os

fracasos del nmolibaralismo mas salvaje, la meta ha sldo -y sigue slendo-

m Rayas Harolys, Jasis, Elemantos escondmicons de la Relorma del Estado en Maxico, Translclén
a la democracla y Raforma dael Eatado an México, Migual Angsl Porrda, FLACS0O, Univarsidad da
Cuadalajara. Méxlco. 1981, Pag. 38.

. Sapiivada. Rigardo J La Forma de Goblamo en Ja Reforma del Estedo. Estrategins y
propusstas para la Reforma del Estado. I1J, UNAM. Mibxico. 2002. Pag. 127.

“1 Brawgr-Carlas, Allan R. El Proceso conatituyants y la falllda Reforma dal Estado an Venezusla.

Esatratagias y propuastas para (a Reforma del Estado. Instituic de Investigaciones Jurldicas. UNARM,
Méxlco 2002 Pag 26.
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radimensionar al Estado para hacerlo mas funcional dotdndolo de los recursos y

las atribuciones necesarias para cumplir con sus comatidos ssenciales 22

De los anteriores conceptos pusdern tomarse los principales elementos y
resumirlos en la siguiente forma: La Reforma dal Estado puede definirgs como un
proceso permanants en el que sa medifican las Instituclones del Estado, por
diversas causas, antre las que se encuentran las modlficaclones da la sconamia
internaclonal y de loa sistemas politicos del mundo. Otrag causas son internas y
rexponde a la dinamlca propla de la evolucidn de cadm nacion, éstas deben Incidir
sobre cuestiones medulares del podar, es decir. la forma da gobierno, ta forma da
Estado y la organizacidon del poder publico. Finalmente, con respecto a la
afirmacidn de que es imprescindible una reforma conetitucional para llevar a cabo
una Reforma del Estado, no lo consideramos necasario, lo cual mas adelante

degsarrollaramos.

Ea convaniente agregar gue el concepto modarno de Reforma dael Estado a nivel
mundial surgld a partir de la caida del sistema socialista y el fin da la guarra fria
que desencadend una ola reformadora en todo el munda, México no astuvo
alslado » este fandmeno, sin embargo, Inicid un procese reformador con
caracteristicas proplas. motlvado por razanes internas, En nuastro pais, sl término
Reforma de| Estado comenzd a emplearse como partes de upa polltica astatal
durante la adminmstracidn del Prealdente Sallnas, para dsfinir &l proceso de
modlficacldn de las responsabilidades de los drganos del Estado, sspecialments
an el ambito econémico.** En ese sexenio se reconocid al conjunto da cambios
juridicos y administratives camoe un procaso de Reforma del Estado, cambios quae
constituyaron una politica de modemizacion intagral de su estructura, instituclones

y relaclones.

a3

“Tallar ds Andllsls v Propuastas Ralatlvas al Prayecto de Ley do Fomento s las Actividades de
Bienastar y Desarrollo Soclal” al 5 da dlclembra de 2000, Congreao de Baja Califarnis,

¥ Dimcurso del Lic. Carlos Sallnas de Gortar, deqpudn da rendir gu proteste come Promicdente
Conaltucianal de o5 Eslados Unldoa Mexicanos. Cantro da Estudios Histérlcos dal Agraremao an
Méxlco. SRA 1989
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En la propuesta de Reforma del Estadoc de 1991, se pretendia precisar
efectivamente las funclones de los drgancg del Estade mexicano, azl como
reorganizar sus prioridades. Ademas, se planted la necasidad de reducir las
dimensicnes del aparato estatal ya que se consideraba "que los problemas se
agravaron con un Estado que ¢recid de manera desproporcionada v desordenada
forzando sus afanes a [a bisqueda de medios para sostaner su mismo tamafo, an
detrimento de cumplirle a la poblacion y de aumentar su capecidad para defander

a la Nagion" 4

El Fresidente Salinas consideraba que la Reforma del Estado no era variar el
contenido polltico da la Carta Magna, sino recobrar au vlabllidad en &l presents y
asegurar 8u continuidad hacia el futuro.**® La Reforma del Estado puede no tocar
las declsiones politicas fundamentales gue s exprasen en la Constituclén, pero
puade llegar a gestar una gran modificacion o cambie polltico, juridico, aoclal y
economico, perd no un camblo de raglmen, nl una transformacidn del slstema
politico, lo cual dependerd de su alcance y materla. Como mas adelants
analizaremos, las modiflcaciones constituclonales realizedas durante = saxenio
del Presldents Salinas implicaron Importantes camblios &n el régimen, tanto en lo
palltica ¢como en lo acondmlco, camblos que durante esta administracidn se

conslderaron indispmnsablas para garantizer 1a sficisncia dal gobierno.

No obstante gue el término Raforrmna del Estado comenzd a ser utlizadao en 15091,
#l proceso de tranaformacldn de la estructura de los drganos dal Estado comeanzd
mucho antes, en 1983, con la modiflcacién constlituclonal que intradujo a los
‘diputados de partido”, lo gue fue un camblo radical & ia estructura del Poder
Legislativo y en |a parta econdmica, deade 1883 con camblos de gran profundidad,
cuyo objeto era la Implamantacion de un nuevo proyecto de pals, con lo que se
modificaron el modelo econdmica y de desarrollo que sa aplicaba desde los afos

traintas, Lo cual snalizaremos posteriorments,

. Salinas da Gortar, Carloa Rafarrmando al Estado, sn Naxas 148, abrlt 1980, Pags. 27-32.
Ibtdem.
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4.4_ La Reforma del Estade Maxlcano.

México estd inmerso en un proceso de transformaclén politica v mcondmica desde
1983, proceso que fua influenclado tanto por las modificacionss de la aconomia
intarnaclonal y de los slstamas paliticos dal mundo como por la dindmlca propla de
la évolucion politica del pals, factores que obligaron a plantear una serle de

reformas que modificarlan radicalmente |a estruciura del gobierno,

Comao hemos sefialado, la Reforma del Estado &8 un proceso complajo que no
solo implica la transformaclén de la estructura dal goblarno v de la modHlcacian de
sus funciones, ya que requlera del acuerdo de distintos grupos de interés y de las
condiclones dael entorno internaclonal en e cual [a économia juaga un rol
fundamental. Este proceso complejo puede dividirase sn dos vertlentes: |as
modificaciones al slstema politico y los cambios instrumantados en el modelo
mconomico, La parte pollica obedece o factorss primordiaimants intarnos,
miantras que la parta economtica ocbadece a factores axternos, Cabe destacar que
ambas dependen reclprocamenta una d& @ otra para llevarse a cabo. A

continuacion, anallzaremos aisladarmarte cada procesa.
4.4.1. La vartiente politica de la Reforma dal Estado

En 1888, como conasecuancia de las preslones soclalas, se rompe s modslo de
homogenealdad social hasta entonces Imperante. A parlir de ese momento, a
régimen tuvo gue reconocer que en al pals axistian diversas fusrzas politican, asi
como dietintos modelos de socladad y que, por ende, debian llevarse a cabo los
"mjustes” necesarios para dales cabida.“2" Jssis Reyes Haroles coincide con sl
comentarlo anterior y afirma que la necesldad de camblo en lo pollico =e
manifastt desdes 1968, aunque hasta madiados de los satenta se avanzd poco al

respacto.®?’ Miguel Carbonell y Larenzo Cérdova consideran que 1877 fus el ano

M Cosslo D., Josd Ramén, Cambla social y camblo Jurldice. Migusl Angal Poria-ITAM. México.

2001, Pag. 131,
nr Reyes Harolea, Jesis. Op clt. Pag. 36,
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en que se Inlcid ol proceso de Reforma del Estado y comentan, que ips

Impartantes reformas que se plantearcn y se realizaron ese afo, no surgieron da
la nade, na fueron algo improviso e imprevisto, sino el resultado de una serls da
luchas y descontentos sociales que, desde hacla dos décadas al menos, se
venian gestando mn nuestro pals.*?® ¥, en efecto, la lamada reforma pelltica es
producto de 1as grandes praeslones, tanto intemas como externas, que enfrantd |a
administracton del Presidenta Lopez Portlllo, que proplclaron un conjunto de
modifleaclonas constitucionales y legales que parmitieron la participacidn en la
compatencia polltica @ nuevas opclones, legalizaron |as que por muchos anos
estuvieron proscritea. y modificaron las reglas de las contiendes alectorales, lo que
hizo pogible ef acceso de un mayor nimero de reprasantantas de (a oposicién al

Congreso.

Durante ! gablerno del Fresidente Salinas, presiones tanto de tipo politico como
soclal provocaron gque se retomara el proceso de Reforma del Estado, [o cual
quadd manifissto en el “proyecto modernizador” propuesto por sam adminiatracion,
an el que so sefald que "la Reforma del Estado recoge sin duda una honda
demanda de Ya poblacion [....] nl el gobisrng, nl los grupos de opinidn inventan la
neceeidad de los cambios en los drgancs del Estedo, ye cque astas surgen
claramente de la demanda de millonas de mexicanos en todo el pals” #2° La mayor
parte de |las demandas sociales, se originaron como consecuancia de la dHlcll
situacldn econdmica que generd |es crsls recurrentas que enfrentd el pals,
MIiZMas que Provocaron un ascaso desamollo y acentuaron las ya muy marcadas
desigualdades soclales; lo cual as traducla en fuertes presiones gue exiglan

camblos st al régimen econdémico y polltico.

" Carbonall, Migual y Cérdova, Lurenzo. Relorma del Eatada y Democrecia Gobamable: Algunas

Reflaxiones. Estrateglae y Propuastas para 'a Reforma del Estado. NJ-UNAM México 2002, Pag.
81
% Salinas de Gortarl, Carlos. Op. Clt. Pdge. 27-32,
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Por otra parte, la cuestionada legitimidad de la aleccldn de 1988 vy el arribo de 240

diputados de oposlcién a la LIV Legislatura,™” fueran factores daterminantes para
lograr cembios a la Constiucldn en materia electoral, los cuales marcaron un
Importante precedsnte para las actuales instituciones del Estado Maxicano, ya que
a raiz de asto se crad el Instituto Federal Elactoral, como 6rgano auténomo, 1o qua
86 conslderaba un raquisito indispensable para generar las modificaclones que ol
pals requerlrd para su modemizacian, al respaecto, Alberto Azlz Nagslf apina que
aundua en los procesos da modamlzaclén, rara vez ge logra una conjugacion de
apertura economica y ampllacion democratica, es necesarle saber gus casl
siempre existen consecusnclas graves cuando sdlo ss moviliza uno de los ejes. 2
Por esta razén se ha procurado que los procesos raeformadores en materia

e&sonomica, coincidan con lag reformas pollticas.

Aunadao a lo anterlor, las reformas pollticas &n materia electoral ¥ de intagracion
dal Poder Leglslatlve, asi como &l desgasta de las dos figuras fundamentales del
réglmen mexicana posrevalugionario, -el presidencialismo y el slstema de partldo
hegemdbnico- que se constltulan &n mecanismos injustos y antidemocraticos que
concenlraban |as declsiones sn una sola perscna e Impedian el comrecto
funclonamlento da la divisiér de poderes, propicid que a finales de la década
pasada. el slsterna politico comanzaran & colapearsa. Al respecto, Rodolfo Duarte
Rivas, comenta que et ef marco de la LIV Legislatura de la Camara de Diputados
g6 advirtld que en esa Legislatura "la correlacidn con el Ejecutivo habla adqulrldo
un perfil difsrents, comparativamenta con las antarlores, entre otras razones por al
derecho de iniciativa abundante ejercido por loa mlembroa de la CAmara, tanto al
redactar proyactos proplos como al formular propuestas alternas a las Inlclatlvas

-222

vanidas da fuera.™* Como se observa la influencla del Ejecutivo sobre |a Camara

P Enclclopadia Padomentaria, Sarle IV Voluman |1l Tomo 2. Leglslacldn y Entadistican Elactorales
LE}M-‘IBEI?. Camarn ds Diputados. LVI Legislaturea Pdg. 463,

© Azlz Nauxaif, Alberto, Reforma al Estedo modsrnizacon sin modemidad. Transicion s &
democracla y Reforma dal Eatacdoe an México. Unlveraidad de Guadealajara, FLACSO. Migual Angel
Forrim. 1981, Pag. 88.

M buana Rvas, Rodolo. Slgnificado dal Poder Legislatvo Maxlcanc an la Raforma del Eatado.
Tranmioion a la demccracla y Reforma del Estade an México. Migual Ange! Porria, FLACSO,
Unlvaraidad da Guadalajarga. Méxica. 1981 Pag 101,
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de Diputados, desde 1988, fue revirtiéndose hasta que en 1597 durante la LVII

Legislatura, el Partido hegeménice perdid la mayoria absoluta y con esta el contral
de la Camara y posterlormente en al afo 2000 |a mayorla absoluta en el Senado y

la Presidancla Republica.

El proceso daserite, Implicéd un importante nimaero de reformas a la Constitucion,
lag cuales fueron complermentdndose en distintas dpocas. A continuacion dareamos
cuanta con mayor detalle de [as mas Importantes, clasiflcandolas de acuerdo con
low perodos en que fueron expedidas, separando las que Inclden an el Poder

Leglslativo para analizarlas posterlormante can mayor detenimisnta.
4.4.1.1. Reformaw constituclonalas an materla politica.

Corno ya se ha comaentado, en 1863 s Inicia el procesc de Reforma del Estada, el
cual tiene su mayor expresidn en 1977, con imporantes modificaciones a 'a

Conagtltucién en materla polltica, las cuales a continuacién anallzaremas.

Duranta la administracion del Prasidenta Lopaz Portlilo, & 6 de diciambre de 1077,
se reallzaron importantes reformas, lag cuales conalstlaron sn:

» Incluir |a obligaclon del Eatado de garantizar &l deracho a | informacion.

Esta reforma constituyd, una innovacion en matera de daracho a la infarmacisn, al
reconacer al dereche de la comunidad a recibir informacién del Estada, ademds de
ser un importante avance an materia de raforma politica, ya que posibliitaba |a
implantaclén de un control dal Gobiemo y sus actividades, ejercido por Ia
sociedad. No obstante, tuvieron que pasar 25 anos para qus, esto fuera

raglamentado y pudiera llavarse » (& practica.

Las cRusas por las que no se axpidio oportunamente |a legislacion secundaria an
esta mataria fueron, entre otras, 1a desconflanza de la sociedad hacia el gobierno,
asl como la confusion imperants #n algunos sactores de la oplnidn plblica sobre

el derecho a ta informacion y la libartad de expreslén, que Impedlan culminar
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cualquier proyecto da lay que reglamentara &l derecho de acceso a la informecién,

Por lo que, partlendo de estas antecedentes y para evitar Ingldir @n los mismos
equivacos, se subrayd que |8 Iniclativa de Ley raglamentaria regulaba dnlcamente,
ol deracho a la informaclén gue es un concepto amplio y genérlco bajo el que ss
concibe el deracho especlflco de accedsr g la informacion |:JL'JbIIt:E|.2:’3 Con la Ley
Fedaral de Transparencia y Acceso a la Infarmacidén, que fue publicada an el
Diario Oficial de la Federacidn el 11 de junlo de 2002, sa concreta un proceso da
suma lmportancla para el cantrol efectivo del goblerno, con lo cual, |a socledad

puade alarcar finalmente un derecho que le fue reconocldo desde 1977,

» Introducir modificaclones al régimen da& partidos politicos,
Con la reforma del articulo 41 Constlitucional, se introdujeron importantes camblos
y adiciones en materna alectoral, con los cunles a los partidos politicos ea les;

o Raconocid como entldades de interés pablico;

o Datarmind au naturaleza;

o Establecid el derecho al uso de los medios de comunicacion social, y

o Exigld un ndmero minimo de mlembros y se les facultd para
participar tamblén en las sleccionas astatalas y municipalas.

En &l gobierno del Prasidente Miguel de la Madrid fuaron privilegindos los cambios
en materla acondgrnica, ralagando las reformas en matarla polltica. No abstants sa
reallzan Importantes modificaciones al articulo 108 de la Canstitucidn,® para
medificar &l régimen de responsabilidades de (o8 servidores poblicos, con lo que

se emprendid una campafa de renovacldn moral al inlarior del Gobimrno Faderal,

FPaor otra parte, durante al goblermo de Cardos Salinas, entre las modiflcaciones
mas importantas en materla politica, ancontramos reformas an mataria elactoral
qua dieron continuldad al proceso que s inicid en 1083, se retomd en 1977 v
1888 y culmind hasta 1896,

™ Jniclativa de Ley Faederal de Transparencia y Acceso m la Informacidn Presentada por sl

Frasldents Vicenta Fox, Gacata Parlamentaria de In Camara de Diputados dal 4 de diclsmbra de
2001.
M Diarlo Oficlal de la Fedaracin dal 28 da digiembre de 1982
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El objetive principal de estas reformas fue reorganizar, democratlzar y dar

legitimidad al sisterma electoral, que desde el periodo cardenista y hasta 1988 ae
caracterizaba por ser ordenado y contralado por al Gobierno Federal, por la
Secrataria de Gobemacion y por los gobiemos estatales. En los afios sesenta
comlenzan a darse importantas reformas elactorales, sin embargo, en asta época,
la opesicién ain no era relevante para la negociacion de las reglas politico
alectorales, y mas blen se trataba de una apartura dirlgida desde la Secretaria da
Gobernaclén o desde la Presidencla, motivada por la presion social que ajercian
los partidos politicos y grupos sociales espacialmenta los de clase medla. Jaime
Cardenas, sefala que en 1588, comenzd una nueva etapa de |a historia reclente
de Maxlco, donde cada vez ma mas importante la prasencia de [a oposiclén an la
negoclacidn y an la aprobacion de las reformas pollticas, tanto elactorales como
do atro tipo.® En eate marco tisnen lugar lag reformas slectorales de 10850, 1093

y 1084, que a continuacidn analizaremon.

Con la reforma constltuclonal de 1890 sa astablecid:

+ Que las sleccionss federales conatltulrian una funcion estatal ejercida por los
Poderes E|acutlva y Lagislativo,

= Elllamado “smrvicio profasional alectoral”,

* Un organisma pablico dotado de parscnalldad juridica y patrimanio proplos, al
cual sustituirla a la Comlslén Faderel Electoral, asl como las actividades que
estarlan a su cargo.

« La publicidad da las sesionas de todos los organismos colaglados en materia
electoral.

»  Un slstema de medios de impugnacldn, el cual dabip astar pravisto en la ley
secundana.

= Asimlsme, s establacen los lineamientos ganerales dal Tribunal Electoral.

Fosteriormente, en los afics 1993 y 1994 =se introdujeron importantes
modificaciones a la Conatituclén en materia alactoral, las cuales conslstieron en:

+ Detarminar Raglas para ol financiamiento de (o3 partides poliicos y sus
campanas.

« Otorgar al tribunal previstc desde 1980, el nombre de Trlbunal Federal
Electoral, v la calidad de méxima autorldad jurisdiccional elactoral, con |m

M Cardenas Gracla, Jaime. L Ruforma de Extado o dm régimen? En Revista Expresion Legisiativa.

MNumero 2. Julio de 19688,
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competancia para resclver an forma deflnltiva e Inatacable, an log tdrminos de
la Constitucidn y |a Ley, las impugnaciones gue s& presantaran en materla
elactoral faderal,

« Dotar de autonomlia al drgano electoral,

= Daepositar an manos de cludadanos de distintas profeslones la facultad de voto
&n & maximo organo de direcclén aelsctoral federal, madiante la supreslén dal
requlsito de poseor titulo profeslonal de llcenclado sn deracho para asplrar a
ocupar el cargo de consgejero, que c¢on | reforma sa denominarla "consejerc
ciudadano”.

Como sa puede observar en |as reformas en materia electoral posteriores a 1988,
los avances fueran el resultado de |as presiones que alercid la oposicion al Interior
del Congreso. Las rmodificaciones reallzadas an 1994, emanaron del Acuerdo por
la paz, la democracia y Ia Justicla, firmado &l 27 de enaro dal mismo afo par ocho
partidos pollticos naclonales y tus raspectivos candldatos a la Pragidencia de la
Republica, El Acuerdo buszcaba, antre otros objetivos, reforzar la autonomia de los
drgancs de direccion del Instituto Fadaeral Elmctaral madiante camblos en su
proceso de integracion. Con estas reformas se s&ntaron las bases para celebrar

elecciones en condiclones mas justas, democraticas y con mayor transparencia.

Durante este mismo paricdo, tamblén, fue modificada en forma importante la
estruciura del Gobierno Faderal, debido & que %& crearan la mayor parte de los
drganes  canstitucionales autdnomos (Les triburalas agrarios, s Comlsldn
Naclonal de Darachos Humanos y al Banco de Méxleo) previstos actualmente en

la Conatltuclon, proceso del que a contlnuaclén damos cuenta,

En enera de 1692** fue aprobada una adicion o la fraccion XIX del artfculo 27
constitucional, reforma cuyo objato era garantizar la imparticlon de justlela y la
deflnitividad en materia agraria a través de la creacldn de tribunales fedarales
agrarlos, de plena jurisdiccion, dotados con autonomla para resolvar, can apago 8
la lay y de manera expedita. los asuntos relativos a la tenencla en efidos y

comunldades y las contraversias entve éstos. Con esta reforma se susiituyo al

™ Dlarin Oficia) de 1a Federaclan del @ de enero de 1692,
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procadimlants mixto administrativo jurledlcelonal dervado de la necesidad de una

inmadlata ejacucitn. Ademés se eatablacld que:

« La Ley instituirla tribunales para la administracién de justicla agrarla, ™7
dotados de autonomia y plena Jurlediccldn.

« Estos tnbunales estarlan Integrados por magistrados propusestos por el
EJecutivo Faderal y designados por la Camara de Senadores o por la Comlsion
Parmenante.

Por otra parte, el 5 de Junio de 1890, se crea la Comislén Nacional de los Darechos
Humanos por Decreto Presidencial, sin embargo, éata fus establecida como un
simple drgano desconcentrado de la Secretarla de Gobernacldn y su titular era
nombrado y destiulde lNbremente por el Fresidentea de la Raeplblica.
Posteriormante el 28 de enary de 1992 este organismo fue elevado a nivel
congtitucional mediante la incorporacion de un apartedo B al articulo 102 dae Ia
Congtitucion Fedaral, an el que tamblén z& dispuso que ad legislaturas locales
establecieran organiemos similarea a nivel local. Posteriormente, sl 13 de
soptlsmbre da 1699, sa modfficd el texto del miamo apartado B, con al fin de
Introducir reformas cuyo fin era perfecclonar el slgtema de tutela de los derechos
humano=, estas conslstleron fundamentalmente en:

« [Dastacar la autonom(a de [a Comlsldn,

= Llevar algunas normas de la ey Orgdnica de la Comlaldn a la Ley
Fundarnental, y

= Modificar el proceso para el nombramlento dal Conselo Consultive y del
Frosldenta de Ja Comisitn.

La creacidn de esta Comisidn, sin duda, revoluclond al sistema de tutels de los
derechos humanos y ha sldo conslderada como uno de los mae grandee avances
an materia de Raforma del Estado, ya que s& ha erigido en un drgano de control

del Poder Ejecutivo.

Afiom mids tarde, debido a las crlals recurrentes que sl pais habla exparimentado
an la ultima década -derivadas entre otras causas a la mala adminlgtraclén que sa

tuvo de la inflacikon-, 3= considerd convenlente dotar de autonamia al Banco

7

El126 de fabrero de 1992, sa publicd |n Leay Orgénica de los Tribunales Agrarlos.
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Cantral, con el objeto crear aalveguardas contra futuros brotes de Inflaclon. Razén

por la cual, el Pres/dente de la Repablica envio al Congreso una iniclativa de
reforma a los articulos 28, 73 y 123 de la Constitucién. La Iniclativa proponia un
nuavo arreglo antra lag ingtituciones gue componsn al Estado con el fin da elavar
&l nivel da vida de [os mexicanos y procurar una mas justa y adecuada dlstribuc|dn
de la rigueza. Lo cual implicaba una importante transfarencla de atribuciones del
Ejmcutivo al Banco Central, con vistas a consclidar y mantensr la astabilidad de
preclos. De acuerdo con el texto de la iniciativa, asta modiflcacion se consideraba

COMO UN paso Mas en la Reforma del Estado 2

11e

La refarma fue aprobada y posteriormenta publicada an agosto de 1383, con lo

que 88;

+ Otorgd independencia al Banco Central para determinar al volumen del crédiln
primario que pueda ser conced!do.

* Establacleron facultades que parmiten gque los Integrantee de su Junta de
Goblerno gocen de autonomia an sus declslones.

* Datermind expresamente que ninguna autorided podria ordenar al Banco
conceder flnanclamlento. Esto debido a la importante facultad que este Grgano
lisne al aer la Unica entidad que puede aumentar el poder de compra en la
aconomla. s&in que nadie produzca mas, lo que en el pasado trajo
consecusencias negatlvas para la economia del pais.

= Dispusc que al Banco tuvlera indepsndancia en su administracidn,

» Procisd ol ¢riterio rector al cual debia sujetarme en todo tiempo la actuacidn del
Ranco Central, que &= |a procuracion de |a establlidad del poder adquiglitvo de
la moneda naclonal.

En la administracion del Presidante Zedlllo tuve lugar una nueva y muy Importante
fase del proceso de Reforma del Estado, en la cual ae reallzaron importantes
modlflcaciones constltucionales en materia lsgal, palitica, slectoral, scondmica y
social, medlante tres decraetos que reformaron y adiclonaron la Constituclon. El
primero da 1884, sa conocld como la "Reforma judicial’, y fue a través de éste que
ga llavarlan a cabo modificaciones que redefinieron ¢l papsl del Poder Judicial de
la Federaclén en forma determinants, el segundo de 190677 inecorpord

22 Mjmrio de jon Debatas de [a CAmara de Diputados dal 16 de mayo de 1983,
¥ Diario Oficial de la Federacian del 20 de agoato de 1993,
“0 Djarin Oficiat de la Fadaracian del 22 de agosto de 1958
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modificacionas y adiciones de gran Importancia ern rmateria politica, econdmica vy

social, ademas de gue concluyé el proceso de reforma electoral & Introdujo
medificaciones al raglmen politice del Distrlto Faderal. Finalmenta can al tercero
en 1999,*" se rred la entidad superior da fiacallzaclén (Audltoria Suparior de la
Faderacion). Estas tres modificacionas a la Constituclén significaron un gran
avance en materis politica, ya gue no solo contribuyeron a fortalecer laas
instituciones democraticas de nuestro pals, sino que dieron la pauta para que Ia
oposicidn tuvieran una presencla Importanta en el Congreso, lo cual sarla declslvo

an las eleccicnes de 1887 y 2000.

La reforma judicial de diciembre de 1994**? fue el punts de partida para
transformar al Poder Judicial y dotarlo de plena autonomla. elarmento del que
habla carecido durante todo el siglo XX. Esta reforma, de acuardo con Mario
Melgar,?*? se divide en tres etapas:

= Las reformas constitucionales de 1894, que reestructuraron orgéinica vy
funcionalmente a la Corte,

= La incorporacidn del Tribunal Electoral, al Poder Judiclal Federal an 1866, y

= Las reformen de 1999, que modificaron la naturalaza Juridica del Canssjo de la
Judlcatura y confirid a la Corte, la facuitad de selaccionar psuntos que por sy
importancia merezcan un pronunciambianto sabra constitucionalidad.

En estas tres stapas & Foder Judiclal Federal es objeto da una serie de cambios
que revoluclonarian su estructura y funclonamlento, camblos de los gque &

continuacidn daremos cuanta.

Las raformas constituclonales de 94 se realizaron apenas habla comenzado el
sexenio del Presidente Zedillo, lo que obedecid a qus fusron producto de un
planteamiento de su campafa electoral, en ol que s& compromatio a renavar al
Pader judiclal. Esta primera reforma puada dividires an dos partes. En la primera

se modifico la estructura orgénica y funcional de la Suprema Corte de Justicia,

™' Diarle Oficial de ia Faderacion del 30 de |ulic de 1886,

*? Diarlo Oficlal da 1a Fedaracion cel 31 de diolambra de 1994,

™ Molgar Adalld, Marlo. Reforma al Poder Judical. Derechos del Fusbla Mexioano, Méxioo a
travam de sus constitucionas tomo XV Caémara de Diputados LI, Lepialaturs. Migusl Angel
Porria. Méxlco 2000 Pég. 407,
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reduciendo el numere da minlstros de veintiséis a onca, e incluyendo nuavas

disposiclones para designarlos. Estas Ultimas consigfleron en que serian
desighados por el Senado de entre una terna propuesta por @l Presidenta de la
Republica. Tradicionalments esta deslgnacldn era realizada por el Ejecutivo
Federal y pasteriormenta sprobados o no por el Senado. Hoy dia, &l Senado no
solo efecton una funcidn aprobatona, sine da vardadera designacion de los citados
ministros de la Corte. "En los términes de esta reforma, ya no se trata ahora de
asentlr o negar, votar por la afirmativa o la negativa, sino de designar esto es,

selacclonar, 4

La otra parta de la reforma son lag modificaciones y adiciones
mediante las cuales ze cred el Consejo de la Judicatura Faderal con la mislon de
administrar todo el Poder Judlclal, con excepcién de la Suprema Corte.?*® Esta
modificaclén Incluia Importantes cambios an materia de administraclon y goblerno

dal Foder Judlclal y la implantacion de la carmara judicial.

En 1986, como parte de la reforma elactoral sa Incorpora @l Tribunal Electorat al
Podar Judiclal de la Faderacion y se introduce la poslibildad de que las leyes
electorales sean impugnadas ante la Suprema Corte, Posteriorments an 1999, se
modificaron las facultades del Conasjo de la Judicatura v se le dejd fuera de Ia
enumeraclon de depositanos del ejercicle del Poder Judiclal, para darle la calidad
da drgano de administracion, vigllancla y disclplina, lo cual fue conslderado ¢como

uh retroceso con respecto de |a reforma de 1884,

Posteriorments, sn al misma periodo de la administracion del Presidente Zedillo se
expediria un nuavo decreto de reforma constituclonal en agosto de 1996,2"¢ an
materia de Reforma del Estado, el cual, a diferancla del decreto de 1884, fue
consecuancia directa de dos importantas acontecimientos: 1) los resultados
slactorales del B4, que favorecieron a la oposiclén, permitidndole acceder a un

numerc conalderable da posiciones an ambias CAmaras, y ) 1a crigls econdmica

24 Rabaza, Emillo O. Comentario a las reformas al Poder Judiclal. Anuaro Juridico 1804, Pagina
Wﬂh del insbluio de Investigacliones Juridicas. www_jurdicas.unam.mx

® Cantra ¥ Cantro, Juventino. Las reclenles reformas al Foder Judiclai da la Faderackin. Ravista
Crénl'c:n Lagislativa narmera 10 septismbre de 1999 Pag. 71,

“* Diarlo Oficial de la Federaclén del 22 da agoeto de 1066
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que estally en diclembra de ess mismo afo y gansrd un gran descontento social,

quea 8o tradujo en una mayor prasion polltica para esta administracidon an au primer

afia de &jercicia,

Enta decreto tiena un origen sin pracedentes, ya que sl blan el Presldente Zedlllo
an su discursc de toma de posesién se comprometld ante el Congresa a Impulsar
una reforma electoral definltiva, resultado del consenso de todos los partidos
politicos,*”  las  circunstancies econdmicas y politicas  aobligaron & su
adrinistracion a msignar acuardos para impulsar astos camblos. Fua asl que el 17
de enaro de 1996, loa deres de los principales partidos politicos, suscribiesron los
* Compromigos para un Acuerdo Politico Nacional”, con lo cual s& comprometleran
8 avanzar an la reforma electoral, sin ambargo, aprovechanda las circunstancias
politicas proplcias, al Congraso considerd convenients introducir otros temas al
debate, por lo que &l 27 de enero de ess miamo afo, la Camara de Dlputados
mprobd |a convocatoria pars el Dlalogo Maclonal para la Reforma Politica del
Estado,’*® &n Ia cual se determind que los temas a abordar serlan: la reforma

politica, la reforma legal, la reforma econdmica y la reforma soclal.

Fosteriormente, en julio de 1886 se preasntaria una Inlclativa que abarcarla estos
tamas, la cual se suecriblé por los coordinadores de todos grupos parlamentartos
con rapresentaclén en el Congreso y el Presidente de la Replbllca, con lo cual
comenzd asle mportanta proceso que culminaria con & axpadicidn del decreta da
agosto de 1998, que modificd los articulos B0, 73, 74, B4, 88, 80 101, 105, 108,
110 111, 118 y 122 de la Constltucidn. Entre las modificaciones y adiciones gue sa
derlvan de esta reforma destacan las siguientes:

En materia electoral
= La incorporacién plena del Trlbunal Federal Electoral sl Podar Judicial Federal
como un drgano especlallzado;
+« E| olorgamiento de |a facultad de realizar &1 computo finel de la elecclén de
. Presidente de la Repulbllca, al Instltuto Federal Electoral (IFE);

M Muengaje dal Presidents Emesto Zedillo sn su loma de posesian 1° de diclambra da 1984
Pragidancia de la Rapuablica.
! Djarlo da los Debatas da 1a Camara de Diputados de! 27 de snero de 1585,
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+ Laintroduccién de avances nommnativos para ingtaurar un sistama que permita
la competencia electoral en mejores condiclones y el fortalecimlento del
sisterna de impugnaclones &n materla elactoral. Con o gue $& culmina la parte
an que mas se ha avanzado an la Refarma del Estado;

* 5o elavd a rango constitucional al derecho de ascclecidn en su modalldad
politica;

¢+ Sa facultd a la Suprema Corte para conocer de la constitucionalldad de |as
layes alactorales;

» L& Incorporaciém de principios para homologar las legislacionses elactorales
locales;

« 5e dispone expresamente, que los cludadenos podrén afiliarse libre e
Individualmente a los partidoa politicos, con &l fin de evitar las Incorporacionas
colectivas gue pudleran mermar el pleno arbitrio que reqularen los cludadanos;

= EIFE sufre modiflcaciones estructurales gue lo fortalacen y transforman en un
organigmo alectoral Indepandienta, con |a cual sa:

o reestructura et Coneejo General,

v cambia la denominacidn conesjero ciudadano por la de congejero
Bslactoral;

o && concede a |os conselaros osl Poder Legislativo, a los
representante de los partldos y al secretario  ejecutiva
exclusivamente el deracha de voz, asimismo;

o se axcluyen definitivamanta la particlpaclén del Poder Ejscutive,

= Se busca parantizar que el financlamlents publico s&a &l qua prevalezca en las
campafigns alectorales.

En rataria de reforma polltica del Dietrito Fedaral, las modificaclones mas
irmportantas conslsten an:

* Incorporar |m sleccidn directa, mediante voto universal y secrato, dal Jefa del
gobieno dael Distrltc Federal y de los titulares de las demarcaclones
administrativas;

+ Dalimitar las facultades entre laa compstencias del Congreso de la Unidn y la
Asamblea Legislativa dal Distrito Faderal,

La aprobacion de este decreto destaca an ¢l process de Reforma del Estado, ya
qua no solo contribuye a perfeccianar &l sistema implantado an 1877, sino que
plantss mayores alcances e Integre nuavos elementos. Este reforma se
caracterizo por al hecho de que se desarrolld en el seno del Poder Legislative con
une importante particlpacion de la oposiclon, a diferencla de las que le
precediaron, que se originaban excluslvamente en al Poder Elecutivo y eran

considerados una concesidn det Prasidente de la Republica.
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Ya en la parte final da Ia adminlstracién del Presidente Zedlllo, en julic de 1988, se

explde la reforma a los arlculos 73, 74. 78 y 79 de la Constituclédn **? an materia
de flscallzacion superior. £) texto aprobado fus producto de una Intensa
negociacidn  al Interlor del Congreso, a ralz de la cual s& modificd

congidarablemeante la iniclative presentada por al Presidents.

Can esta reforma se dispuso gue la Contadurfa Mayor de Haclenda fuera
sustituida, a parlir dal 1 de anero de 2000 por la entidad de fiscalizacin superior
da la Federacion (Auditorla Superior de (& Federacion), la cual fue dotada dea
autonomla técnlca y de gestidn para;

+« Ej&rcer sua atribuciones;

+ Dacldir sobre su organizacion Interna y funcionamlento,

« Tomar sus resolucliones;

« Determinar los dafics y perjulcios que afacten a la Haclenda Publica Faderal o
al patrimanio de los antas plblicos faderales,

+ Fincar directamente a los responsables, s indemnizaciones y sanclones
pecuniarias que correspondan; y

*» Promover, ante las autoridades competentes, e fincamlanto de
responzabilidades.

Este decreto, también otorgd al Congregs mayores facultaces para axpedir
normas sabre [a gestion, control y evaluaclén de los otros Poderes v de los antes
publicos foderales. Esta reforma fue determinante en el fortalscimianto de las
facultades da control y vigilancia que ajerce actualmente |a Cdmara de Diputados,
sin embargo, aln extsten muchas limitacionea para gque este drgano pueda elercer

esta funcidn con afactividad.

Finalmente, debe destacarse que la actual adminlstracldn retomé el proceso de
Reforma del Estado, dasde el aflo 2000, slendo Vicenta Fox candidato a la
presidencia de la Republica. En ese afic se le encomendd al Diputado Porfirio
Mufioz Leda la coordinacién de los trabajor da la Comigién de Estudios para la
Reforma del Estado. Dicha comlsién fue prevista como una instancla de reflexidn y

de estudios y no de negociacidn o redaccion dae textos juridicos, y su agenda fue

M Diarlo Ofclal de la Fadaracln dal 30 de julio de 19886,
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#laborada tomando en cuanta, las propuestas de campata del Presidente Fox, la

agenda de la Reforma del Estado da mayo de 1995, acordada antre al Ejecutivo y
los partidos pollticos naclonales y las propuestas de reformas constitucionales
sometidas al Congreso de la Unidn por log partidos de opesleldn, fuentas de las
cuates se racogleran los termas mas importantes, ademds de Incorporar algunos
nuavos, mismas que se distribuyeron en seis mesas de trabejo, las cuales se
abocaron a los siguientes temas:

l. Dereechos Humanos y [as Libertades Fdblicas,

Il. Objetivos econdmicos y sociales del Estado;

ll.  Termas de representacidn Polltica y de democracla participatlva;

V. Formay el régimen de goblamo y organizacion de los podares plblicos,
V. Faderalismo, deacentrallzacidn y autonomlas; y

VI, Constituclon y Globalidad.

Las conclusiones de esta comisldn fueron prassntadas el 22 de noviembra del afo
2000 al Presidents alecto Vicante Fox, sin embarga, hasta al momento la mayoria
da lag propuestas de la Comlaldn na han sido transformadae en iniclativas da
reforma, por lo que ea avidente que an materia de Reforma del Estado, la pragenta
administracidn tlene un consldsrabla retraso, pues los puntos de mayor

importancla no han sido siguiera discutidos con el resto de las fusrzas politicas.
4.4.1.1. Reformans al Poder Laglalativo

Como parte del proceso da reforma politice se realizaron divarsas adiciones v
moditicaciones a la Constituclon en el capltulo del Poder Legislativo, con el fin de
fortalecero, tantc externa como Intemaments, las cuales a continuaclon

analizaremos puntuaimenta.

A consecuencla de las preslones sociales y pollticas, asl como de la crisls en gue
entrd al régimen presidencialista, &l Congreso Mexicano experimentd durante las
cuatro Ultlmas décadas un Importante desarrollo, derivado del cual, recobrd en los
ultimos= aflos el papel central en al proceso legislative y comanzd ha ejercer lag

facultades da control y vigllancie sobre los otros poderes que le han sido
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encomendades por la Constituclén -desarrallo que no tuvo en sus antarlores 140

afive de existencla-, asimlsme, &8 dio un importante avance, al incorporar
disposiciones que parmitieran la paricipacién de las minorlas &n awmbas camaras

del Poder Legislativo.

Como ya s& ha comentado, en lo que carespande a fortalecimianto del Congresa,
esle proceso comienza con 1a incerporacidn de los "diputados de partide” en 1683,
&in ambargo, tuvo su mayor desarrollo, con |a reforma politica de 1877, da la que
ea desprendid la primera Ley Organica del Congreso, que constltuyd el punto de
partida para transformar su estructura v redimensionar sus atribucionas.

Los avances descritos se han traducldo en un Poder Legislativo auténomo en sus
decisionas, plural y mas fuerte, no cbstante ain son necesarlas algunas reformas
que la permitan cumpliv adecuadamante con las respansabilidades que se le
confieran a un parlamentc moderno, ya que todavia presenta rezagos y
deficlenclas en su funcicnamianto. Sin embargo, debe safalaree que esto no es
un problema exclusivo de México, sino de gran parte de Latinoamérica -regitn
donde las institucionea parlamentarias han tenido atramos histdricos-, en donde se
observa que las Instituciones politicas que asaguran ta legitimidad y fiabllidad del
glsterna democratico sufren en algunos casos deficienclas Imporantes. En el caso
det Poder Legislativo, presenta problemas de organlzaclén, adminlstracian,
funcianarmiento y recuraos que limitan &b cumplimiento de sus responsaabliidades
lngislativas, de reprasantacion y da flscalizacion y control. 2" Atora bien en el caso
del Congreso Maexicano, esta problamdtica esta acompanada de una estrategla de
medios qua contribuye a demeritar au labor y cuestionar su actuaclén, asl como la
de los legisladores en lo particular, situacién que impide el desamollo del Foder
Leg'slative.

Antes de realizar el analizls de las materias an que & Congreso presanta sus

mayaras deficiencias, es convenlente analizar las modificaciones que éste ha

% Banca Intaramericano de Desarrollo. Op. Cit. Pag. 4.
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sufrido en el marco de la Reforma dal Estado, proceso en al quae el papal de

Poder Legislativo ss fundamantal.

El procesc de Reforma del Estado, como hemos abservado, »e desarrolld en
primer términe en al dmbito dal Poder Legisiativo, ain antas da las reformas que
medificaron. la intervencion del Estado en la rectoria del desarrollo econdmico,
que tanto auge tuvieron én las tres anterlores administraciones. En los afios
gesenta && considerd que las reformas al Poder Leglslativa eran prioritarias, por lo
gue se dieron foe primeros pasos para fortalecerla, en Junio de 1583, en que sa

raformd et articulo 54 Constlituclonal *¥

con lo que se dlo mayor apartura a la
oposlclén en ias cdmaras. Con la madificacidn se Introdujo la figura de los
“diputados de partlde” -qua son al antecedenie de loa diputados plurinominales-
con la que se buscd aumentar el nimero de diputados de lo partidos minoritarios

que |legaban a la Camara de Diputados.

Para tsner derecho, a que se les otorgaran diputados, por eata principlo, los

partldos polilicos nacionales deblan abtepsr:

= Como minime el 2.5 por ciento de la votacian det pals, con lo que sa tanla
derscho a cinco dlputados y & unc mds por cada 0.6 por clento adiclonal con
un maxime de 20, sumando los dlputados electos por mayorla relativa y los
diputados de partido, y

» Su ragistro oficial, cuande menos un aflo antes al dlg de (& aleccion.

En 1872, se reforma nuavamante el articulo 64 de la Constltucldn con lo que se
redujo &l parcentaje a 1.6 por clento del total de votos en el pals y se Incrementd &
minime de diputados que se les podian asignar a los partldos con un maximo de
25.?5?

i1 ﬂluno Oficlal da la Federackin dal 22 de Junio de 1963,
* Diano Oficial da la Federaclon dal 14 da fabraro de 1972
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Posteriormente en diclembre de 1877,%° se expide la Reforma Politica del
p

Presidente Lépez Portillo, 1a cual en el ambito del Poder Legistativa Introdujo

reformas que maodiflcaron:

+ La estructura de la CAmara de Diputados, introduclendo el sistema mixto qua
prevalace hasta nuestros dias, con la Incorporaclén Inlclal de 100 diputados de
represantacion proporclonal, en virtud de que con los "dlputados de partido” no
sa logrd obtener una estructura plurpartidiata real.

+ Log mecanismos ideados para la integracion del Colegio Electoral encargado
de callficar la eleccion de los mlembros de la CAmara de Diputados,
manteniendo al sistama de autocalificacion.

+ Algunas funclones del Congresa de la Unlén, al dlsponer que tanto la revision
de la Cuenta Publica como la votacién del Presupuestn, serlan facultades
exclusivas de la Camara de Diputados. asimisme se establaclé que serla
facultad exclusiva de la CAmara de Senadores al analisls de la politica sxtarior,

= Los requisitos para ser diputado, incluyendo la obligacién de sar originario o
vacine del estado en que se hage la eleccién o vecino con resldencia efactiva
da mas de sels meses antériores a la eleccldn, para los diputados de mayoria
o ser originaric 0 vaecino de uno de los estados que comprenda la
circunscripclén en al caso de los candidatos por represantaclan proparcional,

For otra pare, se dispuso que el Congreso expidiera la ley que regularia su

astructura y funclonamients interno (Ley Orgénica dal Congrase General de los

Estados Unldos Mexicanos), |a cual determinaria fas formas y procedimientos para

la agrupacidn de los diputados segan su flllacldn partidista, vy no podria wer vetada

nl requariria aprobacidn dal Presidents.

Asimismo, se adlclond el ariculo 93 da la Conatltuclén para crear las comislones
de investigaclén con el fin de que el Congreso de la Unlon coadyuvara en las
lareas de supervisidn y contro! que reallza el Poder Ejecutivo, scbre las
carparaciones descentrallzadas y ampresas de participacion estatal, con lo que se
abrid |a posibilldad de que cualquitra de las dos Camaras pudlera Integrar eate
tipo de comislenes, gin ernbargo, se limitd Unlcamante a las empresas de

participaclén estatal, que hoy an dia son un nimero muy reducldo.

Esta ultlma adicion fue el punto de partida para que &l Legislativo pudiera sjercer

un control sabre algunas areas del Ejecutivo. No obstants, en materas de

"M Djarlo Oficlal de la Federacian del 8 de diclembre de 1977,
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Invastigaclén, el Poder Lagislatlivo sufre un serlo atraso que l& impide cumplir con

una de las facultades esenclales del Parlamento, el control y vigllancla del

gobierno.

En general, los camblos Introclucidos ¢on esta reforma fueron determinartes en la
consolldacidn del Poder Legislativo, ya que con estos, 2& dlo una considarable
apertura A Iag distintes fuerzas politicas de oposlcldn v se fortelecid Ia
participacion de las que ya Integraban &l Congraso, o que constituyd un factor

para impulsar los Impartantas cambios que se reallzarcn en la década pasada.

Mas adelanie. durants &l periodo del Presidente de la Madrid, se prasentan una
sarla da reformas constitucionales. La primera del 7 de abrll de 1888, que modificd
log articulos 85 y 68, para recorrer la fecha para calebrar &l primer periodo de
sesiones ordinaras del Congraso al 1" de noviambre y hasta el 31 de diclembre, v
adicionar la celebraclon de un segundo pariodo del 15 de abril al 15 de jullo. Esta
misma reforma establecic que en ambos paricdos el Congreso s= acuparia del
estudlo discuslon y votacion de las iniclativas da lay que ee le presentaron, asl

como los demas asuntos da su competencla.

En esta misma administracion, al 15 de diclembre da 1686, se publica una reforma

mediante la cual se:

= Aumenta el numearo de diputados de represantacldn proporcional de 100 a 200,
con o que se fortalece el plurallsmo politico al ampliar los espacios de
participacidn de los partidos minoritarios en la intagracion de ta Camara de
Diputadas, tanto en nameros absolutos como en numeros relatlvos de curules.

= Establece en el arliculo 54 constitucional, que el grupoe pardamentario
mayoritarlo no podria alcanzar mas de 350 curules, lo que representaba el 70%
del {otal de la Camara de Diputados. Con esta disposicidn se trata de evitar la
sobrerapresentacién del partido mayoritario y se reduce |a distorsién que
normalmente produce un sistema de mayorfa.
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Ya en el sexenlo del Presidente Carlos Sallnas, se explden dos decretos de

reforma constltucional "™ los cuales contribuyeron a fortalscer al Poder Leglslativo
al buscar hacer de |8 pluralidad un valar fundamental, aumentando la particlpaclén

d* los partidos minoritarios an ambag camaras,

Con el primer dacreto sa ampllaran las perodos ordinarios dal Congresa, con lo
gue el primer pericdo ordinarlo ze reallzarla del 1 de gsptiembre al 15 de
diciambre del mismo afio, y 8l segundo periodo, dal 15 de marzo al 30 de abrll dal
misma afio, como hasta |a fecha se han reallzado,

Con el segundo decrato se dispuso que:

+ Ei nimera de diputmdos asignades a un mlsmo grupo padamentario, por
ambos principios de eleccldn fuera de 315 como maximo, con lo que se
suprimld 1a llamada cléusula de gobernabllidad que garantizaba, por mandato
de ley, la mayorla absoluta al partide politico con mayor ndmero de triunfos en
los diatritoz uninominales. Con esta decisktn se garantlzd que toda declaldn
que Implicara una raforma constitucional, contara con el apoyo de legisladores
de mas de un partide politico.

= Al partido que hublera chtenide 60 por ciento de la votacidn, se le aslgnara un
namero praporcional de diputadosa de represantacldn proporcional, gin axceder
a| maximo establecido.

+« Sa aumentara a cuatro el nimero de ssnadores por anlidad faderativa, de loa
cuales aeran &lectos por el principio de votaclén mayorltaria retativa, y ung
asignaba & la primera minorla. £ate altimo prncipio se crea con esta reforma.
Con lo qus s assgura la presencia de diveraas fuerzas pollticas an al Senado.

* La raselucion de la Camara de Dlputados, al erlgirse en colegio electoral para
calificar la elecclén del Prasldentes de los Estados Unidos Mexicancs sera
definliiva a inatacable,

« La daclaraclén de valldez de la eleccidn de diputados y senadores, asl como la
aslgnacién de diputados vy senadores de represantaclén proporclonal y de loa
da primara minoria an el caso del Senado, serlan facultad del Instituto Faderal

Elactoral, con lo cual se suprimld |a facultad de las Chmaras para calificar su
propla elecc|on.

Durante el sexanlo de Ernesto Zedillo, al dacreto da reforma Constitucional de
1986 modiflcd la composiclon de las Camaras y dispuso nuevas reglas para avitar
lé sobra representacion en lag mismas, da la siguienta forma:

™ Diarie Ofcial de 14 Federacion del 3 de saptimmbre da 18593, Ente decreto entro an vigor a partir
dsl 15 d= marzo de 1066 do acuerdo con 1o dispussts por el artioulo Tarcero Transitorlo del miamo,
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= Sa elavo de 1.6 al 2 por ciento ol parcentaje de la votaclén pera aceader 2 |a
aslgnaclén de diputades de representacian proporclonal.

« e raedujo al limite méaximo de diputados qué pueden obtaner los partidos an |a
Camara a 300, con ol fin de limitar la sobrerepresentacion del partido
mayaritano.

« Saparmile la reprasentacidn properclonal en el Senado de la Repuablica,

En este sexanio se crearon las bases para que la pluralidad fuera un principlo que
rigiera la confarmacién del Poder Legislativo, at determinar nuevas disposiciones
para la Integraclén de las Cemaras, aslmismo, con la reforma slectoral que es
parta de aste decrato, se posibilitd que las contlendas electoralas fueran mas
democraticas y sa llavaran a cabo en condlclones de equidad. Dicha pluralidad
puede observarsa en la composlclén actual del Congreso de fa Unidn, en la que
ningun grupo parlamentario tlene la mayorfa abaoluta.

En esta adminlstracion s& dio al Poder Lagislativo mucha mayar participacidn en
los nembramisntos de funcionarlos da los Poderes de la Unldn y de los drganos
constituclonales autdonomos. Es el caso quse, con la reforma diciembre de 1954, an
materta de nombramientos se dispuso que:

* La designacion del Procurador Gensral da |m Repiblica por parta dal
Prasidenta de la Republica fuera ratificada por el Senado, o sl menoa por la
Comlgién Permanente;

+« Para el nombramlento de los Ministros de la Suprema Cortm de Justicla, el
Presidenta de la Repiblica sormetiera una terna al Senado, el cual pravia
presencla de lo candidatos designaria al o los Minlstros que correspondieran; y

v De los siete Conselercs de la Judicatura dos fusran nombrados por el Sanado.

Con la reforma de 1996 ge dispuso que la Camara de Dlputados fuera la
ancargada de deslgnar al Coraejero Presldenta y a los Consejeros Electorales del
Conse|o General dael IFE, por el voto de las doe terceras partes da los miembros
presentes de la Camaera, o 8n sus recesos por |la Comisldn Permanente, a

propuesta de los grupos parlamentariog.

La paricipacion diracta da lag Camaras an la conformacién de otros drganos del
Estado, conatituyd un avance considerable an materia de control, que mejord 1a
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posicion del Congreso con relaclén a los otros Podmres y lo fortalecit

Intermamaente.

4.4.2. La vertlante acondmica dea la Reforma del Estado

Es incuaestionable la importancia de la parte econdmica de la Reforma del Estado,
ya que del dxito dal modelo econdmico gue aplique un goblarno dapende en gran
medida el exlto de su slstema politico. Es decir, existe una interdependencla antre
astos dos factores, ya que un sistema politico bien disefado no puede garantizar

por st 010 @l bienestar de la poblaclén en todos lo amblios,

En nuestro pais, el modaelo econdmico que se aplicd no mstuvo axento de
preslonas externas, por lo gque en la década de los ochantas, la parte scondmica
de la Reforma del Estado cobrd gran Importancla, razdn por la cual 3a inicld el
proceso para Introducir a |a Constituclon un conjunto de reformas &n matana
aeconomica gque modificaron radicalmante el papal del Estado &n |a economla
naclonal. Es por esto gue resulta Imporents analizar, brevements, las
modificaciones que en materia acondmica se han realizado.

El modalo econdmice aplicado por un goblemo debe garantizar el desarrollo del
Estado en condiclonas de equidad y no limitarse al Amblo econémico, o cual as
una formula dificll de obitener, sin embargo, un adecuado siatema politico y de
administracidn de justicla que parantice la concurrencla de repregentantes de
todos los sectoras de la poblacién y de todos los grupos de Interéds, asl como el
Estado de derecho, contribuye para lograr el diseno de un modelo econdmico que
cumpla con el objetlvo da lograr &l desamollo nacional en condiciones de eguidad
social, por lo que es de considerarse que para que puada lograrse un modelo
econdmico adecuedo, &8 necesaro que primero sa realicen las reformas al
simtema polltico y de administracian de justicia para que éste pueda tener axito.
Estas reformas, como ya sefalamos, se han venido reafizando an nuastro pals

desde los afos sesenta.
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Al lgual qua an las reformas politicas, la necesidad de reformar el modalo

economico del Estado tiene como origen |as presiones soclales que contribuyen a
fragmentarlo, sin embargo, dste estd mdas expuesto a loa factores externos, ¢omo
son la aconomla Internaclenal a & modelo econdmico que aplican |ovs palses
hegamonicas, Al respacto, comenta Renéd Villareal que la Reforma dal Estado es
producto de |a necesidad de adecuar las instituciones politicas a las nusvay

condicionas de la aconomla-mundo: la globalizacién y la intardependencia.

Nuastro modelo econdmico fue reformado, tormando en cuenta estos factoras,
puas ya no raspondia a fas nacesldades de un México Inserto en la economia

mundlal, lo que a continuecidon comentaremos.

En la Constitucién de 1917 s& plasmd un Estado que surgld de la revolucidn de
1810 que, a diferancla del "viajo Estado Liberal' que oparaba como un mere
vigllants de Jos intercambios entre los ciudadencs, se ukicd como ele dal
desarrollo nacional 2% Esta modelo sa consolidé con el régimen cardeniata que
tuscd el apoyo de una estructura social y econdmica para relnsaertarae an |a
ractarla aconémica, la cual @staba constlituida por ampllos sectores de la poblacion
que se vieron baneficiados con la reforma agrarla y la nacionalizacidn petrolera.
For otra parte la establlidad econdmica de la posguers permttid generar los
r&cuUrsos necesarios para sostener sl sistarma da Estado benefactor y su aparato

administrativo, con lo gue se consolldé un adlido modelo eacondmico.

5in embargo, a pesar del éxito de este modelo, a finales de loa afos setanta
enfrentarla las trangformaciones del sistema capitalista a nivel mundlal, el cual
constituyd uno de los factores detonantes de un proceso renovador en lo que
respecta a la ractorla econdmica del Estado. Can el inlclo de la crisis dal Estadao

Benefactor en 1973-74, y |a calda del soclallsmo en los noventa, se da el

Huerta Moreno, Mo, Guadalups. La Reforma del Estado y la Transformaclon de la
Adrmunmstracion Poblica. En Gastidn y estrategla. No B julle- Diclembre da 1908, Raviela del
Dapartamento de Administraclon de la UAM. México.

i
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replanteamiento del Estado Ilberal, tendencla a la que Méxlco no escaps,”™ A ralz

da estos Acontacimientoz 3e generd un amplio debate sobre el termafic de la
aatructura de gestién del Estado y scbre la convanlencla de su intarvencidn en la
aclividad aconomica, con o que se Inleid la bisqueda de altematives de modelo

economico en muchos palses incluyando México.

Asl, an 1882, el Presidante De [a Madrid propone una serle de reformas &l llamado
capltulo econdmico de la Constitucidn, encamlnadas a reducir & tamafo del
Estado.’” redeflnir su Intervencién en ia economla y |a refaclén de la propisdad
privada, la propledad del Estado y |a propledad soclal, Estas son aprobadas an
1983,** dandose asi el primer paso para modificar el modelo econdmico del pals.
Con estas reformasg astablecio:

= La rectorla econdmlca del Estado y las reglas para |a Planeacian.

« Le concurrencla de loa sectores publico, soclal y privado al desarrollo
econdmlico.

« (ue el sector pablico tendrla & su cargo exclusivo las dreas estratégicas que la
Constituclén especifica,

=  Explicitaments las facultades del Estado para plarear el desarrollo naclonal,
las cuales estaban implicitas &n la propia Constituclén y establecidas en layes
secundarias.
Far otra parte, se adicionaron dos nuevas fracclones al articulo 27, la XIX y XX,
que introdujeron el concepto de desarrollo rural Integral, mecanlsmos para Una
imparticién axpedita de [a justicia agrarla y @l fortalecimlento de la seguridad
|uridica en @ campo. Da lgual forma, el articulo 28 se reforma y adiclona de
acuerdo con la filoaofia y los principlos que sa establacan en &l articulo 25, que a
U vaz son correspondientes con la fllosofia de todo el texto conastitucional,
finalmente, al articulo 73, es adiclonado con fracclones que hacen axplicitas, las
tacultades del Congreso para axpedir leyes sobre las nuevas materlas objeto de la
reforma, asi como aquallas tendientes a la promoclon de la Inversidn mexicana y

su regulacion, sobre tranaferencla de tecrnologie vy generacion, difusion vy

3 e \illarreal, René. Libaralsmo aoclal y Raforma el Extads, Fondo de Cultura Eocondmilom,
Méxlco. 1663 Pag. 31

" En esta afio sa raduca @l nimero de pamestatales da mit 155 sn 1982, a 285 an 1980. Reayss
Haroles Jesis. Op. Cit. Pdg.42

™ Diarlo Oficlal de la Fedsracién del 3 de fabrerg de 1983,
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aplicacion dea los conocimientos cientlificos y lecnoldgicos ¢ue requiere el

desarrolle naclonal.

En este mismo perlodo se realizaron modificaciones Importantes a la Constituclon
con el fin da reducir la participaclion directa del Estado &n la economfa. A partir de
1983 ge Inlcld la privatizacion de varlos clentos de emprasas estatales, que poco
antes hakian pasado al sactor pdblico, lo que reprasentaba al B1% de los actlvas
no financieros con un valor de 85 mil millones de pesos. Con estag modificacionas
Méxlco pasd da ear una economia totalmente carrada, en 1982, a una de las mas

ablertas del mundo.

Fosteriormente, an 1981, la administracidn del Fresldente Sallnas de Qortari,
retomarfa los proyectas de su antecesor ampllandolos y profundizando an sllos
bajo el enfogque del liberalismo soclal. Una de las primeras reformas
constituclonales qus se llevaron a cabo durants ast periode fue la de junlo de
1980, qus derogd el parrafo quinto relative a la nacionalizacidn de la banca, con
lo que ae dlg marcha atrds a la reforma realizada por &l Presidente Lopez Portillo
an 1982, fue estatizb »l serviclo plblico de banca, **

Asimisrmo, ests administraclon realizé un programa de reformas que se
cancrataron en:
1) una Reforma del Estado benaefactor y propletarlo hacla el Estade Solldario
y pramaotor.
2) una reforma econémica apoyada en una reforma soclal que se sustentd en
una nuava polltica soclal que s& apoyd en distintos programa da goblerno y
la concartacion entre los actorea del proceso del camblo, Sector laboral,

armpresarial y e gobierno. 2!

‘ml:llzlrlo Oficial da la Federaclén dael 27 de junio de 1960,

™ Dlarlo Oflcial de Ya Federacion del 17 de noviembra da 1582,
Villarraal, Rang, Op Cit, Pag. 38.

EL R
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El proceso globalizadar jugd un papel fundamental en la transformacion de
Estado. ya que con IR apartura de mercados, ol pals debla adaptarse a la nuevas
reglas de competencia y de mercado, por esta razén, se bugcd concratizar una
serie da tratados de libre comerclo para ajustarse » Jos cambios del mundo. El 17
de diciembra da 1882, se firmd el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, el cual entrd an vigor @l 1 de Enero de 1994, '

Con al Presidents Zedillo, se modificé la Constltucldn en marza de 19852 con el
fin de desincorporar el sarviclo farroviario v al sisterna satalital. Esta reforma tuvo
como propdsito retirar del catdlogo de dreas astratégicas, Jos rubros relativos a la
comunicaclon via satélite y a los ferrocarriles cen el fin de hacer poslble su
modernizacion mediante la participacién social y privada tanto nacional como
axtranjera, por lo que se da @ astas actividades el rango de dreas proritarlas para
el desarrollo naclonal. En &l marco de la firma del Acuerdo de Unldad para
Superar la Emergencia Econdémica, se anuncla la reforma del aricule 28
constitucional, con el fin de pemitir la participacién de particulares en al drea
farroviarla y satelltal. Esta rmadida estabe dirigida a reducir aun més la
particlpacidn directa del Extado en materia econdmica y silo parmitir la recteria de

éste an dichas areas que fuaron definldas como prioritarias por |a reforma.

Con asta modificacién se cerrd un importante capltulo en las privatizaclones de
empresas estatales, o que definid el rumbo que tomarla el Eatado Mexicano, que

pasaria de un Estado con gran particlpaclén en la economla, a uno vigllanta.
4.8. Equilibrio real entre Poderes

Como se ha comentado, para que un Estado cumpla adecuadamente con su fln,
log drgenos que lo Integran deban curmplir adecuadamente con &u funcldn. En la
mayor parte de la historla de nuestro pals, estc no ha sucedido, ya que el drgana

Elecutivo ha predominade sobra los otros dos, situacidn que an el laxto de la

™ Diarlo Oficlal de la Faderackin dal 2 de marza de 15985,
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Canstitucién da 1917 se intanslficd, puas se considerd gque para resolver los
divergos conflictos que se ganeraren con la revolucion de 1910, ge requaria de un
Ejecutivo eminentementa fuerte, que pudiera asumir el liderszgo dsel pals y
gomenzar la raconatrucclon.® Razén por la cual se dispusc fortalecer las
atribuclonas del Prasldanta y limitar & loe otros Organos, con el fin de que sus
dacislones no se encontraran ¢on abstdculos insuperablas. Es por lo anterior que
en la Constlitucidn de 1917 %& suprimieron dos de las causas de responsabilidad
del Presldente que s& encontraban en al taxto de 1867, concretamente la violacion
axpresa de la Constitucidn y los ataques a la llbartad electoral “* No obstarts, que
la Constitucién estructurd un Poder Elecutivo fuerte, comenta Jorge Carplzo, de
ningune manera lo desed limitado, ni por ancima de la ley, por lo que el
Presldente slguld giende responsable de ciartos actos ante el Congreso.
Asimismo, saflala que en la Constiucién tambi&n existen una serle de facultades
que pueden sar usadas como controles entre 1oa Poderes Leglslativos y Ejecutivo
gon al animo de lograr un equilibrio antre ellos.”® SIn embargo, a pesar de que
astos controlen estaban previatos, no operargn, debldo a que &l Ejecutive cobrd
gran fuerza politica al agumirgse como (ider de la revolucién institucionalizada, lo

que le parmltid ir tomado el control de loe otros drganocs del Estado.

En el casc del Poder Judiclal, la Suprema Corte posaela cierta independencia
frenta al Ejecutlvo, con excepcitn de sguelios casos en que éste estuviera
interesado. En lo gue reapecta al Poder Lagisiativo, al tenar &l Fresidente de la
Repibllca la |afatura raal del Partido Revolucionano Instituclonal como facultad

metaconstitucional, 2%

este deslgnaba a los senadores y @ la mayoria de los
diputados, lo que le parmitid tener al eontrol al Interior de ambas CAmaras del
Congrasg, el cual ejercla a través del Presidenie de Ia Gran Comisidn, a quisn

tammbién dasignaba directamenta.

! 3onzalez Casanova. Pablo. Op. Ch. Pap. BA.

® Darschos del Pusbio Mexicano. Antecedentss Conatitucionales s Histéricos dsl Artlculo 108
conatitucional Tomn X Pag. 893,

™ Carplzo Mas Greger, Jorge, Op Cit Pag 208,

M bidem. Pag. 181,
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Fosteriormente, como ya se ha comentado, en los afos Gesenta al régimen

praaldenclalista ya no respondia a las necesldades soclales ni politicas del pals,
aunado a dque, come o sefala José Rambdn Cogslo, & modelo de desamolio
estabilizador que habla logrado niveles economicos aceptables para una parte
Importante de la poblacién sa agotd en los afos setanta,®™” lo que hizo necesario

replantaar el aqullibrio entre las relaciones de los drganos del Estado.

Alcanzar & equilibrio real entre poderes se convitld en unc de los objetivos
prioritarios en el proceso de Reforma del Estado, a8 por asto que el fortalecimlento
del Lagislative y el Judiclal, fus el fin da gran parte de los daecratos qus farman
parte de estm proceso y cuyo objetlvo fua qua ningln drgano tuviera preeminencia
sobre otro. En lo que correspanda al Poder Judlclal, con la reforma de 1984, gque
l¢ otorgd mayor autonomla, se logrd un avance de gran importancia, ya que le
parmitid ganar autonomla y en el caso del Legislativo, la evidente influancla del
Ejecutivo en dste ha cesado debldo, antre otras causas, a las reformas en matera
elactoral que permitlercn que la designacién de los leglsladores se reallzara a

través de elecclones transparentes, desarrolladas en condiclones de equidad.

Sin restar importancia a las reformas que han buscado Implantar un real agullibrio
de poderas, es nacesario destacar gue adn ge requlare forfalecer lag facultades vy
atribuclones del drgano lagislativo, para logrado. Por otra pare, se debe fortalecer
Intarnamente & |as Cdmaras para que estén an posibllided do ejercer |as
facultades y cumplir con las obligaclones gue tiene  encomendadas
congtitucionalmenta, con sus propias estructuras, sin necesidad de apoyoa

Inadmeuados de las secretarias de Estado.

For lo anterior, resulta avidente que en las clrcunstancias actuales del pals, el
equllibrlo antre los drganca del Estade ea Indlspensable, ya que este pusds

garantizar que el Estado @n su ¢onjunto opaere eficezmante para lograr sus fines.

T Consl, José Ramén. Op CIL Pag 131,
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4.6. Reforma constitucional como exlgencia de In Reforma de! Estado

Como 98 ha observado, =l procasoc de Reforma de Estado, an nuestro pals, se ha
raalizado madlante raformas y adiclones al taxto constituclonal, lo cual, sin duda,
lo hace mas complicado, en virtud de gue, para gue una reforma a la Canetitucidn
prospera se raquieren acuerdos politicos de gran envergadura, debido a que para
que esta sea aprobada, s requlere d& una mayorla callficada -votacion que con la
conformacién de la actual Leglslatura de la Camara de Diputados sdio sa podria
reunir con la concurrencia del grupo parlamentarlo rmayorltario y cuando manos
otro grupo de los dos slgulentes en importancia- ademds de otros requistos

dificlles de cumplir,

No ohstantae, algunos autorss seflalan que mediante modificaciones legales pueds
llevarse a cabo un proceso de Reforma del Eatade, con lo gue raformar la
Conslitucién no serla necesario. Al respecto, Thomas Wirtenberger sostlens qua
si bien las reformas bésicas del Estado requieren, por ragla general, una
maodificaclan  constitucional mas alld de los preceptos constituciorales, son
posibles algunas reformas puntuales y otros camblog paulatinos, puss muchas
demandas de reforma profunda del Estado, aungue no todas, no encuentran
obetdculos en ol dereche constitucional o Incluso pueden ser satisfeachas mediante
una interpratacion de la ley fundamental que tome en cuanta al cambio social y
aconomien.”® Por su parte, Héctor FiIx Flarro sefiala que México y Alemania
parecen tener algo en comon; las reformas del Estado se |lavan a cabao, ia mayorla
de las veces, medlants una reforma constlituclonal. Esto es asl, entre otra razones,
porque las declslones mds importantes de la vida colectiva estdn consagradas en
la Constitucidn y la voluntad de modificarias trae consigo, necesariamenta, un
camblo al texto constitucional, no obstante, safala que la diferancia entre estos

dos procesns refurmadores son log alcances, ya gus an Alamania no estaba a

ann Wiirtanbergar, Thomas. Lag reformas del Estado an Alamanla desde 16BR. La Reforma del
Estada Esludios comparados. 11J, UNAM México 19968, Pag. 432
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debata un modalo politico alternativo y an México, an cierto modo, al lo eata ®®

Por otra parte Ricardo Sepulvada afirma que la Reforma del Estado no se
concreta solamente en una reforma constitucional, aunque ésta gea su via mas

iddnea para llevarse a cabo.?™°

Tomado en cuenta las anterlores oplnlanss, ¥ &n concordancia con nuestro
alstema Jurldico, que =e rige por el principic de supramacla constituclonal, &
deduce que &n algunos cazos &3 posibla lievar acabo este proceso sin reformar la
Carta Magna, en especlal en materla de fortalecimiento del Congrese. Como
ejemnplo de lo anterlor se exponen tres casos an los que este supuesto es pasible,

En materla de planeacién, el articulo 26 de la Canstitucion dispane qua:
..ol Congreso, lendra la intervencion on &f sisteme de planeacion

tel desarrolfo nacfonal que la seflale la Ley.

De la anterior disposicion conatituclonal se deduce, que modificando la Ley da
Flaneacion a fin de facultar al Congreso para: 1) aprobar el Plan Sexenal da
Desarrollo y no solo emitir una opinién, y 2) suparviser &l cumplimientoe de la Ley y
axlgir el cumplimisnto de lcs planes que de alla emanan, e radimeansicraran las
facultades de control y vigllancla del Poder Legislativo, lo cual evidantemente,

contribuirfa a su fortalacimianto.

Otro caso en que se pueda fortalecer las facultades del Legislativo, s& presenta en

metaria de nombramientos, los cuales s# encuantran regulados por la fraccion |l

del articulo 88 constliucional, la cual sefala que en facultad del Preasidants:
....nombrar y remaver libremente a losx demds empleados de fa
Untdn, cuyo nombramiento o remacidn no esté determinado de ofro

mado en la Constitucldn o an las layas;

™ Cix-Flarro, Héctor, Comentario a la Ponencla dg Thomae Wirtenbergar. La Reforma dal Eatado
Estudios comparados. (1), UNAM México 1866. Pdg. 484
" Sapllveda, Rigardo J. Op. G Pag. 127.
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Creando o modificando tas layes a que se roflere esta fraccldn. es posibla inclulr

nuevas reglas para & nombramiento de algunos funclonarios da & Unién
-como directores de paraestatales y drganos desconcentrados-, entra lps que se
incluya su ratificacion por alguna de las camaras o por el Congreso en su
conjunto. Sobre al particular, Manusl Gonzdlaz Oropeza comenta qua: "En Méxjco
contamos coh una genaros |ibertad de nombramiento y remoclén por parte dal
Fregidents da la Repdblica, pues no han sldo dabatidos concrataments v la regla
del artlculo B9 fracclones I1, relativa a msta libertad, ha permanecido Incélume."?”’
Far lo que conclumos que se puade limiter la faculted de nembramlento del
Presidante, modiflcando Gnlcaments algunos ordenamientos legales. Asimismo, es
convenlante axpedir la lay que sefiala la Oltima parte da la fracclén (I del articulo
76 de |a Constitucion a fln de determinar cuales gon (o3 emplaados aupariores de
Haclenda, asl como e! procedimlento para ratlficar & los funcionarios que

menciona esta fraccidn.

Par otra parte, 3e debe conslderar que con fundamento en (o previsto por el
articulo 70 constitucional, el Congreso puede fortalecer su egtructura Interna
creando drganos que lo auxilien en el ejarcicio eficaz de sus facultades, sin la

Intervenclan del Ejacutiva,

Finalmente, como heamoa observado el proceso de Reforma del Estado he
expermentado Importantes avances sn distintas fases, sin embargo. no pueds
considararse concluldo, en virtud de que & aqullibrlo real entre los Srganos del
Estado que permitirla que el ejercicio del poeder, s llavare & cabo en forma
transparente, eficiante y en benaficlo de las mayarias, adn no existe planaments.
Por atra parte, cualquier modificacion a la legislacion que fortalezca este equilibric
—como Introduclr macanismos de control-, puede ser considerada parte de |a
Refarma del Estado.

T Gonzaler Qropeza, Manuel. Comataro al artficulo 85, Derschos del Fuehlo Mexicano Tomo 1X,
Camara da Diputadas, LVIl Legisiatura. Migual Angsl Forria Méxioo 2000, PAg, 488,
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Capltulo Guinto
El fortalecimlento del Congresao Mexlcano madianta
sl procaso de Reforma del Estado.

5.1. Resleccion inmediata de laglaladores.

Como sa deaprends dal capitulo anterior, sl Congreso ha experimentado desde
1963 Importantes camblos en su estructura, asi como en sus funclones, sin
ambargo, @6 avidenté que aun 3e requieran un nimero conglderabie de reforrmay
que coadyuven a foralecerlo en estos rubros. A continuacion, revisaramos los
principales temas en materla de fortalecimianto dal Poder Legislativo, asi como las

modificaciones que se han propussto an estas materias,

El controvartido terma de la reelaccién inmediata de los leglsladores ha sldo objato
de digeusldn an distintes épocas, pero fue a partlr de Ia LVI Leglslatura cuando
volvié a cobrar relevancla,®’® desde entonces, se han presantado numearosat

inlclativas, cuyo objeto ha sldo reincorporar la resleccion inmediata a la
Conslitucion.

A continuacidn, nos ocuparemas de analizar los antecedentes de este Importante

tarma, con el objeto de ublcar el desarrollo que ha tenldo a lo largo de |a historia.

E.1.1. Antecadantas

El tema de |a reeleccion inmadiata tlene antecedente an la Constltucion de Cadlz,

Ia cual disponia que:

proyecta de dacrgto para raformar, derogar y adicionar diversos artioulos de la Constitucldn, con el
fin de procurar un sano equilibrio antra foa Poderes de la Unldn y fortalacer al Poder Laglalativo
Fedsral. Entre satos articulos ae encontraba el 58, que sa propuso modiicar @ fin da satablecer un
limite méximo da hasta tras periodos consacutivos mads para loa diputados y unc maa para los
aehadorwa, como un término razonable para qus pudleran aportar continuldad. oconooimientos y
axparancia an ¢l trabajo lagisiativo Diario de los Debates del martes 2 de abril de 1958,
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‘Los diputados no podrdn volver a ser alegidos, sine mediando
73

olra diputacion.
Par otra parte, |a Constitucion de Apatzingan sefalaba qua:
“Tampoco seran reslagidos los diputados sl no es gue medie al

tiompo do una diputacion™™.

Como sa puede observar, la reeleccidn inmeadiata esstuvo proscrita antes de |a
opoca  Independiente de nuestro pals. A partir de la promulgacién de la
Constitucion de 1824, en todos loas textos constituclonales se elimind la prohibicidn
expresa de |a reeleccidn consécutiva,

E& conventente destacar, en esta parte, que la Constituclén 18247 gal como los
planes y programas de'gobiumo propuestos por loa precurascrea de la Revolucldn

Mexicana 2"

unicamente limitarcn la aplicaclédn del princlple de no reslacclén a log
titulares del Poder Elecutiva de los estados v la Federacidn, Por lo gue los

diputados y senadores podlian ser reelacios en esa édpoca.

Al igual que sus predecesoras, al texto orlginat de la Constituclkén de 1817 no
provela prohibicion alguna para que los integrantes del Congreso pudieran
reolegirea. Si bian @ no reeleccion presldencial fue una de las banderas de |a
revolucldn mexicana -por [0 qua ¢ Constituyants de 1817 la recogrd en ol articulo
83 del proyacto ariginal-, no asi, la no-reelaccion |egislative, gqua an ningun

momento fue planteada en los debates del Congreso Constituyente.

M arttculo 110 de ia Constituclon de Cadiz de 1812,

M Artlcula 67da Ia Comstitucion de Apatzingan de 1814

T Articulo 77 de la Constituclén de 1824, dispuso que & Fresidente no podra ser reelecto para
asta arcargo aing sl cusrto ato de haber cesado an sus funciongs,

I Entra exlos documanios estén el Plan da San Lula de Francisco 1. Madero, &l del Programa dal
Fartido Libsral de los harmanos Floras Magon, o Plan de Soledad de Bamardo Rayes y sl de
Ayala de Emlllano Zapata
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6.1.1.1. La raforma da 1933

Esla reforma fue producto del postulado formulado por el general Plutarco Ellas
Calles an au ultimo Informe de Goblemop, qua congistia an orientar definitivamente
la polltica del pals por rumbos de una verdadera vida instiucional procurando
pasgar, de una vez por todas, de ta candicion hiatérica de “palis de un hombre™ a 1a
de nacldn de hstitucionss y de Iuyes,m es decir suparar al “caudilismo”. Este
postulado fus el fundamento por el cual una asamblea del Fartldo Naclonal
Revolucionario, celebrada en la cludad de Aguascallentes los dias 30 y 31 de
octubre de 1932, farmulé una propuesta en la que planted la necesidad de
extendar al principio de no reelaccion al Poder Leagislativo, |a cual fue presantada
anta la Camara de Diputados por el Prasidente del Comltéd E|ecutlvo Naclonal y el
Secretao Gensral de &s& parido, misma que varos diputados harlan suya
posteriormente.?” Cabe sefialar que en el discurso del general Calles sdlo ge
hace referencia a la necesidad de Impedir la reeleccldn de! Presidenta, ya fuara
inmediata o dlscontinua, sin embargo, ae incluyd an @ste misma prohibicidn a los
gobernadaras, diputados lacales, prasidentes municipalas regidoras y sindicos.

Lag causas que motivaron al Presidentes Calles para formular esta iniciativa son
anallzadas por Jeffrey Weldon, quien sefiale que Ia restriccion de la realeccian de
los laglsladores parece una  ocurrencla, pero que, sin embargo, fue
culdadosamente considerada. De acuerdo con esta autor, dos razones sxplican

Ias reformas al taxto constitucional:

1. Eatan contribuyeron a la eantralizacidn del poder en torno a las dependencias
faderales de goblerno, an manos del liderazgo del parildo, eapeclaimente del
jofe maximo. Lo cual fortalecld al presidenclalismo en la politica maxicana; con
lo cual se conaolldd el predominio del Ejecutlvo Federal, como cabeza del

partido, sobre la laglslatura.

7 Mansaje del Presidente Plutaron Eflas Calles, dirigldo al Congresa de ta Unldn con motivo da la
El{&ﬂﬂnlﬂ\tbn de su Ultimo Informe de Goblemo. Diarlo de Debates del 1 de septiembre de 10628
" Diarla da lax Debates del 18 de noviembre de 1932,
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2. Aceleraron la centralizaclén del pader an el nivel nacional como parts da un
proyecto de mayor envergadura que pretendia debilitar a partidos y
manulnarias politicas locales, lo cual gulzéds fue la conslderacldn de mayor

peso en el momento de las reformas *®

Como se observa, el principal fin da las reformas fue terminar con un problema
gue enfrentaba el régimean del general Calles, sin embargo, la causa secundarla

fue la base para coneolidar el presidenclallsmo.

Finalmenta, [a propussta fue sometida a la conslderacidn de la CAmara dme
Diputados, el 16 de noviembre de 1832, y aprabada tanto en lo general como en lo
partlcular por 101 y 115 votos. respactivaments, el 1% de diclembre del n’ilamu
afno. E! dictaman aprobado fue turnade al Senado el dia 20 de diclembre del
mismoe afo, que lo aprobd por unanimidad de 36 votos y lo remitd a las
loglslaturas de los estados. El 20 de marzo de 1933, en seslén extraordinaria del
Congreso, sae efectud el computo de volos de |as migmas, y se daclard aprobada

IJ.BO

la rafarma, misma que fue publlcada el 29 de abrl con Jo cual guedd prohibida

Ia raslacclon inmead|ata de [os legisladores.

Sl blen al motivo principal para llevar a cabo esta reforma fue, qua ésta ara |a
major forma de acabar con el "caudillsmo”, &8 evidenta que no fus la razdén
fundamental. Mas adelante asia refarma se constituyd como un eficaz instrumento
para debillitar al Congreso, as/ como a los gobiernos locales y municipales, con o
gqua s& favorecio la centralizacion del poder politico an tomo at Presidenta de |

Republica.

9 \Waldarm, Jailray El Congrasa, las maguinarias poilticas jacales y o “Maximato™ Las Reformas
no-raelaccloniatas da 1033, El leglslador a examen, Camara cle Diputados, LVII Leglalatura. Fondo
de Cultura Econdmica. Maxico 2003 Phg, 24,

0 Diarlo Cfclal da le Fadaracion del 20 de abril da 1933,
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B8.1.1.2. Iniciativas de reforma en matsria da reslsccldn,

Aflos despues de la madificacion al artlculo 58 de la Conatitucidn se presantaran
un gran numero de iniciativas con el fin do reverir sste cambio. Fues sa sostuvo
qua |la modificaclon era un Instruméanto dal Prasidenta para debllitar y somaeter al
Lagislativo. De estas propuestas, tal vez la mas imporante fue la que presents
Vicenta Lombardo Toledano, ya que sentd un Importante precedenta al ser

aprobada por la Camara de Diputados.
5.1.1.2.1 Inlclativa de Lombardo Taledano

Treinta y un afios después da la maodiflcaclén propuesta por el Frasidents Calles,
on 1864, el lider del Partido Popular Soclallsta, Vicente Lombardo Toledano,
presentd an | Camare de Diputados una contrapropuesta da reforma al artlculo
54 constitucional,” La iniciativa planteaba la relntroducclén del principio de
rasleccion mbsoluta e ilimitada, pero sdlo para |08 diputados fadaerales, tanto de
mayoria como de partido, con la condiclonants, des que asi Jo decidieran loe
partidos pollticos que los propusisran y obtuvieran los votos suficlentas. Los
senadoras fuaron excluldos en la iniciativa en vitud de que se considard que no
ara partinente “hacerles Indicaciones”. En la fundamantaclén de la Iniclativa el DIp.
Lombardo Toledanc sefald que un diputado que solo actia doce meses en tras
anos, ™ no puede adquirir nl los conocimientos ni la experiencia que el cargo de
representante del pueblo y de la nacidn le exilgen. Por otra parte deatacd que la
raforma al sistema electoral (que Introdujo a los diputados de partido), quedaria

trunca, 3i no ge resligieran los diputados,

La Iniclativa Lomberdista fue dicteminada por las comlsiones da Puntos

Constitucionales y Segunda de Gobernacion, que consideraron  contenia

LA
an

Dlaro da Dabataa dal 13 de octubre de 1984

Es importante ssfalar, quae an 1084 solo astaba previsto un perlads de sesiones de cuatro
mases al afo.
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deficiencias de técnlca laglslativa, an virtud de qus proponia la adicion al articulo

54 de una fraccion IV, para incluir el sigulente texto:

"Los diputados podran ser rasfectos”,

Esta radaccidn, avidantermante contradecla la prohibicion expresa dlapuesta por &l
articulo 59. Mo cbstanta las deflclencias de téchica lagislative, se considard que al
fondo da |a propuesta ara acertado, por lo que fue ratomada an el dictamen, para
lo cusl se propusc la modificacidn del primer parrafo del articulo 58, para quedar
de la sigulente farma:

‘Los senadores ho podrén ser ree/sclos para un  periodo
inmediato.

Los diputados af Congraso de la Union no podréin ser eleclos para
un lorcar parfodo consecutivo.”
Las comisionas advitleron que con msta adiclon ae estaria padfeccionado un

sistama conetitucional que tlende a lograr el equllibrlo de loe tres poderes de la

Unign 2%

El dictaman fue aprobado por todae las comientes pollticas representadas an la
Camara de Diputados, lo qué de acuardoc con los autores, constituyd una
demostracidn de la eficacia de la reforma electoral an cuanto que propicié su
unidad frante a objetivos superores. En la elaboracldn del dictamen, todos los
partidos pollticos nacionales manifastaron pablicamente que la reforma no
vulnaraba ningln principio fundamental de nuestra estructura constituclonal, nl de
la revolucidn mexicana. Finalmente, el dictamen fue aprobado en la Camara de

Diputados, por 182 votos a favor y 28 en cantra 2

No obstante la aprobaclon de los diputados, el proyecte fue rechazado an sl
Senado por ynanimidad de 47 votos y devuselio a la camara. En su dictarnen los
senadorag, sin antrar al examsan de o8 antacadantas histdrico constlituclonales,
fllaren su atapcidn &n lo que, a su juicio, aran las cusstiones ssencialas, as declr &l

™ Dictamen dae lae comlaiones de Puntos Consttucionales y Segunda de Gobarnaclkdn. Diarlo de

los Dabates dal 27 da diclambra da 1064,
™ Diario de los Dabates dal 30 de Diclambra da 1064,

138




fortalecimlento del Legislativo, el logro de bages mas sdlidas para el equilibrio de

los Poderes de la Unidn, y &l m&joramisnto de los cuadros laglslativos y el
perfecclonamiento de las normas da coordinacidn entre las CAmaras. Objetlvos
gue los diputados pretendlan alcanzar con la reforma propuesta, sin embargo, el
Senado estimo que dichos objetivos eran posibles, sin necesidad de introducir
camblo alguno a la Constltuclén. Por o qua se regolvid que no ara de aprobaree la

reforma al artfcule 59 constltuclonal.

Conslderando el obataculo Insuperable qua existia an el Sanado para aprobar la
Iniclativa, se decidid medianta un punto de acuerdo ordenar archivar el proyecta y

dejar constancla de las actuaclones 2*

En las conclusionses del proyecto de
acuerdo las comislones sefiatan qus en sy dictamen &l Senado, Nno axpuso ningdn
argumento de fonda en contra de la reforma, sin embargo, conslderaron que
resultaba ocloso insistir en la raforma a pesar de su plena convicelén de que los
fundamentos que la inspiraron tlenen absoluta valldez, El punto de acuerdo fue

aprobado por 143 votos por la afimativa, contra 20 por la negativa,
£.1.1.2.2. Iniclativaw prementadas a partlr de 1077

Posterlommente a la Iniciativa del Dip. Vicenta Lombardo Toledano, el Partido
Popular Soclallsta Inslstirfa en al tarna presantado &n la Carmara da Diputados tres

Inlciatlvas mas, en distintaz Lagisiaturas,

Es ol caso que 13 afos despuds, 3o presentd an la L Leglslatura de la Camara de
Diputados, por al Dip. Hbctor Ramirez Cuellar, una Iniclatlva de reforma a los
articulos 59 y 35 da la Constitucidon, con el fln de relntroduclr la realeccldn
indafinida do los Legisladores,?® posterormente en 1682, al Dip. Sergic Rulz
Pérez, presantaria una nueva Iniclativa para reformaer el artfcuto 58,*" 0 afios mas

" Dlarlo de los Dabatea dal 16 de oclubra de 1908,

™ Diarlo de los Debates dal 18 de oclubrae de 1977,
" Dlaric de los Debates de! 16 de noviembre de 1982,
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tarda sa prasentaria una Iniciativa mas por parte de los diputados dal Partide

Popular Socialista, esta vez por el Dip. Antanio Gutlémez Martinez. 2

A partir do las LVI Legislatura, el tema serla retomado por legisladores de todos
los grupos parlamentanos, tanto en la Camara de Diputados ¢como an & Senado,
En esta Legislature, el Dip. Juan Antonio Garcla Villa, del Grupo Parlamantario del
FAN, presentd una iniclatliva para reformar diversas articulos de 1a Constituclon,
entre los que se encontraba el 69. La propusesta tenla como fin procurar sl
equilibrio entre los poderes de la Unldn y fortalecer al Poder Legislativo Federal 2%

En la LVIl Legislatura se presantaron diversas Iniclatlvas para reformar al artlculo
59 de la Conslitucldn en materia de reeleccion inmediata de leglsladores y
fortalacimlento del Poder Legislative por los diputados:;

«  Maurlcio Rosgell Abitla;

« Julio Castrillon Valdez (a nombrae de Integrantes de los diversos grupos
paramentarlos de la LVl Laglslatura), y

» Miguel Quirds Pérez, 2

Fosteriormente, en la LVIIl Leglslature, legisladoras da digtintos grupos
parlamentarios, ademas del Congreso de Chihuahua, prasentaron iniciativas para
reaformar el Artlculo 69, entre estos ge encuantran log Diputados:

= Amador Rodriguez Lozano;

« Joséd Frencisco Yunaes Zormilla;
» Feltpe Calderdn Hinojosa;

» Omar Fayad Meneses, y

+ Davld Augusto Sotelo Rosas. 2

En el pimer afc de la LIX, sa han presentado an esta matera, [as siguisntes
Iniclativas:

™M Diario de lox Debates de B de jullo de 1981,

" Dlarle de los Dabales dal 2 de abrll de 1098,

™ Qacetas Partamentaras de los dias 268 de octubre de 1988 y 7 de junio de 2000.

™ Diarios de ios Debates del 28 de marzo de 2001, 1 da Junlo de 2001, 22 da noviembra de 2001,
28 de octubre de 2002, 4 de abrih de 2003 y 30 da junlo de 2003.
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»= (Con proyecto de decrato qua reforma los artlculos 58 y 118 da la Constitucion,
Pragentada por al Dip. German Martinaz Cazares, del Grupo Parlamentario del
PAN.

+ Que reforma y deroga diversas disposicionae de la Constltucidn, Presentada
por el Dip. Hetiodoro Diaz Escérraga, dal Grupo Parlarmentario del PRI,

« Que reforma y adiciona diversos ariculos de la Constitucion, Presantada por al
Dlp. René Meza Cabrera, del Grupo Parlamantarlo del PRI 202

En el Senado de la Republica, los senadores Amador Rodrigquez Lozano y José
Trinldad Lanz Cardenas, del Grupo Parlamentano del PRI pressntaron une
iniciativa gue reformaba diversos articulos de la Constitucidn con el fin de
fortalecer al Poder Legislativo® Posteriormante, en la LV Leglalatura, el
Senador Demetrlo Sodl de la Tijera presentarla una Iniclativa de reforma a los
artlculos 39 y 116 de |la Constitucién, la cual fue suscrta por senadores da
diversos grupos parlamantarios. El objetc de la iniciativa, era reincorporar la
raeleccién laglslativa, en materia local y federal.** Esta ulima propuesta ha sldo
de gran Importancla, pues en su desarrollo Intervinleron Importantes figuras
politicas de todas las corlentes deoldglcas, o que la convierts en uno de los
proyectos mas viables en la materia, ya que como se ha podido obsarvaer, uno de

los principales cbstaculos que enfrenta esta reforma e la falta de acusrdos,

La totalidad de las inlciatives antes descrtas coinclden en sefalar que para
fortalacer al Podar Leglslativo y lograr un equilibric resl entre poderss, as

necesario raincorporard |a reeleccidon inmadiata de laglsiadores a la Carta Magna.
5.1.2, Debato acbra la no-reslaccidn laginlativa

Los antecedentes de [a reeleccidn en nuestro slstema, aunados a las damancdas
de una nueva socledad cada vezr mas participativa y los avances en materia
slactoral, no permitan que s& ganare un criterlo deflnitive en cuanto a la resleccion

inmediata de los legisladores, Sin ambargo, a8 evidente que este es un tema

2 ~pcatas Paramantarias de los dlas 8 de fabrara, 13 de abrll y 26 de abnl de 2004,
" Dlario de fos Dabatas del Senade de la Republice del 24 de noviembre de 1698,
™ Diario da los Debaten del Sanado de la Repoblica del 10 de &bl de 2003,
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prioritario en ™ proceso da |a Reforma del Estado, en lo que correeponde al

fortalecimieanto del Foder Leglslativo.

Eszte tema reclentemente ha vuelto al debate nacional, sin qua so haya llegado a
ningun consenso, razdn por la cupal es importante cancocer, los distintos
argumentos. tanto an favor como en ¢contra, los cuales ancontramos plasmados en
las Iniciativas serdaledas, asi como en las opiniones exprasadas en distintos foros,
rmismas que n continuacidon trataremos de sintetlzar, a fin de evaluar la

conveniencia da esta propuesta.

Entre o argumento a favor. esta | idea de que la prohibicldn da la no reeleccién
legislativa no sa origind con la Revolucldon Mexicana, por el contrarlo, algunos de
los Idedlogos de |a revolucion plantearon un Poder Leglislativo fuerte, al grado de
proponer un réglmen parlamentarlo, Sin ambeargo, una de las objecionss mbas
populares para llavar a cabo esta reforma, ag que esto va en contra de los

postulados de & Revalucion mexicana, lo cual es una afirmacién incomecta.

Sin |ugar a duda, el principal argumento en favor de la reeleccldn, radica en que
esta puade contribuir determinantemente en e fortalecimiento del Poder
Leglalativo, razdn por la cual a cantinuacion safalaremos las Areas & que puede
incldir favorablementes.

1. Profeslonslizacion de los Isgisladores. En esta parte resulta necesario
puntualizar qué ventajae flenen los leglsladores profeslonales, lo que a
continuaclon sefatamos:
= Ep primer termino, loa legisladores profesionales acumulan experlencla,
conocen de |la materla y e especializean en algunos campos de |a actividad
parlamantaria via su participacion en comisionss lagisiativas;

* Hacen saguimianto de las layss que impulsan y apruaban, con lo cual se
garantiza que la  Implementacion  de  dstes  astard  fiscalizada

parmanentamenta;
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Proponen ajustes cuando en la fase de Implementaclén la leyes no

resuelven el problema pera &l que fusron creadas;

Acudaen a raunlonea Interparlarmentarias =n la gue apranden a dlacutir,
intarcarnbian informacion, datos y argumentos vallosos para el trabajo
legisintivo;

Se convierten en guardienes de la Instliuclén, por lo que coneultan y
selvaguardan los archivoa de la comislones, con lo cual, se evita gue égtos
dezaparezcan,

Puaden arganizar cuerpos permanentes de agasores con alta aspeclalldad.
Lo cual implica que estos a su vez tenga meloraes condiclanas de trabajo, un
financlamlente mayor y una mejor orgemizecion para desarrollar sus
actividades parlamentarias, paliticas y de comunicacion, que las pemmita ser
maa aficlentes para aslstir al legisladar;

Producen melores leyes parque se van especializado =n las distintas
matarlas, y

Tienen meljores condlclonas para relacionarse con los miembros de otros
partidas y asl llegar a acuerdos masg faciimente, ademds de cue |as

comigionas sa constltulrian como eflcientes grupos da trabajo.

. Por otra pare, no sbdlo favorece la profeslonalizaclén, sino que obliga al

legislador a ser profesional, ya que ademas da proporclonarles las condlclones

para sy formacion como leglslador, al ser su trabajo susceptible de evaluacldn,

#ate deberd capacltarse en las materias en que tenga participacion.

. El lagislador de mayoria asrla sometids a la evaluacion del electorado que o

eligld, el cual determinard &l su trabajo amearita su reelaccion on &l puasto, con

lo que se obllga a:

Crear las condiclones para que s® Ubigque con claridad les lealtades en las
demandas de la sociedad y no en interesas de dlites politicas, de grupos de

preglédn o de corporacionas acondmicas o politicas;
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* Realizar permanenternente, un ejercicio indispensable para todo aquél que
tlene poder en una democracia. (Rendir cuentas al cludadano elector),

» Informar constantermnéante con claridad y veracidad a la sccledad, acerca da
las gestionee gue realiza y el desempefo legislativo y polltico que lleva a
cebo, y

= Captar las demandas y oplnlones do la sacledad. El lagislador tendria que
astar en contacto con sus electoras parmaneniements pare atender sus

necesidades y plantaamlantos,

. Proparclona al legislador cierta establildad en su funcldn. Lo que le parmitiria

dedicarsae exclusivamante a la carrera parlamentarla.

Hace posible plantear proyectos lagislativor a largo plazo, es decir gque
transclendan al trlenlo, pues debe tomarse an cusnta que algunos sa realizan
en diferentes etapas y en distintas épocas, por o gue en ocasiones una

l=gislatura no ex suficienta tiempo para finallzar un proyecto Importanta.

Favoreceria la autonomla del legislador con respacto @ su partido; puss no
estarlan sujetos a una discipline incondicional gue pusde afectar a los

Intereses de la nacldn.

. Es un incantivo a tener un buen desempefic. &l cual ha de premiarse con la

ratificaclon de la conflanza, al ipual que ha de castigarss negéndossla cuando
la actuacion es Insatlsfactoria.

. Se evita que al paso por las camaras sea una mara plataforma politica, escudo

de mmpunidad o une pomicidn mas que sok robustezea un hietorial politico

persanal, sin que se aporta ningun beneflclo al érganc lagielativo,
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5. Camaras leglslativas sln resleceidn inmadiata de sus miembros y sln mayorlas

absalutas en su compoaicion tianen mayor diflcuftad para cumplir con su

comatido, de cara al presente y al fuluro de [a nacldn,

10.Evlta la improvisaclén politica, al avaluar ol desampeno del legislador.

Es Importante destacar que varias de las propuestas que favorecen a |a reeleccldn

sefalan contundentemente que 4sta no dabea ger indafinida, pues se debe permitir

la formacién de nuevos cuadros parlamantarios,

Ahora blen, resulta necesaric abordar los argumentos en contra expresados en

distintos foros,

1.

Uno de los prnclpales argumentos en contra consisim en que de permitir |a
reelaccién leglslativa Inmediata, motivarla practicas clientelares, es decir que
los legisladares dedicarian gran parte de sus eefuerzos a atender los intereses

de grupos determinados, en vez priorlzar los asuntos de Interés naclonal.

Por otra parte, ge cacre el rimsgo de propiciar la formaclon de cacicazgos o
grupos da presidn en torna a los legisfadores, los cuales ofertarian su poyo a
cambid de prebendas. |0 que sometarfa las decisiones del Congreso @

Interasas de grupos de poder qua puedan sar incluso illcitos.

Otro argumento que se ha planteado desds 1064, ss ol qua, al reincorparar la
reeleccidén inmedlata de los Iegisladores, propiciarla  Introduclr en la
Conatitucldn la reslecelén del Prasidents de la Repiblica,

Por otra parte. se conaidera que un lagielador que ha side eficaz en su
dasempefio, na tendrd asegurado el votda an una nuava aleccion, ya que al
cancentrar su labor an las trabajos de ia legislatura, ya sea en comisiones o an
el plano, no landrd identificacion ni contard con simpatia &n su distrito que le

145




permita sar reetecto, dsbido a que: 1) ha desarrollado la mayor parte da su

trabajo al Interlor de gu Cémara, 2) no ha privilegiado las materias en que sus
electores tangan interds, o 3) no ha realizado laborag de gestoria an su distrito.
Actividades a las que no esia obligade o gue no constituyen una funclén
primordial del leglalador, paro que sin ambargo, pueden ser determinantes para

detlnir al criterlo de sus electores.

. Otro criterio en contra sugiere que antes de aprobar la reeleccldn, es necesano
crear condiciones para gue el trabajo de los legisladores sea difundido
ampliamente, con el objeto de gque sea conocido por la mayor parte de la
poblacldn, y que con esto los legisladoras estén en condiclones de ser

evaluados en forma obijstiva,

Derltvado del antarlor punta, && ha conslderado que actualmenta la mayor parte
de la poblacién carece de a suficiente culura polltica, que es un factor
indiapensable para ¢ue los critedos de evaluaclon oparen adecuadamante.
Razdn por la gque se propone que antes de ser reimplantada la resleccldn

congacutiva se nacasita educar a la poblaclén en aatos tamas.

La reeleccion consacutiva limltarla la partlclpaclén de algunos sectores de la
sociedad, principalmenta los deblles acondmlcaments, ante la Imposibllidad de
accedar a los requerimlentos matariales para hacser frante a las campatias
frecuantes,

Por otra parte, especificamante en ol casg de |a reelaccion indefinida de
laglsladoras, sa considera que ésta evitarla la ranovacion de los cuadros
parlamantarios ganerande consacuantementa una oligargquia. Por lo qus,

digtintas iniciativas sefalan la conveniencia de limitarda a detarminados plazos.

. Para lograr que la realeccion funja como un medic pare evaluar el desarnpenia

de los legisladores es necesarlo contar con medios de Informaclén suflclentes,
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por lo que antes de permitir 1a reeleccion &s nacasario crear macanlsmos que

trasparanten aficientemente las actividades de las camaras en general, y de las
grupos parlameantarios y legisiadores en lo Individual, si no se realizan esta
madificaciones antes de aprobar la reforma, la reelaccion no cumplirla con su

principal objativo que a8 la avaluacidn chjetiva da los leglsladores por sums

alactoras.

Finalments, an caso de optar por la reelsccion consacutiva de dlputados y

senadores, habria que tomar en cuenta por lo menos los siguiantes aspectos:

* Decldir si la reeleccion se permitirla por Igual en el caso de los diputados
elegidos por el princlple da mayoria relative, vy aguellos que lo son por al
principlo de la reprasentacidon proporclonal, sln que ello desemboque an
desproporcionss an la representaclén nacional.

* En manos de qulén s& encontraria la decision de selacclonar a log
candidatos a ser raslactos,

* Enquéd grado y an ¢que santido se veria afectado el slstema de partidos,

3.2. Fortalecimlento de laa facultades do control y evaluaclén

Como se desprende de lo expuesio en los capitulos precedantes, al Congreso ha
experimentado &u mayor cambio en lo gque respecta al mejoramlento de su
estructura interna, sin ermbargo, & fortaleclmliento da sus facultades en esapecial
las de contral, ha quadado de lado. Esto puade ser constatado en el texto de |a
Ley Organica vigente, que raflaja claramente ta forma en que el Congreso ha
evolucionado. Las cauea por las cuales OGnlcamente se modificd la estructura de
las camaras se comantada por el Senador Enrlgue Jackson, qulen comantd que la
Ley Organica de 18889 fue producto de fa medicién de fuerzes paliticas v no de
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cuestiones técnicas, debldo a la conformacidn que en ese antonces tenla al

Congreso. *?

Como ya comantamos, los Congresos de |a mayor parte del mundo, Incluldo al de
los Estados Unidos de Amdérica, estdn siendo rebasados por la complelldad de
algunos de los asuntos que deben resolver -ya qus astos implican &l desarrollo de
legislaclones extramadamente técnicas-, razan por la cual han optado por ejercer
primordlalmanta la fuprcion de control, en detrimanto de la funcién leglslativa -por 1o
gque solo sé axpiden leyes que regulan en forma general la materia, paro que, &ln
embargo, atribuyen al Congreso amplias facultades de control- dejando an manos
del Poder Ejacutivo la funcion Lagialatlva secundara, ya que éata cuenta con los
medios para desarrollar la reglamentaclon especifica en dreas extremadaments

técnlcas.

En Méxlco, regular los problemas de |a socledad, dla con dla, se vuelva mas
complejo, @n virtud da que lag malariag reservadas al Podar Legisiativo revisten un
alto grade de especialidad, como es el caso de la energla nuclear, las

comunicaclonas via aatélite, el derscho gendmlco y la bloétlca.

Es por lo anterlor que se consldera conveniente qua & Congreso Mexicano,
trazlade su centro de acclén a la funcidn de control, para sdlo ocuparse de |a
requlaclon  pgeneral de un problema y dejar en manos del Ejecutive la
reglameantacian especifica. Actualmante esto no sucede, ya que an la leglslacidn
vigente, podemos enconlrar leyes que maleralmente son reglamentos. Lo
anterlor, debido a que anie [os axcesoce del Ejecutivo en la reglamentacion de la
ley, so ha optado por desarrollarias tanto, que no den lugar a una interpratacion
inacdecuada al reglamentar. Sin embargo, este no es al mejor camino para reaolver
el probleama, ya que e! Congreso mexicano no cuenta con |a infraestructura para

desarrallar normas técnicas de tanta aspactficidad y de materlas tan complejas, de

W iecurso Inaugural dal Encusntro d= Eapacialislas an Ceracho Parlamentarlo da Espafia v
México o 171 de Mayo de 2004, Senado de la Republica.
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hecho, mi siquiara. Congresos tan poderosos como el da |os Estados Unidos de

Amarica, pueden hacerlo.

El problema puada resolverse privileglando coniroles postariores del lagislativo da
manara que este puada supervisar el efsctive cumpliends de las disposiciones
generales que dlctd. Es por esta razén que al Congreso debe continuar con su
procesn de fortalecimiento, creando una estructura capaz de ejercer controles
eficientss sobre jos otros poderes en espacial al Ejacutivo ¥y no privilegiar una
estructure productora de legisliacion, pues como ya se ha comentado esta labor se

vuelve cada dla mas complaja, por lo qua resultaria muy diflclt que las camaras la

reallcan eflclantementa.

Para lograr lo anterlor, entre otras puntos, daben fortalecerse las facultades del

Congreso en laa materiaa que a contlnuacién anallzaramons.,

5.2.1. Comparecenclas de funclonarios,

Como ya ha sldo comentado, an esta materia, las facultades de las Cdmaras son
muy limltadas, en virtud da que el articulo B3 da la Constitucion sdlo parmite que
los secretarlos da Estade, asl como otros funcionaros del gabinete, comparezcan

para contestar cuestionamientos de los leglsladores.

La falts de mecanlsmor de coaccldn para hacer comparecer @ cualguier
ciudadano que pueda aporar Infarmaclon il para aclarar un asunto investipado
par alguna de |las camaras, 8s un grave atrasc en matarla de control, pues con
esto 8 ha permitido que en dlvereas ocaslones exfuncionarlos, 88 hayan nagado
A camparecer, sin que las camaras puedan obligaros, lo cual, ha aldo un factor
para entorpecer y frenar las investigaclones del Legislative. Es por esto que debe
facultarse a las cAmaras, para que pusdan cltar a cualguier cludadano gque

considaren conveniente.
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6.2.2. Preguntas a funclonarios

Las preguntas parlamentanas son mecanismos medianta los cuales las
comlsionas pueden solicltar a los funclonarios de la adminigtracidn pablica que
contesten algunos cuestionamientos -se puede pedir Informacidn © sxplicaciones-

acerca da los trabrjos de su dependencia.

La pragunta es frecuenteamente confundida con la interpalacién, sin embargo, asta
ultima ro esta prevista en nuestra leglslacidn, Cabe sefialar an esta parte, que no
axisten medlos efactivos de coaccidn, ni mecanismos de sancldn por pare dal
Congreso en caso da que los funclonarios se nlsguen & contestar los
cuestionamientos, limiten la Infarmacidn u otorguen informacion falea o imprecisa.
La Lay Organica unlcamante dispane que sl la informaclén sollcitada por las
comisiones no fuera remitida, dstas podré dirlgirea oflclalmante en queja al titular
de |a dependancla o al cludedano Presidente de la Republica,®® lo cual, no es

suficlente para garantizar ol flujo de Ja Informaclén orginada en el Poder Ejecutivo,

Por otra parte, @8 importante que se parmita que log lagisladores an lo individual
solicten Informacion a |la adminlstraclon pablica, desarrollando desde lusgo,
normas bAsicas para garentizar que versen sobre cuestlonat concretas vy
aspeciflcas.

5.2.3. Ratiflcaclén de nombramientoes

En el caso da los Estadas Unidos de América, o! Senado ratifica a gran parte de
los funclonarios del Poder Ejecutiva, lo cual tiene las slgulentes desventajas:
Frimaro, el procéso et largo y complicado y pasa mucho Hempo para llenar las
poslclones que requisran ratificacién, Segundo, el desarrollo de la burocracia hace

mas lenta al proceso de ratificacidn, Tercero, el proceso sa vuelve daeasaseado en

W Artlculo 46 nurmeral 3 de |a Ley Organica del Congreso.
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periodos de polarizacién politica.*® No obstante, ¢ste es uno de los principales

controles que elerce asta congreso, al respecto, Juan Garcla Cotaralo sefiela que
esta Imitacidn —gqua el Senado Impone al Ejecutivo- adguiere la forma de
participacion activa en la funcién aejecutive ?® Tomando en cusnta sl anterior
elemplo, debe ponderarse, la conveniencia de someter a todos los altos

Tuncionarios del Ejacutivo a la ratificacion del Senado.

A difarencla del Senado da los Estados Unidos, las facultades de ratificacién con
que cuenta actialmanté «l Senado Mexicano son eacasas, y no se ejercen en
forma efectiva. 3i bien puede conelderarss qua el sistema norteamericano es
axceslvo, por el nimero de funclonarios sujetos a ratificacion, es importante que
nuastro Congreso, o par lo menos el Senado, Intervengan en lg designacion de
mlgunos funclonarios del goblerno fadaral, &an virtud de laz altas responsabllidades

gue @ astos se les encomlendan.

Con esto, se puada ejercar un control acbra [a deslgnaclan gque hage el Pragidente
para ocupaAr un puestos de interés fundamental en la operacion del goblerne,
ademss de que sa darla la poslbilldad de que ol Ssnado revisara, profundaments,
al parfil profesional. Los antecedentes -y aun sus astados financleros- asi coma el
daesempafio sn puestos anteriores, la capacldad moral y sl pudlera exIstlr un
conflicto de intereses o alguna otra causa de incompatibilidad con el puesto antre
otros muchos aspsctos. Parg éato, se debe tomar en cuenta que nuaestro Senado
carece de las facultades para requerr informacion personal del funcionario
propuasto, asi como de slementos materiales para reallzar una investlgaclén a
fondo del funclonario. Por 1o que ademds adlcionar las ratificaciones as necesario
dotar a las Camaras de estos selementos materlales, asl como de una lay que

norme al proceso de ratificacién.

™ Davidson, Ragar H, Congrasa and Hs Mermbers. CQPrass. Octava edicion, Washlngton D.C.
Estados Unidos. 2002 Page. 326 y 326,

" Garcla Cotaralo, Juan. E| réglmen politlco de los Exwdos Unidos Reglmanes politicos actuakas.
Tecnos. Madrid. 2001, Pdg. 580.
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Esta medida traerad como conemcuencia inmediata que al Presidente, antes ds

proponer a una pearsona para ocupar un puasio del gablnete, valorard
culdadosaments sus antecedentes para no exponer su propuasta m un rechazo
publico, ademas de que le dard mayor estabilidad al funcionario y el respalde de |a
misma ratificaclén. Por otra parte, con esta revisidn se avitardn an gran medida los
escandalos derivados da 1a corrupcion, en virtud de que &l 1a revislones sa hacen
en forma adecuade, ningun funcionario con antecedentes negativos, tanto
personalas como pablicos, podra ocupara un cargo de vital Importancia paera el
pals.

Ahopra bien, con el fin de aglllzar el trabajo del Podar Ejecutivo, eas convenlente que
a0lo los Sacretarlos y funclonarios con responeabilidades en las finanzaa
naclonales, la funclon de control del Ejecutivo, las relaclones exterlores y las

fusrzas armadas, sean sujetoa da ratiflcacion,

No obstante, es conveniente preservar |a facuftad del Presidents para ramoverios
lbrement, con al objetc de que el sea al (nico que pueds removerlos, en virtud
de que nuestro régimen es presidencial. No deben buscarsa nueves macanlsmos
para lograr su ramoclon, ya gue se cuenta con el Juicio Paolitico con el cual puede

separarse a un miembro del gabinete.
8.2.4. Control financlero

El Presldenta de la Repuklica, actualmante cuenta con importantes facultades que
la parmiten influir detérminantemente en el disefo del presupuestc Una de las
principales ar @l daracho de Iniclar en forma excluslva la Ley de Ingresos y sl
Frayecto de Presupuesto de Egreaos. En nueatra opinlén, ésta deba segulr slendo
exclusiva del Presidents, en vitud de que astas importantas disposiciones, son
determinantes para el desarrollo da su plan de gobiamo. Sin ambargo, |
participacidn dal Congreso en la materia, debe ser fortaleclda. ya que actualimenta
sjerce sus facultades con considerables desventaias,
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Ejsmplo da esto, 1o encontramos en:

= El periodo de tiempo tan reducldo con ol qua cuantan las camaras, para
analizar estas propuestas que revisten un alto contenldo técnlco de alta
espacialldad, ademas da una extension considerable.

»« Las escases estructuras con que cuenta el Congreso para hacer frente al
andllsis de tan importantes proyectos.

= La falta de previsionss constitucionales en caso de Incremento o
decrameanio de [os ingrasos y mecanismos de reconduccian,

S5i blen ya estd concluida, la reforma constltuclonal gque peimitird adelantar los
tismpos de antraga de estos proysctos™ _jo que dard més tlempo a las cAmaras
para su analisis-. 5e debe destacar que no solo se requlere mas tlempo para
analizar ol presupuesto, sino tambidn mayores recursos, tanto humanos como
materinles. Es avidente que debe dotarsa al Congreso de una estructura lo
suficlentements fusrte para poder analizar dptimamenta [# propuasta del Ejecutiva,
por lo que resufta necasario fortalacer los cuerpos de apayo a la facultad
prasupusstaria.’®

De igual forma, es necesario fortmlecer la estructura de las comlsionen
respongables de dictaminar éstos importantes asuntos, ademés de vincular a
todas las comisiones ordinarias en |la aprobacion del prasupussio de sgresos en al

Ambito de su competencla.

Por otra parte, dehs destacarse que la Constltucldn no prevé mecanlsmos para
enmlendas postariores al presupussto, por lo que actualmenta los ajustes deben
realizarse con fundamento en lo previsto por el proplo decreto de presupussto,
gue establece, qué agresos deben reduciree en caso de le recaudacion sea manor
a lo proyectado. o blen en qué rubros deben ser ampleados los ingrasos
excedantes.

1™ E| Dacreto por el gue ee apryaba la reforma a la fracclon 1V del articulo 74 da 18 Constltucldn
Polltica de los Estadas Unldos Maxicanos. Fua publicado en el Dlardo Oficisl de la Federacion el 30
de julic da 2004, Con asta reforma 1a Inlciativa dal ka Ley de Ingresos y o Proyecto de Prasupusato
de Egrascs debaran presentarse s mas tardar &l 8 de septlambre y deberdn aprobaras antes del 10
dm noviembre.

" Ex importante resaltar qus sn eeta matarla ee he avanzads, con la greackon de la Unidad de
Finanzag Publicas ahora Centro de Estudion da las Flnanzaes Pablicas,
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Por otra parte, deba tomarse en cuenta que la vigencia dal Prasupuesto as anual,

y no axiste la poslbiiidad de la reconducclon, en al supuesto de que la Cémara no

o aprobara an o] & rming gue marca la Constituclén.

Es conveniente revisar la posibilidad de invelucrar al Senado en el proceso de
aprobacion del presupuesto, a fin de Introduclr un contral intracrgénico, an asta
Importanie facultad que actualmente tlene atribulda en forma exclusiva la Cdmara
de Diputados y asimismo darle partizipacion en la revision de la cuenta publlca, lo
que favorecerfa un controt mds eficaz sobre ésta. Ya que si blen an 1977 se
suprimld fraccian XXV, del artlculo 73 constltuclonal, que conferia a las dos
camaras la facultad da revisién de la Cuenta Publica, &n virtud que sa considerd
qua "para el Senado, la revisidn de |a Cuenta Poblica resulta una tarea dificl! sl
aparece sustraldo de la facultad de conocer y votar praviamente al presupuesto
ejercido y sl carece, ademas, de un drgeno como la Contadurfa Mayor de
Hacienda, sncargade de Ias cuentas que rinde ol Ejecutivo,"™' Esto no se un
argumento suficlenta para evitar que una facultad tan importants sea ejercida

medlante un control entre ambas camaras.

Con esta derogacién se redujo, ain mds, la parlcipeclén de los genadores an
ternms de finezas publicas. El argumento smpleado para suprimir esia facuitad,
l&|os de desastimar la Intervencldn del Senado, fortalaca la aflrmacion de qua no
exlste impedimanto algunc para que participe en el proceso de aprobacion del
presupuasto y la revislén de la Cuenta Flblica. Sin embargo, en ssa época se
considard convenlents que en ver de otorgarle participacidn sn la aprobacion del
Presupuesto, ara méaa conveniente dejarlo fuera an la aprobacidn de la Cuenta
Pdblica.

Expogicldn de molivos de la reforma presentada a diversoe articulos de la Consttuckin,
(Reforma Politica) de facha el 4 de oclubre de 1877, anviada por al Presidanta Josd Lapez Ponllio
a la Camara da Diputados,

i
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%.2.3. Las comlslones de Investigacidn.

Uno de los principales medios con que cuentan los parlamentos da gran parte del
mundo, para ejercer las funclones de control, son las comislones de invastigacidn,
ya que a través de ellas pueden llevarse a cabo profundas investigaclones al

Interior de fa administracion pablica.

En el Congraao Mexicano, estos organos cusntan con una regulacldn que ya no
rezponde a |a realidad que el pais enfrenta actualmente, sus facultades son muy
limitadas, ademas de que se aprecia quae el ambito da sus funclones, hoy en dia

@s muy restringlde,

Ee por lo anteror que se requlere una reforma integral que fortalezca & las

comisiones de Investigacidn an |os siguientas aspectos:

* Los requisiios pare constituirlas deben ser flexiblizados, &n vidud de que
actualmente en el pais existe mayor pluralidad politica, 1o gque puede
obsarvarse en la conformacion actual del Congraso, y que contrasta
enprmements con la realidad de 1977, an qua ee crearon este tlpo da
comisiones.

= Debs dotdrseles de mayores facuktades y un mas ampllc espectro de
invesatigacion —en decir, la pozlbliidad de investigar sobre cualquier tema de
Interds nacianal-, lo gue resulta fundamental para que el Congresos pueda
elarcer un control eficiante sobre los olros drganos del Estado.

* Los resuliados de gus investigacicnes deben taner mayor vinculaclén, por lo
que no sdlo daben concluir con la detecclén de irreqularidades derlvadas de
la corrupcion, sino tamblén deben emanar de estas observacionas vy
recomendacionas qua puadan coadyuvar a meajorar a| drgan investigado,

= Las conclusionas & que arrlben an sus investigaciones, por lo menos deben

obligar a la autoridad que comesponda a Inlclar log trémites para exigir
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responsabllidad, en case de que se detecten anomallas o responsabilidad

panal.

5.2.0. Ratliflcaclén del Plan Nacional de Desarrollo

Como ya ha sido comantado, en 1883 fue asteblecido = Sistema Naclonal de
Planeaclén Damocrética. o cual constituyd un Importants avance an materla
planeacion estratégica. La participacidn del Congraso en el diseno del Plan,
actualmante es marginal, ya que la esta reforma concentrd todo el proceso en al
Ejscutivo Faderal. Es asi, qua ¢l articulo 28 de la Constltuclén, sefiala que:

“en &l sistama de planeacién demacrética, el Congreso de la Unién

tendré la irtervencion que sefala ia lay”,

La intervencidn que seflala la Constitucion estd pravieta por al artlculo 5° de la Ley
General de Planeacldn, al cual la raduce a un examen y opinldn por parte de|
Congreso vy en todo caso formular las obeervaeciones que estlme pertinentes
durante la s|acucldn, revision y adecuaclones del proplo plan, por o que es

evidente qua su participacidn e limitada.

Debido o la importancia que para el desarrallo nacional tisne aste instrumanto, la
particlpaclén del Lagislativo en la alaboraclén y supervisidn y adecuscidn del Plan
debe ser determinante, razdn por |8 cual es necesarly establecer mayores
facultades de las Cémaras on estos rubros. Asimlsmeo, se debe otorgar mayar
participacion an su diseflo, &ln gue la responsabilidad principal deje de ser del
E]scutivo.

8.2.7. Intarvancion en la negoclacldn de tratados Internaclonates
Al lgual qua la participacion del Senado en materla presupuestal, se requlere de ia

participacian de la CAmara de Diputados en mataeria de aprobacion de tratados.

Fues se debe tensr &n cusnta qua la Constltuclon establece que:
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" .todos los trelados que esidn de ecuerdo con la misma,

calebrados y qua se cefabran por of Prasidente de la Repablica, con

aprohaciin del Senado, serdn Ia Ley Suprema de toda la Unlon."

La anterior dlsposlclén constitucional, ha side interpratada por la Suprema Corts
de Justicia, en la sigulanta forma:
Yfos tratadeos inlemacionales 58 encuentran an un segundo plano inmediatamants

debejo do fa Ley Fundemental y por encime del derecho federal y &l local. v

De acuerdo con lo establecldo por la Suprema Corte, los tratados son normas que
incidlran directamente en nuestra sistema juridico, sometlendo a las leyas qua
apruebe sl Congreso en su conjunto, razdn por la cual, es sumamente Importanta
la particlpacidn de la CArmara da Diputados en la ratificacién de estos tratadog, ya
que 5e debe tener mayor control en su aprobaclén para evitar que los tratos
contradigan a |a leglslacidon que ésta apruabe, como parte del Congreso Faderal.

La participacién que |as camaras deben tener an asia aprobacidn debe ser an
forma actlva, y no sdlo con la ratificacion sine con la partlcipacion directa en la
negociacién del tratade. Lo anteror favoracerd la celeridad con gue sean
aprobados los tratadom, ya que las camaras tendran oportunidad de oplnar

realmants sobre el contenido de los mlsmos,
£.2.8. Nusve formato para el Informe de Gobhlema

El farmato del informe es un tema de gran polémica, en virfud de que por muchos
afios se considerd que sdlo era un acto de gran solemnlded, an o cual &l
Presidenta como .Jefe de Estado debia ser treledo con las mes afes
conslderaclonea. Sin embargo, con las importantes modificaciones en |a

composicldn de la Camara de Diputados an la década de [os achentas, &l informa

7 Samanaro Judiclal de la Federacidn y su Giaceta, Novena Epoca. Tomo X, Noviembras de 1698.
Piag. 46. Taslz Alzslada.
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8e convirtié en la ocasion para confrantar al Presidente, lo que dio lugar a un

sinnamero de protestas an el plano durante el mensaje que corn mativo da la

presentacion del Informe anual del Ejecutivo, éste dlrigia.

Es evidente gue las protestas obedeclan al rigido formato, que impadlia que los
legisladores manifestaran sus puntos de vieta. Por lo que con las reforma a la Lay
Organica do 1884 se dlo la posibllidad de que un leglslador por cada partido
politico con representacion en el Congreso, hiclera uso de la palabra antes del
arrlbo del Presidents de la Repiblica,® lo cual ha resuktado insuficiente para
satigfacer Ing inquietudes de los paridos de tener una participaclén mds actlva an
un acto de tal importancia para al pais.

Actualmente el formato limita &l intarcamblo de puntos de vista entre sl Pragidente
y ol Congreso lo cual @3 de suma importancla para elorcer sus facultades de
control, ya que &l informa es una ocasién ikesal para aste intercamblo, por otra
parte, impide qua los partidos que rmanifisste an al miamo acto, su poslclén con
respecto al informe, puas se dispone que la paricipacidn de los partidos, ses
antes de que se conozca el texto del informe, lo cual desvincula su Intervenclén
del conténido del mismo. Este acto dmbe ser puntoc de sncuentro entre la

representacion nacional y el Ejecutivo

Estos inconvanlantes del formato han motivado la presentaclén de un gran nimaro
de Iniclativas para mediflcarlos. pues es evidente que éste ya na responde & as
necesidades de un sistema polltico mas plural que requleres de intercambilos de
ldeas. Por otra pare, si bien, estamoa de acuerde con que &l formato nea
modificado, tambiéen, conglderamos que debes lomarss en cuenta que tan
importante es el Intercamblo de ldeas como el respeto a la investidura del
Presidents de la Republica, por o qua deben tomarse medidas disciplinarias
efectivas que garanticen el respeto al Prasidente en caso de gque se apruebe un

intercambio de puntos de vista sabre lo informade. El objetivo de la reforma debe

M Ariguln 87 de fa Ley Crgunica del Congraes, rafarmada en 1984,
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sar favorecer al didlogo, lo dque parmitith &l intercambio de |deas, asi como la

realizaclon de observaclones constructivas y no provocar un anfranamianto,

La Camara de Diputados, ha aprobado un nuevo formato para el Informe de
Goblemno mediante una adicién a la Ley Crganica del Congreso,*™ {a cual aun no
ha sido aprobada por el Senado de la Republica. No obstante, sl proyecto sélo
pravéd que al Presidenta estéd presenta en el Pleno, durante la presentaclon de los

posicionamientos de cada grupo parlamentario, sin que @stos puadan cusstionario,

Es oporiuno sefalar qua esta modificacion debe ger materla de una reforma

constitucional. ya que de lo contrario se proplciaria una controversia constituclonal.

Por otra pare, aungque la lectura del Infome es una practice que se ha
astablacido, es importante que guede axprasa (8 obllpacién del Presidente de
difigir un mensaje al Congreso en au presentacldn, pues actualmente el texto

congatltuclonal no la dlspone.
5.3. Funcionamiento del Congraso

En loa rubrom que mayor avanca ha tenido el Poder Legisiativo es en su
conformacion -a ralz de |ae distintas reformae eleactorales que han pemmitido &
arribc de representantas de todas las corrientes idecldgicas del pals- asi como en
materla de organizaclén intarna —con |a creaclon de la ley Organica an 1078 y su
reforma da 1988- no obatante, en materla de funclonamientc del Congreso hacen
falta reformas que permltan eflclentar laes actlvidades que lleva a cabo. Estas
modiflcaciones van desde hacer maa agil el proceso legislativo, hasta crear un
nuevo reglamento que las agrups an forma eficaz, a continuaclén comentaramos

lem mas importantes.

™ Dictamen da la Camlalén da Ragamantoe v Practicas Parlamentariae, con prayacto da decrato
por al que se raforma el articulo 7° da la Ley Organlca dal Congreso Ganaeral de o Estados
Unldos Mexicanos. Aprobado en |a Camare de Diputedos con 421 volos mn pro, 1 sn contra y 3
abstenclonas. el marteg 27 de abrdl de 2004, Tumado a la Camara da Ssnadoras para los afectos
constituclonales.
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5.3.1. Ampliacion de los periodos de sesiones

Durante la vigencia de la Constitucion de 18573%

el Congreso se reunia durante
dos periodos ordinarios de sesiones con duracién de cinco meses y con la
posibilidad de extenderlos por treinta dias mas.*®® Con el Proyecto de Constitucién
de Venustiano Carranza se consideré conveniente suprimir un periodo y reducir el
tiempo en que el Congreso debfa sesionar argumentado que: “Esta necesidad de
reunirse es casi una obligacidon de legislar, que provoca el deseo de discutir
iniciativas y estimula la facultad de invencién en los representantes, amenazando
con una fecundidad poco deseable”.*®” El proyecto consideraba que el Congreso,
estaba reunido demasiado tiempo durante el afio, lo que generaba que se
estuviera legislado constante e indtilmente. No obstante el anterior argumento, no
debemos perder de vista que las celebracion de sesiones, implica un control del
Ejecutivo, lo cual, se pretendi6 avitar,

Con las reformas posteriores, a que ya nos hemos referido, se adiciond un
segundo periodo de sesiones, y se incremento la duracion de las mismas, con lo
que actualmente las cdmaras vuelven a contar con un periodo de cinco meses al
afio. No obstante este avance, aun es insuficiente el tiempo para resolver la gran

cantidad de asuntos que tiene que conocer el pleno.

Es de suma importancia que los periodos de sesiones sean ampliados, en virtud
de que se requiere de mayor tiempo de sesiones para que las cdmaras del
Congreso tengan posibilidad de tratar apropiadamente los distintos asuntos que le
son turnados y no verse obligado a aprobar importantes proyectos
apresuradamente en los Ultimos dias del periodo. Periodos legislativos tan cortos
son insuficientes para poder analizar con detalle las diversas iniciativas que se
presentan a las camaras, asi como el resto de los asuntos que deben resolver y la

*® E| articulo 62 de la Constitucidn de 1857, preveia que celebraran dos periodos de seslones, el

E&Imero del 16 de septiembre al 15 de diciembre y el segundo del 1 de abril al dia altimo de mayo.
La Fraccidon XVII del articulo 72 de la Constitucion de 1857, previa que el Congreso tenlia

facultad para prorrogar hasta por treinta dlag Gtlles, el primer periodo sus gesionas ordinarlas.

%7 Dictamen del Articulo 66 constitucional, presentado en la sesion del 8 de enero de 1917,
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atencion del gran numearo de cuestiones pollticas que son motivo de las

dellberaciones y dabates en tribuna.

Sa ha sefialado que en loe perlodos legislativos, unicamenta sa daben debaiir an
el Pleno los dictamenes que fueron presantados v aprobados en las comislones y
que en los recesos estas deben desarrollar el trabajo de dictaminacidn. Sin
embargo, &3 avidente que la Inmansa rmayorla de los dictdamenas leglslativos ae
discuten y aprueban en las comlsionas durante los periodos de seslonas y no
durante los recesos an los cuales las comisiones e retinan escasaments. Sl blen,
las comisionas deban trabajar durante (odo el afio, es en los periodos ordinarios

cuando e} Congreso reallza la mayor parte sus funciones.

En asta partea es conveniente relterar que la funcidn lagislativa ya no ee Ia
primordial de los paramentos, y que sl blen & Congraso puede sjercer la funcidn
de control a travas de las comislonas. ¢3 durante los pericdos ordinarios cuando
las camaras pueden tomar acclones més afectivas, ademds de que como ya se ha
comentado las pericdos de sesiones constltuyen por sl mlsmos un farma de

contral dal legislative, por lo que as convenlenta Incramantarlo.

Far ultimo, dabemos sefialar que an este rubro axiste ya un avance, en virtud de
que la raforma constituclonal pare ampliar & segundo pericdo de sesiones ya fue
aprobada.*® No obstante, el 1 da febrero, fecha en que ea preavéa debe comanzar
el segundo perlodo de saslonas, no @k la Mae convenianta an virtud de gque, asta
muy préxima al fin de primar pariodo ordinario, que esa el 16 de diclembra, que an
los ultimos afios sa ha extandido hasta el 31 da diclambre, perlodo en el que la
dindmica de las camaras glra an torno a la aprobaclén del la Ley de Ingresos y el
Cmcrato de Presupuesto de Egresos, la cual adn con |a modificaclén del artlculo
74 constlitucional que modificé |as fechas para la aprobaclon de estos decratoa

puede contlnuar presentandose, par lo que |#s comisioness conarien con muy

™ E| Dacreto por ml qua s& aprusba !a raforma al primar parrafo del articulo 85 da la Conslltuckdn
Politica da los Estados Unidos Maxicanos. fus publicado al 2 de agosto da 2004 an al Diarlo Qficlal
da la Faderacidn.
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poco fiempo para preparar los dictamenas que debardn ser discutldos en el

proximo pericdo.

5.3.2. Reglamento Interlor y de Debatas

Como ya se ha comantado, la Reforma del Estado busca &l aquilibrio real entra
poderes, razon por la cual, 8e requlere fortalacer al Laglslativo frante al Ejmcutivo,
an virtud de |as conslderables desventajas con las que trabaja el primara. En este
proceso, la creacion de reglas que garanticen el adecuado desempefo de lo=
camaras, y contribuyan a la reallzacion eficiente dal quehacer legislativo, juagan

un papel detarminants.

For lo anterler, resulta evidente la necesldad de reformar el Reglamanto para sl
Gobierno  Interlor del Congreso, en virtud de que ya no responde a las
nacesidades de un parlamento moderno. Debemoe recordar que el texto deal
Reglamento es bédsicaments el mismo que el del Reglamento de las Cortes de
Cadiz de 1813*" lo cual muesira lo anacrénico de este ordenamiento
fundamental para &l trabajo del Congresc.

Es de auma Importancia que &l reglamento que actualmenta rige al desarrollo de
las sesiones y de lodas las actividades del plano, expedido en 1834, sea
reformado, an virtud de qua con los camblos en la Integraclon de la cdmaras, y las
nuavas circunstancias politicas y soclales, éstas se han convertido en asambleas
plurales a independlentes, en las que log debates pusdan tornarse controvartidos,
asperca e Intensas; y por tanto dificiles de dirigir. Asimisma, qua al Reglamento no
cuente con macanismos para eviter o en BU cABD corregir eventuales
discrepancias qua ae presenien en los dabates pusds traer como consacuencia la

paralisis da |a asamblea, debldo a que fue concebldo para un congreso gue

*™ Reglamento para @l Goblerma Interkor de [as Cortes de Cadiz. Decreto CCXCCH dal 4 de
saptlembre de 1813, Los Reaglamentos del Congrasc General de Ios Estados Unidos Mexicanos.
Comlsi4dn de Raglamentas y Practica Padamentarias de la CAmara de Diputados.
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funcionaba con mayorla absoluta, por o gue no s8 previeron reglas que

parantizaran que los trabajos e reallzaran en forma expedita, agll y cordlal,

Al presentar diferentss iniciativas sobre el marco nomatlvo del Congreso, aua
autores han coincidido an que para reaolver |a problematica de au funclonamianto
interno, @8 naceaarlo ranovar la reglamentacléon vigente y que cada Cémara
cusnte corl su propio ordenamiento.*’ En virtud de que, para garantlzar la

expedites da procedimlanto convenlente que cada asamblea cuente con:

+ Una nomatlvidad especiflca, adecuada a sus necesldades, (Ya que se trata de
asambleas difarentes, tanto en su nimero de Integrantea, como en el nimero
de partldos pollticos representados).

+ Disposiciones desarrolladas a partir de las practicas parlamentarias propiae de
cada camara.

« Un sustento de meyor jerarquia para |as normase, previstas en los disetintos
acuardos parlamantarios qua aprueba cada camare an 1o individual,

* Procedimientos espacificos, para ejarcer |as facultades axclusivae gua tlene
conferida cada camara, como es el caso de la aprobacién del Decreto de
presupuesto anual de la Faderacian en el caso da la Cdmara de Diputados v la
ratificacidn de trataos intemaclonales en el caso del Senado.

Sin embargo, la creacidn de reglamentos Independlentes ha constltuido uno da loa
primeros obataculos qua ha enfrantadc &l proyecto, ya que sl blen esto contribulria
8 hacer mas eficient® al proceso legislativo, deba considerarss que:

» Ambas cAmaras tlenen particlpacién en el proceso previsto por el artlculo 72
constlituclonal, por lo que para modificar s leglslaclén reglamantarla de este
articulo, ae deba contar con |la aprobacion de ambas asambleas, en virtud, no
sdlo de la Importancla que reviste este ordenamiento, sino tamblén de que las
actuacionas del Congreso, se rigen bajo el principlo da contral Intraorgénico, el
cual quedaria anulado, sl una de I|as cAmaras aprobara unliatersimants |aa
raglas para llavar a cabo & proceso legislativo,

Iniciatlva de Reglamento Intancr y de Debates de la CAmara de Diputedos, presentada por el
Diputado Augueto Gomar Villanueva, Gacets Parlementara del 4 de octubre de 2002

Iniciativa de ios senadores Lydia Madero Garcla, Marlano Gonzalez Zarur, Raymunds Cdrdenaa
Harmérdezr y Gerardo Buganza Salmerdn, que contiene proyecto cde decrelo qua axplde el
Raglamants de 1a Camara cde Senadores Gaceta del Senado de la Rapdblica del 14 de diclambre
de 2001.

Iniclativa del San. Céser Jduregul Roblas, 'a qua contlena proyecto de Reglamanio del Sensado de
la Replblica, Gaceta dal Ssnado ds [a Republica del 14 de dickembre de 2001

Iniclativa que explde al Reglamento [nterno para &l Funclonamianto de lae Comisionss en |a
Camara da Diputadon del Congraac General de los Estados Unidos Mexicanos Prassntade por el
diputado Hugo Rodriguaz Diaz. Gaceta Parlamaentara del 27 de abrll de 2004.
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163



Un reglamento aprobado por una cAmara, no puade derogar un ordenamlanto
aprobado por el Congreso.

Es por lo anterior que, para soluclonar este probleme, se debe conslderar Ia

poslbllidad de crear un solo reglamanto con capitulas independlentes para |a

Camara de Diputados, y para ol Sanado, asl coma para las sesiones de Congreso

Genaral y de la Comisidn Permanante.

Algunos de los aspectos que conslderamos que el nueve Reglamento del

Congreso debe contener, para facilitar ol desarrolle de los trabajos de [as chmaras

son;

Nuesvps reglas para las intervenciones,

Sa deban sstablecer nuevos criterios que regulen el deracho al uso de |a
palabra tomado en consideracion la importancia del asunto de que sa trate. No
puede darsele al mismo tlempo a un orador para debatlr sobre una reforma
constituclonal, que para presantar una propuesta de punto de acuerdo, razén
por (& gue al reglamanto detie pravers diferantes limites an &l tlampo del uso de
la palabra.

Quorum de aeistencia,

Uno de los requisitos para sesionar mas controvertidos sctuaimente es el
qudérum, en razdn de que en ocaslonesa log aalones de sesionas lucen vacios
-gltuaclén que ha contrlbuldo a que la opinidn publlca se forme una mala
imagen de los senadores y diputados-, lo que propicia que se molicite

relteradaments su verificacion duranta las seslones®!

y con ello se géanera un
retrazo considerable en el desarrollc de los trabajos dal Pleno. No obstants, s
debe tomar en cuenta que la mayorla de los |legisladores se ancuantran en
otras reunlones dentro de los ediflclos de las cdmaras, atendiendo reuniones
de trabajo de las comisiones a que perenscen. Por lo anterlor, ea necesarlo
considerar la conveniencia de sliminer o bisn flexibilizar, Ia regla que exige al

Quarum pera que una sesion puada dasarrollerae, mentaniendo 1a exigencia de

I E) articula 112 del Reglameants Inlerior del Congrass Ganeral, ealableca qua por acusrdo del
Prealdeania ¢ & paticldn da un miembra de la Axamblea sa pusde variiicar el qudrum.
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éste mdlo como requisito para inlclara y para llevar a cabo una votaclon. Por

otra parte. es necesario establecer que excepcionalmenta las convocatorias a
reuniones de comisiones coincidan con las sesiones del Pleno.

Reqglsiros de asistencia.

Ea necasario que & Reglamento incorpore nuevas reglas que garantican la
asistancia de los lepisladores a las sesiones, asl como a las reuniones da
comisién, en virtud de que ademas de que la Inaslstencias pueden ocasionar
que no se lleve s cabo alguna sesion o reunidn de comision, constituyan una
de las princlpales causas de desaprobaclon ante la opinidn pablica. Este
problema se ha resulto mediante acuerdos parlamentarlos, no obstante, es
evidente que es materla del Reqglamento.

Establecer narmas que regulen el trabajo vy los debatas en comlslones.

En vitud de que las comisiones son grupos de trabejo que raquiersn de
condiclones aspecificas para sus reuniones, s& daben establecer reglas
diferenciada® da las del Pleno, pues es en estos grupos de trabajo donde se
debate con mayoer intensidad,

Craar disposiciones para regular el trabajo de [as cominionas unicas,
Actuplmente no e pravén reglas para normar & trabajo &n comlisiones unldaas,
lo qua ha trajdo consscuencias negativas cuando se discuta algin dictamen
controvertido en estas circunstancias, an virtud de que;

*  No sa especifica qus comision deba desarrollar al dictamen;
* 5l se daben reunir conjuntamente las comislones para dictaminara, y
» 3Jidebe ser sucesivamente.
En resumen, cuando el trAmlte ea conjunto, se torna sumamente dificil, &n

virtud de |a ausencia de raglas,

Nuevas repglas para la dictaminacién de Inlciativas.

Es necesario establacer nuavos plazos para dictaminar, ya que actualmente el
Reglamanto prevé que las comisioner deben pressntar au dictamen dantro de
los cinco dlas siguientes al de la facha en que los haya reciblda, lo cual
malteriaimenta resulta Imposible, ya que una comisidn no pusadsa an ease lapso
realizar sdecuadamente todos los anallsis y consultas que se requleren para

aprobar o rachazar la mayoria de los dictdmanes qua le son turmados. Es por
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asta razdn gue resulta necesano incrementar este término, no obstante, esto

por ei a6lo no puade ser, |a solucldn absoluta, en virtud que muchas veces los
dictamenes requieren andllsis sumamente técnicos que las estructuras de |y
comlglonas no puaden reallzar.

» Crearraglas que permitan llavar a cabo las eeslones sn forma agll,
La creacidn de mejorag Ingtrumantos para que = Presidente de |a Mesa
Directlva pueda gaerantizar @ orden en la sesion y con esto su adecuado
desarrollo es naecesarla. Lo cual ae relaclona directamente con la urgenle

necesldad de contar con un sstatuto de los kegisladaras,

5.3.1. Discipling padamaentaria

El problema de la discipling parlamentaria, no a8 un asunto de menor importancia
en virtud de gue |a fata de nommas gque regulan el comportamiento de los
lagisladores en el desarrollo de sua labores parlamentarias, como el ejerciclo de la
Inmunidad que leg conflere la Constitucidn, he contribuido en gran medlda a
deteriorar la imagen del Congreso en su conjunto. Dae igual forma, |la carencia de
reglas qua permitan al Presidante da |la Mesa conducir dglilmente las sesiones y
aolvantar algin inconvenienta que se presente duranta el desarrollo de las
migmas, ha trajde come consecusncia que la productividad s& ven afactada, ya
que, =n ocasionas, incidentas fuara de la discusidn entorpecen su dasarrallo, con

I2 cuml 5@ pierde tiempo valiosa,

3| blen en todos los parlamentos del mundo el debate politico as una lucha de
l[deologlas que puede provocar confrontaclones, debldo a lo apasionado que
pueden ser algunos de los actores, en |la gran mayoria ee han implementado
formulas de cortasla polltica an el debate, para evitar las ofensas personales o
injurias qué desvirttien el objelo d& las discusion an el parlamento.

En nuestro palg, |a faltla de un régimen de disciplina ha traldo consecuanclas

negatlvas en el desarrollo de los trabajos legislativos y la imagen de los
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legisladores, ya que si blan éstos tlenen derachos y prerogativas, no estan

suletos a8 un régimen de responsabliidades an relaclon & su desempefic coma

mimmbro de |a camara y al interior de |la misma.

Por lo anterlor, pueden presentarse actos o manifestaclones que Impldan el
adacuado funcionamiento de las camaras, razdn por la cual es convenlents la
craacién de normas gue garanticen que los leglsladores se conduzcan con

respeto, cortesla politica y civilidad, =n sus actuacionss dentro y fuera de las
camaras.

El estatuto de os parlamentarlos a8 al conjunto de nomas que regulan los
derechos y las cbligaclones de los legigladorss, el cual se ha vuelto un
controvertldo tema, sln ambargo de urgente necesidad. Eatd puade ser parte del
Reglamento Intarlor y an el deben incorporarse por Io menos [a regulacion de:

« Lo diatas;

+» Las votaclones an las seslones:

« L asistencia 2 las s=slones dael pleno de las comisionas;

» Eldasempeno de las comlslones que se confleran a un leglslador, y
+ La discipling an ol Recinto de la Cdmara,

Finalmenta, debs tamarss &n cuenta que, si se pratende que los leglsladores
puedan contar con mayor informacidn del Ejecutiva, incluyendo |a clasiflcada, es
convanlenta que an al rdglman da discipiing se incorporan sanclones saveras para
guisn=s o guarden reserva 3obre la informacion que se considers como tal,

6.2.4. Aprobacidn de proysctos de dacreto por parte de las comlslones

La gran cantldad de actlvidades que las cAmaras deben llevar acabo, asl como la
falta de disposiclones que regulen el trabajo en |las comizlones -que es donde s
orlgina ol razago-, ha provocads gue sea cacd vaz mas dilell examinar, discutir y
ragolvar en forma rapida, eficaz y de manera plenamente Informada, la diversidad

de asuntos que por mandato constitucional ae |ss encomienda, ademas de que
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glgunos de éstos techicament® son muy complajos, 1o quea dificulta aun mas su

discuslon v eventual aprobacién.

Ez por esta razon que resulta sumamente conveniante agilizar algunos da lo
procedimlentos que llevan a cabo lag camaras, como por ejemplo la aprobacién de
algunos proyectos de decreto gue actualmente resuslve el Pleno. Serla
convenlente que lae comisiones pudieran aprobar con facultades delegadas
algunos proyectos de decrato con & fin da descargar a la asamblea del exceso da
trabajo. Lo anterior an virtud de que los distintos grupos pardamentanos tienen an
las comlsiones proporcionalments la misma representaclén que en el Pleno, por lo
gue, en la practica, en [as seslones planarias de las cdmaras se da una repetlcidn
de log argumantas, objsclones v defensas que ae expusleran en la comision de
dictamen lagislativo. '

Sl bian las comisionas son los Grganos que impulsan el proceso de discualén de
los proyectos de decreto, debe tomarse en cuanta que &l Plano es &l arganc
méximo de declelén dal Poder Leglslativo. Por lo que an ellas no debs ser
delagada, la facultad de aprobar todos log decretoa en forma absoluta. Sdlo debe
delagarse la facultad de aprobar decretos para conceder permiaoa, para:

* Trabajar en mislones diplomaticas extranjeras;
= Recibir condacoraclones de gobiernos extranjeros, y
*  Ausantarsa del pals on el caso del Presidente de [a Rapdblica,

Dw igual farma, debe darse posibilidad al Fleno de recuperar sl tramite ordinarlo,

cuando asl lo consldere pertinente.

§.4. Profasionalizaclén da los cusrpos de apoyo parlamentario

Para fortalecar al Congreso, la instauracion del sarvicio de carrara en sus cdmaras
es determinante, en virtud de qua &l apoyo califleado y auficlante que requiera |a

complicada labor de los legisladores, rasulta un alemanto neceserio para que

elarzan sus facultades adecuadamenta. Por otra parte, sa debs tener &0 cuenta
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que ante la falta de reslecclon legislativa. [a profeslonalizacidn y permaenencia de

los cusrpos de asssores técnicos de apoyo, pusde sar un camino para la

prafesionallzacion y cansecuenta mejoramiento det trabajo paramentario.

Par lo anterior, reaulta convenlente anallzar esla importante Institucian, asl como

los avances que ha tenido el proceso para inataurarla en México.
6.4.1 El aerviclo de carrera

Con la impiantacion del slstema polltlco emanado de |a revolucidn -que propiclaba
la constante renovaclén de cuadros, con el fin de parmlitir gue todos los grupos
gue se aglutinaban en el partido hegemonico tuviaran oportunidad de ccupar un
puasto &n la administracion pablica federal, el Congreso de | Unidn o el Poder
Judiclal-, se Impldlé la formacién de funcionarlog plblicos de carrera, con el
consacuente deterloro en la prestaclén de serviclog publicos y la creacldn de un
enome pero Ineflciente aparato burocratico. A pesar de log importantes camblos
qua 3e originaron con el proceso de Reforma del Estado, el tema de la
profaslonalizaclén del servicio pablico, por muchos afics, quedd al margen. Salvo
algunas excepciones como la Unlvereidad Naclonal o al serviclo diplomé#tico, el

servicle civil de carrera no existia an la adrministracion poblica de nusstro pals.

En los ditimos afos, los cambios en la conformacion de las cdmeras y la
altarnancla &n el Ejecutivo fueron un factor determinante en el impulso deél sarvicio
plblica,

En nuastro pals, la profesionalizaclén de la funclon publica Inicid an la Univarsidad
Naclonal Auténoma de Méxleo,*'? donda se Ingtauré el primer servicio de carrera.
Postatlorments, s& Implamanto an Ejscutivo Federal, an las gigulantes Areas:

= Elservicio extarlor,
* La carrera maglaterial,

M2 Articulo 14 de Ley Orgdnica de [a Universidad Naclonal Auténoma de México, Publicada en ai
Dlarlo Oficlal da la Fadaraclan al & de anero de 19846,
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= El soerviclo profeslonal agrarlo,

= Instituto Nacional de Estadistica, Geografla a Informatica,

*  Procuradurla General de la Republica

= Racientementa, an el Serviclo de Adminlstracidn Trbutarla y e Banco
MNaclonal de Comarclo Extarlor.

Dentro de log organlsmos constitucionales autdnomas:

* ElInatituto Fedaral Elactoral, (servicio profesicnal electoral);
» EllInstituto Electoral del Distrlito Federal; y
* ElBanco de México.

Finalments, en abril del 2003, se aprobo la Lay dal Servicio Profesional de Carrera
en la Administracin Pablica Federal.*'® con o cual se abrié una nueva etapa en lo

que respecta o profesionalizacion de la funcidon pablica.

El servicio civil de carrara conslste en e astablecimiento de un sistema de
reaclutemiento y asceneo basado an la calificaclén de los méritos dal individuo que
garantice la defensa del Intarés publico, contlnuldad, eflclencla y memorla
Instituclonal. Este alstema busca mmjorar &l desarrollo de los servidores pablicos
madianta la creacion de Incentivos y la disminucidn de practicas discracionales an
@l reclulamiento de funcionarics y la organizacion de los pusstos en la
adrninistracidn publica,

El serviclo de carrera surge como respuesta a tres retos administrativoe 1) la
demanda de personal ataments calificado para afrontar los nuevos refos que
asume la funcion publica; 2} las nuevas condiciones pravalaciantas an el ambito
mundial, y 3) &l profundo desprestigic de los funcionarios piblicos, dabldo a casos
de corrupeion, abusa de funcionas & impunidad &n el sjerciclo de sus funciones.®*

La instauraclén del serviclo de carrera en nuestro pale ha enfrantado una serle

problemas y descallficaclones, como lag que aflman que s6lo es un mMecanismo

ERE]

Futlicada an & Diardo Oficlal de la Federacion el 10 de Abrl de 2003.

M Moctazuma Bamagan, Esteban y Rosmer, Andrés. Por un Geblarno con resullados. El serviclo
civll da carrara. Un eistema intagral de profeslonallzacidn, avaluacidn y desampedio de los servidior
publlcos mn México. Fonde de Cultura Econdmica. México. 1999, Pag. 83,
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para crasf cotos de poder an las estructuras de la administracién pablica, y un
impadimento para la movilidad en loa drganos de declalén politica. Al respecto,
Maurlclo Merino sefala que, no todoe loa puestos piblicos tlenen funclones
polltlcas, ni el ejercicle dal poder abarca necesarlamente a todas las funclones
propias de la administracion piblica.®'® Pusde suponerse que la cantidad de
funclonarios del servicio podria ser muy grande, sin ambargo, adlo san sujetos del

servicio civil =n la Administracian Poblica Federal *'®
6.4.2 El sarvicio de clvll de carrera en ¢l Congreao de Ia Unién

En diversos foros, & ha expussto la conveniencia da crear &l aarvicio de camraera
an ml Congreso, argumentando que esta contribuirla determinantemente a
fortalecerio.®'” Al respecto, Cecilia Mora Donatto senala que “uno da lons elamentos
gue han contribuldo sl debllitamlento de |as facultades del Leglslativo es |a falia de
apoyo técnlco para los congreslstas” y sostlena la convenlancia da que al Poder
Lagislative maxicang cuante con un selecta grupo de profasionalas campatantes &
indepandiantes, peritos an detarminadas dreas quée auxillen a o8 lagisladorss
proporciondndoles la informacion técnica reguerida para realizar sus funclones.®'®
Mauricio Rosasll camenta qua ralntraducie la reslacclén y fortalecer los cuarpos
técnico de spoyo a las {abores parlamantanas impulsaria la profesionalizacion de
los legisladores y da los trabajos camarales, asegurando asl niveles aceptablas de
calldad de los trabajos parlamentarlog, lo cual favorecerla una mejor
estructuraclén y organizaclén de las camaras y reforzarla la especlalizacion
parlameantarla; promoveria la eflclencia, |a productividad y la continuldad de los
trabajos lagislativos, asl como |a conservaclon dael aspiriiu de la ley, y propiciarie

una mayor indepandancia del Poder Leglsiativo respecto del Presidents y de las

Licanclados en Clencla Polltica y Administractdn Poblica, A.C. México 1878.Fags. 481-491,

1" Articulo 5 de la Lay del Barvicla Profeslonal ds Camema an |a Administrasidn Pobllica Fedaral,

M Ciclo de conferencias sobra el serviclo de carmera an al Benado de In Republica dal 3 al 8 de
mayo. Dr. Pedro Salazar, pimera mesa de las reformas urgantes al Congreso 17 de marzo de
2004,

M para Donatlo. Cecilla. Op CH, Pag 221,
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dirlgencias de los partidos.*'" Par su paris, Héactor Dlaz Santana comenta que: “El

gran problama que existe an & Fodar Leglsiativo mexicano es al sistema de
asaesoria parlamentaria”, y agrega que esa, circunstancia sa vuslve mas compleja
como consecuancla de que los asesores no tlenen el nivel de conoclmientos
Gptirmos gque requleren para desempefiar un frabals an el que gu obfigacldn sea
otorgar insumos de alta calidad para el debate parlamentario > Como pueds
observarse, en los anterloras comantarios axlste colnclidencia en la necesidad de
profesionalizar a los funcicnarios que apoyan a (08 lepisladores, opinich qua &
genaraliza cads vez mas entre 03 autoras qua analizan & prablematica del

Congraso Mexicano.

For su parte, Marfa de |a Luz Miangos sefela, con respecto al control
presupuestal, que los parlamentos en general no cuentan con los equipos
materiales y personales de apoyo, asto, aunado a la espaciallzacion de la materia
presupuestaria, hace que |a labor de control se dificulte ain mas y no soa

efectiva.’

En nuestro Congresc, esta altuaclon eas adn mas grave, puss &%
evidente que log recursos con que cuenta la Camara de Diputados -a pesar de los
msfuerzon que se han hecho en agta materda, como la creaclon del Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas-, para suparvisar la ejecucidn del Presupuesto

de Egresos sean insuficientes para [ograr un control sfective de la cuanta pablica.

Resulta conveniente sefalar que actualments & mayor parte da los asesores
técnico-parlamentarios del Congraso se encusntran an las distintas comislones y
que éstos son nombrados en s3u mayorla por el Presidents d& la comislon, gln que
medie avaluaclén de méritos. por que, genemlmente na son especlalistas en la
materia de la comislén, lo cual es un Inconvenients para &l desarrollo do los

trabajos. Esta altuacién obadece a que durante muche tismpa las comislones no

W pogeall, Mauriclo Congreso y Gobernabildad en México. Una perspactiva degce la exparlencia
Intarnaclonal. Camara de Diputadon LVII Legialalura. Miguel Angsl Porria, Méxikco 2000. Pdg. 288,
¥° Diaz Santana, Héctor Los Saerviclas de Infarmealon y asesoria en et Podar Legisiativo Mexiceno
una reforma pandients. La Camara de Diputados en México, Camara de Diputados, LVII
Legisiatura. Migusl Angel Porrua FLACSO, Méxica, 2000, Pag. 213

M Mijgngan, Marts de la Luz. Op. Cit. Pdg. 161,
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raguirlaran de trabajos lécnicos, ya que las iniciativas qua se presentaban -

princlpalmente del Elecutivo- eran turnadas a dstas y posterorments dictaminadas
y aprobadas sin mayor dlscuslon. Tlempa después, con la pluralldad que s
generd an la Camara de Diputados, se propiciaron distintos intentos de
profesionalizacion del apoyo tacnico, ejemplc de esto lo encontramos an los

siguianies anteccdentes:

La Unidad de Estudlos de las Flnanzas Publicas (Hoy Centro de Estudlos de las
Flnanzas Publicas). Creada a propuesta de la Comlslén de Régimen Intarma y
Concartaclon Politica (CRICP),*? como un drganc de apoyo técrico de cardcter
institucional y no partidista integrado por espaclallstag en el anallsls, organlzaclén
y mana|o ds informacion relacionada con las finanzae pablicas del pais.*” Este
organo surgld con el objetivo fundamantal da atender los raquerimlentos de lns
comislones, comlitds, grupos parlamantarios y diputados, an materia da hacienda
publica. El nombramlenlo de direcior, Investigadores v anallstas ge reallzd por

concurso ablerto de acuerdo con la previsto por acusrda de creaclon.

El Servicio de Investigacion y Analisia {SIA). La creacion de aste sarvicio, an 1090,
sa fundd an el Acuardo por el que se cred el Slatama Integral de Informacidn y

Documsntacién™® p 3

y un acuerdo de la CRIC que facultd al Oficial Mayor y al
Prazidenta del Comité de Biblioteca e Informatica de la Camara de Diputados 8
expedlr una convocatoria para ocupar log puastos da Investigador parlamentario y
de aslstenta de Investigador.®*’ El proyecto original proponla la creaclén de nuave

divislones:

M pcuardo padamentanos para la creacidn de la Unided de Estudics de FInanzes Poblices de la

Camara da Dipulados, aprobado par el Plano el 7 da abrll de 10948,
5 Articula 17 dul Acuerdo de Creacion de la Unidad,
M adiculo @ y 12 dal Acuerdo da Craacldn. La convocalona apara el concurso de opomiciin fue
Ezl.gbllmdu al 21 da Jullo de 1888, an [a Gacetn Farlamantaria.

Dang da lox Debates del 20 de diclembra de 1091,
™ Creado madlanta acuardo dal 20 da abril de 1989, por el cual e Instruya a la COficlalita Mayor
para provesr al tramite administrativo para la contratackin, an &l marco del Serviow Profesional
Leglalativo. del parsonal qua formara parte del Sarvicio de Investigacion v Analials.
¥ Convocatora publicada el dia 3 de jullo de 1699, en al periadios Excélgior y an la Pdgina Wab
de la Camara de Diputados.
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* Polltica Intarlor.

* Politica Social.

» Economla y Comercio.

= Polltica Extarior.

» Polltica Educativa y de |a Ciancia.

= Polltica Urbana.

* Polltice Agropecuaria.

* Racuraos Naturales y Madlo Ambiante,
= Documentacian Legislativa,

El 14 de abril de 1999, al Comité dea Administracion propuso Iniciar con el
agtablecimlento de tres divisiones politica interior, polltlca soclial, economla y
comarcio. Con la Creaclén del S|A se buscd Integrar un dras especiallzada de
investigacidn y andlisls que apoyara la labor de los diputados, la cuel astarfe
adscrita a la biblioteca. El Setvicio, sigue operando a la fecha, adscrito & la

Diraccldn General de Bibliotecas de la CAmara.

Mo obstantes los avances descritos, la opsracidn del servicio de carrera an la

Camara de Diputados alin no e una raalidad.

En esta parte es convenlente sefalar que la Inoperancia del serviclo clvll en al
Congreso Mexlcano, tlene las slguientes consecusncias:

* Se plerde la continuidad de los trabajos pues |as comisiones renusavan su
parsonal, con el inicio da cada legislatura.

* Los servidoras publicos no gozan de establlldad en el empleo, lo gue
dificulta que estos logren altos nivelss de especialldad.

s S plarde la mamoria institucional.

= La asignacidon de los puestos se llevan a cabo con un altlsimo grado de
discrecionalidad

La Institucionalizaclén de |a asesorla parflamentaria es requislto indispansable para
fortalecer al Lagisiativa, Con el servicio de carrera an el Congraso s parantizarla
la continuidad de los trabejos legislativos, apoyo técnlco v la asesoria de calldad
previos a e dictaminaecion de las comisiones, ademas de trabajos que apoyen a la
presentacion de los dictamenas, como argumentacion, redaccion, coherencia con
el slstama normativo, de los cuales, las comisiones asrdn las princlpales
benaficladas,
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Actualmenta, existen propuaestas que sefalan que uno de los faclores

fundamantales para al fortalecimlento del Congreso ag |a profesionallzacion de los
legisladores medisnte mecanismos como 1a reeleccldn, sin embargo, ésta por sl
sola no garantiza la profeslonalizaclén de los legisladores, ya que ésta debs
apoyarse en:

= Elfortaleclmlento de loa cuerpos tdcnicos de apoyo, v
* Elincrementa en |a celidad y cantldad de recursos materiales y técnicos, de
que dizponen las camaras.

La profesionallzacion es un mecanlamo que fortalace y coheslona a las
insthtuclones haclendolas reslstentes a los cemblos politicos, y flexibles a las
demandas sociales,

No es posible que el Congreso cumpla con sus funclones, aln una estructura

adecuada

B.4.2.1 El aarviclo clvil de carrern #n la Ley QOrghnice de 1989,

Con el fin da fortalecar los cuerpos de apoyo al trabalo legislativo, en 1989 en la
nueva Ley Organica se establecid formalmente el serviclo civil de carrera an e
Congreso Federal, disponiando las bases para organizar sBu esetructura basica y
dafinlendo los drganos de goblerno que en cada camara expedirlan el estatuto an
al que 3a desarrallarlan las reglas de oparaclon del serviclo,™® sin embargo, a la
fecha no =8 ha iniciado su operackttn en ninguna de las dos camaras,
contravinlendo lo ordenado en las dlspoalciones transitorias de los mstatutos tanto
de la Camara de Dlputados como del Senado. No cbatante, a continuacidn se
realizard un brave andllsis de la regulacion del servicio de carera, el proceso que
s& ha desarroliado en cada camara para ponero &n marcha v ef estado en que se

encuentra.

Y% provigto en la Secclén Quinta dal Capltuln Séptimo, dal Titulo Gegundo de |a Ley Crgénica del

Congreso Genaral para |a Camara de Dipulados v en la sacclon cuarts del aapliulo sexto del titulo
tarcaro, dal miamo crdenamiento para el Senado da la Republica.
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En &l cako de la Cémara de Diputados se dispuso que la Conferencia para la

Crganizacion y Programacion de los Trabajos Lagislativos, propusiera al Planc el
Froyecto de Estatuto que regiria la organizacion y funcionamiento de:

s La Sacretarla General.

+ La Secretarla de Serviclos Parlamentar|os.

= La Secretaria de Servicicas Administrativos y Financieros.
» Los cantros y unidadas.

« asi como lo relativo a los servicios de carera, **°

En la Camara de Senadores, se designd a la Comigion de Estudlos Legislativos
para elaborer al proyaecto de Estatuto del aerviclo civil de carrera del Senado, para

la aprobacian del Fleno,*® el cual fue aprobado tres afios mas tarda, el 7 de

noviembre de 2002 %

Al desarrollar el Estatuto de la Cémara de Diputados se considerd necesaro
conselidar una transformaclén de large alcance y funcionalldad, lo gue proplcld,
insludiblements, el disefio de formas novedosas que  contribuyeran A

profasionalizar |a funcion piblica y dotarla de certidumbra uridica.

En los considerandos del proyecto de Estatuto se sefald que los cuerpos que
Integrarlan la funcldn leglalativa y la funclén adminlatrativa de la Camara de
Dlputados serlan producto de un aesfuerzo orlantado a:

= (Consolidar un slstema de peracnal que responda a aus necesidades;

= Contar con apoyo sficients, oportuno y de calidad para el desarrolio de los
servidos parlamentarlos y adminlsfratives y financleros, e

* Impulsar los avances que en los dltimos afos ha venido realizando la
camara, para lograr estructuras profesionalas y tdcnicamenta sflcaces para
desarollar sus funclones **

En e argumantacion del proyecto de Estatuto de la Cémara de Diputados
presentado por la Conferencia, se safialaba que o8 fines d&l servicio de carrara

canasistian en “faormar a funcionarios de alta calidad gua provean a loa serviclos

¥ Articulo 38, Inclao b) da la Lay Orgénica dal Congraso Generaf.

0 Numeral 2 del articulo 114 da 1a Lay Orgédnica del Congreso Gensral.

¥ £ Estatuto del Senado, fue aprobado por el Fleno el 7 de noviernbre de 2002, Dlarlo da los
Debates del Senado del 7 de noylembre de 2002,

T Conmcderandos del proyecto presentado por la Conferencla e« 24 de abril da 2000.
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que sa prestan an la camara” y asimismo garantizar qua su desempefio se reallce

bajo los princlplos da:

El Estatuto de la Organizaclén Técnica y Administrative y del Servicio de Carrera
de la Camara de Diputadoa fue aprobado ¢ 28 de abril da 2000.** En este cuerpo
normmativo se establaciaron |os criterios generales, los macaniamos de Ingreso y
desarrollo de funcionarios, las raglas de movilldad, percepclones, Incentivos y
reconocimlentos, asi comao lo ralativo a la separacién, infracclones y sanclones y
procadimientos disciplinarioa an matera del sarviclo de carrera. Por otra parte, con

bage an los principlos descriios en al artlculo 72, sa determinaron los fines del

* | mgaiidad;

= Obletividad,

*  Productividad, y

»  valores sticos de la funcidn pablica como son:

4] |EEIHE|d;

o probldad;

< imparcialidad;

o Integridad;

o responsablicdad,
o respsto, y

o vocacldn de servigio, ™

sarvicio que consistan en:

a)
b)

¢)

d)

En nl Estatuto también se establacieron los derechos y las obligacionas de loa

funclonarlos del zerviclo de carrera y los procescs de capacltaclon a que deban

Formar funcionarios de alta calldad que apoyen de manara profesicnal
y aflcaz ol cumplimiento de las atrbuclones y funclones da la Camara;
Proveer a loa saervicios que se prestan an la Cémara da parsonal
calflcado;

Garantlzar qua @ desempefic de los funcionarios dael eervicio se
realice bajo los principlos de legalidad, objetlvidad, productlvidad,
imparclalldad, disposiclon y compromino institucional, y

Garantizar a los funclonarlos da los cuerpos del servicie su
permanancia, promocidn y ascenso, en tanto cumplan con las
disposiciones del presente Estatuto y demdés ordenamientos
aplicables.

™ 1nciso c) de la descripcldn dal contenido dal proyecto prasantado por la Confarancla sl 26 de

abril de 2000.
¥ pprobado an (a seslon del Plenc del 28 da sbril de 2000,
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sujatarse, los cualas comprenden la formacion, actuallzacion y espacializacidn, las

modalidades de las avaluaciones periddicas del dessmpano. Ademas se planted
ezquamas de remuneracion, promoclén y ascanso, acordes con la estructuraclén
en rangos y a las responsabllidedes de cada pussto, basados an &l mérito, la
respongabllidad, y la capacidad profesional, con el qua se posibliita un
recanacimlenta y un aliclente para log miembros del servicio a quienass ofrece
establlidad y segurigad en el emplao y &n su trayectoria profesional daniro del

mismao.

Con el Servicio da Carrera previsio an el Estatuto se buscaba taclitar e Impulsar:

* Ls continuidad de las funciones parlamentarias y adrninistrativas vy
flnancleras de la CAmara mas alla de los camblog de Legislaturas.

= & consarvaclén de una mamoria instiiucional,

* Un spoyo técnico y profesional a la labor de los legisladores qua zea
eficlente, eficaz a imparcial.

En el afo 2000, con fundamento an & Estatuto aprobado,m

88 convoco al primer
proceso de capacitacion y evaluacion de aspirantes al servicio de carrara de |a
Camara de Diputados. A partir de mayo fue difundlda ampliamente la primera
convocatorla para Integrar los cuerpos administrativo y leglalativo,™ la cual se
hizo extensiva a todo el personal contratado, antes y duranta la LVII Legislatura. El
procesoc  comprendld tres fases: saelecclon de aspirantes, cepacitacion

propedéutica y evaluacion final.

No obstante el proceso quedo Inconcluso, ya que, aun cuando algunos de los
aspirantas cumptieron con los  requisitos  dispuestos por el Estatuto y Ia
convocatoria, no pa les otorgd nombramiento alguno, én vitud de gue no @e
constituyd el Consejo Directivo que prevé el Estatuto, ni tampoco se elabord el

catdlogo de rangos y puestos pravisto en el articulo 77.* La razén per la cual no

™ Antlculon cuarta, aexio, awplimo y octavo transitorlos y demas relativos del Estatute, asl como lo
dispuasto por &l artfculo 580 del mismo ordenamlianto.

¥% | a convocatora fue publicada &1 8 de junlo de 2000 wn fa Gacela Parlamentaria.

BT E) arllculo sagundo translona sanala que “a mas tardar ol 26 de mayo del 2000, [a Secretars
Gennaral prassntiard a la Confarencla para la Direcelén y Programaeclan de ‘os Trabajos Legisiatvos
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se culmind el procaso, fue que los Integrantes de |a LVII Leglslatura conslderaron

conveniante que &l iniclo de la operacién del Serviclo de Camera quedara en
manos de la LVIII Leglslatura, la cual no concluyo el proceso.®™

Es imporante resaltar que el articulo Cuarto tranaitorlo del Estatuto safiala que el
Consalo Directlvo da la Unidad de Capacitacidn y Formacidn Parmanante dabara
guadar Integrado a mas tardar al 31 de mayo del 2000, a efeclo de iniciar nus
funcionss al dia siguients, sin embargo, eato no ha ocurrido. Por otra parte, en
este miamo artlcule se establece la obligacldn de la Secretaria QGoneral de
pragentar a la Conferencia, para su aprobacion, a mas tardar el 31 de mayo dal
2000. loa programas relativos al proceso de capacitacion, avaluacion e ingreso a
que 36 sujataran los servidoras que actualmente eatdn contratados por la Camara,
a efecto da que se les otorgue, en su caso, al nombramlento an el rengo y nivel

del cuerpo que corresponda, los cusles a la fecha no han sldo presentados.

El sarviclo civil en la CAmara de Senadores slgus los mismos criterios que en la
Carmara de Diputados, Sin embargn, el organc de gobierno del servicio as (a4 Mesa

Directiva,*® apoyado por una Unidad de Ravisidn y resolucidn de controversias.

Debea destacarse que af igual que en la Camara de Diputados, & sarvicio civil de
carrerd del Senado tampoco a iniciado su operacion, contravinisando (o dispuesto
por &l artlcula Sexto transitoric que dispone que “&l servicio civil dabark oparar &n
su totalidad a mas tardar dos afos despuéds de |a entrada en vigor del Estatuto”,
-a8 dacir, el Serviclo Civll debid haber Iniciado su operactén en noviembre de
2004-, lo cual no sucedid. Por otra parta, no e ha cumplldo con lo dispuasto por a
articulo Cuaro transitorio que dispone gue |la Mesa Directiva debla nombrar al
titular del Centro de Capacitaciéon y Formaclén Permanenta (CECAFP) dentro de
los 60 dlas habiles sigulentas a la aprobacion del Estatuto. Asimismo, el artlculo

el organograma genamal de la Camara de Diputados; las bases, modalldadea y tlempos para la
rapatrugturacian orgdnica prevista en & prasents Estatuto; of Manual de Organizaclédn; asi como al
Catalogo de Rangos y Puastos

™ En e aciual LIX, el proceso para Iniclar la oparacldn dal servicic no ha sido ratomado.

W Artlculo B del Eatatulo del Serviclo de Carrara de [a Gamara de Senadores.
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Séptimo transltorlo determing que el titular del CECAFP, debla sometar a la
canslderacion de la Mesa Directlva dentro de los 180 dlas slgulentes a %1
naombramiento loa slgulentes Ingtrumantos:

*  Lineamiantos Relativos al Desarrollo de los Procesos del Serviclo Clvil;

* Catalogo de Puesios;

» Tabulador Salarial del Sarvicio Clvik:

* Manual de Narmas y Procadimiantos para al Reclutamlento y Selacclon,
Convocatoria, Concurao, para el Ingreso y Ocupacldn de Vacanias del
Sarviclo Clvit

= Pragrama Institucional de Formacion y Capacltaclon;

= Manual de Normas y Procedimlentos para las Fromoclones y Ascensos;

* Propuesta de Ajuste a la Curva Salarial, y

= Slastema de Evaluacién de la Productividad y Desempernio.

Mismos qua a la facha no han sido presentados para su aprobaclon.

No obstante que el proceso para iniclar la operacidn del serviclo de carrera en esta
Camara, tlene un importante retraze con respacto a lo previsto por los transitorios
del Estatuto, se han dado impartantes avances sncaminados a la instauracion de)
miamoa. En al docurnento llamado "Reglas Generales y proceso de Incorporacién al
Servicio Civil de Carrera de la Cdmara de Senadores™* se encuentra proyectads
la imparticion de un curso propedéutico ol 20 de mayo de 2004, como parts del
proceso da incorporacion al Serviclo Civil de Carrera de los funclonarios que
actuslmante preatan sua servicios en el Senado, con lo que se Inlald |a etapa de
seleccidn de aspirantas, sin embargo, las evaluaclones flnales sa llevaran acabo
hasta enaro de 2005. por lo qua la oparacion podria Inictarse hasta mediados de

ase afo.

M0 Byblicado por al Canlro de Capachacion y Formaclan Permanante sn mayo de 2004

180



Concluwiones

1. El principio da la divisidn de poderes smanado da las teorlas de Arlstételss,
l.ocke y Montesquieu, hoy an dla es determinante para el funclonamlento eficaz y
democratico de los Estados modernos. En el caso de Méxice. a lo largo de su
hlztoria como naclén independlente, la divisidn de poderes sufrid varlas
distorslones que produjaron consecuencias muy negativas para el pals. Derlvado
del movimiento revoluclonarlo de 1810, se establecid un modselo da Estado msn al
que el Ejecutiva flene preeminancia sobre los olrog drganos, Es por esta razén
qua, el equlllbrio real antre podaeres, ha constituldo el principal objetivo del procesc
posrevelucionario de Reforma del Estado, lo que pusde apreciarse an el gran
numero de modificacionas reallzadas en &l marco de dsta a la Constliuclén, las

cuales tuvieron coma objetivo el fortalecirmients dal Foder Leglslativo y el Judiclal.

2. Bl bien la divislén de poderes en los Ulimos anos se ha visto Tortalecida, al
avanzar el Poder Judicisl da la Federacldn en su putonomia y cesar @
Intervencldn directa del Presidente de la Republica al Interlor de las cémaras, no
es poslble allrmar que actualmente exista una pleno equllibrio antra poderes, en
virtud de que adn continda la preeminencla del Ejecutive espacialmantes sobre sl
Congreso, la cual puade apreciarse en las eatructuras con que cusnta el Ejecutivo,
qua marcan una considerable diferencia an las capacidades de operacian, y son el
medlo para influlr determinantemente en las daecisionea de los leglsladoras, ya que
astas, an contraste con los drganos de las camaras, cuentan con los recursos
suficlentag para generar proyactos de ley viables, asl como los argumentos
tacnicos para hacerlos prosperar, sin que los laglsladores, en la mayorla de los
casos, cuenten con informacion gue les permlia rebatirlas, enmendarlas o©
rechazarlas, Por otra parte, actualmentse el leqlslativo no cuenta con la capacldad
thenica para modificar significativamente proyectos como el preaupuesto de
egresos, ademas de que por las dimensiones del aparato de la administraclan
publica, reaulta casi imposible que pueda suparviearo adecuadamente, por lo qua

el contral qua el Congresc e|ercer, sobre el E|ecutlvo es Ineflcaz. Es por lo
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anterior, que consideramos que no habra una efactiva divlslén de poderes hasta

que el Congreso sea fortalecldo y el Poder Judiclal cuente con autornomia
financlara.

3. A partir de la independencia de México, las estructuras de las camaras durante
varias épocas estuvieron ajenas a |as circunstanclas pollilcas y soclales, o que se
debid, entre otras causas, a la praponderancia que los textas constitucionales
otargaron al Peder Ejecutivo, en especial al de 1817, o cual propicid un limitado
desarrollo del Congraso. Es por esta razén que loa distintos reglamentos que lo
rigleron, Incluyendo la Ley Organica de 1979, tuvieron una escasa evolucion, lo
que trajo como consacuencla un escaso desarrollo de sus drganos funclonales y
de gobierno. Fue hasta 1988, con la axpedicidn de la nueva Lay Organica del
Congreso General, cuando se Introdujeron cambios importantes que permitieron
fortalecer aue estructuras, modificando las nommas que ragian a algunos de sus
drganos de gobierno, ademas de suprimir y craar otros tomados de [a experiancia
auropea. En términos genaerales, astas modificacionas y adiciones han contribuido
a mejorar la operaclén de tas cAmaras y a facllliar los consensos; ain embargo; en

algunos casos 8e requlere reallzar ajustes.

4. En lo que respacta a la evalucitn de |a astructure, una de la mas Importantes
figuras gue se Incorpord a nuestro alstema parlamentarlo con el proceso de
Refarma del Estado, son los grupos padamentarios, que no obstante que limitan |a
actuacidn de los legisladoras en lo individual, han contibuido considerablamente
al fortalecimiento del Congreso, al funglr como instrumanto da coordinacion da los
Intsrases de los miembros de un mismo partido. constittydndaogse como el madio
para garantizar Ja libre axpresion de la ideologia paridista y o formacion de

criterios grupales.
5. El Poder Leglslatlvo alerce funciones determinantes para el funcionamiento del

Estado, entre las que se encuentra la leglslativa, que a lo largo de |a historia del

Congrase Mexicana ha sldo considerada la maAs imporiants, no obstante [a
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tendencia mundlal de los parlamenlos, ha sido desplazada a segundo tarmino,

debldo a que su elarclclo Implica cada vez mas el andllsis de inforrmacion tecnica
de slta especialidad. Por esta razdn es que en la mayoria de jos parlamentos solo
se expiden regulaclones baslcas, paro que g permliten supervisar su apllcaclén.
Con esla medida ge busca que al Ejecutive al reglamentar la materla, desarrolle
minuclosamante las cuastiones técnicas, ya que éste cuenta con los elementos
suflcientea para hacerto. Tomando en consideracién lo snterior, el Congresa
Mexicana debe enfatizar gus esfusrzos sn el degarrollo de la funclén de control,

que es Inherentse a los parlamentos.

8. La falta de una estructura solida y especializada as uno de los principalas
problemas que actualmente enfrenta el Congreso, an virtud de que la impide
ejsrcar sus funcicnes conforma a lo dispuesto por la Conetitucion y 1o ¢oloch an
una considerable desvantaja frenta al Ejecutivc. Esto pueda observarse an las
deficlencias que las camaras presentan en el analisin y procesamiento de
Informacian necesarla para debstic las propuestas de lay o decreto. En lo que
respecta a la funcidn de comtral, la faHa de recursos humanos y materales
contrlbuye a que asta no se ejerza plenamente, dabidc a que no sa cuanta con los
medios ldéneos para suparvisar a los otros antes del Estade; asimismo, &n lo que
respecta al ejercicio de la funcldn financiera, asta presanta algunas deflclenclas
que se generan con la falta de recursos técnlcos suficlentes para analizar
adecuadaments el proyacte de Presupuesto de Egresos de la Federacidn, o Ia

iniciativa de Lay da Ingresos.

7. Con el proceso de Reforma del Estado se Introdujeron modificaciones a la
regulacién de los madios de control de que dispone el Legislativo para supervisar
al Ejacutivo, lo cual &i blen repreagentd un avance significative, contindan siendo
deficiantes, ya que ademds de due &n alguros cases no &8 cuenta con los medios
pare ejercerion adecuadaments, ol disefia limiia la actuacidn de las camaras. Este
es el caso de los pericdos muy corlos de seslones, el obsoleto e Inadecuado

formato para la presentacion del Informe de Gobiarno, lag reglas que Impiden que
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en las comparacenciae haya un mayor intercamblo de puntos de vista y por tanto

sa tornen &speras e Improductivas, asi como la falta de facultades para ratificar los
nombramientos de los altos funcionarios del Ejecutivo y las raglas gue limitan el

ajercicio de la facultad de investigacion.

8. La Reforma del Estado a8 un proceso parmanents an &l que s modifican las
instituciones del Eatado, por diversas caugasg, tanto intarnas como axternag. Entre
las externas && encuantran las rmodificaciones en el entorno  econdmico
internaclonal y de o8 sistemas politicos del mundo. En lo que corresponde a las
internas, astas responden a la dinamica propla de la avolucién de cada naclén, y
deban incldIr sobre cuestlones medulares como la forma de goblerno, la forma de
Estado y la organlzacién del poder poblico. Sl bien, el proceeo de Reforma del
Estado que han expearimentadn nuesiras instiucionss ha  coptribuldo a
perfacclonar las reglas para que &u actudcion sea mas eficients y democratica,
tanto en materia politica coma acondmica, No &8 posible considerarlo como un
proceso concluido,

9. No obatante que en materia de fortalecimlento del Legiglativo en el marco de la
Reforma del Estado, ha habido Importanies avances, derlvados de un namero
conslderable de modificaclones, tres son las que detarminaron el rumbe actual del
Congreso: la reforma de 1863 que cred los “diputados de partido”; {a llamada
reforma polilca de 1977, y la reforma de 1688, que sent las bases para la
alternancla en la Presidencla de la Replblica, Cabe destacar gue al proceso de
Reforma dal Estado, en lo que al Poder Laegislativo respecta, se ha centrado en
modificaciones a |la parte organizacional y las reglas para su conformaclon gue
fueron determinantes para Incrementar el ndmerc de representantes de oposicion
que se Incorporaron al Congreso, por lo gue adn Be raguiersn nuavas
dieposlclonas que contribuyan a eflclentar su funcicnamlanto y el ¢jerciclo da au

facultades.
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10, Existe la posibilidad de llevar a cabo una Reforma del Estado sin modificar la

Constitucion. EJemple de esto lo encontramos en las raformas o determinadas
layes secundanas qua permitirlan fortalecer [as facultades del Leglsiativa, como la
Ley do Planeacién, toda vez que la Constitucion, en su arlculo 28, prevé que el
Congreso tendrd la participacion que ésta disponga, por lo que medlants una
modificacion sa puede incrementar su particlpacidn en materia da planeacion
incorporando mayores controles, En matera de nombramientos puede ocurrir o
mismo, salvo que en este caeo |a lay que preva la fracclon |l del artlculo 76 de |a
Conatitucldn no ha side expedida,

11. En el marco da Ja Reforma del Estado ez posible conatruir un Congreso fuerte,
rmediante modificaciones que la parmitan ejercer eflcazmente aus funclones y que
fortelezcan su estructura a través de la profeslonalizacidn de los legisladores y de
los cuerpos dé apoyo, con lo cual ae contribulrd para alcanzar el equillbrio entre

pocerss, Entre estas reformas se ancuentran:

* La modificacion al articulo 58 constituclonal, a fin de pemitir Ia reeleccién
Inmedlata da Ieglsladores, qua &g clave an este proceso, ya que favoreceria |a
profesionallzacldn, generaria una relacion mias sstrecha entre el legislador y
sus elactores, ademas de constitulr una forma de calificacidan del trabajo de los
lagisladoras, Cabe seflalar que |a reforma que introdujo la prohibicidn de &
ragleceldn  inmeadiata, tenla como objetivo fundamental debilitar a |as
estructuras partidistas localas, v en sagundo término fortalacer &l predominio
del Ejacutivo Fedaral, constituydndose en un aficaz inetrumento para debilitar y
someter al Congreso. Por esta razén han sldo presentadas numerosas
propuestas para revartir esta reforma, sin que a |a fecha ninguna haya
prosperado.

* Reformas constituclonales y legalss gue permitan al Congreso elercer
eflcazmente las facultades de controt y evaluacidn que la han sldo conferldas
por la Constltuclén y que constituyen una actlvidad Inherente a su naturaleza.

En esta materia ge requleran modificacionas que:
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o Autoricen a las camaraa para cltar a comparecer a8 cualquler persona
gue pueda aportar Informacién necasarla para sus Investigaclones.

o Garantizar el flujo de Informacidn antre el Laglalativo y el Ejacutivo.

o Faculten cuando mence al Senado para paricipar en |las deslgnaclones
de funclonariog del Ejecutive,

o Amplien el eapactro de |las comisicnes da investigacidn, a fin da qua
estas puedan Investlgar a cualquler ente que reclba recursos de la
Fadaracion,

o Autoricen a ambas camaras para conocer de [a materia de& preauplesto
y tratados internacionales, ademds de incluir la padicipacidn del
Congreso en |a negociacion da astoe Gltimos y no sdlo en |a ratificacion.

o Otorguen al Congreso mayor particlpacién en el direflo y evaluacion del
Plan Maclonal de Deaarrollo.

o Modifique &l formato del Infforme de Gobierno, con &l fin d& hacar poalble
el intarcambio de ideas entre el Legislativo y al Ejecutivo, @n un marco
de respato mutuo.

o Se ampllen los pancdos de seslonas,

Es prigritaria una nueva reglamentacion que regule los trabajos de cada
camara en forma Independlents, incorporando normas que:

o Hagan mas eficianie su funcionamiento,

o Agilicen el proceso leglsfativo, a

o Implementen un ragimen de discipling padamentaria,

Debe tormarse en cuenta que, por vanos afos, & desampatio del Congreso ha
estado obstaculizado por reglas que fueron disefiadas para enfriar el debate vy
garantizar la aprobacidn de |las propuestas del Presidents de |a Repiblica,
ademas de que la falta de regulacién de la actuacion de los legistadores ha
contribuide a deterlorar la imagen dael Poder Legislativo.

Flnalmente, la profeslonallzacién de los cuerpos de apoyo perlamentario as
determinante para lograr un Poder Leglalativo fuerte, pues la labor d& los
lagisladores debe apoyarse en grupos de asascras espacializadas que cuanten

con |a capacidad y los medios para anallzar adecuadamente las propuestas del
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Elecutivo y generar contrapropusestas. En esta materia, 8l bien ya &8 ha dado

avances Importantes, el proceso esta apenas Iniclandose.
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