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INTRODUCCION.

Las Comisiones Parlamentarias son 6rganos determinantes en el proceso
legislativo y de control, asi como en el ejercicio de las funciones administrativas y
jurisdiccionales de las Camaras. Las Comisiones tienen por objeto eficientar la labor
de los Parlamentos, mediante el principio elemental de la organizacion social, que
es la division del trabajo en grupos especializados y menos numerosos. En algunos
de los sistemas como el italiano, el espafiol y el argentino, se observa la importancia
y autonomia que alcanzan estos Organos, ya que se les otorgan facultades
delegadas, o bien debido a la influencia que llegan a tener en el sistema, las
decisiones que toman son ratificadas por la Asamblea sin mayor debate o andlisis,
al considerase que si una propuesta pudo sortear el minucioso examen de una

Comisién debe ser un proyecto viable.

En el caso de la legislacion mexicana se observa un gran atraso en el disefio
del sistema de Comisiones, a pesar de que en los ultimos afios se han realizado
importantes reformas para modernizar las estructuras del Congreso, éstas se han
enfocado méas en la modernizacion y funcionamiento de los 6rganos de gobierno,
dejando de lado a los 6rganos funcionales como son las Comisiones. En el caso de
las Comisiones, las diversas reformas sélo han impactado en su nimero y en forma

muy reducida definido sus atribuciones.

Por ello, el objetivo de la presente investigacion es hacer un andlisis de las
Comisiones Parlamentarias con Competencia Legislativa para determinar si es una
propuesta viable para la agilizacion al proceso legislativo en México, considerando

las ventajas y desventajas de la delegacién plena.

Para lograr este objetivo la investigacion se divide en cuatro capitulos. En el
primer capitulo se hace un estudio del Estado y la division de poderes, considerando
un esbozo histérico del concepto de Estado, los clasicos de la Ciencia Politica y sus
ideas de Estado como contractualistas, la Teoria de la Division de Poderes y el
establecimiento de limites en el ejercicio del poder, asi como los Federalistas y sus

aportaciones a la division de poderes. También se estudia el Estado y los Poderes



Constitucionales, considerando el Estado como ente politico de una Nacion y la
figura del Ejecutivo Federal en México, la Reforma Constitucional en materia
Politica-Electoral del afio 2014 y el Principio de no Reeleccion Presidencial, la
regulacion de la administracién publica federal y las facultades del Ejecutivo
Federal, los Organos Constitucionales Autonomos, la integracién del Poder
Legislativo y el atributo de caracter politico del Poder Judicial. Otro aspecto
importante por tratar en este capitulo es la Conceptualizacion del Poder Legislativo

y su autonomia funcional y organizacional, asi como sus caracteristicas en México.

En el segundo capitulo se describe la evolucion del régimen constitucional,
legal y reglamentario del sistema de comisiones del Congreso de la Union,
destacando la forma de organizacion del debate legislativo en la Constitucion de
Cadiz de 1812, el Congreso de Chilpancingo del 11 de septiembre de 1811, el
Reglamento para el gobierno interior de las Cortes de la Soberana Junta Provisional
Gubernativa del Imperio mexicano del 14 de noviembre de 1821, el Reglamento
interior de la Junta Nacional Instituyente del 21 de noviembre de 1822, el
Reglamento del soberano Congreso Constituyente del 25 de abril de 1823, el
Decreto de las Juntas Preparatorias para el futuro del Congreso del 30 de
septiembre de 1823, el Reglamento para el gobierno interior del Congreso General
del 23 de diciembre de 1824, el Reglamento para el gobierno interior del Congreso
General de 1837, el Decreto del 29 de diciembre de 1836, el Reglamento para el
gobierno interior del soberano Congreso Constituyente (Junta Nacional Legislativa,
del 19 de julio, 1842) del 10 de septiembre de 1842, el Reglamento para el gobierno
interior del Congreso General de 1845, el Reglamento interior del Congreso
(Constituyente) de 1847, el Reglamento interior del Congreso Constituyente de
1856-57, el Reglamento para el gobierno interior del Congreso de la Unién del 4 de
diciembre de 1857, el Reglamento para el gobierno interior del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos del 20 de diciembre de 1897 y vigente a partir del
1° de septiembre de 1898, el Reglamento para el Congreso Constituyente de 1916-
17 del 27 de octubre de 1916 y publicado en el D.O.F. el 17 de noviembre de 1916,
el Reglamento del gobierno interior para ambas camaras de 1934, la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del 25 de mayo de 1979,
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la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, aprobada
el 6 de julio publicada en el D.O.F. el 20 de julio de 1994 y La Ley Organica del

Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos vigente (1999).

En el tercer capitulo se presentan algunas notas sobre comisiones
legislativas en el Derecho comparado. En primer lugar, se considera el caso de
Estados Unidos de América, destacando el gobierno constitucional, el Congreso
General de los Estados Unidos, las Facultades del Congreso y una breve
descripcion del sistema de comisiones en el Parlamento norteamericano. En
segundo lugar, se aborda el caso de Espafa, destacando Las Cortes Generales, el
Congreso de los Diputados, el senado espafiol, los Organos de las Camaras y
especialmente los tipos de Comisiones, destacando las Comisiones con
competencia legislativa plena. Por dltimo, se aborda el congreso nacional de
Argentina, considerando las Facultades del Congreso, los Tipos de Comisiones y
su integracion, las Comisiones unidas, las facultades de las Comisiones, la
Independencia reglamentaria en Comisiones de la Camara de Diputados y la

Delegacion en Comisiones.

En el cuarto capitulo se hace un analisis de las Comisiones Parlamentarias
con Competencia Legislativa como una propuesta de agilizacion al proceso
legislativo en México. Para tal efecto se empieza por considerar la Teleologia de las
comisiones, posteriormente se destaca la Legislacion vigente sobre la funcionalidad
de las comisiones del Congreso de la Unidn y por ultimo se determinan los Retos y

perspectivas de las Comisiones Parlamentarias con Competencia Legislativa.



“El poder del legislador llega inicamente hasta
donde llega el bien publico de la sociedad”.

John Locke.

CAPITULO PRIMERO.
El Estado y la Division de Poderes.
1.1 Esbozo historico del concepto de Estado.

En primer punto corresponde estudiar el concepto de Estado, advirtiendo que
su estudio minucioso y exhaustivo resultaria tema de una investigacion detallada,

cuyo desarrollo desviaria el objetivo propuesto en el presente trabajo de tesis.

Empezaré por decir que las comunidades politicas son tan antiguas como la
humanidad y son efecto del fendmeno politico producido por la naturaleza social del
hombre, el uso del vocablo “Estado” comenzd a difundirse en Italia de la época
renacentista a partir de la publicacion de “El Principe” de Niccold Machiavellit,
generalizdndose en el siglo XIX. Esa comunidad politica que conocemos como
Estado surgié con la modernidad europea, de ahi que se le haya denominado
“Estado moderno” y aunque las sociedades pre-estatales, al igual que este altimo,
son comunidades politica y juridicamente organizadas, asentadas en un territorio y
enfocadas a satisfacer las necesidades de sus integrantes, el Estado moderno tiene

ciertas cualidades que lo distinguen de aquéllas.

Iniciando en la idea de que el Estado es un ente en constante cambio, en
tanto que se ha definido su forma y contenido de acuerdo con las circunstancias
histérico-politicas de cada época. De tal suerte que, para comprender el origen y
evolucion del Estado, considero necesario acudir a la historia de algunas
sociedades, asi como a las teorias e interpretaciones de pensadores de cada época.

Para definir al Estado como ente politico es indispensable tomar en cuenta

los elementos que lo constituyen, es decir, lo necesario para su existencia. De

1 Maquiavelo, Nicolas. El Principe, México, Gernika, 1997.
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acuerdo con Georg Jellinek?, son tres elementos: el territorio, la poblacién y el poder.
Otra clasificacion aceptada es la que integra elementos materiales (el pueblo o
elemento humano y el territorio o elemento fisico), inmateriales (autoridad o poder
publico), teleoldgicos (bienestar general), y aglutinadores (orden juridico que los une

e interrelaciona).

De esta forma, para comprender de mejor manera qué es el Estado, analizaré
los elementos que lo integran: material (humano y fisico), inmaterial, teleologico y el
juridico. El elemento humano, es el mas importante debido a que de él depende la
consecucioén del fin tltimo de todo Estado, que es el bien comun de la colectividad,
esta compuesto por individuos con voluntad que a su vez son los destinatarios de
los beneficios del resultado de la organizacién; son el por qué y para qué de la
existencia de todo Estado. El elemento fisico, entendiéndolo como el espacio
territorial en un &mbito geogréafico determinado y que esta integrado por los recursos
naturales que permitiran la satisfaccion de necesidades de la poblacion y haran
posible el asentamiento de la comunidad; es un lugar fijo y delimitado por fronteras
naturales (como lo son mar, rio, desierto o montafas) o politicas (determinadas de
comun acuerdo con otras comunidades asentadas). La importancia de este espacio
fisico radica en que es el ambito geografico de validez del ordenamiento juridico
que regira a un Estado determinado.

El elemento inmaterial, es decir, la autoridad o poder publico, es un poder
auténomo y soberano. Para Aristoteles, el titulo de autoridad se sustentaba en el
Derecho y no en la fuerza3, y era esto lo que le daba legitimidad; es por ello por lo
gue a la autoridad le corresponde coordinar a la poblacién para que se logre el
bienestar general (elemento teleoldgico), que puede ser definido como un conjunto
organizado de condiciones necesarias para que las personas integrantes de una

comunidad alcancen el bien publico temporal.

2 Lépez Aguilar, Heriberto Benito, El control juridico del poder politico en México, Estado de México, IEEM,
2011, p. 73.
3 Sabine, George H, Historia de la Teoria Politica, trad. Vicente Herrero, 32 ed. México, FCE, 1994, p. 131.
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El dltimo de los elementos integradores es el ordenamiento juridico, de ahi
su importancia y trascendencia. EI ordenamiento juridico establece las reglas y
limites que se observaran en el ejercicio del poder, asi como en la organizacion de
la autoridad, en la representacion, y en los procedimientos para la toma de las
grandes decisiones publicas, y en consecuencia de las reglas generales de

convivencia entre los individuos.

A la luz de los elementos que integran al Estado, multiples tratadistas han
ofrecido sus propias definiciones de este, algunos han incluido elementos que

consideran esenciales como se podra observar a continuacion.

Para Héctor Gonzalez Uribe?, el Estado es una sociedad humana establecida
permanentemente en un territorio, regida por un poder supremo, bajo un orden
juridico, que tiende a la realizacién de los valores individuales y sociales de la
persona humana. Segun Francisco Porriia®, es una sociedad humana, asentada de
manera permanente en el territorio que le corresponde, sujeta a un poder soberano
que crea, define y aplica un orden juridico que estructura la sociedad estatal para
obtener el bien publico temporal de sus componentes. De acuerdo con Garcia
Maynez®, es la organizacion juridica de una sociedad bajo un poder de dominacién
que se ejerce en determinado territorio. La maestra Aurora Arnaiz’, lo define como
la asociacién politica que dispone de una organizacion especifica y sobre un
territorio, y de un supremo poder para crear el Derecho Positivo, e indica que
guedaria mas completo si se dijera que el Estado es la sociedad politica
independiente y organizada. Finalmente, de acuerdo con Hans Kelsen?®, el Estado
es por naturaleza un sistema de normas o la expresion para designar la unidad de
tal sistema; y sabido esto, se ha llegado ya al conocimiento que el Estado, como
orden, no puede ser mas que el orden juridico o la expresion de su unidad. Para

Hans Kelsen el estado es un orden juridico, mismo que a su vez es un sistema de

4 Gonzélez Uribe, Héctor, Teoria Politica, México, Editorial Porria. 1992, p. 162.

5> Porrda Pérez, Francisco, Teoria General del Estado, México, Editorial Porrta. 1993, p. 198.

6 Garcia Maynez, Eduardo, Introduccidn al Estudio del Derecho, México, Editorial Porria. 1993, p. 98.

7 Arnaiz Amigo, Aurora, Estructura del Estado, México, Editorial Miguel Angel Porrda. 1979, p. 44.

8 Kelsen, Hans, Teoria General del Estado. trad. del aleman por Luis Legaz Lacambra. Ed. Nacional. México,
1970.



normas juridicas e intenta arribar a una definicion de Estado segun el derecho

positivo.

1.2. Los clasicos de la Ciencia Politica y sus ideas de Estado como

contractualistas.

Divididos y explicados los elementos integrantes del Estado y citadas algunas
definiciones de este, es conveniente realizar un breve esbozo histérico del concepto
de Estado.

En Grecia (750-500 a.C.) se establecen las primeras polis o también llamadas
ciudades-estado, en las que las actividades politicas, sociales y religiosas se
realizaban en la plaza central, el 4gora. Las polis estaban integradas por una ciudad
y regiones rurales y cada una tenia forma de gobierno, economia, pantedn y ejército
propio. Es aqui donde surgi6 el concepto de “ciudadano” quien debia obedecer las

leyes establecidas.

La época de auge de Atenas tuvo lugar en los 30 afios de gobierno de
Pericles, en la que sus habitantes proclamaron la independencia, la igualdad y
libertad, convirtiéndose la democracia en el motor de Grecia, situacion que dio las
bases de la sociedad occidental. En este tenor, los “Didlogos” de Platon resultan un
referente preciso, ya que su objeto es el principio de la vida social como vinculo que
une a los individuos y forma el Estado.

La estructura de la polis o ciudad-estado se vio influenciada por la orografia
de Grecia, misma que obligd a que la organizacién politica fuese en pequefias
comarcas, dando asi, lugar a la creencia de que una comunidad politica exigia un
vinculo comun entre sus miembros, misma que Aristoteles adopté al afirmar que “el
régimen de la ciudad es una comunidad, y hay que tener, para empezar, un lugar
comun™. Por su parte Platén, siguiendo a Sécrates (470-399 a.C.), decia que la
virtud era conocimiento y que la especializacion de funciones, como base de la

sociedad, descansaba en dos puntos: la aptitud de nacimiento y la educacion. En

% Aristételes, La Politica, trad. Antonio Gdmez Robledo, México, Porria, 1996, p. 173.
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este contexto, para los Estados no habia certidumbre si el poder no estaba en
manos de quienes tenian el conocimiento, razon por la cual consideramos que el
gobierno de la Republica pone principal atencidn al sector educativo, con la llamada
Reforma Educativa aprobada en el afio 2013 en México, demostrando que las ideas
del pasado pueden llevarse a cabo en el presente y avizorar un mejor futuro para la

sociedad.

El Estado platonico es un modelo, ya que, para el filésofo, el derecho, asi
como las leyes eran innecesarios en la republica, en virtud de que los gobernantes
lo eran por su superior conocimiento. Las leyes Unicamente debian ser aquellas que
permitieran alcanzar mejores condiciones dentro de la realidad y servir asi al
propésito de someter tanto a gobernantes como a gobernados. Platén afirmaba que
las leyes eran una concesion a la fragilidad de la naturaleza humana y que siempre
seria mejor un gobierno con arreglo a la ley, que un gobierno con arreglo a los
hombres. De ahi que la ley fuera suplente de la razon y que la sabiduria se

cristalizara en la ley.

En Platon, la ley tiene un origen natural, en virtud de que la naturaleza del
hombre lo lleva a vivir en armonia con los demas integrantes de la comunidad. La
legislacién, tiene como fin la justicia, que es, en el orden politico, lo que la unidad
es en el orden ontologico. Las leyes tienen por fin asegurar la paz y amistad en la
ciudad, y sin éstas, el conjunto se encontraria disociado. El arte de la verdadera
politica es dictar y conservar las leyes, que se ocupan del bienestar general y que

une a las ciudades.

Para Aristoteles, toda comunidad humana apunta a algun bien y la
comunidad politica es la comunidad suprema. De ahi afirma que “el poder es politico
cuando el mismo sujeto es alternativamente gobernante y gobernado, conforme a
las normas de la ciencia politica”'®. Raz6n por la cual, convoca a que los
gobernantes, reconociéndose iguales a los gobernados, se retiren por turnos del

poder en el que han sido desiguales. Segun Aristoteles, la ciudad es una de las

10 bidem, p. 157.



cosas que existen por naturaleza y que el hombre es, igual por naturaleza, un animal
politico, y ya que el hombre no puede bastarse a si mismo, debera estar en
colectividad. De esta manera, el Estado es necesarisimo como instrumento politico
para alcanzar el ideal moral de los ciudadanos, es decir, la felicidad. El Estado es
una etapa superior de la asociacion de familias, sus caracteristicas, segun él, son
la autosuficiencia y la racionalidad o capacidad de discernir entre el bien y el mal.
En suma, la supremacia de la ley, la libertad e igualdad de los ciudadanos, el
gobierno con arreglo a Derecho, el perfeccionamiento de los hombres en una forma

civilizada de vida es, para Aristoteles, los fines para los que debe existir el Estado.

Como se ha expresado, Maquiavelo es quien utiliza por vez primera la
palabra “Estado” para referirse a las tiranias, principados y reinos en que estaba
dividida Europa. Para Maquiavelo, el legislador tenia una importancia sobresaliente
en la sociedad, entendiendo que un Estado estaba fundado por el hombre; que las
leyes y el gobierno eran creadas por €l, y que una sociedad corrompida, no podia
reformarse a si misma, por lo que le papel del legislador consistia en restaurar los

principios fundamentales de ese Estado.

Segun Magquiavelo, la funcién esencial del Estado era mantener unida a la
sociedad, con base al derecho, considerando que las obligaciones morales debian
derivar de la ley y del gobierno, pues los individuos eran, por virtud innata,
radicalmente egoistas, postulado sobre el que Hobbes hace una exposicion en “El

Leviatan”.

En 1651 Thomas Hobbes publica su obra “El Leviatan”, donde desarrolla una
teoria racionalista y constitucionalista del Estado burgués. Para Hobbes, a
diferencia de otros teoricos, el hombre no es bueno por naturaleza, situaciéon que
genera en los individuos “miedo” que los motiva a acudir a un poder general capaz
de convertir la guerra de todos contra todos en una situacion de paz. Este autor
dirige sus criticas al aristotelismo y afirmaba la legitimacién del poder absoluto del
Estado en un contrato social suscrito por individuos que no persiguen un bien

general, sino una felicidad personal.



Hobbes representa al Estado con la figura del ‘Leviatan’, en su funcién de
crear la paz, con lo que da paso a la transformacion del hombre del status naturalis
al status civile, proceso por el cual se transforma en un monarca con poder absoluto
para poder pacificar a los hombres y hacerlos transitar del estado de naturaleza
(violento y conflictivo), al estado civil (de paz y convivencia armédnica), en el que

pueden desarrollar actividades de utilidad sin temer por su integridad fisica.

Ahora bien, para John Locke, el estado de naturaleza es uno de “paz, buena
voluntad, asistencia mutua y conservacién’11, de conformidad a que la ley natural
proporciona un sistema completo de derechos y deberes humanos, pero que a su
vez carece de organizacion. A diferencia de Hobbes, la premisa de Locke es que no
existe el sujeto natural, debido a que considera que el miedo y el impulso natural
del hombre al que se refiere Hobbes puede ser modificado por la educacion y, en
consecuencia, no son aquéllos necesariamente los que condicionan el actuar de los
seres humanos. Locke considera que el hombre es duefio de si, y es portador de
derechos, de ahi que lo conciba como un yo que se construye a si mismo y de cuya
capacidad de apropiarse de lo otro proviene su derecho natural. Entonces, el
hombre es, segun Locke, producto de su actividad.

El concepto de propiedad y la imperiosa necesidad de proteccion de la misma
hacen a John Locke afirmar que los poderes Ejecutivo y Legislativo son el poder
natural de los individuos puesto en manos de la comunidad, es decir, depositados
en el pueblo para proteger sus derechos naturales, siendo esto el origen del “pacto”
por el cual los hombres se unen en sociedad. Asi, a decir de Locke, el Derecho
positivo no abona a lo que es bueno o malo, sino que proporciona un aparato para

su adecuada y eficaz aplicacion.

Por otro lado, para Montesquieu, el Estado es una organizacion social no
proveniente de un pacto, sino de los principios rectores e inviolables que se

encuentran inmersos en la Constitucion, dejando constancia de que la monarquia

11 Sabine, George H., op. cit., p. 404.
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absoluta hubiese atentado contra la libertad y los principios constitucionales. En el
desarrollo de su obra concluye que el parlamentarismo como sistema de gobierno
es capaz de otorgar mayor proteccion a los derechos de la poblacion, a diferencia
del absolutismo. En la practica se deslinda del pacto social y desarrolla una teoria
distinta del Derecho y del Gobierno, razon por la que afirma que la estructura y
funcionamiento de ambos dependen de las circunstancias en la que vive el pueblo:
territorio, comercio, clima, constitucién politica y costumbres que determinan el

caracter nacional.

Rousseau, considera que los hombres son buenos por naturaleza. Para el
filésofo, la especie humana no da lugar per se a una sociedad, debido a que la
semejanza no crea una unién real. Afirma que, una sociedad es una persona moral
que surge del vinculo que une a sus miembros -contrato social-. La voluntad
expresada en “El contrato social”, no tiene que ver con el poder del gobierno, en
tanto postula que éste es un érgano del pueblo, de tal forma que carece de poder
independiente. En el pensamiento de Rousseau, la sociedad sustituye al instinto por
la justicia y da moral a los actos de los hombres, de tal suerte que, externo a la
sociedad no puede existir escala de valores que permitan juzgar el bienestar. Es en
la comunidad donde los hombres obtienen la libertad civil, a diferencia de la libertad

natural que se puede atribuir a un animal solitario®2.

La teoria de la soberania popular es su aportacion a la teoria del Estado, su
vision de los sentimientos morales del hombre -que negaba todo derecho adquirido
y exigia la revalidacion de la costumbre, la tradicion y cimulo de la cultura nacional,
sin las cuales la voluntad general era impensable- encontraria eco en la ética de
Kant, para quien la libertad es el derecho que por excelencia tiene la calidad de

innato.

Immanuel Kant elevaria la razon a la categoria de tarea civilizadora, donde

el hombre tiene que civilizarse y cultivarse con el arte, las ciencias, la moral y la

12 sabine, George H., op. cit., p. 449.
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juridificacion, siendo la libertad el vinculo entre la razén tedrica y la préctica, de tal
suerte que, al arbitrio del individuo que actua libre y en plenitud de conciencia, se
convierte en el objeto de la juridificacion y moralizacion. Para Kant, los Estados
deben reformarse mediante la evolucion en lugar de la revolucién. Este autor
sugiere que la instauracion contractual de un pueblo elevado a la categoria de
Estado consiste en que el legislador produzca sus leyes de modo por el cual

pudieran haber surgido de la voluntad general.

1.3. La Teoria de la Divisién de Poderes y el establecimiento de limites en el

ejercicio del poder.

Los origenes del principio de la division de poderes son remotos, aunque éste
quedo estructurado en el siglo XVII, autores como Platén y Aristételes se inclinaban
por la existencia de formas mixtas de gobierno, donde se hallaban mezcladas la
monarquia y la democracia. Aristételes por su parte, sostuvo que los principales
elementos del Estado eran la rama legislativa, los funcionarios administrativos y los

tribunales.

El pensamiento politico liberal hace hincapié a la necesidad de poner limites
a toda actividad gubernamental, en virtud de que el Estado es la mayor amenaza
frente a la libertad de los individuos, debido al abuso que éste puede hacer de su
autoridad. Es por ello que la division de poderes se propone como solucién para
evitar el abuso del poder y proteger los derechos humanos del individuo, lo cual
puede lograrse de dos formas: a) distinguiendo las funciones en las que se articula
y ejerce el poder, y b) con la creacién de 6rganos separados, entre los que se

distribuyen las competencias y de esa forma permitir su control reciprocamente.

John Locke establece una teoria fundada en limitar al poder, separandolo
para que se controle y evitar el abuso. En el capitulo Xl del “Ensayo sobre el
Gobierno Civil”, Locke establecié que no debe confiarse a las mismas personas la

tarea de hacer leyes y encargarse de su ejecucion, debido a la debilidad humana y

12



a su tendencia a enviciarse al poder. Consider6 que el Poder Legislativo no debe
tener caracter permanente, a diferencia del Ejecutivo, que tiene que velar por el
cumplimiento de las leyes en todo momento. Segun el autor, el poder Legislativo
tiene la autoridad suprema para materializar el consenso de la sociedad y es por
esa misma razon que nadie puede eximirse de cumplir sus mandatos; sin embargo,
su poder no debe ser superior al que tenian las personas en estado de naturaleza,
en virtud de que las leyes deben beneficiar a los individuos y asegurar la paz y
felicidad. Otorgar a las mismas personas la facultad de hacer y de ejecutar las leyes,
segun Locke, daria lugar a su desobediencia y al abuso del poder, razon por la cual

el Legislativo y el Ejecutivo tendrian que estar separados.

Por otra parte, debido a que los miembros de la comunidad politica son una
unidad que se encuentra en estado de naturaleza frente a otras comunidades
politicas, propone la existencia de un tercer poder, al que denomina “federativo”,
gue es el que tiene la obligacién de velar por la seguridad de sus miembros en
relacion con los integrantes de otras comunidades. Las atribuciones de este poder
serian el derecho de la guerra y de la paz, asi como alianzas y negociaciones con
personas que se encuentren fuera de la comunidad politica y dado que la buena o
mala direcciobn de este poder traeria consecuencias para la comunidad en su
conjunto, tendria que confiarse a personas prudentes y sabias para que “lo ejerciten

en interés de la comunidad publica con la maxima habilidad posible™s3.

Montesquieu, para explicar la necesidad de dividir el poder, toma como linea
de argumentacion la proteccion de la libertad, a la que denomina “libertad politica”,
la cual en su concepcion consiste en que nadie sea obligado a hacer lo que la ley
no mandata expresamente ni a dejar de hacer lo que expresamente no prohibe. Se
trata de “seguridad politica”, en tanto que la “libertad politica” consiste en la
tranquilidad de espiritu que deriva de la confianza que tiene cada uno en su

seguridad y para que exista, es necesario un gobierno eficaz para que ningun

13 Locke, John, Ensayo sobre el Gobierno Civil (1690), trad. Armando Lazaro Ros, Madrid, Biblioteca Aguilar de
Iniciacién Politica, 1981, p. 111.
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ciudadano pueda temer a otro. Derivado de lo anterior, afirma que la libertad puede
no ser necesariamente el resultado de una moralidad civica superior, sino de una
eficaz estructuracion del Estado, es decir, de la organizacion del poder, que en su
opinién, era de tres clases: “el poder legislativo, el poder ejecutivo de las cosas
relativas al derecho de gentes, y el poder ejecutivo de las cosas que dependen del
derecho civil’*4, el legislativo se refiere a la creacion de las leyes; el ejecutivo al
establecimiento de la seguridad publica, asi como la guerra o la paz; y el tercero, a

la resolucion de controversias de causas criminales y civiles.

Para Montesquieu, el Poder Legislativo deberia tener la posibilidad de inhibir
al Ejecutivo, pero este ultimo también deberia poseer una facultad equivalente
respecto del Legislativo. El derecho de censura e impedir estaba repartido por igual.
Ninguno de estos poderes publicos podia tener la omnipotencia, ya que se
encontraban en una especie de encadenamiento mutuo, debido a la reciproca

facultad de veto entre el Legislativo y el Ejecutivo.

Segun Montesquieu, cuando el Poder Legislativo y el Ejecutivo se redinen en
la misma persona o en el mismo cuerpo, no existiria la libertad, en tanto que la
confianza sobre su desempefio se encuentra ausente, como ausente estara frente
a un modelo de division de poder en el que no esté bien desligado del Legislativo y
del Ejecutivo el poder de juzgar. A diferencia de Locke, Montesquieu concebia al
Poder Judicial en la lista de los poderes publicos, el cual seria responsable de juzgar
y castigar los crimenes o decidir las controversias de los particulares, pero advirtio

que el didlogo fundamental tenia lugar entre el Ejecutivo y Legislativo.

La inclusion de la rama judicial entre poderes politicos (comdn en la
actualidad) podria no comprenderse a cabalidad cuando fue propuesta, debe
tenerse en cuenta la situacion politica que privaba en Francia del siglo XVIII, cuando

el parlamento representaba, a la vez, el cuerpo de la magistratura, el cual, como

14 De Secondat, Charles Louis, Sefior de la Brede y Barén de Montesquieu, E/ Espiritu de las Leyes, México,
Grupo Editorial Exodo, 2007, p. 196.
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intérprete de las leyes, tenia todo el poder que se habria dado a si mismo como
legislador, de esa forma, podia imponer su voluntad al Estado y, en consecuencia

en su caracter de juez, anular la de los ciudadanos.

De acuerdo con Montesquieu, el Estado se crea para garantizar la libertad de
los ciudadanos en todos los aspectos: el econémico, politico y religioso; el gobierno,
entonces, como elemento del Estado, no debe tener la potestad para someter por
la fuerza a la poblacion, de tal suerte que, en la medida en que las leyes tengan un
plan, éste consistira en que se acoplen a la naturaleza del gobierno establecido o
gue se quiera establecer, bien sea que ellas lo formen, como lo hacen las leyes
politicas, bien sea que lo mantengan, como las leyes civiles, y deben ser las leyes

tan ajustadas a las condiciones del pueblo para el cual se hacen.

Montesquieu concibio la libertad que gozaba la Gran Bretafia a la separacion
de los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y a la existencia de frenos y
contrapesos entre los mismos. Es a partir de esta separacion que la doctrina la
establece como dogma del constitucionalismo liberal, aunque es importante sefalar
gue el autor, no contemplaba la separacion absoluta entre los tres poderes, pues el
Legislativo debia reunirse cuando los convocase el Ejecutivo; éste conservaba
facultades para participar en la produccion legislativa; el Legislativo debia ejercer
poderes judiciales extraordinarios, etcétera. La separacion de poderes tal como la
describi6 su artifice, se entrecruzaba, con un principio contradictorio que consistia
en crear excepciones, por las que uno u otro poder podian intervenir, de cierta
forma, en el &mbito competencial de sus contrapartes. Segun Montesquieu, el tipo
de acuerdo institucional que mejor podia proteger la libertad se daria en un sistema
en el cual los poderes estuviesen separados y pudieran, en caso de invasion de un
poder a otro, frenarse reciprocamente, planteamiento que garantizaba eficazmente

la decision invariable de que el poder controla al poder.

La teoria clasica de la separacion de poderes, preconizada por Locke en el

siglo XVII y por Montesquieu en el siglo XVIIl, se elevé a rango de principio al
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plasmarse en constituciones como la norteamericana de 1787, la francesa de 1791,
la gaditana de 1812, y practicamente en todas las mexicanas®. Como sefialé, el
objetivo es esencialmente el de evitar los excesos de un poseedor de poder que
pueda colocar en riesgo las libertades publicas; sin embargo, esta division no es
entre el poder de hacer la ley y el de ejecutarla, sino entre el poder gubernamental
de decidir y actuar y la libertad que tienen las asambleas parlamentarias de controlar

y hacer critica al desempefio del gobierno.

1.4. Los Federalistas y sus aportaciones a la division de poderes.

Mas tarde, James Madison'® incorporaria un elemento mas a la teoria de la
Division de Poderes, al afirmar que la sociedad debia ser capaz de crear una serie
de obstaculos para desviar las opiniones y deseos de una mayoria que amenazara
los derechos privados y el bien publico, en su concepcion, tal situacion se podria
alcanzar mediante una forma de gobierno republicano, teniendo como base, que el
pueblo eligiera representantes para la toma de decisiones obligatorias; a diferencia

de una “democracia pura” en la que el pueblo es quien tomaba las decisiones.

Madison ve la necesidad de “dotar a los que administran cada departamento
de los medios constitucionales y los méviles personales necesarios para resistir las
invasiones de los demas. Las medidas de defensa, en este caso como en todos,
deben ser proporcionadas al riesgo que se corre con el ataque. La ambicion debe
ponerse en juego para contrarrestar a la ambicién. El interés humano debe
entrelazarse con los derechos constitucionales del puesto”’. La razén de que el
gobierno dependa del pueblo es “sin duda alguna, el freno primordial indispensable

sobre el gobierno; pero la experiencia ha demostrado a la humanidad que se

15 Serna Elizondo, Enrique, “Mitos y Realidades de la Separacién de Poderes en México”, Memoria del Ill
Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, T. Il, UNAM, 1987, p. 835.

16 Hacia 1787, este estadista norteamericano, cuarto Presidente de los Estados Unidos de Norteamérica,
escribid junto con Alexander Hamilton y John Jay un conjunto de ensayos, mismos que fueron publicados por
el diario The Federalist Paper entre los afios 1787 y 1788, los cuales auin son utilizados como textos de consulta
basica para la interpretacidn constitucional de aquel pais.

7 Hamilton, Alexander, Madison, James, o) Jay, John, en El Federalista,
http://www.antorcha.net/biblioteca virtual/derecho/federalista/51.html
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necesitan precauciones auxiliares™®. Es decir, las personas que desempefiaran los
diversos cargos politicos debian ser azuzadas unas con otras en la lucha por el
poder, de tal suerte que, mientras neutralizaban sus ambiciones, indirectamente

protegian las libertades del pueblo en general.

Una caracteristica del esquema planteado por Madison para hacer que “la
ambicion contrarrestara a la ambicidon”, era la teoria de la separacion de poderes de
Montesquieu, por la que ningun poder podia hacer uso de una actividad que fuera
de otro, bajo el principio de restricciones y equilibrios, el cual permitia que los tres
poderes contrarrestasen sus influencias. El resultado fue una descentralizacion del

poder politico.

La teoria de la divisién de poderes, pues, constituye un argumento en contra
de la concentracion del poder y a favor de los derechos individuales, y parte del
reconocimiento de que todo érgano que ejerce poder eventualmente puede abusar
de él, razén por la cual es necesario la instauracion de un sistema de frenos y
contrapesos sobre la base de asignacion de porciones del poder publico a diferentes
organos, dando por sentado que, el equilibrio entre fuerzas opuestas debe asegurar
la libertad del hombre. Podria afirmarse, que el valor de la tesis de Montesquieu
consiste en los principios de equilibrio, coordinacion y especializacion que la
conforman, de ahi que, sin apartarse del objetivo esencial de la concepcion que es
consistente en evitar la acumulacion indebida de poder en un solo 6rgano, dicha
tesis puede ajustarse a las exigencias histéricas, marcando la competencia
asignada a cada uno de ellos en funcion de los requerimientos de colaboracion,

control, y especializacion funcional.

De conformidad con los diversos enfoques y elementos, puede afirmarse que
la teoria de la division de poderes o separacion de poderes implica, una distribucion
de las funciones del Estado entre érganos diferenciados, que se lleva a cabo con

limites, sin que ello implique ruptura del poder publico, ni una separacioén absoluta

18 {dem.
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en términos de su ejercicio por 6rganos opositores entre si. El poder del Estado
debe ser, como la voluntad subjetiva de la persona aislada, uno e indivisible; con la
pérdida de la unidad de dicha voluntad, se pierde también el caracter de ésta, y la
division del poder es juridicamente imposible. De esta forma, el poder no se divide,
sino que existe “una delimitacidén en las zonas de actividad que competen a cada

uno de los sujetos estatales™® y se ejerce mediante la delimitacién de funciones.

El establecimiento de limites en el ejercicio del poder debera ajustarse y
garantizar, como minimo en teoria, que se evite la concentracion indebida de poder
y con ello la comision de abusos que podrian desvirtuar el modelo de Estado
democratico. La concepcion moderna sobre la separacién de poderes no pretende
ser pura en el sentido de que todo lo que sea solucion de conflictos le corresponda
al Poder Judicial, o que todo lo referente a legislar lo realice el Legislativo, o bien
que lo relativo a ejecucién y administracion le toque al Ejecutivo. Resultaria
inaceptable sefalar al Poder Legislativo de intromisién cuando debe definir los
criterios de erogacion de los recursos economicos de la federacion; o al Ejecutivo
cuando reglamenta una institucion disefiada para ejecutar una ley; o acusar al Poder

Judicial de invasion de funciones cuando emite tesis jurisprudenciales.

Actualmente, las funciones del Estado pueden clasificarse, desde una
perspectiva material, en administrativa (como actividad permanente, especifica,
practica e inmediata); legislativa (consistente en la emisién de normas generales);
y jurisdiccional (actividad traducida en la solucién de controversias con fuerza de
verdad legal). Las tres funciones anteriores deben perseguir, en su orientacion
teleoldgica, la realizacion del bienestar general ya sea en forma inmediata o
mediata. Hoy, la teoria se comprende desde la nocién de las funciones del Estado,
de la distribucién de dichas funciones, y de la existencia de érganos que las cumplen
y llevan a cabo, ademas de ejercer Optimos controles reciprocos que sean capaces

de inhibir excesos.

19 Silva Ramirez, Luciano, “El procedimiento de reformas a la Constitucién y las decisiones politico
fundamentales”, La revolucion mexicana a 100 afios de su inicio, pensamiento social y juridico. México, UNAM,
2010, p. 509.
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Nuestro Derecho Constitucional ha adoptado, desde la Constitucion de 1824,
la tesis de que “el supremo poder de la Federacion se divide para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial”; es decir, permite interpretar que la division de
poderes no es tajante, sino mas bien funcional, ya que “limita la actuacién de las
autoridades, lo que significa que todo aquello para lo que no estan expresamente
facultadas se encuentra prohibido y que soélo pueden realizar los actos que el
ordenamiento juridico prevé y, en particular, sobre las bases que establece la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”?°

2. El Estado y los Poderes Constitucionales.

2.1. El Estado ente politico de una Nacién y la figura del Ejecutivo Federal en

México.

El Estado es el ente politico de una Nacién, rigiéndose por la norma
fundamental que es la Constitucion; compuesto en nuestro caso por entidades que
integran la federacion, cuyos poderes regionales gozan de autonomia y aun de
soberania para su vida interior. Como se ha mencionado con anterioridad, en
nuestro pais, los Poderes de la Unién estan enunciados en nuestra Carta Magna en
su articulo 49, el cual sefiala la existencia del poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

En el caso del Poder Ejecutivo, de acuerdo al articulo 80 constitucional “Se
deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un solo individuo,

que se denominara ‘Presidente de los Estados Unidos Mexicanos™. La eleccion del
Presidente seré directa. La eleccion directa se diferencia de la eleccion indirecta, en
que el titular del Ejecutivo es elegido por el parlamento; la eleccidn directa es propia
de los sistemas presidenciales de gobierno, en los que el presidente es electo por

el sufragio universal del pueblo, sin intermediarios.

2 Tesis P./). 9/2006. Pleno. Novena Epoca. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Tomo XXIII,
Febrero de 2006, Pag. 1533.
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La eleccion directa concede gran legitimidad democratica al presidente, sin
embargo, tal legitimidad no es suficiente para ejercer el poder de forma contraria a
la Constitucién, “en cuyo caso vera dafada no su legitimidad de origen, pero si su

legitimidad de ejercicio”.?!

Los requisitos que se deben cumplir para poder ocupar la primera
magistratura de la Nacién, los estable el articulo 82 constitucional en sus siete
fracciones, cuyo texto exige los siguientes: ser ciudadano mexicano por nacimiento,
en pleno goce de sus derechos, haber residido minimo 20 afios en el pais y todo el
afio anterior al dia de la eleccion; tener 35 afios cumplidos al dia de la eleccién; no
pertenecer al clero, ni ser ministro de culto alguno; no estar en servicio activo en el
Ejercito; y no ser secretario o subsecretario de Estado, Fiscal General de la
Republica, ni titular del poder ejecutivo de alguna entidad federativa, a menos de

gue se separe de su puesto seis meses antes del dia de la eleccion.

El articulo anterior, tiene por objeto asegurar plenamente que la persona que
llegue a detentar el cargo de Presidente de la Republica tenga las cualidades y

calidad que se creen necesarias para el cargo.

La fraccion |, busca evitar alguna injerencia extranjera, al exigir para ser
Presidente, no solo ser mexicano por nacimiento, sino que al menos uno de sus
progenitores deben ser mexicanos, en esta exigencia encontramos como requisitos
el ius soli, asi como el ius sanguinis y que anteriormente era mas rigido este ultimo,
ya que se debia ser mexicano por nacimiento e hijo de padres mexicanos también
por nacimiento, fue en el afio de 1994 que se modifico tal requisito y entrd en vigor
en diciembre de 1999. Ademas, se exige residencia en el pais por veinte afos, tal
requisito lo complementa la fraccion Ill, que adiciona se debera haber residido en el
pais durante todo el afio anterior a la eleccion y precisa que las ausencias hasta por

treinta dias no interrumpen la residencia.

21 Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel, Derecho constitucional, 22 ed., México, Porrua-UNAM, 2005, p. 94.
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La fraccion Il, tiene por objeto que la persona que aspira a ser Presidente,
tenga cierta experiencia de vida, ya que es la mayor edad exigida por la Constitucion
para ocupar algun cargo publico, tal edad es igual a la requerida para ser ministro
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, consejero de la Judicatura Federal y

magistrado del Tribunal Electoral.

La fraccion 1V, tiene fundamento en el principio de la separacion Estado-
Iglesia, su objeto es evitar que los representantes de agrupaciones religiosas tengan
representacion en el campo politico, de tal modo se busca seguir teniendo un

Estado laico.

Por lo que hace ala fraccion V, busca evitar que algin miembro de las fuerzas
armadas pueda acceder de forma directa a las elecciones para ocupar la
Presidencia de la Republica, el requisito estable que si un militar aspira a ser
Presidente, debera separarse del servicio activo por lo menos seis meses antes de

la eleccion.

Finalmente, la fraccion VI exige la separacion del cargo que se ocupe dentro
del gabinete presidencial, de la Fiscalia General de la Republica o de la titularidad
del ejecutivo de alguna entidad federativa, con la finalidad de evitar la utilizacién del
cargo publico para obtener el mayor cargo dentro de la administracion publica

federal y favorecer los propios intereses de partido o personales.

2.2. La Reforma Constitucional en materia Politica-Electoral del afio 2014 y el

Principio de no Reeleccién Presidencial.

La Constitucion establece un periodo de seis aflos para ocupar la

presidencia, derivado de la ultima reforma constitucional al articulo 83, el Presidente
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entrard en funciones el 1° de Octubre del afio de la eleccién??, El articulo 83
constitucional, estable dentro del sistema politico mexicano un mandato fijo, que es
una caracteristica de los regimenes presidenciales en los que el Poder Legislativo
no puede remover de su cargo al presidente (salvo hechos extraordinarios), ni el
presidente pude disolver la legislatura y convocar a elecciones anticipadas.

El periodo fijo en el cargo de Presidente se encuentra ligado al principio de
no reeleccion, ya que en conjunto constituyen uno de los arreglos institucionales de
mayor peso e importancia dentro del constitucionalismo mexicano y que
actualmente sigue aplicando para el titular del ejecutivo. El articulo 83 constitucional
dispone que quien haya desempefiado el cargo de Presidente, electo popularmente,
o con el caracter de interino o substituto, o que provisionalmente detente el cargo,
por ningun motivo podrd desempefiarlo nuevamente. En la historia de nuestra
Nacién se tiene registro de diversas modalidades en cuanto a la posibilidad de
reeleccion del Presidente, y es a partir del afio de 1933 cuando el texto

constitucional consagra el principio de no reeleccién presidencial de forma absoluta.

En caso de falta del Presidente, los supuestos para llevar a cabo la
sustitucion del mismo, se encuentran previstos en los articulos 84 y 85
constitucionales. En lo que se refiere a la falta absoluta del presidente, en tanto el
Congreso de la Unién en periodo no mayor a 60 dias nombra presidente interino o
substituto, asumird la titularidad del Ejecutivo de manera provisional el Secretario
de Gobernacion, quien no podra remover o designar a los secretarios de estado sin
previa autorizacion de la H. Camara de Senadores y estara obligado a rendir un
informe de labores al Congreso de la Unién en plazo no mayor a 10 dias a partir de

que concluya su encargo.?®

22 Esta disposicion que reforma dicho articulo, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 10 de
febrero de 2014 y con vigencia a partir del 1° de diciembre del afio 2018, por tal razén, el periodo presidencial
comprendido entre los afios 2018 y 2024 iniciara el 1o. de diciembre de 2018 y concluira el 30 de septiembre
de 2024. Puede ser consultada en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM ref 216 10febl14.pdf

3 La incorporacion de esta medida a la Constitucidn fue mediante reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de febrero de 2014.
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Si la falta ocurriese en los dos primeros afios del periodo presidencial y el
Congreso se encuentra en periodo ordinario de sesiones, se debera reunir con
guérum minimo de dos terceras partes y asi constituirse en Colegio Electoral, para
nombrar, mediante escrutinio secreto y por mayoria absoluta de votos, a un
presidente interino. Posterior al nombramiento, el Congreso expedird, dentro de los
10 dias siguientes a la designacion, la convocatoria para celebracién de elecciones
en las que se elija al presidente que debera concluir el periodo respectivo. Cabe
destacar que, a raiz de la reciente reforma constitucional, se modificé el plazo que
debera mediar entre la fecha de emision de la convocatoria y la celebracion de las

elecciones y no serd menor de 7 meses ni mayor de 9.%4

En caso de que le Congreso no se encuentre en periodo ordinario de
sesiones, la Comision Permanente lo convocara a sesiones extraordinarias para
gue se constituya en Colegio Electoral, nombre Presidente interino y expida la

convocatoria a elecciones en los términos del proceso del parrafo anterior.

Cuando la falta del Presidente sea en los cuatro ultimos afios del periodo
para el que fue electo, si el Congreso de la unién se encuentra en sesiones debera
nombrar a un presidente substituto, si no se encuentra en sesiones el Congreso, la
Comisiobn Permanente lo convocara a sesiones extraordinarias para que se
constituya en Colegio Electoral y haga el nombramiento de presidente substituto,
para lo anterior debera seguir el mismo procedimiento aplicable al caso de

presidente interino.

El ultimo péarrafo del articulo en comento considera el caso de haberse
revocado el mandato del Presidente de la Republica, asumira provisionalmente la
titularidad del Poder Ejecutivo quien ocupe la presidencia del Congreso; dentro de
los treinta dias siguientes, el Congreso nombrara a quien concluird el periodo

constitucional.?®

24 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de febrero de 2014.
% Laincorporacion de la figura de “revocacion de mandato” a la Constitucién fue mediante la adicién del
ultimo pdarrafo del articulo 84, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de diciembre de 2019.
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El articulo 85 prevé la falta del Presidente electo en el inicio del periodo
presidencial, asi como la posibilidad de que antes del inicio del periodo no se haya
realizado la eleccion o no se hubiere declarado la validez de la misma. En el primer
supuesto, asumira provisionalmente el cargo el Presidente de la Camara de
Senadores; en el segundo supuesto, sera presidente interino el designado por el
Congreso de la Unién y en ambos casos se seguira el proceso del articulo 84.
Cuando el Presidente solicite licencia para separase del cargo hasta por 60 dias,
una vez aprobada por el Congreso, el Secretario de Gobernacion asumira
provisionalmente la titularidad del Poder Ejecutivo. Si la falta temporal se convierte
en absoluta se procedera en los términos del articulo 84. El Presidente también
podra ausentarse del territorio nacional hasta por 7 dias, para lo cual debera
informar los motivos y resultados de las gestiones realizadas a la Camara de
Senadores o a la Comisibn Permanente, en ausencias mayores a los 7 dias

requerira permiso de esa misma instancia legislativa.

El articulo 86 constitucional dispone que la renuncia del Presidente
Unicamente puede ser por causa grave, la cual seré calificada por el Congreso, que

es el 6rgano ante el que se presentara.

El Presidente tomara posesion ante el Congreso de la Unién y en caso de
encontrase en receso lo har4 ante la Comision Permanente; pero si por alguna
razon no fuese posible, rendira protesta ante las Mesas Directivas de las Camaras
del Congreso. De existir inconveniente para que el Presidente rinda protesta de las
dos formas anteriores, lo haréd ante el Presidente de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.

Debe subrayarse la prevencion que la Constitucion contempla para los casos
de la falta del Presidente y lo relativo a la toma de protesta del cargo, ya que esos
mecanismos impiden que el poder publico quede paralizado, en este caso el
Ejecutivo Federal, quede acéfalo; sobre todo ante un escenario politico que, en los

altimos afos, ha sido de alternancia y pluralismo, en el que la posibilidad de obtener
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mayoria absoluta son cada vez mas remotas?® y la oposicién politica en ocasiones

apuesta por la inestabilidad social del pais.

2.3. La regulacion de la administracion publica federal y las facultades del
Ejecutivo Federal.

Para poder llevar a cabo sus atribuciones, el Presidente de la Republica tiene
bajo su cargo la administracion publica federal. La administracion publica federal
segun nos indica el articulo 90 de la Constitucion, se encuentra dividida en
centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que
distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran a
cargo de las Secretarias de Estado y definird las bases generales de creacion de
las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

La ley encargada de regular a la administracion publica federal se denomina
Ley Orgéanica de la Administracion Puablica Federal (LOAPF); en su articulo 1o.
indica los 6rganos pertenecientes a la administracion publica federal centralizada,
los cuales son la Oficina de la Presidencia de la Republica, las Secretarias de
Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los Organos Reguladores
Coordinados. La administracion publica paraestatal se compone de los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales
de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones

nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos.

El nimero actual de las Secretarias de Estado es de 19 y la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal®’. Los requisitos para ser Secretario de Estado se

enuncian en el articulo 92 constitucional, y son los siguientes: ser ciudadano

26 Sjendo la excepcidn, la eleccidn del afio 2018, en la que el partido Movimiento de Regeneracién Nacional
(MORENA), gand la Presidencia de la Republica y obtuvo la mayoria en ambas camaras del Congreso de la
Unidn.

27 Derivado de la relacién de dependencias reformada en la LOAPF, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 20 de noviembre de 2018.
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mexicano por nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y tener treinta anos

cumplidos.

Dentro de la administracion centralizada, pueden existir 6érganos
administrativos desconcentrados que estaran jerarquicamente subordinados a las
Secretarias y despacharan asuntos de competencia de las mismas. Tendran
facultades especificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial
que se determine en cada caso, estos drganos estan previstos en el articulo 17 de
la LOAPF y como ejemplo de ellos podemos mencionar al Consejo Nacional para la
Cultura y las Artes, que es un desconcentrado de la Secretaria de Educacion

Publica.

La administracibn publica paraestatal, se compone de organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de
crédito y fideicomisos publicos, en los que el Ejecutivo Federal podra auxiliarse.
Como ejemplo de organismos publicos descentralizados pueden mencionarse al
Instituto Mexicanos del Seguro Social.

A continuacion, explicaré brevemente algunas de las facultades que la
Constitucion le otorga al Presidente de la Republica, tales como administrativas,

jurisdiccionales, de creacion normativa, entre otras.

2.3.1. Facultades administrativas.

La Constitucion contiene diversas disposiciones a cargo del presidente que
se pueden considerar de caracter administrativo. Entre algunas de ellas, se pueden
mencionar las facultades de nombramiento, de intervencién para diversos
nombramientos y de remocion (Art. 89, fracciones II, IIl, 1V, V, IX, XVIII de la
Constitucion). De igual forma de caracter administrativo es la facultad de preservar
la seguridad y disponer de la totalidad de la fuerza armada para la seguridad interior

y la defensa exterior de la Nacién (Art. 89, fraccion VI), realizar la declaracion de
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guerra (Art. 89, fraccion VIII constitucional), habilitar toda clase de puertos,
establecer aduanas maritimas y fronterizas, asimismo establecer su ubicacion (Art.

89 fraccion XIII constitucional).

2.3.2. Facultades jurisdiccionales.

El presidente posee facultades jurisdiccionales, dentro de estas facultades
podemos mencionar la de prestar su auxilio al Poder Judicial para que pueda
realizar el ejercicio expedito de sus funciones (Art. 89 fraccion Xl constitucional),
otorgar indultos (Art. 89 fraccién XIV constitucional), intervenir en el procedimiento
de nombramiento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (Art.
89 fraccion XVIII constitucional), nombrar a un consejero de la Judicatura Federal
(Art. 100, parrafo 2 constitucional). Igualmente, tiene dentro de su estructura

organica a diversos tribunales de caracter administrativo.

2.3.3. Facultades de creacidon normativa.

El Presidente de la Republica tiene diversas facultades en materia de
creacion normativa, ya sea para efecto de dictar directamente normas juridicas, o
para el efecto de concurrir al procedimiento de creacién normativa que lleva a cabo
el Poder Legislativo. De las facultades de creacion normativa directa es de destacar
la de emitir reglamentos (Art. 89 fraccion | constitucional), estos reglamentos son
los que se han denominado por la doctrina “ejecutivos”, ya que estan subordinados

alaley.

Ademas, el Presidente concurre con el Poder Legislativo en el procedimiento
de creacion normativa. Por ejemplo, en el papel que desempefia dentro del
procedimiento legislativo establecido en los articulos 71 y 72 constitucionales. En
este procedimiento hay tres momentos en los cuales el Presidente tiene
intervencion: en la iniciativa (Art. 71 fraccion | constitucional), en el derecho de vetar

un proyecto aprobado por ambas camaras del Congreso de la Union (Art. 72 incisos
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Ay C), y en la etapa de publicacion (Art. 72 constitucional inciso B). El presidente
manda publicar la ley o decreto en el Diario Oficial de la Federacion, que de
conformidad a lo establecido en el articulo 27, fraccion 11l de la LOAPF, esta a cargo

de la Secretaria de Gobernacion.

El Presidente de la Republica a su vez interviene, en colaboracion con el
Senado de la Republica, en el procedimiento de creacién de tratados
internacionales o de incorporacién al derecho positivo mexicano vigente los ya
existentes. Lo anterior de conformidad con las previsiones de los articulos 76,
fraccion 1, 89, fraccion X, y 133 constitucionales, los tratados internacionales son

firmados por el presidente y ratificados por el Senado.??

2.3.4. Facultades de gobierno.

Asimismo, el Presidente tiene facultades inherentes al cargo, consideradas
de gobierno. Entre estas facultades se encuentra la que considero llega a
modernizar el sistema presidencial y que deriva del denominado “Pacto por
México”®, misma que da la posibilidad al Presidente, en el momento que lo

considere necesario, optar por un gobierno de coalicién®con uno o varios partidos

28 Respecto al tema, Méndez Silva, Ricardo, “La firma de los tratados”, Cuestiones Constitucionales. Revista
Mexicana de Derecho Constitucional, México. Num. 3, julio- diciembre de 2000. p. 209 y ss.

2 Este documento fue firmado por el Presidente de la Republica y los tres partidos politicos con mayor
representacion en el Congreso (PRI, PAN y PRD). Este pacto se presentd como el acuerdo politico mas
relevante que se ha realizado en décadas en nuestro pais, pues el Pacto por México es un acuerdo para realizar
grandes acciones y reformas especificas que proyecten a México hacia un futuro mas prdéspero. El acuerdo
politico se hizo publico el 2 de diciembre del afio 2012, contemplando 95 compromisos especificos. Para
conocer mas al respecto se recomienda ver http://pactopormexico.org/.

30 Este tipo de gobierno fue contemplado dentro del quinto acuerdo “Gobernabilidad Democrética” del Pacto
por México; como se sefiald en dicho documento, “la pluralidad politica del pais es una realidad innegable
derivada de un proceso largo e inacabado de transicion democratica. Esta pluralidad muestra que ninguna
fuerza politica puede gobernar en solitario, por lo que resulta indispensable alcanzar acuerdos mediante el
didlogo y la negociacion institucional para que todas las fuerzas politicas se corresponsabilicen de la
conduccidn del pais y de sus problemas. Es necesario impulsar reformas que hagan mas funcional al régimen
politico para darle gobernabilidad al pais, ampliando y mejorando su sistema democratico.” Cabe sefialar que,
si bien la posibilidad del Gobierno de Coalicion se encuentra ya en la Constitucion y, de requerirlo el
Presidente, a partir del dia 1° de diciembre del afio 2018 podra hacer uso de esta facultad; es preciso advertir
que aun queda pendiente la discusién y aprobacién de la ley reglamentaria del Gobierno de Coalicidn, por lo
que se recomienda ver a Barceld, Daniel y Valadés, Diego, Coord. Estudio sobre el sistema presidencial
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politicos con representacion en el Congreso de la Unién (Art. 89, fraccién XVIII de
la Constitucién); la de dirigir la politica exterior (Art. 89, fraccion X constitucional) y
la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo, derivado de lo que mandata la
Constitucion y que dispone del establecimiento de un sistema de planeacion
democrético para el desarrollo nacional (Art. 26 constitucional).

2.3.5. Facultades politicas 0 metaconstitucionales.

Las facultades metaconstitucionales3! son consideradas, aquellas que
derivan de la composicion del sistema politico mexicano que surge a partir de 1929,
donde fue nutrido de elementos facticos que no existian. A partir de entonces, la
Presidencia hiperpreciada o el presidencialismo exacerbado o las facultades
metaconstitucionales del presidente en tanto jefe de Estado, jefe de gobierno y jefe
de partido hegemonico, se da durante setenta afios, hasta que llegamos a la
alternancia de 2000.%2 Dentro de estas facultades, podemos mencionar la
designacion de su sucesor, la designacibn y en su caso remocion de los
gobernadores de las entidades federativas y, como bien apunta el licenciado

Chuayffet Chemor, la jefatura del partido hegemonico (PRI).

El sistema de partido predominante actualmente no existe. Tenemos un
sistema tripartito de partidos politicos, lo que no quiere decir que existan Unicamente
tres partidos, sino que sélo tres tienen, a nivel nacional, la posibilidad real de obtener

la Presidencia de la Republica®3, y al existir un pluralismo politico y social, las

mexicano que contiene anteproyecto de ley del gobierno de coalicion. México, Camara de Diputados LXIII
Legislatura-UNAM-IlJ, 2016.

31 Este concepto fue acufiado por el brillante tratadista Jorge Carpizo, quien lo desarrollé ampliamente en su
obra El presidencialismo mexicano. México, Siglo XXI Editores, 1994.

32 Chuayffet Chemor, Emilio, “Divisién de Poderes”. En Valadés, Diego y Carbonell, Miguel. Coord. El Estado
constitucional contempordneo. Culturas y Sistemas Juridicos Comparados Tomo I. México, UNAM-IIJ, 2006, p.
115

33 Carpizo Mac Gregor, Jorge, “Sistema presidencial mexicano: dos siglos de evolucién”, El Derecho en México:
dos siglos (1810-2010). México, UNAM-Porrua, 2010, p.86.
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facultades metaconstitucionales estan en via de extincion o a tener un papel

minusculo en las actividades del entramado juridico-politico del pais.3

Las anteriores son, expresadas grosso modo, las facultades que la
Constitucion establece a favor del Presidente de la Republica en las materias

sefalas.

2.4. Los Organos Constitucionales Auténomos.

Finalmente, mencionaré en este apartado a los 6rganos constitucionales
auténomos, mismos que deben tener sustento constitucional, que a su vez, se
desarrollan en legislacion emitida por el Poder Legislativo, se trata de érganos que
ejercen el poder del Estado, ya que existen dentro de éste. La tendencia a crear
estos organismos deriva de una pérdida de confianza en el Ejecutivo al que, pese a
habérsele electo popularmente, se le resta autoridad en materias delicadas en las
que se presume actuara con parcialidad o abuso®. De tal forma, la emisién de la
moneda (Banco de México); la organizacion del proceso electoral (Instituto Nacional
Electoral); la defensa de los derechos humanos (Comisién Nacional de los Derechos
Humanos); el control y difusién de los datos estadisticos del pais (Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia); y la persecucion de los delitos del orden federal
(Fiscalia General de la Republica®), entre otros, han sido retirados del perimetro de

accion del Ejecutivo Federal.

34 Sobre el tema se recomienda ver a Ortega Ortiz, Reynaldo Y., “De la hegemonia al pluralismo: elecciones
presidenciales y comportamiento electoral, 1976-2006.” En Loaeza, Soledad y Prud'homme,

Jean Frangois. Coord., Los grandes problemas de México. XIV Instituciones y Procesos Politicos, México, El
Colegio de México, 2010, pp.405-447.

35 Andrade Sanchez, J. Eduardo, Derecho Constitucional, México, Editorial Oxford, 2008, pp. 326 y 327.

36 Dicha Fiscalia entrardn en vigor en la misma fecha en que lo hagan las normas secundarias que expida el
Congreso de la Unidn para el caso y, siempre que se haga por el propio Congreso la declaratoria expresa de
entrada en vigor de la autonomia constitucional de la Fiscalia General de la Republica, de conformidad con
los articulos transitorios de la reforma a la Constitucién, publicada en el DOF el 10 de febrero de 2014.
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2.5. Integracion del Poder Legislativo.

El Poder Legislativo en nuestro pais, tradicionalmente y salvo algunos
periodos histéricos especificos, se ha integrado por dos Camaras legislativas: la de
Diputados y la de Senadores, de conformidad con lo establecido por el articulo 50

constitucional.

La Constitucion General establece al Poder Legislativo Federal como el
organo de la Federacién que tiene como atribucion predominante expedir las leyes
federales en las materias que la misma norma fundamental determina, a través de

facultades expresamente conferidas y algunas implicitas.

La Camara de Diputados se integra por representantes de la Nacion, electos

cada 3 afios y por cada propietario, habra un suplente.

La integracion actual es de 500 diputados. De los cuales, trescientos son
electos por el principio de mayoria relativa en distritos uninominales; los 200
restantes son electos bajo el principio de representacién proporcional, mediante el
sistema de listas regionales votadas en circunscripciones plurinominales. Para que
un partido politico tenga acceso a la asignacién de diputados por el principio de
representacion proporcional, debera cumplir los requisitos del articulo 54
constitucional, lo cuales son: 1) participar con candidatos a diputados por mayoria
relativa en cuando menos 200 distritos electorales uninominales, y 2) alcanzar el
3% del total de la votacion emitida para las listas regionales de las circunscripciones

plurinominales.

La fraccion IV del mismo articulo 54 establece que ningun partido politico
podra tener mas de 300 diputados por ambos principios (mayoria relativa y
representacion proporcional), esta fraccion impide que un solo partido politico, en
tratandose de la Camara de Diputados, pueda aprobar una iniciativa de reforma a

la Constitucion.
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2.5.1. Restriccion razonable en la responsabilidad de la representacion

popular.

Los requisitos para ser diputado se manifiestan en el articulo 55
constitucional y son los siguientes: a) ser ciudadano mexicano por nacimiento, en el
ejercicio de sus derechos, es decir, no puede acceder a este cargo quien posea la
nacionalidad mexicana por naturalizacion; b) tener 21 afios cumplidos al dia de la
eleccion, no basta con alcanzar la ciudadania, en necesario una experiencia vital
mas amplia para desempefiarse en el cargo; c) ser originario del estado en que se
realice la eleccion o vecino de él con residencia efectiva de mas de 6 meses
anteriores a la eleccién; d) no estar en servicio activo en el Ejército Federal; €) no
ser secretario 0 subsecretario de Estado, titular de organismo publico auténomo,
ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a menos que se separen del
cargo 90 dias antes de la eleccion y en el caso de los Ministros dos afios antes; y

no ser ministro de algun culto religioso.

Es de destacar el caso del Estado de Durango, que, en su Constitucion, el
congreso local estableci6 como requisito para ser diputado, saber leer y escribir;
dicho requisito quedd establecido en el articulo 69, fracciéon 1137 y fue objeto de
acciones de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,

por considerarlo discriminatorio.

El maximo tribunal del pais se pronuncio por la constitucionalidad del articulo
mencionado y establecié que no es discriminatorio ni violatorio a derechos humanos
tal exigencia. Los ministros Fernando Franco Gonzalez Salas, Jorge Mario Pardo
Rebolledo, Alberto Pérez Dayan, Luis Maria Aguilar y Margarita Luna Ramos se

pronunciaron a favor de la disposicién del Estado de Durango al estimar que se trata

37 Consultado el dia 12 de agosto de 2014, en:
http://congresodurango.gob.mx/Leyes/CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO LIBRE Y SOBERANO DE D

URANGO XXI.pdf
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de una “restriccion razonable” al derecho constitucional de votar y ser votado y de

la responsabilidad de la representacién popular.38

Derivado del caso antes sefialado, cabe precisar que dentro de las acciones
emprendidas por el Presidente Enriqgue Pefia Nieto, en materia de educacion; se
encuentra la Campafia Nacional de Alfabetizacion y Abatimiento del Rezago
Educativo. Dicha campafa fue anunciada por el Secretario de Educacion Publica,
Emilio Chuayffet Chemor y dio inicio en el mes de agosto de 2014. Con ella busca
reducir el indice de analfabetismo de la poblacion en un 50% para el afio 2018,
beneficiara a mas de 7.5 millones de mexicanos y ensefiar a leer y escribir a 2.2
millones de personas. Acciones como la sefialada, contribuyen a la mejora en la
educacion de la poblacién del pais y con ello se dan mejores elementos para que
las personas que accedan a cargos publicos, como lo es el de diputado, tengan un
adecuado desempefio en la alta responsabilidad de ser representante del pueblo. A
consecuencia del éxito que, seguramente tendr4 la campafia nacional de
alfabetizacién, dependera que exigencias como la establecida en el estado de
Durango sean obsoletas, en virtud de la mejora en la educacién que se imparte a la

poblacién en general.

Finalmente, y como nota histérica, es preciso sefialar que en la historia
Constitucional de nuestro pais se encuentran antecedentes de restricciones para
ocupar el cargo de diputado, mismas que para su €poca se consideraron
disparatadas y discriminatorias. El ejemplo que anotaremos hace referencia directa

al caso de la entidad de Durango arriba sefialada.

Concretamente nos referimos al texto centralista denominado “Las Siete
Leyes Constitucionales de 1836”. El antecedente lo encontramos en la Primera Ley,
misma que tratd el tema de los derechos de los mexicanos. Dicha ley rompia con el

principio de sufragio universal que era una tradicion mexicana para calificar el voto

38 Nota publicada en el periddico Excélsior en dia 10 de Julio de 2014 y consultable en
http://www.excelsior.com.mx/nacional/2014/07/10/970206
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y asento que a partir de 1836 sélo podrian votar los que supieran leer y escribir, 1o

gue era gravisimo porque en el México de aquel entonces el 50% de la poblacion

era analfabeta.3®

2.5.2. Facultades exclusivas de la Camara de Diputados.

Las facultades exclusivas de la Camara de Diputados se encuentran

establecidas en el articulo 74 constitucional, de manera somera, sefalaré las

siguientes:

v

Expedir el bando solemne por el cual se da a conocer la declaracion de
Presidente electo realizada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de
gestion, el desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacion superior
de la Federacion, en los términos que disponga la ley.

Ratificar el nombramiento que el Presidente realice del Secretario de
Hacienda, salvo que se opte por un gobierno de coalicion.*°

Examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos de la
Federacion.

Revisar la cuenta publica anual.

Declarar si ha lugar o no a proceder contra los servidores publicos que fueran
presuntos responsables de la comisién de un delito, en los términos del
articulo 111 constitucional.

Conocer las acusaciones que se hagan en contra de servidores publicos en
los términos del articulo 110 de la Constitucion, asi como fungir como érgano
de acusacion en los juicios politicos que contra ellos se instauren.

Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo en los plazos que disponga la ley.

39 De Andrea Sanchez, Francisco José. Breve Historia del Congreso en México: Siglo XIX, México, UNAM,
2012, p. 50.

40 Esta nueva facultad de ratificacién de nombramiento entrd en vigor a partir del 1 de diciembre de 2018,
de conformidad con el articulo décimo segundo transitorio de la reforma publicada en el DOF el 10 de
febrero de 2014.
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De las antes sefaladas, la facultad exclusiva mas relevante que tiene a su
cargo la Camara de Diputados y trae aparejada la funcion de control parlamentario,
es la aprobacion anual del presupuesto de egresos de la Federacion. La iniciativa
de presupuesto de egresos corresponde presentarla al Presidente, lo cual debera
realizar a mas tardar el 8 de septiembre de cada afio, excepto el afio en que inicie
un periodo presidencial, en cuyo caso hara la presentacion a mas tardar el 15 de
noviembre. Una vez presentada la iniciativa, el secretario de Hacienda y Crédito
Publico debe comparecer ante la Camara de Diputados para dar cuenta del proyecto
de Presupuesto presentado.

Por lo que hace a la revision de la cuenta publica, corresponde a la Camara
de Diputados apoyandose en la entidad de fiscalizacién superior de la federacion,
prevista en el articulo 79 de la Carta Magna. La entidad de fiscalizacion superior de
la Federacién es un érgano que depende de la Camara de Diputados, es un érgano
de relevancia constitucional y no un organismo constitucional autbnomo. Estan a su
cargo, entre otras funciones, la fiscalizacién de los ingresos y egresos; el manejo,
la custodia y la aplicacion de fondos y recursos de los poderes de la Union y de los
entes publicos federales, asi como auditar el desempefio y cumplimiento de los
objetivos contenidos en programas federales. También fiscaliza los recursos
federales ejercidos por las entidades integrantes de la federacién, los municipios y
los particulares.

2.5.3. Conformacion del Senado y facultades que ejerce de forma exclusiva.

La conformacion del Senado mexicano es un tanto compleja, ya que implica
tres sistemas de eleccidon de sus integrantes, el principio de mayoria relativa, de

primera minoria y de representacion proporcional.

La Camara de Senadores esta integrada por 128 senadores, de acuerdo con
el articulo 56 de la Constitucion, de los cuales el 50 por ciento (64) son elegidos por

el principio de mayoria relativa en las entidades federativas y en la Ciudad de
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México. Otros 32 senadores son electos por el principio de primera minoria, uno en
cada Estado y en la Ciudad de México, para ello los partidos politicos deberan
registrar una lista con dos férmulas de candidatos. La senaduria de primera minoria
le sera designada a la formula de candidatos que encabece la lista del partido que,
por si solo, ocupe el segundo lugar en votos en la entidad de que se trate. Por ultimo,
los 32 restantes seran electos por el principio de representacion proporcional,

mediante el sistema de listas nacional.

El senado se renovara cada seis afios y por cada senador propietario habra
un suplente. Los requisitos para ser senador de la Republica, son los mismos que
se han mencionado para ser diputado, con excepcion de la edad, la que deberéa ser

de 25 afios cumplidos al dia en que se lleve a cabo la eleccion.

Tal como sucede con la colegisladora, el senado mexicano también cuenta
con facultades que ejerce de forma exclusiva. De las trece facultades enunciadas
por el articulo 76 y otras sefialadas en diversos apartados de nuestra Constitucion,
quiero destacar las que tienen que ver con el control de la politica exterior y
aprobacion de tratados y convenciones de caracter internacional, asi como aquellas

gue se refieren a nombramientos o ratificacion de nombramientos en su caso.

Respecto de la facultad de control de la politica exterior, nos parece que es
de suma importancia, a pesar de la limitacion que el propio texto constitucional
impone, es decir, Unicamente puede llevarse a cabo dicho control tomando como
base los informes anuales que el Presidente envié ante el Congreso. Mediante la
injerencia en la politica exterior, el senado puede lograr un equilibrio de poderes en
lo que concierne a la actuacion del Estado mexicano frente a comunidad
internacional. Conjuntamente con el control antes sefalado, el senado tiene la
facultad de aprobar (ratificar) los tratados internacionales; cabe recordar que la firma
de los tratados internacionales la lleva a cabo el Presidente, pero para poder ser

considerados parte de la “Ley Suprema de toda la Union” que refiere el articulo 133
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constitucional, deberan ser aprobados por el senado y su posterior publicacion en

el Diario Oficial de la Federacion.

En cuanto a las facultades en materia de nombramientos o ratificacion de los
mismos, comparten con la antes sefialada, la caracteristica de coparticipacién del
Poder Legislativo con el Presidente, de tal suerte que se genera cierto contrapeso
y en su caso, mesura en el uso de las facultades presidenciales de nombramiento.
El contrapeso que generan estas facultades del senado, dependen en buena parte
de la autonomia con que se manejen los senadores. Autonomia que, consideramos,
cada vez mas fortalecida en virtud de la pluralidad con la que conto6 el Congreso de
la Unién durante los afios de 2006 a 2018, debido a que no se encontrd supeditado
y no existe mas, un partido hegeménico. Situacion que cambio con la eleccion del
afio 2018.

2.5.4. LaReeleccidn Legislativa e inviolabilidad de opiniones en el ejercicio de

la representacion popular.

Ahora bien, es preciso sefialar que, derivado de la reforma constitucional
politico-electoral y que fue publicada en el DOF el 10 de febrero de 2014; los
integrantes del Poder Legislativo pueden ser reelectos en el cargo. Los Senadores
podran ser electos hasta por dos periodos consecutivos y los Diputados hasta por
cuatro periodos consecutivos, es decir, tendran la posibilidad de permanecer en sus
cargos hasta por 12 afios*'. En México, se habia seguido con la desconfianza y
temor de la reeleccion de legisladores, en virtud de que representaba un peligro de
que también se hiciera extensiva al Presidente de la Republica y que histéricamente
estd asociado con las reelecciones del general Porfirio Diaz Mori. El repudio
generalizado en contra de la reeleccion hizo que Francisco |. Madero, con la maxima
“sufragio efectivo no reeleccion” arrasara en la eleccién presidencial del afio 1910y

desde entonces habia un sentir de antirreleccionismo en el electorado mexicano.

41 La posibilidad de reeleccién a los miembros del Congreso de la Unién seré efectiva a partir del proceso
electoral que tendra lugar en el afio 2018.
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Cabe sefalar que la incursion de la reeleccion tiene ventajas y desventajas, como
lo han apuntado varios autores*?. Una vez que tenga plena vigencia esta figura,
seran los integrantes del legislativo y sobre todo su desempefio, quienes escriban

la nueva historia en torno a la funcionalidad de esta.

Finalmente, los diputados y senadores son inviolables por las opiniones que
manifiesten en el desempefio de sus cargos; durante el periodo para el que fueron
electos, no podran desempefiar ninguna otra comisién o empleo en la Federacion o
entidades federativas por los cuales disfruten de sueldo, sin licencia previa de la

Céamara respectiva.

2.6. El atributo de caracter politico del Poder Judicial.

El Poder Judicial, en si mismo representa al poder del Estado, siendo uno de
sus atributos fundamentales su caracter politico; y para tal efecto, es decir, para el
desempefio de sus actividades, ordena en forma coordinada sus Organos
componentes: Suprema Corte de Justicia, Tribunal Electoral, Tribunales
Colegiados, Unitarios de Circuito, Jueces de Distrito y el Consejo de la Judicatura

Federal.*3

De los 6rganos mencionados, la Constitucion en su articulo 94 se ocupa, de
lo que respecta a su organizacion, de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
Tribunal Electoral y del Consejo de la Judicatura Federal, por tal razén, me referiré

casi de forma exclusiva a ellos.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, actualmente se integra con 11

ministros, quienes podran realizar sus funciones en Pleno o en Salas. Las sesiones

42 Sobre el tema véase a Andrea Sinchez, Francisco José de, “Reeleccidn legislativa consecutiva: una iniciativa
de reforma riesgosa”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, afio XXXV, num. 103, enero-abril de 2002. Y
Carbonell, Miguel, "Sobre la no reeleccidn legislativa en México: elementos para el debate", Quérum, México,
noviembre-diciembre de 1998, pp. 35-45.

43 Silva Ramirez, Luciano, El Control Judicial de la Constitucionalidad y el Juicio de Amparo en México.

México, Editorial Porrua, 2010, p. 36.
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del Pleno y de las Salas serdn publicas y excepcionalmente lo seran privadas,

cuando asi lo exijan la moral o el interés publico.

Los requisitos para poder ser elegido ministro, los sefiala el articulo 95
constitucional. En primer lugar es necesario ser mexicano por nacimiento, en pleno
ejercicio de sus derechos; tener 35 afios cumplidos, antigiiedad minima de 10 afios
con titulo profesional de licenciado en derecho y haber residido en el pais durante
dos afios anteriores al dia de la designacién; gozar de buena reputacion y no haber
sido condenado por delito que amerite pena corporal de més de un afio de prision;
y no haber sido Secretario de Estado, Fiscal General de la Republica, senador,
diputado federal ni titular del poder ejecutivo de alguna de las entidades federativas,

durante el afio previo al dia del nombramiento.

El sistema para la designacion de los ministros esta contemplado en el
articulo 96 constitucional, la cual realiza el Senado de la Republica de entre la terna
que le somete a consideracion el Presidente. Las personas que sean propuestas
tendran una comparecencia y posteriormente se designara al ministro por el voto de
las dos terceras partes de los senadores presentes y éste se realizara dentro del
improrrogable plazo de treinta dias. Si el Senado no resuelve dentro del plazo
sefialado, el Presidente designara a quien, dentro de dicha terna, ocupara el cargo
de ministro. Si el senado rechaza la terna propuesta, el Presidente presentara una
nueva, y en caso de que también sea rechazada, el Presidente designara al ministro

respectivo dentro de esa terna.

Los ultimos nombramientos de ministros en nuestro pais, se han desarrollado
en un contexto algido, ya que para algunos actores politicos y de tipo social no les
parece que el procedimiento establecido en la Constitucion, y que antes ya he
sefalado, sea transparente y democratico. Asimismo, se utiliza mucho el argumento
que dichos nombramientos se realizan por cuotas de tipo partidistas y lo que se
desdobla en nombramientos de caracter politico; respecto de éste ultimo

argumento, quiero sefalar que hasta cierto punto, el aspecto politico de los
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nombramientos a los tribunales —y Suprema Corte- es, por un lado, inevitable en
nuestra estructura gubernamental y, por el otro, legitimo#4. Los nombramientos son

inevitablemente politicos, no siempre son partidistas.

En relacion con la duracion del cargo como ministro, el articulo 94
constitucional, sefiala que los ministros duraran en su encargo 15 afos y sélo
podran ser removidos del mismo en los términos sefialados por el titulo cuarto de la
Constitucion (Responsabilidades de los Servidores Publicos y Patrimonial del
Estado), y al finalizar el periodo para el que fueron electos tendran derecho a un
haber de retiro. El ultimo parrafo del articulo 94 constitucional, sefiala que quien
haya sido electo ministro no podréa serlo para un nuevo periodo, con la salvedad que

hubiera ejercido el cargo con el caracter de provisional o interino.

A su vez el mismo articulo 94 constitucional, prevé lo concerniente a la
remuneracion de los ministros, magistrados de circuito, magistrados electorales,
jueces de distrito y consejeros de la judicatura y sefiala que no podra ser disminuida
durante su encargo. Lo anterior se fortalece con lo que sefiala el articulo 127
constitucional, en el sentido de que los servidores publicos de la federacion, como
el caso de los integrantes del Poder Judicial, recibirdn una remuneracién adecuada
e irrenunciable por el desempefio de sus funciones y debera ser proporcional a sus

responsabilidades.

Por lo que hace a los magistrados de circuito y jueces de distrito, son
nombrados por el Consejo de la Judicatura Federal por un periodo de 6 afos; pero
si concluido dicho periodo es ratificados o promovidos a cargos superiores, por ese

hecho obtendran la inamovilidad.

En lo relativo a las licencias de los ministros de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion, siempre que no excedan de un mes podran ser concedidas por la

44 Ferejohn, John. “Judicializacién de la politica, politizacién de la ley” Revista Mexicana de Ciencias Politicas
y Sociales. México, 2002, XLV (enero-abril). p. 17.
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propia Suprema Corte, en caso de que la ausencia sea por tiempo mayor, la licencia
se concedera por el Presidente con la aprobacion del Senado de la Republica.
Ninguna licencia podra ser superior al término de 2 afios. Tratandose de falta de
ministro por causa de defuncién o separacion definitiva, debe hacerse un nuevo
nombramiento observando el proceso de designacion establecido. Las renuncias de
los ministros Unicamente procederan por causas graves y se someteran al titular del
Ejecutivo Federal y de ser aceptada la enviara para su aprobacion al Senado de la

Republica.

2.6.1. Tribunal Electoral, 6rgano especializado del Poder Judicial.

Por lo que hace al Tribunal Electoral, es preciso mencionar que la justicia
electoral en nuestro pais ha transitado por un sistema de autocalificacion a cargo
de un 6rgano politico como la Camara de Diputados, hasta uno de heterocalificacion

cuya responsabilidad es de un 6rgano especializado del Poder Judicial.

Asi pues, histéricamente se tuvieron el Tribunal de lo Contencioso Electoral
gue nacié mediante reforma constitucional de 1986, dicho tribunal no satisfizo las
expectativas de los partidos politicos y se plante6 la creacién de un Tribunal
Electoral totalmente autébnomo. En 1990 fue publicado el decreto que cred
constitucionalmente el Tribunal Federal Electoral, a pesar de la creacion de este
Tribunal se mantuvo el sistema de autocalificacion a cargo de la Camara de
Diputados. Fue en el afio de 1993 cuando se adoptd un sistema de
heterocalificacion para la eleccion de Poder Legislativo, a cargo del Tribunal Federal
Electoral. Cabe sefialar que, durante el periodo sefalado, la calificacion de la
eleccion presidencial permanecio intacta, correspondiendo dicha calificacion a la

Céamara de Diputados erigida en Colegio Electoral.*®

4 Andrade Sanchez, J. Eduardo, Derecho Electoral, México, Editorial Oxford, 2010, pp. 337 y 338.
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Finalmente, mediante la reforma electoral*®de 1996, se incorpora el Tribunal
Electoral al Poder Judicial de la Federacién, como maxima autoridad en la meteria
y organo especializado de dicho Poder. La Unica excepcion es la que prevé la
inconstitucionalidad de normas electorales de caracter general, tal facultad esta
atribuida a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

A continuacién, haremos referencia brevemente a la integraciéon de dicho

Tribunal.

La configuracion del Tribunal Electoral esta prevista en el articulo 99
constitucional, prevé la existencia de una Sala Superior y Salas Regionales. La Sala
Superior se integra por 7 magistrados electorales, el presidente del Tribunal
Electoral seré elegido por los miembros de la Sala Superior de entre sus integrantes

y durara en el cargo por 4 afos.

Los magistrados electorales integrantes de las diferentes salas seran
elegidos por el voto de las dos terceras partes de miembros presentes de la Camara

de Senadores a propuesta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Los requisitos para ser magistrado, también los prevé el articulo 99
constitucional, para ser magistrado de Sala Superior, no podran ser menores a los
establecidos para ser ministro de la Suprema Corte; para ser magistrado de salas
regionales, tales requisitos no seran menores a los exigidos para ser magistrado de
tribunal colegiado de circuito. Ademas de los requisitos sefialados por la Ley
Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion.

Los ciudadanos electos como magistrados de Sala Superior duraran en el

cargo 9 afios improrrogables. Los que integran Salas Regionales seran designados

46 Sobre el tema de reformas electorales véase a Rabasa Gamboa, Emilio, Las reformas constitucionales en
materia politico-electoral, México, UNAM-PNUD, 2012.
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por 9 afos improrrogables, con la salvedad de que sean promovidos a cargo

superior, como puede ser el de magistrado de Sala Superior.

Dentro de las multiples atribuciones del Tribunal, por su importancia, sefialaré
la establecida en la fraccion Il del articulo 99 de la Constitucién, que estable la
facultad para resolver en forma definitiva e inatacable las impugnaciones que se
presenten sobre la eleccion de Presidente de la Republica, las cuales seran
resueltas en uUnica instancia por la Sala Superior. En esta misma fraccion se
encuentra una facultad no jurisdiccional del Tribunal, pero no menos importante, ya
gue consiste en realizar computo final de la eleccion Presidencial una vez resueltas,
en caso de existir, impugnaciones a la misma. Posteriormente, y en caso de no
existir impugnacioén por resolver, formulara la declaracion de validez de la eleccion

y la de Presidente Electo a quien tenga la mayoria de votos.

La Constitucion también faculta al Tribunal Electoral para resolver de forma
definitiva e inatacable, los conflictos laborales suscitados con sus servidores
publicos y también resolver los suscitados entre el Instituto Nacional Electoral y sus
respectivos servidores publicos.

Por altimo, la administracion, vigilancia y disciplina del Tribunal en cuestién,
corresponderan a una comision del Consejo de la Judicatura Federal, la cual esta
integrada por el Presidente del Tribunal (quien también los sera de la comisién), un
magistrado de la Sala Superior, y tres consejeros de la Judicatura Federal.
Asimismo, la Constitucion faculta al Tribunal a expedir su reglamento interno y

acuerdos generales necesarios para su funcionamiento.

2.6.2. Organo responsable de la administracion, vigilancia y disciplina del

Poder Judicial de la Federacion.

El Consejo de la Judicatura es un 6rgano dependiente del Poder Judicial,
responsable de la administracion, vigilancia y disciplina del propio Poder Judicial de

la Federacion, exceptuando a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
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La integracion del Consejo esta prevista en el parrafo 2 del articulo 100
constitucional, dicho precepto sefiala que estara integrado por siete miembros, de
los cuales uno sera el presidente de la Suprema Corte, quien también lo sera del
Consejo, tres consejeros designados por el pleno de la Corte de entre los
magistrados de circuito y jueces de distrito; dos designados por el Senado y uno por
el Presidente de la Republica. Los Consejeros deberan ejercer su funcién con
independencia e imparcialidad, es decir, no representan a quien los designa y
durante su encargo, s6lo podran ser removidos mediante juicio de responsabilidad

politica.

Para ser electos Consejero de la Judicatura, se deben satisfacer los mismos
requisitos que para ser Ministro de la Suprema Corte, la duracion en el cargo de
Consejero es de 5 afios, con excepcion del Presidente del Consejo, y seran

sustituidos de forma escalona y no podran ser nombrados para un nuevo periodo.

El Consejo llevara a cabo sus funciones, en Pleno o comisiones. Las
principales facultades que tiene son: la designacion, adscripcion, ratificacion y
remocién de magistrados y jueces. A su vez, el Consejo esté facultado para expedir
acuerdos generales para el idoneo ejercicio de sus facultades, pero éstos podran
ser revisados y revocados por el Pleno de la Suprema Corte con una mayoria de 8
votos. La Suprema Corte podra solicitarle al Consejo la expedicion de los acuerdos
gue estime necesarios para llevar a cabo el ejercicio de la funcién jurisdiccional a

nivel federal.

Finalmente, la Constitucién sefiala que las decisiones del Consejo de la
Judicatura seran definitivas e inatacables, con la salvedad de las que se refieran a
la designacion, adscripcion y remocion de magistrados y jueces, las que podran ser

revisadas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
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Los organos del Poder Judicial antes sefialados, llevan a cabo formal y
materialmente dos tipos de funciones: la jurisdiccional, que se centra en la
tramitacion de los juicios federales, tales como las controversias del orden civil o
mercantil que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacién de leyes federales o
de los tratados internacionales y de las controversias constitucionales, asi como de
las acciones de inconstitucionalidad; y la funcidn de control de la constitucionalidad,
la cual lleva a cabo a través del juicio de amparo y busca proteger los derechos
constitucionales, los derechos publicos subjetivos del gobernado lesionados por
leyes o actos de cualquier autoridad.

3. Conceptualizacion del Poder Legislativo y su autonomia funcional y

organizacional.

Iniciaremos definiendo al poder legislativo, para lo cual es necesario conocer

el significado de las palabras poder y legislativo.

Poder, proviene del latin potere, que significa poder, imponerse, capacidad*’.
Legislativo, proviene del latin legislador. 1. Es un adjetivo que se aplica al derecho
o potestad de hacer leyes. 2. Aplicase al cuerpo o cdédigo de leyes.*®De esta forma
podemos concluir que el Poder Legislativo es aquel en que reside la potestad de

hacer y reformar las leyes.

Ahora es preciso sefialar el significado del término teleologia, y de
conformidad con el Diccionario de la Real Academia Espariola es la doctrina de las
causas finales*®. Juridicamente la definiremos como la ciencia dedicada al estudio
de los fines del derecho. Basado en lo anterior, es preciso puntualizar que la
teleologia del poder Legislativo son los fines que esté ente publico busca y asi

contribuir al fortalecimiento de la Nacion mediante el quehacer legislativo.

47 Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, 22 ed. México, Instituto de Investigaciones Legislativas
de la Camara de Diputados, LVI Legislatura, 1998. Molina Pifieiro, Luis J, voz: poder constituyente, p. 527.

8 |bidem, voz: poder legislativo, Molina Pifieiro, Luis J, p. 534.

4 Diccionario de la Real Academia Espafiola consultable, en http://lema.rae.es/drae/?val=teleolog%C3%ADa
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En este sentido, el poder legislativo tiene encomendada no sélo la facultad
legislativa, es decir, la creacion, modificacion y derogacion de las leyes, sino que
adicionalmente tiene dentro del &mbito de su ejercicio, otras actividades que
resultan fundamentales para el desarrollo de la voluntad popular.

3.1. Principios del Poder Legislativo

El Poder Legislativo debe atender principios generales, mismos que
descansan sobre la base del principio democratico, principio por el cual se rige tanto
la organizacion como el funcionamiento de las Camaras del Congreso de la Union.
Dentro de los principios generales y de acuerdo con el maestro Juan Carlos
Cervantes Gomez, encontramos el de autonomia, oralidad, publicidad, predominio
de la actividad colegiada, predominio de las mayorias y el de respeto de las

minorias®®, de los cuales daremos una breve explicacion.

La autonomia la podemos concebir como la forma en que la asamblea
(Camaras del Congreso) debe organizarse y operar de tal modo que pueda realizar
sus funciones, sin recibir presién exterior o la intervencion de poderes facticos. En
este sentido, la autonomia del Poder Legislativo es una caracteristica esencial del
mismo, su organizacion y funcionamiento debe descansar en la mas amplia libertad,
sin embargo, tal autonomia ha transitado de ser ilimitada a aceptar control

constitucional.

En nuestro pais, estd garantizada la autonomia funcional y organizacional del
Congreso de la Union, ya que el articulo 70 constitucional que data del afio de 1977,
le otorga la facultad para expedir la ley que regulara su estructura y funcionamiento
internos. En el articulo constitucional, ha quedado expresado el principio de

autonomia parlamentaria y que, ademas, busca preservar la division de poderes ya

50 Cervantes Gémez, Juan Carlos, Derecho Parlamentario. Organizacién y Funcionamiento del Congreso.
México, LXI Legislatura Cdmara de Diputados. 2012. p. 113.
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que la ley que expida no necesita de promulgacion de parte del Ejecutivo Federal

para tener plena vigencia, es suficiente con su publicacién en el DOF.

3.1.2. Laimportancia de la Oralidad y el principio de Publicidad.

En la prehistoria, las sociedades humanas se formaron sobre la base de la
intercomunicacion a través del lenguaje y es por ello que la oralidad la podemos
concebir como un proceso natural e innato al ser humano y la puede ser
considerada como la habilidad que es adquirida desde la infancia y que permite
sostener una comunicacion efectiva con nuestros semejantes. Es fundamental en
la actividad del Poder Legislativo en virtud de que sus funciones esenciales deben
desarrollarse en forma oral. Este principio es relevante para las camaras del
Congreso, ya que sus integrantes debaten posicionamientos e ideas y la forma mas
apegada a la democracia de hacerlo, es la oral. Es preciso sefialar que, es vital
contar con documentos escritos en donde consten los actos celebrados y sea

posible su conservacion.

El principio de publicidad. Immanuel Kant (1724-1804), filésofo aleméan del
siglo XVIII, es considerado el padre de la idea moderna de publicidad. Para Kant, la
manera mas segura de saber si son justas o injustas una intencién politica, una ley
0 una decision de un gobernante es sacandolas del secreto y poniéndolas a la vista
de la opinién publica®!. Este principio es importante en el desarrollo de las funciones
del Congreso, ya que trae aparejado el derecho a la libre expresion de las ideas y
por ello en las asambleas se desarrollan intensos debates de temas de interés
nacional. En la actualidad, todos los entes publicos estan sujetos a este principio,
en virtud de que se encuentra protegido por la Constitucion en su articulo 6°, que
impone a los 6rganos del Estado la obligacion de informar, dicha obligacién es
reglamentada por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental; y que a su vez, en el caso de la Camara de Diputados, es

51 Rodriguez Zepeda, JesUs, Estado y transparencia: un paseo por la filosofia politica. Cuadernos de
transparencia 4, Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica. 2004, p. 39.
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regulada por el Reglamento para la Transparencia y el Acceso a la Informacion

Pulblica de la H. Camara de Diputados.

En el Congreso, la publicidad est4 garantizada por normas propias, por
medios como las gacetas parlamentarias, los diarios de debates, publicacién de
actas, al permitir el acceso a medios de comunicacion y publico en general a las
sesiones del Pleno y reuniones de comisiones y demas organos, siempre que las
mismas no se traten asuntos de seguridad nacional, ya que serian de acceso

restringido.

Es importante sefial la labor que desarrolla el Canal del Congreso en la
consecucién de este principio, ya que, al ser un medio televisivo propio del
Congreso, que tiene por objeto la difusion de la actividad legislativa que se
desarrolla al interior de las Camaras que lo integran. Al ser un medio nacional con
vocacion de caracter publico, se tiene la posibilidad de que la transmision de la
informacién sea neutra, en virtud de que los medios de comunicacion a menudo
seleccionan y agregan informacion, lo que puede desvirtuar o Unicamente presentar
cierta parte de la informacién generada por las Camaras. El inconveniente del Canal
de Congreso es que la poblacion aun no tiene pleno acceso al mismo, ademas del
desinterés por conocer el trabajo legislativo, razén por la cual es urgente que se
hagan las adecuaciones pertinentes para que los trabajos realizados por las
Camaras sean difundidos por ellas y de esa forma asegurar la publicidad del
contenido exacto de la actividad legislativa. Pero servirA de muy poco que el
Congreso haga publico su trabajo, si la ciudadania no es capaz de discutir y

cuestionar el trabajo de sus representantes.

3.1.3. Actividad colegiada, principio de mayoria y respeto de las minorias al

interior del Congreso mexicano.

Principio de actividad colegiada. Este principio lo vemos reflejado en las

Camaras a través de los grupos parlamentarios o bancadas, lo que podria ser un
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elemento para diluir la actuacién de forma individualizada de los integrantes del
Congreso. La colegiacion dentro del Congreso, es clara en casi todos los 6rganos
de las camaras, su composicion guarda la proporcion del Pleno cameral y las

decisiones que en ellos se toman son apegadas a la voluntad de la mayoria.

Principio de mayoria. La democracia, entendida como sistema de gobierno
se caracteriza por su estructura vertical comprendida en la representacion, lo que
implica una vinculacion entre gobernantes y gobernados. El proceso inicia con la
regla del juego que establece como deben resolverse los conflictos; esta regla es el
principio de mayoria. La finalidad del principio es evitar dotar de todo el poder a un
determinado grupo (mayoritario o minoritario) y hacer la mejor distribucion posible
entre éstos. La voluntad general no es mas que la voluntad de la mayoria numérica,

la omnipotencia de la mayoria es el corolario practico de la democracia.

Las camaras del Congreso, toman sus acuerdos por mayoria de votos,
dejando constancia de que la voluntad de las camaras, es la voluntad de la mayoria
parlamentaria que las integra. Pero, no debe soslayarse, la intervencion de las
minorias en la toma de los acuerdos, en razon de que poseen el llamado derecho
de oposicion, si se les deja sin la posibilidad de esta prerrogativa podemos estar
frente a una tirania de la mayoria y eso atentaria contra el Estado democratico de
derecho que debe prevalecer.

Respeto de las minorias. Finalmente, la representacion politica y las minorias
parlamentarias son parte fundamental en un Estado democratico de derecho. La
conformacién de fuerzas politicas distintas que atenden la centralizacion de las
decisiones por parte de los grupos mayoritarios, forma parte de nuestro sistema
democratico pluripartidista. Es por ello que dentro del Congreso, las minorias tienen
el derecho de intervenir en todos los asuntos de los cuales las camaras tomen

conocimiento.
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El derecho de las minorias debe respetarse al momento de integrar los
organos de las Asambleas, como lo son las Comisiones, donde, en gran medida se
desarrolla la actividad legislativa encomendada al Congreso de la Union. La Ley
Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, protege ese
derecho de las minorias al integrar las comisiones de ambas camaras, ya que el
articulo 43, numeral 3 sefiala que, en la integracion de las mismas, se tomara en
cuenta la pluralidad de las camaras y guardara proporcionalidad entre la integracion

del pleno y la conformacion de las comisiones.

En una republica, como lo somos, el poder legislativo lo ejerce, directa o
indirectamente, el pueblo, y es la principal fuente de direccion y legitimidad en el
gobierno.>? Razon por la cual el poder legislativo es depositado en una legislatura
representativa. La legislatura tiene conexion politica de primera mano con el pueblo,
proporcionando una atractiva receta republicana para las instituciones
gubernamentales. La politica es asociada con las actividades de la legislaturay a la
ley, que emana de la legislatura, con la operacién de la rama del poder judicial. La
politica es natural e innata a la actividad de las asambleas y legitima ahi.

El debate politico desarrollado en las legislaturas, se entiende como una
necesidad para realizar los valores democraticos medulares del Estado de derecho.
El Poder Legislativo hace leyes que son obligatorias para todos nosotros y, por lo
tanto, tenemos el poder de decidir, mediante la jornada electoral, quienes lo
integran. Nos asiste el derecho a monitorear los debates legislativos, a intervenir e
influir en sus decisiones y que sus miembros se presenten ante nosotros a rendir
cuentas de lo que han hecho. Tiene razén John Locke al afirmar que, “el poder del

legislador llega Unicamente hasta donde llega el bien publico de la sociedad”.>?

En principio y como ya lo hemos mencionado, el Poder de la Union es el
encargado de hacer leyes, pero no se debe olvidar que la hechura de leyes esta

52 Ferejohn, John. op. cit. Nota 41. p. 18.
53 Locke, John, “Del alcance del poder Legislativo”. Revista del Senado de la Republica. México, Vol. 5, No. 17,
Octubre-Diciembre, 1999. p. 308.
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inherentemente plagada de incertidumbres, por lo que resulta dificil saber qué
consecuencias tendra la adopcion de una nueva norma juridica. Razén por la cual,
es imprescindible que los principios arriba sefialados, sean cumplidos a cabalidad
en el desarrollo de las actividades de las Cadmaras del Congreso, para que los actos
que de ellas emanen se traduzcan en beneficios duraderos para la poblacion y sean

una contribucién al fortalecimiento del tejido social.

4. El poder legislativo en México.

Histéricamente el 6rgano legislativo mexicano ha sido regulado a través y, de
manera permanentemente en las constituciones politicas que en la Nacion han
tenido vigencia. Las variantes del dérgano legislativo, registradas por el
constitucionalismo mexicano, se refieren a su composicion que puede ser explicada

conforme a los sistemas unicameral y bicameral.

En el sistema unicameral el 6rgano legislativo se compone, como el vocablo
lo indica, en una sola camara que concentra esa funcién del Estado. La existencia
de una camara hace que el proceso legislativo se realice con mayor prontitud y de
forma homogénea. Sin embargo, existe la posibilidad de formacion de camarillas
que representen a un solo sector de la poblacién y poner en riesgo la existencia de
un gobierno plural. En México la constitucion de 1857 suprimi6 el Senado para ser
restablecido en 1874. En nuestro pais opera este sistema en los 6rganos legislativos
de las Entidades Federativas, es decir, la legislatura de cada estado se constituye
Gnicamente por la camara de diputados y en el caso de la Ciudad de México lo es
el Congreso de esta. Como apunte histérico, cabe sefialar que previo al cambio de
denominacion del entonces Distrito Federal, el 6rgano legislativo se denominaba

Asamblea Legislativa.

Por lo que hace al sistema bicameral, encuentra su origen en el Parlamento
inglés y cobré mucho sentido en los Estados compuestos, permitiendo en el Poder

Legislativo una representacion diferenciada: una de las camaras representa a uno
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de los elementos del Estado (poblacion) y la otra representa a otro elemento
(entidades federativas). El bicameralismo puede ser de dos tipos®*; simétrico —
cuando ambas camaras tienen las mismas facultades o al menos el mismo peso
dentro del proceso de formulacion de leyes- 0 asimétrico — cuando una cadmara tiene
facultades distintas a la otra, o una se encuentre subordinada o tenga menor
importancia en el proceso de creacion de leyes-. Por lo que hace a México, podemos
decir que estamos frente a un bicameralismo simétrico casi perfecto, en razén de
que cada Camara tiene facultades propias y que para efectos del proceso legislativo

ambas Camaras tienen igual importancia.

La justificacion de un sistema bicameral, no lo constituye el hecho de vivir en
un sistema federal, sino el animo de introducir un principio de control y moderacion
en el Poder Legislativo. Dada la conformacién actual del Congreso y, derivado de la
existencia de nuevas fuerzas politicas representadas en éste, se espera que el
bicameralismo cobre una funcién de elemento mediador y representativo del pueblo
y entidades, moderador de los convulsos procesos de integracion de politicas
publicas, conformacion de gobierno y de salvaguarda de la gobernabilidad del pais.

4.1. El Congreso de la Union como asamblea Unica.

El Congreso de la Unién, es decir, la camara de diputados y la de senadores,
de conformidad con la Constitucién y con relacién a los articulos 4, 5y 6 de la Ley
Organica del Congreso General, se reuniran en sesién conjunta en los casos que a

continuacion sefialaremos.

Se reunira el Congreso en sesidn conjunta cuando se trate de la protesta que
rinda el Presidente de la Republica al asumir su encargo; cuando califique la cusa
grave por la que el Presidente le presente su renuncia al cargo; al nombrar un

Presidente interino o substituto, segun corresponda.

54 Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel, Op. Cit. Nota 21. p. 109.
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También se reunir4 en sesion conjunta el dia de la apertura de sesiones
ordinarias del primer y segundo periodo. Es decir, el 1° de septiembre de cada afio
para la celebracion del primer periodo ordinario, excepto cuando el Presidente de la
Republica tome posesién del cargo, en cuyo caso se reunira el 1° de agosto®®; y el
1° de febrero de cada afo para el segundo periodo de sesiones ordinarias. Cada
periodo de sesiones ordinarias durara el tiempo necesario para tratar los asuntos
competencia de las camaras del Congreso, siendo que el primer periodo podra
prolongarse al 15 de diciembre del afo, excepto cuando el Presidente rinda protesta
al cargo, en cuyo caso podra extenderse al 31 de diciembre del mismo afio. El
segundo periodo no se podra prolongar mas alla del 30 de abril. Cuando el
Congreso sesione conjuntamente lo hara en el recinto que ocupe la Camara de

Diputados y el Presidente de ésta, lo sera del Congreso.

El Congreso o una sola de las Camaras se podran reunir en sesiones
extraordinarias, cuya convocatoria debera hacerla la Comisién Permanente, érgano
del Congreso de la Unién que méas adelante detallaremos, en ambos casos solo
podran ocuparse del asunto o asuntos que la propia Comision sometiese a su

conocimiento, los cuales se expresaran en la convocatoria respectiva.

4.2. La Comision Permanente y los recesos del Congreso.

La Comisién Permanente es un érgano perteneciente al Congreso de la
Union, cuya funcion es suplir a sus Camaras durante los periodos de recesos
citados. Dicho 6rgano tiene origen en la Constitucién de Cadiz de 1812, que en su
articulo 157 preveia la existencia de la llamada “Diputacion Permanente de
Cortes™®, entre sus facultades tenia la de velar sobre la observancia de la
Constitucion y de las leyes para dar cuenta a las proximas Cortes de las infracciones

gue notara; asi como convocar a Cortes extraordinarias en los casos prescritos por

55 Esta disposicidon entrard en vigor a partir del afio 2018, de conformidad con el decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan disposiciones de la Constitucion, mismo que fue publicado en el DOF el 10 de
febrero de 2014.

56 Carpizo, Jorge y Carbonell, Miguel, Op. Cit. Nota 21. p. 122.
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la Constitucion.>” Guillermo Cabanellas sefiala que las diputaciones permanentes
son mucho mas afiejas en la historia de Espafia, pues, segun dice, se encontraban
ya presentes en las antiguas Cortes del Reino de Aragén®® y segln Gonzalo del
Castillo Alonso también existieron diputaciones permanentes en Navarra y en los
Estados particulares que integraban la Confederacion Catalano-Aragonesa.®® De tal
forma podemos afirmar que, la Comision Permanente tiene una ascendencia

genuina y exclusivamente espafiola.

A partir de la Constitucion de 1824 este érgano, aunque con diversos
nombres y modalidades, se ha conservado dentro de nuestro sistema
constitucional. La Comision Permanente se encuentra establecida en la
Constitucion en el titulo tercero, capitulo Il, seccion cuarta, articulo 78; que sefiala
que durante los recesos del Congreso de la Unién habrd una Comisién Permanente
compuesta de 37 miembros de los que 19 seran diputados y 18 senadores,
nombrados por sus respectivas Camaras. Como podemos apreciar, dicha Comision
es un 6rgano en el que se rednen de manera simultanea y, practicamente, en

paridad numérica diputados y senadores.5°

La Constitucion asigna las funciones que desempefard la Comision
Permanente, como son: dar su consentimiento para el uso de la Guardia Nacional;
recibir la protesta del Presidente de la Republica y concederle licencia hasta por 60
dias, de igual manera lo hard en los casos de licencias de legisladores; recibir
iniciativas de ley, observaciones a los proyectos de ley que envie el Ejecutivo y
proposiciones dirigidas a las Camaras y turnarlas para dictamen a las comisiones
que corresponda; acordar y expedir la convocatoria del Congreso o una sola
Camara a sesiones extraordinarias, sefialando el objeto u objetos de las sesiones

extraordinarias; aprobar la suspension de garantias; nombrar al gobernador

57 Carbonell, Miguel et al. (comps.) Constituciones histdricas de México, México, Porria-UNAM, 2002, p. 197.
58 Fernandez Ruiz, Jorge, Poder Legislativo, México, Porria-UNAM, 2003, p. 230.

5% Gonzalez Schmal, Raul, Programa de derecho constitucional, México, Universidad Iberoamericana-Noriega
Editores, 2003, p. 300.

% Erafia Sanchez, Miguel Angel, La proteccién constitucional de las minorias parlamentarias. Estudio sobre la
funcionalidad del pluralismo politico en México y Espafia, México, Porria-UlA, 2004, p.145.
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provisional de un Estado cuando ocurra el caso de desaparicion de poderes; y

ratificacion de nombramientos que le envie el Presidente.

Como podemos apreciar, la Comision Permanente lleva a cabo la tarea de
suplir al Congreso o alguna de sus camaras durante los recesos parlamentarios,
ejerciendo la importante funcién de control sobre el Poder Ejecutivo; interviniendo
en una gran cantidad de supuestos que tienen relacidbn con nombramientos y
autorizaciones al Ejecutivo federal. Es importante sefialar que este érgano no tiene
en sus atribuciones funciones que se refieren a la accion legislativa; es decir, la
Comisién Permanente no desarrolla tareas relativas a la confeccion de leyes, por lo
gue no esta autorizada a suplir al Congreso en su importante y delicada tarea de

funcion legislativa.

Finalmente, sefialaremos algunos inconvenientes que la doctrina hace
respecto de la Comision Permanente. No existe proporcionalidad de los diputados
y senadores que la integran, en relacién con el nimero de legisladores que integra
cada Camara, significa que la Permanente no representa adecuadamente al

Congreso.%!

También resulta cuestionable que el Congreso deba entrar en recesos, pues
si bien es cierto que su principal funcion (creacién de leyes) no se realiza de manera
permanente, también es cierto que hoy en dia, el Poder Legislativo no sélo se dedica
a hacer leyes, sino que también realiza la muy importante y delicada funcion de
control de actos del Ejecutivo y siendo una funcién que debe ser realizada de
manera constante y permanente y no con base a periodos; resulta injustificado que
el Poder Legislativo entre en recesos. Por lo que, existe un déficit en el desarrollo
de la funcién de control, puesto que resulta mas facil y sencillo que la Comision

Permanente apruebe ciertos actos, a que lo haga el pleno de las camaras, ya que

61 pedroza de la Llave, Susana Thalia, E/ Congreso general mexicano. Andlisis sobre su evolucién y
funcionamiento actual. México, Porrua, 2003, p. 181.
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la toma de decisiones es mucho mas agil y simplificada y con menos polémica y

debate.5?

Es preciso sefialar que los recesos del Congreso no significan una parélisis
total del Poder Legislativo, pues es normalmente en estas épocas cuando las
comisiones trabajan mas, con la finalidad de poder presentar los dictdmenes

correspondientes en los periodos ordinarios de sesiones subsecuentes.

4.3. Organos de gobierno cameral: Presidencia y Mesa Directiva.

Continuando con la organizacion del Congreso, toca el turno de estudiar con
brevedad la figura del Presidente de ambas Camaras del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.

El Presidente es un érgano unipersonal y se considera la maxima autoridad
del recinto parlamentario, la doctrina lo ubica jerarquicamente por debajo del Pleno
de la Cémara. Histéricamente, este dérgano unipersonal lo encontramos en el
Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes de Cadiz y con la primera
Constitucion mexicana, lo ubicamos en el Primer Reglamento para el Gobierno
Interior del Congreso General de 1824, considerando la estructura bicameral del
Congreso por lo que se habla de dos presidentes, uno para cada Camara.%?

La ley Orgéanica del Congreso General regula a sus 6rganos integrantes y a
la figura en estudio le otorga la denominacion de Presidente de la Mesa Directiva, a
su vez le estipula las atribuciones que desarrollara, mismas que complementan los

reglamentos de la Camara de diputados y senadores.

62 Dienheim Barriguete, Cuauhtémoc M. de. “La Comisidn Permanente. Analisis, evaluacién y critica a una
institucion parlamentaria”. En Alfonzo Jiménez, Armando y Erafia Sanchez, Miguel A. (Coord). Tdpicos de
derecho parlamentario. México, UNAM-Universidad Latina de América-Senado de la Republica LX Legislatura,
2007. p. 77.

83 Cervantes Gémez, Juan Carlos, Op. Cit. Nota 50. p. 63.
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De las multiples funciones del presidente, sefialaremos algunas que aplican
para ambas camaras. En primer lugar y por la importancia que conlleva, los
presidentes tienen la facultad de conceder el uso de la palabra; conducir los
debates, discusiones y deliberaciones del pleno; ordenar se proceda a las
votaciones y formular la declaratoria correspondiente de acuerdo con el resultado
obtenido. Otras de las funciones a su cargo son: garantizar el fuero constitucional
de los legisladores, velando por la inviolabilidad de los recintos; firmar, junto con
uno de los secretarios y con el Presidente y uno de los secretarios de la
colegisladora, las leyes y decretos a expedir; exigir orden al publico asistente a las
sesiones; conducir las relaciones institucionales con la colegisladora y los otros
poderes; y solicitar al Instituto Nacional Electoral la verificacidn del porcentaje
requerido para el caso de las iniciativas de los ciudadanos. En el caso de la camara
de diputados, el Presidente tendré la facultad de disponer la elaboracion inmediata
del Bando Solemne, una vez realizada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial la
declaracion de Presidente Electo de los Estados Unidos Mexicanos; darlo a conocer
al Pleno en la sesion mas proximay ordenar su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion.

Finalmente, cabe sefalar que el diputado o senador que desemperie el cargo
de Presidente, no pierde la calidad de legislador. Por lo tanto, en el desarrollo de las
sesiones, el presidente puede intervenir en la discusion y tiene la facultad (a la vez
la obligacion), para dejar de presidir la misma en tanto dura su intervencion,®
situacion que no ocurre con frecuencia y que seria enriquecedor fomentar la

participacion de los Presidentes en los debates legislativos.

A continuacién, hablaremos de uno de los o6rganos colegiados de las
camaras, la Mesa Directiva. Es el 6rgano responsable del debido desarrollo de las
sesiones del Pleno y electo por aquél; su actuacion sera acorde a los principios de
imparcialidad, objetividad y equidad, debiendo prevalecer los intereses de las

camaras por encima de los particulares o de grupo.

64 pedroza de la Llave, Susana Thalia, Op. Cit. Nota 58. p. 191.
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La Camara de diputados es integrada por un presidente, tres vicepresidentes
y un secretario a propuesta de cada Grupo Parlamentario, duraran un afio en sus
funciones y podran ser reelectos. En el Senado, se compone de un presidente, tres
vicepresidentes y cuatro secretarios, con duracion anual en su encargo y posibilidad

de reelegirse.

La Ley Organica del Congreso estipula que las mesas directivas de la
Céamara de diputados y del Senado, seran electas por el voto de las dos terceras
partes, en el caso de la primera, y por mayoria absoluta, para la segunda. Los
coordinadores de los grupos parlamentarios no podran integra la Mesa Directiva de
sus respectivas cdmaras. La LOCGEUM establece que la presidencia de la mesa
se turne entre los tres grupos parlamentarios con mayor representacion en las

camaras.

Entre otras atribuciones, las mesas directivas tendran las de asegurar el
adecuado desarrollo de las sesiones; formular y cumplir el orden del dia de las
sesiones; cuidar que los documentos del conocimiento del Pleno cumplan con la
normatividad que regula su formulacion y presentacion. Adicionalmente, las mesas
de las cAmaras tienen otras funciones especificas, por ejemplo: en la de diputados;
realizara la interpretacion de los ordenamientos que rigen la actividad parlamentaria;
determinara las formas que pueden adoptarse en los debates, discusiones y
deliberaciones; determinar las sanciones a las conductas que atenten contra la
disciplina parlamentaria. En el Senado, asignar los recursos humanos materiales y
financieros a los grupos parlamentarios; elaborar y proponer al pleno los
ordenamientos que regulen la organizacion de las secretarias generales, la
tesoreria y el servicio civil de carrera; y organizar y supervisar las funciones a cargo
de sus organos administrativos y crear las unidades administrativas que se

requieran.
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Finalmente, la Constitucién otorga a las Mesas Directivas del Congreso, la
importante atribuciéon de tomar protesta al Presidente de la Republica®®, en el caso
qgue la misma sefala. La Mesa Directiva es considerada como el maximo érgano de

gobierno de ambas camaras.

4.4. El Organo de Coordinacion Politica al interior del Congreso.

El 6rgano colegiado en el que participan todos y cada uno de los
Coordinadores de los Grupos Parlamentarios para la ordenacion politica de los
trabajos camerales es denominado, Junta de Coordinacién Politica. Es de
naturaleza eminentemente politica, mediante el cual los grupos parlamentarios
conforman las decisiones de gobierno de las camaras, impulsan los entendimientos
y las convergencias politicas con los 6rganos necesarios, buscando lograr los
acuerdos para que el Pleno esté en condiciones de adoptar las decisiones que le

competen.

La Junta de Coordinacion de los diputados se compone Unicamente de los
Coordinadores de los Grupos parlamentarios. En el Senado, ademas de los
Coordinadores de los Grupos, se integran dos senadores por el Grupo
Parlamentario mayoritario y uno mas del Grupo que, por si mismo, constituya la

primera minoria de la legislatura.

La duracion del cargo de Presidente de la Junta de Coordinacién Politica
puede ser de acuerdo a dos modalidades: la primera es equivalente a la duracion
de la Legislatura, que es de tres afios para ambas camaras, siempre que un Grupo

Parlamentario retina, por si mismo, la mayoria absoluta de la Camara.

85 Cabe sefialar que esta atribucién, a la fecha nunca la han ejercido las Mesas Directivas, ya que su inclusién
al Pacto Federal data de la reforma publicada en el DOF el 9 de agosto de 2012 y en la toma de protesta del
Presidente para el periodo 2012-2018, la toma de protesta se realizé sin inconvenientes ante el Congreso de
la Unidn.

59



La segunda modalidad, prevé que sea por un afio, cada cadmara tiene un
procedimiento para su asignacion. En la Camara de Diputados, sera Presidente de
la Junta el Coordinador Parlamentario del grupo con mayor numero de integrantes,
para el segundo y tercer afio lo seran los Coordinadores del grupo parlamentario
que le sigan en orden decreciente de integrantes. En el Senado, aplica la rotacién
anual de la presidencia de la Junta, pero solo entre los Grupos Parlamentarios que

reunan, al menos el 25 por ciento del total de la camara.

En las Juntas de Coordinacion Politica de ambas camaras, sus decisiones
son colegiadas, concurriendo la voluntad de sus integrantes mediante el sistema de
voto ponderado. Una de sus facultades mas importantes es proponer a los

legisladores que integraran las comisiones y sus mesas directivas.

4.5. La Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos

Legislativos.

La Ley Orgénica de 1999 creé al organo exclusivo de la Camara de
Diputados, encargado de planear la actividad legislativa, la Conferencia para la
Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos. Es el 6rgano que por primera
vez se encarga formalmente de la planeacién de las funciones legislativas,
deliberativa, de control y evaluatoria®® de las actividades a desarrollar por la Camara

durante los periodos de sesiones.

Su integracion se compone por el presidente de la Camara y los integrantes
de la Junta de Coordinacion Politica; podran ser convocados los presidentes de
comisiones. El Secretario General de la cAmara interviene con voz pero sin voto en
las sesiones, tendréa la obligacion de llevar el registro y seguimiento de los acuerdos.

La Conferencia se reunira cuando menos cada 15 dias.

% pedroza de la Llave, Susana Thalia. Op. Cit. Nota 58. p. 217.
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Tiene como atribuciones, entre otras, las siguientes: establecer el programa
legislativo de los periodos de sesiones, el calendario para su desahogo; integrar el
orden del dia; impulsar el trabajo de las comisiones para la elaboracion y
cumplimiento de sus programas legislativos; y llevar al Pleno para su aprobacion,
los nombramientos de Secretario General y Contralor de la Camara. Ademas, el
Secretario General de la camara interviene con voz pero sin voto en las sesiones,

teniendo la obligacion de llevar el registro y seguimiento de los acuerdos.

4.6. Los Grupos Parlamentarios en el Congreso de la Union.

Los grupos parlamentarios, bancada o fraccion parlamentaria, son el
conjunto de diputados o senadores que estan vinculados entre si por su afiliacion
de partido, y que ejercen influencia en las Camaras del Congreso de la Union. Esta
figura tiene su origen en Inglaterra durante el siglo XVII%7. Estos grupos son los
medios por los que se garantiza la expresion de las ideologias partidarias
representadas, y realizan tareas propias de las camaras, coadyuvan al mejor
desarrollo del proceso legislativo y a la construccion de criterios al interior de ambas
camaras del Congreso. De tal forma que, afirmamos que su naturaleza es la de un
organo auxiliar de los partidos politicos al interior del Congreso vy, a la vez, érgano

auxiliar de ambas camaras.

En el pais con la reforma politica de 1977, se regul6 a nivel constitucional la
figura de los Grupos Parlamentarios, mediante la incorporacion del tercer parrafo al
articulo 70 constitucional. Cabe sefialar que dicha regulacion Unicamente se dio
para la cAmara de Diputados, puede inferirse que, dada la antigua composicion del
Senado, mas la inexistencia de escafios en manos de partidos distintos al PRI, quiza
sean los factores que contribuyeron al olvido constitucional de los grupos
senatoriales;®® no obstante, en 1994 inicio su vida al interior del Senado, mediante

su inclusion en la Ley Orgéanica del Congreso.

57 Ibidem. p. 237.
68 Erafia Sanchez, Miguel, Derecho Parlamentario Orgdnico. Claves para ser un buen legislador en México.
Porrda-Senado de la Republica LXII Legislatura. México, 2013. p.129.

61



En ambas camaras es suficiente la voluntad de cinco legisladores para
constituir un grupo parlamentario. A su vez, existe la posibilidad de que legisladores
provenientes de un partido no alcance el minimo requerido para conformarse en
grupo parlamentario o que decidan renunciar al mismo, en tal caso tendran la

calidad de independientes.

Las funciones de los grupos parlamentarios estan determinadas en la Ley
Orgéanica del Congreso, de las cuales destacamos la de proporcionar informacion y
dar asesoria a sus integrantes; proponer al pleno la integracion de las comisiones;
impulsar la conformacién de acuerdos relacionados con propuestas, iniciativas o
minutas; presentar puntos de acuerdo y declaraciones que contengan una posicion

politica de las camaras.

Como se desprende de los parrafos que antecede, los grupos parlamentarios
intervienen en la toma de decisiones de suma importancia en las camaras y
concentran facultades administrativas como legislativas; de tal suerte que, los
legisladores se encuentran limitados para actuar de forma individual e

independiente, salvo los que han adquirido esa calidad.

4.7. Organos de produccion legislativa: Comisiones.

A continuacién, de forma muy breve y a reserva de explicar con mayor
amplitud, nos referiremos a los 6érganos colegiados de las cAmaras del Congreso, y

mediante los cuales las camaras ejercen todas sus facultades, las comisiones.

Las comisiones pueden definirse, como 6rganos colegiados de las Camaras,
integrados por legisladores, a quienes se les encomiendan tareas instructoras o
preparatorias de los asuntos que debe resolver la Asamblea®®, es por ello que la

principal actividad de estos oOrganos es la de dictaminacion. Dicha institucion

8 Cervantes Gémez, Juan Carlos. Op. Cit. Nota 50, p.94.

62



camaral se sitia en el punto crucial de interseccion entre el Estado y la sociedad, al
ofrecer una composicion plural derivada de los grupos parlamentarios. También
definen la eficacia y viabilidad de la democracia representativa, desde el punto de
vista del control sobre las acciones gubernamentales como del procedimiento

legislativo.”®

4.8. Funcién Legislativa en México.

Finalmente, trataremos las funciones desarrolladas por el Poder Legislativo
y que consideramos de mayor importancia, nos referimos a la funcion legislativa y

la funcién de control.

Dada la importancia de la funcion legislativa, es conveniente iniciar su estudio
anotando la definicion que nos brinda el Diccionario Universal de Términos
Parlamentario, a dicha funcion la puntualiza como “la actividad del Estado que se
materializa a lo largo de un proceso creativo de las normas juridicas destinadas a
reglamentar la organizacion del Estado, el funcionamiento de sus organos y las

relaciones entre el Estado y sus habitantes y de estos entre si.”’!

Segun el mismo diccionario, para el caso de México “la funcién legislativa
tiene por objeto primordial establecer la ley, es decir la norma general, objetiva,
obligatoria y cominmente dotada de sancion”.”? De tal forma que, el acto tipico con
caracter legislativo es la ley, que se desdobla en el acto de autoridad con
repercusion general en la que se fundamentan los actos juridicos realizados por
todos los 6rganos del poder publico. La actividad del Estado manifestada conforme
al procedimiento para la elaboracion de leyes, desde el punto de vista formal,

constituye la funcion legislativa; pero, es evidente la existencia de actos emanados

70 Muro Ruiz, Eliseo, Origen y Evolucidn del Sistema de Comisiones del Congreso de la Unién. UNAM-I1J, México,
2008. p. 172.

Y Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, Op. Cit., nota 44, voz: legislativa, funcién, Namorado
Urrutia, Pericles, p. 409.

2 {dem, p. 410.
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del Congreso con caracter no legislativo, como cuando realiza funciones

administrativas o jurisdiccionales.

Desde el punto de vista material, la funcién legislativa es la actividad que crea
normas juridicas que pueden tener caracter general o particular, distinguiéndose de
la funcién administrativa o judicial, las cuales realizan actos con efectos concretos.
La funcidbn materialmente legislativa que realiza el Ejecutivo Federal es en el
ejercicio de su facultad reglamentaria, y la que realiza el Poder Judicial, la
encontramos en la emisién de jurisprudencia, es decir, disposiciones concretas con

efecto general.

La creacion de leyes es una facultad innata del Poder Legislativo, que
consiste en verter en textos claros, precisos, coherentes y apegados a la realidad,
todo aquello que la poblacién de la nacion ha instituido o intenta instituir para regir
sus conductas, ya sea en lo individual o en colectividad. Y esta funcion tendra que
desarrollarse con apego a la disciplina juridica comprendida en la teoria de la
legislacion que tiene como finalidad lograr que los enunciados normativos se
inserten adecuadamente en el ordenamiento juridico del que formaran parte’3, es

decir, en la técnica legislativa.

La ley es una expresion soberana del Estado, al mismo tiempo es una
manifestacion de la voluntad popular, y a su vez es una ejemplificacion del principio
de division de poderes, ya que basandose en dicho principio se determin6 que todo
lo relacionado con la creacion de leyes con caracter general, abstracto y obligatorio
correspondiera al Poder Legislativo. Segun el articulo 6° de la Declaraciéon de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano, “la ley es la expresion de la voluntad
general. Todos los ciudadanos tienen el derecho de participar personalmente o por

medio de sus representantes, en su formacion. Debe ser la misma para todos, tanto

3 Mora-Donatto, Cecilia y Sdnchez Gémez, Elisa, Teoria de la Legislacién y Técnica Legislativa (Una forma
nueva de entender y ejercer la funcion legislativa), México, H. Congreso del Estado de Tamaulipas — UNAM-I1J.
2012, p. 71.
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si protege como si castiga”’4. El Diccionario Universal de Términos Parlamentarios
define a la ley, desde el punto de vista formal, como “lo acordado por los 6rganos
legislativos competentes, dentro del procedimiento legislativo prescrito, es
emanacion de la voluntad popular representada por el Parlamento; -en tanto que
apunta que una cualidad de toda ley en sentido material es- poner limites a la

libertad personal en general y a la propiedad en especial.”’®

Dentro de esta importantisima funcion que desarrolla el Poder Legislativo, se
encuentra inmerso el proceso legislativo, tema que se abordara mas adelante en el

presente trabajo.

4.8.1. La Redaccién de leyes como actividad especializada del Poder
Legislativo.

Es preciso sefalar que, los integrantes del Poder Legislativo no son expertos
en el arte de legislar, es decir, en técnica legislativa’®. La redaccién de leyes
constituye, una actividad especializada que requiere de una serie de saberes que
van del conocimiento de la organizacion estatal y del sistema juridico en el que se
insertaran los enunciados emanados de dicha actividad, al del sistema lingiistico
con el que han de ser elaborados los textos normativos’’. Con la finalidad de dar
certeza a los ciudadanos de que las leyes aprobadas estan debidamente redactadas
y con ello evitar redundancia, asi como otros inconvenientes que la técnica

legislativa sefiala, es de vital importancia que esta actividad se realice bajo la

74 Articulo 6° de la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, aprobada por la Asamblea
Nacional Francesa el 26 de agosto de 1789. No vinculante al Estado mexicano pero tomada como referencia
para ilustrar el caso en cuestion. Versién electrénica consultada en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/derhum/cont/30/pr/pr23.pdf

75> Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, Op. Cit., nota 44, voz: ley, Namorado Urrutia, Pericles, p.
415.

76 Sobre este importante tema se recomienda ver a Muro Ruiz, Eliseo. Algunos elementos de Técnica
Legislativa, México, UNAM-IIJ. 2011 y a Rivera Ledn, Mauro y Martinez Fabian, Constantino, Cuando la forma
es fondo. Estudio de técnica legislativa y lingliistica, México, UNAM-IIJ — Edit. Flores, 2015.

7 Mora-Donatto, Cecilia y Sdnchez Gémez, Elisa, Op. Cit., nota 70, p. 77.
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supervision de expertos en las materias a legislar (educacion, salud, seguridad,

etc.), entre los que no debe faltar el experto en linguistica.

Ante el adecuado desarrollo de la funcion legislativa, se previene el actuar
autoritario del Estado, se promueve y ejercita la democracia, ya que la ley no es una
imposicion, sino que, es creada por los destinatarios de esta, de ahi la importancia
de tener un Poder Legislativo en el que los ciudadanos se sientan representados y
sus integrantes tengan cada vez mayor profesionalizacidén en el ejercicio de esta

importantisima actividad.

4.9. El Control Parlamentario del Congreso de la Unidn.

Por ultimo, hablaremos de la funciéon de control. El tipo de control que nos
interesa es aquel que ejerce el Congreso de la Union sobre los otros 6rganos
estatales, es decir, el control parlamentario. Controlar la accion gubernamental es
una de las funciones primordiales de cualquier Parlamento en un Estado
constitucional, precisamente porque este tipo de Estado no sélo encuentra uno de
sus fundamentos mas importantes en la division de poderes, sino también en el
equilibrio entre ellos, esto es, en la existencia de controles reciprocos, de
contrapesos y frenos que impidan el ejercicio ilimitado e irresponsable de las
actividades publicas.” Esta importantisima funcién que ejerce el Poder Legislativo,
tiene que ver con elementos como “inspeccion, fiscalizacion, comprobacion, revision
0 examen que lleva a cabo el parlamento sobre la actividad que realiza el Ejecutivo,
con la finalidad de verificar que ajusta sus actos a las disposiciones establecidas en
la ley”®y en la Carta Magna.

La funcién de control a cargo del Congreso tiene como fin, evitar que los

poderes realicen un uso excesivo de sus facultades, principalmente el poder

78 Mora-Donatto, Cecilia, “Instrumentos Constitucionales para el Control Parlamentario”, Cuestiones
Constitucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional, nUm. 4, Enero-Junio de 2001, Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, pp. 85-113.

7 Berlin Valenzuela, Francisco. Derecho Parlamentario, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993. p.139.
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Ejecutivo, extralimitAndose en perjuicio de los gobernados y en ocasiones de sus
pares, pues fueron multiples las facultades metaconstitucionales que llego a adquirir

en el pasado, que escapaban a la facultad de control del Legislativo.

El control parlamentario no es exclusivo de los sistemas de corte
parlamentario, también en los sistemas presidenciales existe control parlamentario
de la actividad del Ejecutivo, que se ejerce a través de diversos procedimientos, en
los cuales se manifiesta la libertad de critica de la oposicion al gobierno en turno,
provocando el desgaste del mismo y en buena parte de los sistemas presidenciales
donde han sido incorporados instrumentos parlamentarios de control politico, los
resultados han sido menos innocuos de lo que parece, pues al menos han
contribuido a conformar una cultura de mayor exigencia en cuanto a la

responsabilidad de los gobernantes.8°

Es evidente que la labor critica del Poder Legislativo en un sistema
presidencial no terminara en la remocién del gobierno, en virtud de que el Congreso
no tiene facultad para ello. Pero la publicidad de la critica que se desarrolle al interior
de las Camaras es una llamada de atencién al pueblo elector, quien decidira en las
urnas, a favor o contra el gobierno. En consecuencia, las minorias parlamentarias y
la oposicion, son las impulsoras de que el desarrollo del control parlamentario tenga
como fin desgastar la imagen de la administracion en turno, a la vez que ofrece un
proyecto alternativo de gobierno.®* En sentido opuesto a la oposicién se encuentra
la mayoria parlamentaria, que es afin al programa que lleva a cabo el gobierno, y
evidentemente desarrolla la labor de destacar los éxitos y logros de éste, aunque
también ejercita la funcién de control de forma moderada, en cuyo caso estariamos

frente a un autocontrol.

80 valadés, Diego, Instrumentos de control parlamentario en los sistemas presidenciales latinoamericanos,
(Discurso de ingreso), México, El Colegio Nacional, p. 40. Consultable en
http://www.colegionacional.org.mx/SACSCMS/XStatic/colegionacional/docs/espanol/valades_discing.pdf

81 Sobre la oposicidn y el control parlamentario, se recomienda consultar a Mora-Donatto, Cecilia, “Oposicién
y Control Parlamentario en México”, Cuestiones Constitucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
nam. 23, Julio-Diciembre de 2010, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, pp. 121-151.

67


http://www.colegionacional.org.mx/SACSCMS/XStatic/colegionacional/docs/espanol/valades_discing.pdf

Consideramos que el fin que persigue el control parlamentario en nuestro
pais, no es la remocion o destitucion del gobierno, sino la fiscalizacion y control de
las areas en las que se desempefia, con el objetivo de evidenciar sus errores, ya
sea por accion u omision. De tal forma que, el control puede ser sucesivo y previo,
recaera sobre actividades en desarrollo o ya desarrolladlas (consumadas) o sobre

actividades planteadas a futuro (proyectos).

La funcion de control que realiza el parlamento ha evolucionado vy
actualmente tiene diversos objetivos, tanto de control, sancién o censura, como de
informacion para el estudio de las politicas publicas, para las que autoriza los
recursos para su implementacion o hacer correctivos durante dicho proceso, de ser
el caso. Esta funcién, debe realizarse mediante diversos mecanismos, entre los que
destacamos el proceso legislativo, las comparecencias de servidores publicos, la
ratificacion de nombramientos, la constitucién de comisiones de investigacion, las

preguntas parlamentarias y el control financiero.

Por lo que hace al proceso legislativo, que ya hemos abordado con
antelaciéon, resta mencionar que su importancia en la funcién de control radica en
que, las minorias parlamentarias tengan participacion en la elaboracién y
aprobacion de las leyes, que dentro de los actos concatenados del proceso
legislativo en el que se produce una mutacion de la iniciativa, las minorias tengan
garantizado expresar sus ideas en los debates, siendo lo ideal para ellas, que
puedan lograr esa mutabilidad del proyecto, incluyendo sus propuestas. Otro punto
de importancia es que el proceso legislativo goce de publicidad, al igual que el
respeto a las minorias, la publicidad es un principio esencial del Poder Legislativo,
se puede desarrollar el proceso legislativo sin publicidad, pero el Legislativo no
serviria de conexion entre el Estado y la sociedad. La publicidad es la difusion de
los que sucede al interior de las asambleas democraticas, es decir, se exterioriza
para el conocimiento del pueblo lo que estd pasando al interior del 6rgano

representativo.
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4.9.1. Fortaleza del Poder Legislativo ante la Administracion Publica Federal.

En cuanto a las comparecencias de servidores publicos ante el Congreso de
la Unidn, se encuentran contempladas por la Carta Magna en los articulos 69 y 93.
Sirven para que los miembros de la administracion publica federal informen, bajo
protesta de decir verdad, sobre determinados asuntos a las camaras del Poder
Legislativo, la informacion podra ser previa a la discusion de una ley o para evaluar
asuntos concernientes a sus respectivos ramos o actividades; también lo sera para
aclarar dudas sobre el estado que guarda la administraciébn publica en sus
respectivas areas de accion. A través de las comparecencias, como control
parlamentario, se accede a informacion y cuentas sobre algun asunto determinado

de interés publico.

Mediante la utilizacion de las comparecencias, se fortalece la relacion
democratica entre el Legislativo y el Ejecutivo en el marco de un didlogo
republicano, lo cual implica una participacion mas activa de los legisladores y la
preparacion previa que demuestren, asi como el dominio de los temas a tratar, son
requisitos por parte de los legisladores para el buen funcionamiento de las
comparecencias como instrumento de control parlamentario. El secretario o
funcionario publico que no tenga un buen desempefio en su comparecencia,
seguramente sera exhibido negativamente ante la opinién publica, por la oposicion,
y con ello, dafara la imagen del gobierno en general y la del Presidente de la

Republica en particular.
4.9.2. Mecanismo de control parlamentario plural.

Otro tipo de control parlamentario lo encontramos en las ratificaciones y
nombramientos que realiza el Congreso de la Union, es decir, cada una de sus

camaras. No abordaremos todos ellos, pero es necesario sefalar que las Camaras

nombran desde jueces, hasta ministros de la Corte, consejeros de la Judicatura,
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consejeros del Instituto Nacional Electoral, Fiscal General, asi como a los

integrantes de organismos que la Constitucion dota de autonomia.

Asi, tenemos la participacion del Senado en la ratificacion del Fiscal General
de la Republica, ministros de la Suprema Corte, embajadores, consules, coroneles
y mandos superiores del Ejercito, la Armada y la Fuerza Aérea mexicana, asi como
la de los empleados superiores de Hacienda. La facultad de control la encontramos
en el momento en que el Senado puede ejercer un voto de censura, respecto de la
ratificacion de los funcionarios propuestos, lo que obliga al Ejecutivo a revisar
minuciosamente la hoja de vida de los funcionarios y que dicha propuesta sea la
mas adecuada, no sélo por las aptitudes de los propuestos, sino de las necesidades
del cargo que se pretende desempefie. La ratificacion de nombramiento se traduce
en que el servidor asi nombrado, no sélo cuenta con la confianza del Presidente
sino que recibe el aval de la Camara, fortaleciendo su posicion politica y credibilidad
ante la opinion publica. Por tal razén, es necesario que la Camara haga un analisis
minucioso de las personas que son sometidas a su consideracion, para su eventual

ratificacion.

Mencién aparte merece el mecanismo de reciente incorporacion®, mismo
que ya fue empleado, para la eleccion del consejero Presidente y consejeros
electorales del Instituto Nacional Electoral®3, en cual la Camara de diputados emitira
convocatoria publica estableciendo el procedimiento y la duracién de mismo,
designara un comité técnico que se encargara de evaluar el cumplimiento de los
requisitos y la idoneidad de los aspirantes, finalmente remitira a la Junta de
Coordinacion Politica la relacion de los cinco mejores evaluados para ocupar el

cargo; posteriormente el Pleno, por el voto de las dos terceras partes de los

82 Derivado de la reforma en materia electoral, publicada en el DOF el 10 de febrero de 2014, misma que
modificé el articulo 41 Constitucional.

83 El 3 de abril de 2014 el Pleno de la cdmara de diputados eligié a Lorenzo Cérdova Vianello como consejero
presidente; como consejeros por nueve afios a Adriana Margarita Favela Herrera, José Roberto Ruiz Saldaia
y Ciro Murayama Renddn, por seis afios a Marco Antonio Bafios Martinez, Enrique Andrade Gonzdlez,
Alejandra Pamela San Martin Rios y Valles y Benito Nacif Herndndez; y finalmente a Beatriz Eugenia Galindo
Centeno, Arturo Sanchez Gutiérrez y Javier Santiago Castillo, para un periodo de tres afios.
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miembros presentes, elegira a las o los nuevos consejeros. A su vez, esta previsto
en la Constitucion el caso de que los diputados no alcancen los acuerdos politicos
o la votacion requerida para la eleccion, y una vez vencido el plazo sefialado en la
convocatoria, sera el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion quien
realizara, en sesion publica, la designacion mediante insaculacion de la lista

conformada por el comité de evaluacion.

En consecuencia, dicho nombramiento implica una mayor responsabilidad
para la Camara baja, pues en este contexto, cabria hablar de una confianza directa
y total de la Camara a los consejeros de dicho 6rgano, encargado de organizar las
elecciones libres y democraticas en nuestro pais. La responsabilidad politica y social
para los diputados es muy alta, pues es a éstos a quienes compete dicho
nombramiento; la fortaleza de los consejeros depende en gran medida de que su
designacion no encuentre obstaculos al interior de la Camara, esto es que dicho
nombramiento sea producto de un gran consenso de los diversos grupos

parlamentarios, representados en la misma.

4.9.3. Las comisiones de investigacién en el ejercicio del poder.

Dentro de los mecanismos de control parlamentario sobre el ejercicio del
poder publico, se encuentran las comisiones de investigacion, cuyo fin dltimo es
indagar en determinadas situaciones de la actividad del gobierno, cuando se tiene
indicio de un ejercicio pobre e inadecuado de las actividades encomendadas a las
entidades publicas sujetas a este control. Las comisiones de investigacion estan
integradas por un grupo de legisladores que autorizados por su Cadmara, en ejercicio
de funciones constitucionales de control y vigilancia sobre actos del ejecutivo,
realizan todas las diligencias necesarias para averiguar si los titulares de los
organos del ejecutivo, han o no incurrido en cualquier tipo de responsabilidad ya

sea, por incumplimiento en defecto 0 en exceso o por violacién o infraccion a las
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leyes que regulan su competencia y autoridad; o si cumplen 0 no sus programas y
actividades dentro de la normatividad aprobada por el propio Poder Legislativo.8*

Mediante reforma al articulo 93 constitucional, llevada a cabo a finales del afio de
1977, se establecio como facultad del Legislativo la de establecer comisiones para
investigar el funcionamiento de los organismos federales descentralizados y las
empresas de participacion estatal mayoritaria, por lo que consideramos necesario
ampliar a nivel constitucional el objeto de estos 6rganos legislativos, de tal suerte

que las comisiones puedan investigar sobre cualquier asunto de interés publico.

Son 6rganos que tienen una temporalidad especifica, su vigencia se agota
con el cumplimiento de sus objetivos, en ejercicio de sus facultades puede alcanzar
a terceros, pues lo que se busca es que el Congreso ejerza la funcién de control
sobre temas de interés nacional y, tras valorar la informacién recabada, elaborar un
informe para que la Camara, tras un debate publico entre las ideologias integrantes,
haga del conocimiento al Ejecutivo sus consideraciones, pero es de vital importancia
que la ciudadania las conozca. Son 6rganos que sirven para fincar responsabilidad
politica, a la vez que abonan al fortalecimiento de la democracia, ya que sus
conclusiones brindan elementos a la poblacién para calificar el trabajo del

gobierno.8®
4.9.4. Interpelaciones del Congreso de la Unién al Ejecutivo Federal.
Otro elemento dentro de la facultad de control, existente dentro del articulo

93 de la Carta Magna, son las preguntas parlamentarias, mismas que tienen amplia
trayectoria dentro de los sistemas parlamentarios.

84 Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, Op. Cit., nota 44, voz: comisiones de investigacion,
Camposeco Cadena, Miguel Angel, p. 150.

8 Para profundizar sobre este tema se recomienda consultar a: Mora-Donatto, Cecilia, Las comisiones
parlamentarias de investigacion como drganos de control politico, México, Cdmara de Diputados, LVII
Legislatura, UNAM, 1998; Treinta afios de investigaciones parlamentarias en México (1977-2007), México,
UNAM-IIJ, 2013. Y Abreu Sacramento, José Pablo. “El control parlamentario a través de las comisiones de
investigaciéon”, Cuestiones Constitucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional, nim. 18, Enero-Junio
de 2008, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, pp. 3-38.
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Son instrumentos de que disponen los legisladores para obtener informacion
del gobierno en torno a situaciones puntuales y concretas sobre politica interior,
politica exterior, politica social y politica econdmica. Se trata de medios de
fiscalizacion o inspeccién, que siguiendo el proceso establecido para su
formulacion®, el Presidente de la cAmara de diputados envia al funcionario para
gue dé respuesta en el lapso de quince dias y una vez recibidas las respuestas se

publicaran en la Gaceta Parlamentaria.

Las preguntas parlamentarias tienen como destinatario al gobierno en sus
distintas secretarias, pueden ser cuestionados sobre los rubros sefialados y en las
acciones que lleven a cabo dentro de su ambito de competencia. Dichos
instrumentos tienen un objeto concreto y preciso, lo que les da la caracteristica de
ser un medio rapido para la obtencion de informacion determinada, por lo que la
contestacion que corresponda sera puntual y sin mayor dilacion. Tiene razon el
Doctor Diego Valadés al afirmar que, “la aplicacion mas sencilla de las formas de
control parlamentario, en especial de las preguntas y las interpelaciones, facilitaria
la relacion entre el Congreso y el gobierno porque, sin poner en riesgo su
estabilidad, ofreceria a las fuerzas opositoras la oportunidad de hacer valer sus
razones acerca de la conduccion del pais”; lo que abonaria a fortalecer la relaciéon

entre poderes, y a la democracia misma.

4.9.5. Control financiero dentro del control parlamentario.

Otra forma de control parlamentario se produce cuando el Legislativo ejerce
el llamado “poder de la bolsa™’, es decir, qué se gasta y como se ejerce ese gasto.
Dentro de este control y en el marco del derecho positivo mexicano, podemos incluir
como los principales: a) la aprobacion de la Ley de Ingresos y del Presupuesto de

Egresos de la Federacién y b) la revision de la cuenta publica, entre otros.

8 Dicho proceso se estable en el Reglamento de la CAmara de Diputados, en el capitulo V, articulo 130.
87 Mora-Donatto, Cecilia, Temas selectos de derecho parlamentario, México, M.A. Porrda, 2001, p. 141.
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Este control se ejerce sobre todos los organismos publicos, no es privativo
del Poder Ejecutivo. En razén de que el Legislativo determina los rubros de gasto y
las prioridades de ejercicio del mismo, al discutir y aprobar el PEF, es claro que
controla y da la pauta para el desarrollo de las politicas publicas en todos los
ambitos, incluyendo al Poder Judicial y los organismos autonomos. Cuando realiza
la revision de la cuenta publica, su fin es comprobar si los 6rganos se han ajustado
a los criterios sefalados por el PEF y se han dado cumplimiento a los objetivos
contenidos en los programas de gobierno. Derivado del resultado, se pueden
desprender varios tipos de sanciones, desde las de cardcter politico y social, asi

como las de orden juridico, que suelen ser administrativas y/o penales.

4.9.6. Nuevos mecanismos de control parlamentario en México.

De acuerdo con la doctora Cecilia Mora-Donatto®, a partir del afio 2018 y
derivado de la reforma politico-electoral de febrero de 2014, el Poder Legislativo
tendra dos nuevos mecanismos de control parlamentario, cada uno como facultad

exclusiva de cada una de las Camaras.

El primero es el establecido en la fraccion VII del articulo 74 de la
Constitucion, que da la facultad a la Camara de Diputados de aprobar el Plan
Nacional de Desarrollo, documento basico para conocer las politicas publicas que
habra de implementar el gobierno.

El segundo instrumento de control es el que se establece en la fraccion Xi
del articulo 76 constitucional, que faculta al Senado de la Republica para que
apruebe la estrategia nacional de seguridad publica, tema de la mas alta importancia
para todos los mexicanos y que en ocasiones dicha estrategia se ve rebasada por

la delincuencia, daflando gravemente a los ciudadanos.

8 Mora-Donatto, Cecilia, E/ Congreso mexicano y sus desafios actuales, H. Cadmara de Diputados, Mesa
Directiva LXII Legislatura, México, 2015, pp. 214 y 215. Y Constitucion, Congreso, Legislacion y Control, UNAM-
I1J- LXII Legislatura Camara de Diputados, México, 2015.
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Esperamos que la legislacion secundaria precise puntualmente la
intervencion de cada una de las camaras en estos nuevos instrumentos y que las
camaras del Congreso ejerzan su funcion controladora a fondo en dos areas tan

relevantes.
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CAPITULO SEGUNDO.

“La Patria es primero”.

Vicente Guerrero.

Evolucién del régimen constitucional, legal y reglamentario del sistema de
comisiones del Congreso de la Unién.

1.- La organizacién del debate legislativo en la Constitucién de Cadiz de 1812.

En Espafa, las comisiones parlamentarias datan del constitucionalismo
moderno; inclusive, se cuenta con informacion de su existencia anterior a la
Constitucion de 1812. La presencia formal de esos cuerpos colegiados se traduce
en el Reglamento para el Gobierno Interior de las Cortes Constituyentes del 24 de

noviembre de 1810,%° cuyo capitulo VIl se referia a las comisiones.

La Constitucion de Cadiz®® rompié con la tradicién histérica contemplada en
el antiguo régimen, especialmente en la organizacion de las Cortes. Su caracter
representativo se previo en los articulos 27, 29 y 31, al considerar a los diputados
como delegados de sus provincias y ciudades. Las Cortes de Cadiz se constituyeron
con 102 diputados: 54 propietarios y 48 suplentes. A la Nueva Espafia, por su
importancia y trascendencia econdmica, politica y social, se le otorgaron 17
diputados.®* Concurrieron a las Cortes Unicamente 14 diputados, de los cuales 10
habian nacido en el territorio de la Nueva Espafia, de los cuales destacamos a José
Miguel Ramos Arizpe representante por Coahuila; José Beye Cisneros, por la

Ciudad de México; Miguel Guridi y Alcocer, de Tlaxcala; Antonio Joaquin Pérez, por

8 Reglamentos del Congreso de los Diputados y de las Cortes, Edicién de la Secretaria de las Cortes, Madrid,
1977, pp. 17 y ss. Los origenes de la institucion parlamentaria en Espafia se encuentran desde 1188, en las
Cortes del Reino de Ledn. A finales del siglo XlI, con la participacion de los reinos de Navarra, Aragén, Valencia
y Catalufia, se constituyen las Cortes Espafiolas. Al interior de estos reinos se desarrollaron asambleas, en las
que participaron las clases dominantes, ademas de defender sus privilegios ante el rey.

% Respecto al tema se recomienda consultar a Barceld Rojas, Daniel y Serna de la Garza, José Ma., (Coords.)
Memoria del Seminario Internacional: Conmemoracion del Bicentenario de la Constitucion de Cadiz. Las Ideas
Constitucionales de América Latina, México, UNAM-Senado de la Republica, México, 2013.

91 Rabasa, Emilio, La evolucién constitucional de México, México, UNAM, 2004, p. 67.
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Puebla, y por Zacatecas, José Miguel de Gordoa. En su conjunto fue la diputacion

del territorio de lo que hoy es México.%?

Se anunciaba en este reglamento dos tipos de comisiones: las particulares o
principales, las cuales eran de caracter fijo. Se integraban de tres a cinco miembros,
nombrados por el presidente de la cAmara cada dos meses, con el fin de facilitar la
procuracion de las cuestiones urgentes, con la obligacion de redactar un informe
con caracter resolutivo. Asimismo, se contemplaban las comisiones especiales,
mismas que fueron encargadas del despacho de asuntos que requerian una mayor
celeridad en su tramitacién, o cuando se producia una acumulacion considerable de
negocios por atender. Estas segundas comisiones nombradas por el presidente se
formaban por tres individuos, con las mismas obligaciones y facultades que las
comisiones particulares o principales; se disolvian una vez despachado las

cuestiones por atender.

Esta tipologia de comisiones permanecié en el segundo Reglamento para el
Gobierno Interior de las Cortes del 14 de septiembre de 1813, en el capitulo VII,
articulos 79 y siguientes. Conforme esta normatividad, las comisiones especiales se
nombraban por razones de urgencia y cuando la calidad de los negocios asi lo
exigiera. Se disponia que el presidente y cuatro secretarios eligieran antes de la
apertura de sesiones de las Cortes, entre cinco a nueve miembros por cada
comision, con posibilidad de renovarse cada dos meses. Luego, el articulo 80 hacia
una enumeracién de las comisiones parlamentarias, al tiempo que exigia la
constitucién de una comisién especial para el orden y gobierno interior del edificio
de las Cortes, asi como la posibilidad de creacién de subcomisiones o subdivisiones
en el seno de todas ellas, si los negocios asi lo exigieran.

2.- El Congreso de Chilpancingo. 11 de septiembre de 1811.

Don José Maria Morelos, quien con un pensamiento visionario, profundo y

juridicamente viable convoca al Congreso de Chilpancingo, cuya funcion seria dotar

9 jdem. Respecto al tema de los Diputados se recomienda consultar a Benson, Nettie Lee, La diputacidn
provincial y el federalismo mexicano, Trad. De Mario A. Zamudio, 32 Ed., México, El Colegio de México- UNAM,
2012.
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a México de una Constitucién, para lo cual el propio Morelos entregara sus
Sentimientos de la Nacién®3—que era un proyecto de Constitucién de avanzada que
trascenderia hasta la Constitucion de Apatzingan de 1814— conocida también como
el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana.® De esa manera
el Congreso, al tomar como base los Sentimientos de la Nacion de Morelos,
elaboraria la primera Constitucion hecha por mexicanos, y aunque ésta no estuvo
en vigor, fue, sin duda un esfuerzo loable en la institucionalizacion de la

independencia mexicana.

El reglamento de este Congreso es el primer antecedente normativo® en la
legislacion mexicana, relativo al quehacer congresional; el mismo se emitié por José
Maria Morelos, con el fin de organizar el gobierno interior del Congreso de
Chilpancingo, encargado de organizar el marco constitucional del nuevo pais. De

ahi que, se emitié para tutelar las acciones de ese érgano representativo nacional.

Es relevante anotar que, no se aceptaba acusacion contra los congresistas,
excepto cuando podian ser procesados por acusaciones a la patria o a la religion
catdlica, pero sélo si el acusador aportaba las pruebas necesarias dentro de los
siguientes tres dias a la fecha de presentacion de la denuncia. Unicamente en estos
supuestos, el Congreso convocaba a una junta general, para elegir a cinco
individuos (sabios seculares) y conocer de la substanciacion del proceso hasta la
sentencia; una vez concluido el juicio y ejecutada la resolucion, se disolvia dicho
cuerpo colegiado. Se trataba de la Unica comision que refiere este reglamento
elaborado por José Maria Morelos y Pavon, acerca de las tareas sustantivas del
organo legislativo. Se conformaba por cinco individuos sabios seculares electos en
una Junta General Provincial, que conocia de la causa instruida a los diputados por

acusaciones de infidelidad a la patria o la religion catélica hasta el estado de

% Sobre este documento y otros de Don José Maria Morelos, se recomienda consultar a Lemoine Villicafia,
Ernesto, Morelos. Su vida revolucionaria a través de sus escritos y de otros testimonios de la época, México,
UNAM, 1991.

9 De Andrea Sanchez, Francisco José, op.ci.t, pp.30y 31.

% Herrera y Lasso, Manuel, Estudios Politicos y Constitucionales, México. Edit. Miguel Angel Porrta, 1986, pp.
21-60; De La Torre Villar, Ernesto, La Constitucion de Apatzingdn y los Creadores del Estado Mexicano, 22
edicion, México. UNAM. 1978, pp. 289y ss.
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sentencia, con el requisito de aprobarse por los poderes Ejecutivo y Judiciario
(articulos 31y 32).%

3.- Reglamento para el gobierno interior de las Cortes de la Soberana Junta

Provisional Gubernativa del Imperio mexicano. 14 de noviembre de 1821.

Esta Junta nombré una comision para la adecuacion de los reglamentos del
24 de noviembre de 1810 y de 1813 de las Cortes de Cadiz. Con el fin de facilitar el
trabajo legislativo, la normatividad interior de las Cortes de la Soberana Junta
Provisional Gubernativa,®” en su capitulo séptimo (articulos del 1° al 11°) se

describian las comisiones, las cuales eran permanentes y fijas, como las siguientes:

% Es importante destacar que, los miembros de esta comisién no pertenecerian a los poderes Judicial,
Ejecutivo y Legislativo, con el fin de buscar la independencia e imparcialidad. Literalmente se constrefiia: “los
cinco individuos de la comisién no podran ser de los que componen el Poder Ejecutivo y Judiciario, y mucho
menos de los que componen el Congreso porque éstos son reciprocamente independientes y en
consecuencia, no pueden unos ser juzgados por otros...”

%7 Dublan, Manuel y Lozano, José Maria, “Reglamento del Soberano Congreso”, Legislacién Mexicana o
Coleccion Completa de las Disposiciones Legislativas, expedidas desde la independencia de la Republica,
publicado en el Decreto del 25 de abril de 1823, México, Edicion Oficial, Imprenta del Comercio, a cargo de
Dubldn y lozano, Hijos, 1876, T. I, pp. 559 y ss. Agustin de Iturbide proclamé un plan de independencia en
Iguala el 24 de febrero de 1821, en el que se prometia una Norma Mdaxima que dispusiera ciertos principios
rectores, con el fin de establecer una monarquia en la que se llamara al rey Fernando VII; la convocacién a un
Congreso o Cortes nacionales, con el objetivo de expedir una Constitucion; la igualdad de todos los ciudadanos
para optar por empleos publicos; el respeto a las personas y propiedades de todos los habitantes del pais, y
la sujecidn a los preceptos de la Carta Fundamental espafiola para la administracion de justicia. Este plan tuvo
algunas modificaciones al celebrarse el tratado en la Villa de Cérdoba el 24 de Agosto de 1821, entre Iturbide
y Juan O’Donnoju, quien fuera nombrado como Virrey en estas tierras, pero al arribar al puerto de Veracruz
encontré proclamada la independencia. Estos cambios se referian a que, las Cortes designarian libremente al
monarca en caso de que Fernando VIl y su familia no aceptara el trono; el establecimiento de una Junta
Provisional Gubernativa integrada por 38 miembros, que ejerciera el Poder Legislativo mientras se reunian las
cortes, asi como el nombramiento de una regencia, compuesta de tres individuos que desempefiara el
Ejecutivo, mientras no se presentara el monarca que debia venir de Espafia o ser nombrado por las Cortes.
Tanto el Plan de Iguala como el Tratado de Cérdova, preveian la necesidad de establecer la independencia
nacional; la division de poderes y el respeto a los derechos individuales. De esta forma, el 28 de septiembre
de 1821 se instald la Junta Gubernativa, dia siguiente de la entrada triunfal de lturbide al frente del ejército
trigarante a la ciudad de México. Para varios tratadistas, es a partir de esta Junta cuando empezd a formarse
el Poder Legislativo Mexicano, que de acuerdo con el punto No. 11 del Plan de Iguala y No. 12 de los tratados
de Cérdoba, dicha Junta se deposité en 38 distinguidas personas (encabezada por clérigos), la cual goberné
interinamente conforme a las leyes vigentes, mientras se formulara la Constitucion del Estado. Esta Junta con
su tinte aristocratico, solo se ocupd de establecer festejos y decretar distinciones a su Presidente honorario,
Agustin de lturbide, quien asumio el caracter de Presidente de la Regencia, constituida a efecto de ejercer el
Poder Ejecutivo. En cambio, la convocatoria para integrar el Congreso Constituyente (cometido principal del
gobierno provisional), se emitid hasta el 10 de noviembre de 1821, por lo que dichas Cortes se conformaron
hasta el 24 de febrero de 1822. Cfr. Barragan Barragan, José, Introduccion al Federalismo. UNAM. México.
1978, pp. 4y ss.
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de relaciones interiores, de relaciones exteriores, de justicia y negocios
eclesiasticos, de hacienda, de guerra, de policia, de sueldos y la encargada de la

Convocatoria a Cortes.

El presidente de la Junta nombraba los integrantes de las comisiones (de tres
a cinco) cada dos meses, puesto que el mismo reglamento especificaba que las
comisiones numerosas eran inconvenientes. Participaban todos sus miembros, ya
gue firmaban los documentos emitidos en comisiones; el que discordara emitia un

voto fundado y motivado.

Se previeron comisiones especiales o transitorias en dos casos: cuando se
tratara de auxiliar a las comisiones permanentes o que la celeridad de los asuntos
asi lo exigiera. Estos 6rganos se constituian por tres personas, con las mismas
obligaciones y facultades que las comisiones principales, como es el caso de la
comision sobre el reconocimiento y pago del crédito publico; la comision sobre
premios y distinciones para remunerar al ejército; la encargada de la deuda
nacional; la encargada de establecer la suerte del Exmo. Sr. Generalisimo; la que
estudiara la formacion y reformas de Reglamentos para la Junta y la Regencia; la
designada para extender la Acta de Independencia, que proveeria las reglas para
el cumplimiento del articulo 16 del Tratado de Coérdova; la comision sobre el

proyecto de Ley de Libertad de Imprenta.

Destaca la comision para analizar la situacion de los esclavos en panaderias,
obrajes, tlapisqueras y otras oficinas cerradas; la comision sobre escudo de armas,
sello y moneda del Imperio; la comision encargada de discutir sobre el Reglamento
de la Secretaria y el Archivo de esta Soberana Junta; la comision sobre la
superintendencia de hacienda; la comision de consultas; la comisién sobre arancel
de comercio y habilitacién de puertos; la comision de aranceles sobre sueldos de
las Secretarias de la Regencia; la comision sobre la reforma del tabaco; la comisién
sobre las formalidades de los libros de la Casa de Moneda; la comision del crédito
publico; la comision sobre el reglamento de Capitanias Generales; la comision para
atender los preparativos de instalacion del proximo Congreso Constituyente

(instalado el 24 de febrero de 1822), integrada por Espinosa de los Monteros, Tagle
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y Azcérate, y cuyo dictamen estuvo listo el 09 de febrero de 1822. Igualmente, ese
mismo dia se nombré la comision encargada de preparar dicho ceremonial y la
comision de poderes para las sesiones extraordinarias del 20, 21, 22y 23 de febrero
de 1822; las comisiones para conocer de la queja contra un vocal o de la falta que
pudiera merecer castigo por el ejercicio de sus funciones (la Junta determinaba si
ha lugar a la formacién de causay en caso afirmativo, pasar el expediente al tribunal
de la propia junta), por ejemplo, la comision de indulto, encargada del desafuero de

eclesiasticos que violaran la Ley de Imprenta.®

Esta Soberana Junta Provisional Gubernativa del Imperio mexicano, desde
su instalacién se ocupé de convocar al Congreso Nacional Constituyente para
levantar los cimientos del naciente pais. Esta Junta nombré una comision para ese
fin (integrada por los sefiores Monteagudo Matias, San Felipe Neri, Martinez
Mansilla Manuel, Horbegoso Juan, Velasquez de la Cadena José Manuel), asi como
otros cuerpos colegiados complementarios que enriquecieran el quehacer
legislativo y los trabajos legislativos del proximo Congreso, como las siguientes
comisiones: la encargada de integrar el codigo civil, la del cédigo criminal, la de
comercio, de mineria, de agricultura, de artes, de lo militar (que englobaba la de
marina), del sistema de hacienda nacional y la del plan de educacion.

Entre los legisladores sobresalientes de estas comisiones estaban, en la del
codigo criminal, Don Juan Arce, Don Carlos Maria Bustamante, Don Andrés
Quintana Roo; en la de hacienda, Don Francisco Sdnchez de Tagle; en la comisién

para el plan de estudios, el Dr. José Maria Mora.

De este modo, el 27 de febrero se aprob6 que, para el gobierno interior del
Congreso este adoptaria el reglamento que emitié la Junta Provisional Gubernativa
hasta que se elaborara otro. Posteriormente, se designé una comision encabezada
por Camacho D. Carlos, Castillo, por lo que el 24 de abril y el 07 de mayo de 1822

se conmind a los constituyentes para conformar dicha normatividad interna, que por

%8 Sobre el tema, consultar la coleccidon de Actas Constitucionales Mexicanas, 1821-1824, T. |. México. Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM. 1980.
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los problemas imperantes se decreto6 hasta el 25 de abril de 1823 (que mas adelante

se analiza), es decir, un afio posterior.

Se contemplé una comision de cortesia, integrada de doce diputados,
encargada de recibir al Presidente y la Regencia en la sala legislativa, asi como al

retirarse de ésta.

Como una medida para poder desarrollar un buen trabajo legislativo, el
Soberano Congreso Constituyente del Imperio mexicano, bajo decreto del 25 y 26
de febrero de 1822, declaré que la Junta Suprema Gubernativa mencionada habia
cesado en sus funciones, y que los generales residentes en México, los tribunales,
el jefe politico, la diputacion provincial, los ayuntamientos y demas autoridades,
reconocieran y juraran obediencia a este Congreso Constituyente Nacional,
denominado Majestad. Asi, el 1 de marzo de 1822 se nombraron varias comisiones,
como la encargada de elaborar el proyecto de Constitucion (integrada por Mediola,
Alcocer, D. Toribio Gonzalez, el canonigo Castillo, Tagle, Godoy, San Matrtin,
Cantarines, Esteva, Ibarra), la de relaciones exteriores (Fagoaga, Bustamante), de
gobernacion o relaciones interiores (Aguilar, Sebastian Camacho, Espinosa, Ibarra,
Rafael Castillo), de hacienda (Joaquin Obregdn, Tagle, Esteva, Echarte, Godoy,
Carvajal y Ortega), de guerra (Andrade, Herrera, Rivas, Sorabilla y Robles), de
justicia (Alcocer, Quintero, Tarrazo, Bocanegra, Avilés y Quirds), de negocios
eclesiasticos (Becerra, Najera, Argandar, Castro, José Maria Ximenez), de
instruccion publica (Cabrera, Tejada, Mufioz, Portugal), de comercio (Acha,
Echenique, Puig, Carrasco, Juan Antonio Rivas), de minas (Alaman, Septién,
Gorestieta, Tejada, Cotero), de agricultura (Campero, Cafiedo, Torres, Urquidi), de
colonizacion (Rivas, Echenique, Esteva, Gomez Farias, Muzquiz), de policia
(Horbegoso, Obregdén, Paz, Mufioz), para el gobierno interior del Congreso
(Muzquiez, Camacho, Castillo, Osores), de amnistia e indulto (Godoy, Espinosa,
Tarrazo, Camacho), de militares (Andrade, Orbegoso, Herrera, Rivas, Tarrazo), la
comision encargada de ofrecer la Corona del Imperio Mexicano a los Principes
llamados en el Tratado de Cérdova (Alcocer, Orbegoso, Echenique, Espinosa) y la

encargada de proponer las festividades nacionales.
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Después se conformaron otras comisiones, como la de indulto, la de premios
militares, de memoriales, de agricultura e industria, la especial para dictaminar sobre
el juramento que prestaban los subalternos de las corporaciones y oficinas, la de
instruccion publica, la comisidon especial para dictaminar sobre la ceremonia y el
juramento sobre la toma de posesion del Emperador, la comisién especial de
moneda, la comision especial para los gastos de la Casa Imperial, la comision
extraordinaria de hacienda, asi como la de infracciones a la Constitucion y demas

legislacion, entre otras.%°

4.- Reglamento interior de la Junta Nacional Instituyente. 21 de noviembre de
1822.

La Junta Provisional Gubernativa de 1821 y el Congreso disuelto, no fueron
acordes a los intereses de lturbide, por lo que se instal6 la Junta Nacional
Instituyente el 2 de noviembre de 1822, cuyas funciones duraron hasta los primeros
dias de marzo de 1823. Su mision era convocar a elecciones para las Cortes o
Congreso Nacional, por lo que una vez reunido, se dividiria en dos salas con igual
namero de diputados, cuyas facultades serian dependientes una de la otra para
desarrollar sus deliberaciones, entre ellas, reflexionar sobre el proyecto de

Constitucion que haya de adoptarse para el Imperio.

El 4 de noviembre se procedid a conformar comisiones para los trabajos
respectivos y debatir sobre el reglamento interior.1°°El 6, 7 y 16 de noviembre se
integraron varias de ellas, como la de constituciébn y convocatoria (Mendiola,
Alcocer, Gonzalez, Valdés, Marqués de Rayas, Larrainaga, Espinosa, Martinez de
los Rios, Argandar y Mendizabal), de hacienda (Esteva, Zavala, Fernandez,
Velasco, Puig, Cobarruvias y Vea), de manifiesto (Zavala, Bocanegra, Orantes), de
reglamento interior (LOpez Platar, Aguilar), de separaciéon de expedientes (D.

Pascual Aranda, Ortiz), de patronato y negocios eclesiasticos (Uraga, Iriarte,

% Estas comisiones se establecieron durante las sesiones del 12 de marzo al 12 de septiembre de 1822. Para
mayor profundizacion sobre el tema, consultar las Actas Constitucionales Mexicanas, ob. cit.

100 pyblan, Manuel, ob. cit., T. I, pp. 597-598. Al respecto, se pueden consultar las Actas Constitucionales
Mexicanas, ob. cit. T. VII, VIII.
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Becerra, Bocanegra, Cobarruvias, Labairu y Roméan), de legislacion (Bocanegra,
Lépez de la Plata, Becerra, Ortiz e Iriarte) y de colonizacién. La comision de
Constitucion elaboré el proyecto de Acta, leido el 20 de noviembre de 1823 y
publicado el 31 de enero de 1824 (integrada por Ramos Arizpe por Coahuila, Miguel
Aguelles por Veracruz, Rafael Magino por Puebla, Tomas Vargas por San Luis

Potosi, José de Jesus Huerta y Cafiedo por Jalisco y Rejon por Yucatan).

Se podian crear comisiones especiales que se consideraran (de cinco a tres
legisladores), facultadas para pedir todo tipo de documentacion a las oficinas
gubernamentales o los particulares, incluso, participar en la redaccién del proyecto
del Imperio Mexicano.

Ademas, se previé una comision de policia, constituida de un presidente, un
secretario y tres vocales. Se rendia cuenta a la Junta, del orden interno respecto la
observancia del reglamento respectivo, de la impresién de actas y escritos, de los
sueldos de los porteros y demas subalternos de la Junta, asi como los gastos en el
desempefio de sus atribuciones. Esta comision renovaba cada seis meses a tres de
sus integrantes, excepto el presidente y el secretario, quienes se sustituian
mensualmente. Ademas, habia una guardia militar en el edificio de la Junta, cuyo
jefe recibia las 6rdenes del presidente de la comisién de policia, a quien se

informaba de cualquier urgencia.

Esta Junta Nacional Instituyente nombré dos comisiones especiales: la
primera, el 10 de enero de 1823, encargada de dar a conocer el proyecto de
Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, que se consideré6 como una
copia de las buenas constituciones espafiolas. La segunda, el 31 de enero de 1823,
que emitié el reglamento sobre la Contaduria Mayor de Hacienda con residencia en

la Corte del Imperio, con el fin de revisar las cuentas del erario.
5.- Reglamento del soberano Congreso Constituyente. 25 de abril de 1823.

La Junta Nacional Instituyente, el 17 de febrero de 1823 procedio a emitir la
convocatoria para el siguiente Congreso. Esta Junta ces6 sus funciones en los

primeros dias de marzo de ese afio, y el segundo Congreso Constituyente se instalé
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el 4 de marzo de 1823, el cual sanciono el 31 de enero de 1824 un acta provisional
titulada Acta Constitutiva.'%? Para desarrollar su trabajo legislativo, este érgano
constitucional emitié su reglamento interior el 25 de abril de 1823.1°2El capitulo VI
estipuld la formacion de comisiones particulares, con el proposito de atender ciertos
asuntos, asi como la forma de elaborar los dictamenes en las comisiones. El articulo
67 especificaba que, para facilitar el curso y despacho de los negocios, se
nombrarian comisiones particulares que los examinen e instruyan hasta ponerlos
en estado de resoluciéon. A través de sus presidentes, podia solicitar las noticias,
expedientes o constancias que necesitaran, excepto las cuestiones que exigieran

secreto, cuya violacion pudiera ser perjudicial al servicio publico.

Las 17 comisiones permanentes operaban en el periodo en que la legislatura
se elegia. Estas comisiones fueron, la de Constitucién, legislacion, gobernacion,
justicia, relaciones exteriores, guerra y marina, negocios eclesiasticos, instruccion
publica, hacienda, agricultura, mineria, artes e industria, comercio, infracciones de

la Constitucion, libertad de imprenta, policia y gobierno interior y peticiones.

Como especiales, se contaba con las siguientes comisiones: la de poderes,
patronato y concordato, moneda, colonizacion o poblacion y manifiesto. También se
nombré la de correccion de estilo, integrada de cinco diputados para revisar y
corregir las leyes y decretos antes de su publicacién. Las funciones de estas

comisiones eran transitorias.103

Por su parte, la comision de policia se constituia de cinco diputados y un
presidente, quien era el vicepresidente o el secretario mas antiguo del Congreso;
se renovaba cada seis meses por mitad de sus integrantes, excepto el presidente y

el secretario, que se renovaban mensualmente. Esta comisién se encargaba de

101 para mas informacion, consultar a Marquez Rabago, Sergio, Evolucién Constitucional Mexicana. México.
Edit. Porrua. 2002, pp. 165y ss.

102 publan, Manuel, ob.cit., T. |, pp. 635-646.

103 Como peculiaridades de las comisiones, cada una se integraba de cinco y un maximo de nueve miembros;
se podian nombrar otras comisiones permanentes y especiales, cuando la calidad y urgencia de los asuntos a
tratar asi lo ameritaran; el presidente del Congreso y los cuatro secretarios no podian formar parte de
comision alguna durante su cargo, pero designaban a los integrantes de las comisiones (dos cuando mas); en
las comisiones permanentes, se removian a sus miembros por mitad cada dos meses; igualmente, cualquier
diputado podia asistir sin derecho a voto a las discusiones de todas las comisiones.
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cuidar el orden y gobierno interior del palacio legislativo, por ejemplo, en caso de
cometerse alguna falta administrativa o delito dentro del recinto legislativo, esta
comision detenia a la persona o personas que aparecieran culpables, las cuales se
custodiaban y se practicaban las averiguaciones necesarias del hecho, que en caso
de resultar motivos suficientes, se entregarian dentro de las proximas veinticuatro
horas al juez competente, y en el supuesto de ser procesado, se daba cuenta al

Congreso.

Esta comisidén se encargaba de vigilar la seguridad del recinto legislativo, ya
que cuidaba las formalidades previstas para las ceremonias, asi como el manejo
del personal y del presupuesto del Congreso. Esto significa que el Presidente de la
Republica y los Secretarios de Despacho no podian intervenir en los caudales de
este poder constitucional, pues la comisién cada seis meses presupuestaba los
gastos para su respectiva aprobacién ante el Congreso. Igualmente, la comision de
policia cuidaba la impresion de los informes, los proyectos de ley o cualquier otro
trabajo de las comisiones o que el propio Congreso acordara, con base en el

presupuesto.

Por su parte, el articulo 46 describia una comision especial que conociera de

las quejas contra un diputado o de las faltas que ameritaren castigo.

Otra comisién que se contemplaba es la de cortesia (de doce individuos),
encargada de recibir al titular del Poder Ejecutivo a la puerta del recinto legislativo
y acompafarle hasta los asientos, asi como conducirle a la puerta al momento de

su salida.

Cuando el Congreso entrara en receso, no se estipulaba una Diputacion
Permanente u érgano similar. En cambio, si determind ciertos principios que
sirvieron de base para reglamentaciones posteriores, como los siguientes: la
creacion y supresion flexible de comisiones (permanentes y especiales); la
integracion minima y maxima de las comisiones (de cinco a nueve miembros); la
designacion de sus integrantes por parte del presidente del Congreso, la

participacion de los legisladores Unicamente a dos comisiones permanentes como
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maximo, y la obligacién de la asistencia de los legisladores a sus respectivas

sesiones de trabajo.

6.- Decreto de las Juntas Preparatorias para el futuro del Congreso. 30 de

septiembre de 1823.

En este afio el Congreso habia integrado dos comisiones para preparar las
elecciones del siguiente Constituyente. Se dispuso que el 1° de octubre se integrara
una comision de siete legisladores y dos suplentes, ante la cual, se presentaban los
diputados electos, para luego comunicar al Poder Legislativo la fecha de la primera

junta preparatoria.

Una vez realizadas las elecciones, conformadas las juntas preparatorias y
hecho el juramento, se previé una comision de doce individuos, encargada de avisar

al Supremo Poder Ejecutivo del dia de apertura de las sesiones.%*

7.- Reglamento para el gobierno interior del Congreso General. 23 de
diciembre de 1824.

La Constitucion federalista del 4 de octubre de 1824 establecié en México los
elementos fundamentales del sistema presidencial norteamericano, aunque no de
manera integra, puesto que fue complementado con algunas instituciones
provenientes de la Constitucion de Cadiz. Asi pues, el Acta Constitutiva de la
Federacion y la Constitucion de 1824 establecieron un Congreso bicamaral. El
articulo 10° del Acta Constitutiva establecia que, el Poder Legislativo de la
Federacion residia en una Camara de Diputados y en un Senado. Los integrantes
serian nombrados por los ciudadanos de los estados en la forma que preveia la
Constitucion: los primeros, se elegian sobre la base de la poblacion, y los segundos,
con base en los estados (dos por cada uno). Por su parte, en el titulo Ill, seccion
primera, el articulo 7° de la Constitucién de 1824 expresa que, el Poder Legislativo
de la Federacion se deposita en un Congreso General, dividido en dos camaras,

una de diputados y otra de senadores. Los primeros, serian representantes elegidos

104 1bidem., p. 677.
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en su totalidad cada dos afos por los ciudadanos de los Estados (articulo 8°). Por
cada ochenta mil almas o por una fraccion que pase de cuarenta mil, se desighaba
un diputado. El estado que no tuviere esta poblacion nombraria solamente a uno.
También se elegia el nimero de diputados suplentes correspondientes en razén de
uno por cada tres propietarios o por una fraccion que llegare a dos, y los estados

que tuvieren menos de tres propietarios, designarian a un suplente (articulo 13°).

Era requisito que los candidatos a diputados tuvieran 25 afios el dia de la
eleccion, haber estado por lo menos durante dos afios en el Estado concerniente o
haber nacido en él, aunque esté avecindado a otro; los no nacidos en el territorio de
la nacibn mexicana deberia tener, ademas de ocho afios de vecindad, ocho mil
pesos de bienes raices en cualquier parte de la republica, o una industria que

produjera mil pesos cada afio.

Tocante el Senado, se componia de dos legisladores por cada Estado,
elegidos por mayoria absoluta de votos por sus legislaturas. Los requisitos para
postularse como senador eran igual que para ser diputado, excepto la edad, pues

para el primero era de treinta afos.

De tal suerte, se emitié6 este reglamento que contemplaba las comisiones
para llevar a cabo sus trabajos. En este contexto, el 2 de abril de 1824 se cre6 una
comision especial a cerca del indulto, con el fin de otorgar perdon a los que se

rehusaren a la nueva propuesta del proyecto de nacion.

En el decreto publicado el 4 de Octubre de 1824'%, se da a conocer la
Constitucion Federal de los Estados Unidos mexicanos; su articulo 34 profiere que,
las Camaras de Senadores y de Diputados observarian el reglamento interior de
gobierno que emitiera el Congreso, sin perjuicio de las reformas que en lo sucesivo
se hicieran. Por tanto, se emiti6 el presente reglamento dos meses después, es

decir, el 23 de diciembre.106

105 1pidem., p. 722.
106 1hidem., pp. 749-762. Igualmente, se puede consultar el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
General. México. Imprenta del Cumplidor. 1861, pp. 3-68.
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Para fortalecer la tarea legislativa, el 4 de diciembre de 1824 se pronunci el
reglamento para el gobierno interior de las secretarias de las camaras, cuyos jefes
eran sus respectivos secretarios, encargados de cuidar fisicamente los expedientes.
Se contaba con un oficial mayor y cinco subalternos, un archivero, un portero en
cada camara y dos mozos de aseo. Las funciones que realizaban estas secretarias
eran similares a las establecidas en el reglamento del 14 de mayo de 1822 (del

gobierno interior de la secretaria del Congreso).

Una vez electos los diputados y senadores, se presentaban en la junta
preparatoria para la instalacion de las camaras. En este proceso se designaban dos
comisiones (de cinco individuos), una para examinar la legitimidad del
nombramiento de los presuntos senadores y diputados, y otra comisién (de tres
miembros) para estudiar la legitimidad de los integrantes de la primera. Para estos
efectos, cada camara antes de terminar su Ultimo periodo de sesiones elegia una

comisioén instaladora de tres individuos.

Este reglamento describia una gran comision, integrada por los diputados o
senadores mas antiguos de cada uno de los territorios o0 estados representados en
las camaras. Este principio de antigiiedad es caracteristico de los paises con carrera
legislativa. Esta gran comision nombraba las comisiones permanentes y las
especiales. Al dia siguiente de la apertura de sesiones del primer afio, presentaba
a la camara para su aprobacion la lista de los miembros de las comisiones
permanentes, como la de puntos constitucionales, gobernacién, relaciones
exteriores, hacienda, crédito publico, justicia, negocios eclesiasticos, guerra y
marina, industria agricola y fabril, libertad de imprenta, policia interior y peticiones.
Ademas, la gran comisién nombraba a una seccién, con el objetivo de recibir las
acusaciones sobre los delitos previstos en los articulos 38, 39 y 43 de la

Constitucion.

En relacion con las comisiones especiales, cada una de las camaras las
instituia segun la necesidad de los asuntos a tratar, con la atribucion de aumentarlas

o disminuirlas.
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En los numerales del 60 al 62, encontramos que las comisiones se
constituian de tres miembros (con facultad de aumentarlos), quienes no podian
excusarse de su nhombramiento, excepto cuando versara algun motivo grave que
permitiera su separaciéon de la comision. Los legisladores podian integrarse hasta
en dos comisiones permanentes para el periodo de la legislatura.

El presidente de la camara nombraba comisiones de cortesia, por ejemplo,
la integrada por un secretario de cada camara para recibir al Presidente o
Vicepresidente de la Republica, cuando se presentaran a jurar el articulo 101 de la
Constitucion, o una comision de tres senadores y tres diputados, para acoger al
Vicepresidente cuando prestara juramento.

El primero de enero se reunian las dos cAmaras para comenzar las sesiones.
Una vez que se retirara el Presidente de la Republica, el que presidia el Congreso
declaraba en voz alta su apertura, para luego cada cadmara partir a sus propios
recintos. Cuando pasara alguna comisién de una a la otra, en ésta se nombraba
otra comisién de seis individuos que acompafiara a la primera a su entrada y salida.
Aquella comisién tomaba asiento entre los miembros de la cdmara y una vez
expuesto el objeto de su mision, el presidente de la camara respondia a su peticién,

para después retirarse.

También se preveian otras comisiones de cortesia, por ejemplo, una vez
iniciado el periodo de sesiones, si los diputados y senadores se presentaban a
prestar juramento de su encargo, los recibia una comisién de dos individuo; cuando
el Presidente de la Republica acudia al Congreso, lo recibia una comision de seis
diputados y seis senadores; si uno o varios legisladores estuvieran enfermos, el
presidente nombraba una comision de dos individuos para tal efecto; en caso de
fallecer algun legislador, se designaba una comision de seis individuos para asistir

al funeral.

El presidente y los secretarios de las camaras no podian pertenecer a alguna

comision, mientras permanecieran en su cargo, excepto en la de peticiones, en la
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que uno de ellos fungia como presidente, de acuerdo con el reglamento de la

secretaria.

Desde el Congreso de 1824, se precisaba que, si una comision estimara
conveniente demorar o suspender el curso de algun negocio, no lo podia hacer por
si misma, pues se exponia esa pertinencia a la cAmara a través de sesion secreta,
cuya resolucién seria publica. Esto se complementd con el articulo 86 del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso del 20 de diciembre de 1897,
que obligd a las comisiones a rendir su dictamen dentro de los quince dias
posteriores a la recepcién del proyecto. El fin era que los asuntos se despacharan
oportunamente, de lo contrario, se avisaria a la cAmara a través de sus secretarios

y se preveria lo conducente para evitar demora.

Respecto el procedimiento legislativo, se preveia que los proyectos de ley o
decretos provenientes del Poder Ejecutivo, de las legislaturas de los Estados o de
una de las cdmaras, pasarian a la comision correspondiente. Las iniciativas de los
legisladores, para ser admitidas, primeramente, se consultaban en sus camaras,
por lo que se leian en dos sesiones diferentes: en la primera, el autor exponia los
fundamentos de su proyecto, y en la segunda, hablaban dos miembros de la
camara, uno en pro y otro en contra. Inmediatamente se preguntaba a la cAmara
sobre la admision del asunto, en caso afirmativo se turnaba a la comision del ramo
y en caso negativo se desechaba. Posteriormente, estas proposiciones primero se
discutian en su comision de origen, pues solo se dispensaban por acuerdo expreso

de la camara si se calificaban de obvia resolucion o de poca importancia.

También se previeron otras comisiones, como la conformada de tres
individuos, con el fin de exponer ante la camara revisora el extracto de las
resoluciones de la cAmara de origen; una comision de tres legisladores que fungiera
como conciliadora cuando ocurrieran quejas contra algun legislador sobre injurias o

calumnias.

Con relacion a la guardia militar al servicio de las camaras, rendia a las

comisiones los honores de abatir marcha y echar armas al hombro. Tocante a las
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comisiones de policia de las camaras, elaboraban el presupuesto mensual, las
dietas de los legisladores, el sueldo del personal general, los gastos de oficinas y
edificios. Los senadores y diputados presentaban a esta comision, las
certificaciones del Gobierno Supremo y de los gobernadores politicos de sus
Estados o territorios, en las que se hacia constar las cantidades que percibia cada

uno de ellos.

El reglamento interior del Congreso de 1824, otorgd por primera vez la
subordinacion de las comisiones al Pleno de las camaras, caracteristica que ha
persistido hasta nuestros dias. En cambio, en el Congreso de los Estados Unidos
de América, se permite a las comisiones emitir los proyectos sin someterlos al Pleno

de la asamblea.

Finalmente, es preciso sefialar que el Congreso Constituyente que elaboré la
Constitucion del 4 de octubre de 1824 tuvo destacadisimas personalidades entre
los cuales cabe mencionar, por los centralistas: Fray Servando Teresa de Mier,
Carlos Maria de Bustamante, José Maria Becerra, José Ignacio Espinosa, José
Agustin Paz. Por los federalistas sobresalieron: Lorenzo de Zavala, Manuel
Crescencio Rejon, José Miguel Cérdova, Valentin Gémez Farias, Juan Cayetano
Portugal, Juan de Dios Cafiedo, Juan Bautista Morales, José Maria Covarrubias,
Santos Vélez, Juan Ignacio Godoy y, muy especialmente, José Miguel Ramos

Arizpe.107

8.- Reglamento para el gobierno interior del Congreso General de 1837.
Decreto del 29 de diciembre de 1836.

Este reglamento!®® se expidi6 en vigencia de las bases y leyes
constitucionales de la Republica Mexicana, decretadas por el Congreso General de
la Nacion: la primera el 15 de diciembre de 1835 y las otras seis el 29 de diciembre
de 1836, como resultado de que Antonio LOpez de Santana envestido como
Presidente de la Republica, disolviera el Congreso instalado el 1° de enero de 1835,

107 De Andrea Sanchez, Francisco José, Op. Cit., p. 42.
198 Dublan, Manuel, ob.cit., T. lll, publicado en el Decreto del 29 de diciembre de 1836, pp. 236-242.
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para autorizarse por si mismo el 5 de mayo de ese afio, a reformar la Constitucion
de 1824 y variar la forma de gobierno.'®® Asi, se dan a conocer las Bases
Constitucionales que prescribian la vigencia formal del nuevo sistema, por lo que la
Constitucion Federal de 1824, génesis del Derecho Constitucional, terminaba su

vigencia.

De acuerdo con el Reglamento Interior del Congreso de 1824, las legislaturas
de la Camara de Diputados contaron hasta 1835, con las comisiones de industria,
de mineria, de guerra, de puntos constitucionales, 12 y 22 comisiones de hacienda
e industria, la 12 comision de guerra, la 22 comisién de justicia, la comision de
poderes, de instruccion publica, la comisiéon especial para reformar la Constitucion,
de peticiones, de policia, de relaciones, la primera de puntos constitucionales, la
comision especial sobre las manifestaciones relativas al cambio de sistema de
gobierno, la comisiéon de poderes Yy la inspectora. El Senado se beneficié de las
comisiones de puntos constitucionales, de guerra, de gobernacién, de justicia, la
comision especial sobre reformas constitucionales, la comision revisora de
relaciones, las primera y segunda comisiones de hacienda, de instruccion publica,
de crédito publico, de Distrito y territorios, de policia, de peticiones, la comision
especial de reformas sobre los documentos pronunciados, de colonizacion, de

redaccion, entre otras.

El Congreso de 1835 decidi6é que su sistema de integracion seria unicameral,
por lo que reunié las dos camaras en una sola; luego nombré a una comision
(Francisco Manuel Sanchez Tagle, Antonio Pacheco Leal, Juan Cayetano Gomez
Portugal, Miguel Valentin, José Ma. Cuevas y José lIgnacio de Anzorena),
encargada de abrogar la Constitucion de 1824 y eliminar el sistema federal.
Ademas, el 4 de marzo de 1835 se conformd la comision revisora de la Camara de
Diputados (Bustamante, Escoto, Tagle, Lope y Becerra); el 4 de agosto del mismo
afo, se integré la comision especial sobre el cambio de la forma de gobierno, para

lo cual, votaron 50 a favor, entre ellos, Bustamante, Elizalde, Tagle, Ojeda,

109 para mayor informacion, estudiar a Herrera y Lasso, Manuel, “Centralismo y Federalismo”, en Derechos del
Pueblo Mexicano. México. Camara de Diputados. T. |. 1967, pp. 609 y ss.
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Orcasitas, y 12 en contra, como Ahumada, Bezares, etcétera. También se cred la
comision especial para los asuntos de Texas a fines de 1835 (Tagle, Michelena,

Berrecos, Valentin, Garza Flores y Elizalde).

Enseguida, se dictaron las Bases Constitucionales, por lo que se nombro la
comision de reorganizacion, cuya misién fue presentar las siete leyes para su
respectiva aprobacion. De esta forma, la Tercera Ley denominada “Del Poder
Legislativo, de sus miembros y de cuanto dice con relacion a la formacion de las
leyes”, en su articulo 29 contemplaba que, las iniciativas de los diputados las
calificaria la cdmara después de haber analizado el dictamen de la comisién de
peticiones, la cual se integraba de nueve miembros elegibles cada afo. Destaca
gue no se considera al Supremo Poder Ejecutivo, a la Suprema Corte de Justicia ni

a la mayoria de las Juntas Departamentales.

Respecto las facultades exclusivas de la Camara de Diputados, en la fraccion
| del articulo 52, se especificaba la vigilancia por medio de una comisién inspectora
(de cinco legisladores) sobre el exacto desempefio de la Contaduria Mayor y de las
oficinas generales de la hacienda publica; en caso de que las camaras necesitaran
comunicarse entre si para transmitirse informacioén y demas cuestiones al respecto,

podian constituir otras comisiones.

Este reglamento en su articulo 184 preveia la existencia de una Diputacion
Permanente. Se integraba con cuatro diputados y tres senadores, con tres suplentes
para los primeros y dos para los segundos, nombrados respectivamente por sus
camaras. En esta Diputacion habia dos comisiones permanentes, la de infracciones
a la Constitucion y de policia; las de caracter especial se hombraban segun se
acordara. Estas comisiones se formaban por un solo individuo o por tres personas

cuando asi lo estimaran conveniente.

Cuando se trataba de una queja contra algan miembro de las camaras, sobre
injurias o calumnias, el presidente designaba dos dias después a una comision de

tres individuos para conciliar a las partes.
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Se preveian otras comisiones, como la de ceremonial, encargada de recibir
al Presidente de la Republica en sus visitas al Congreso. En cambio, la comision de
policia interior vigilaba el aseo y conservacion del edificio, la seguridad, el buen
comportamiento del portero y mozos de servicio; presentaba cada mes a las
camaras el presupuesto de dietas de sus miembros para su respectiva aprobacion,

los sueldos y gastos de las oficinas y edificios.

Este reglamento tuvo vigencia durante los Congresos centralistas. El primero
se instalo el 1° de junio de 1837. Durante este Congreso se acordaron otras
comisiones, como la gran comisién (6 miembros) para designar las comisiones
permanentes, la de puntos constitucionales, de gobernacién, de relaciones
exteriores, de hacienda, de justicia, de negocios eclesiasticos, de guerra y marina,
de industria, de libertad de imprenta, de policia y el Gran Jurado (12 miembros).
Destaca la comision instituida en la Camara de Diputados el 19 y 21 de mayo de
1938, para atender los asuntos relativos a Francia.

Aunado a estas comisiones, en el segundo Congreso centralista instalado el
1° de enero de 1839, se nombré la comisidén especial para elaborar el proyecto de

reformas a la Constitucion, entre otras.110

9.- Reglamento para el gobierno interior del soberano Congreso Constituyente
(Junta Nacional Legislativa, del 19 de julio, 1842). 10 de septiembre de 1842.

Este ordenamiento legal describia en su capitulo V, lo relativo a las
comisiones. Establece cinco ordinarias: la de Constitucién, la de reglamento, la de
poderes, la de redaccion y la de policia. Con relacion a las extraordinarias, se dejaba
la facultad al Congreso para instituirlas segun la urgencia de los asuntos.

Las comisiones (excepto la de Constitucion) se integraban por tres personas,

quienes podian aumentar segun lo considerara el Congreso. Ningun diputado podia

110 para mas informacidn, visitar la Biblioteca y Hemeroteca Nacional en ciudad universitaria, instalaciones de
la Universidad Nacional Auténoma de México, Ciudad de México, y consultar especialmente el Diario del
Gobierno de la Republica Mexicana. No. 83, T. I, enero-julio de 1835; No. 100. T. Il. 08 de agosto, 1835; No.
101.T. I, 09 de agosto de 1835; No. 768. T. VIII, México, 06 y 10 de junio de 1837.
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excusarse de servir en comision, sino por causas justas que aprobara este cuerpo

colegiado.

Las comisiones fundamentaban su dictamen y hacian propuestas claras y
sencillas para facilitar su votacion; en los dictimenes sobre asuntos no
constitucionales, se omitia la discusion en lo general. En cualquier estado o antes

de la deliberacion, podia la comision retirar su dictamen en todo o en partes.

De igual forma se contemplaron otras comisiones, como la integrada por dos
individuos, con el fin de visitar a algan diputado enfermo; la de seis integrantes, para
asistir a funerales de legisladores fallecidos; la de ceremonial, formada por
veinticuatro personas para comunicar al Presidente de la Republica el juramento de
la Constitucién, asi como de acompafarlo al salon de sesiones y despedirlo hasta
la puerta del recinto legislativo; cuando algun diputado se presentara a jurar el
desempefio de sus funciones, se integraba una comisién por un secretario y otro

legislador para recibirlo en la puerta del salén principal.

Destacan varias comisiones, como la conformada por tres personas que
nombraba el presidente del Congreso para conciliar a las partes cuando se acusaba
de injurias a un diputado, que en caso de no lograrse se pasaria el expediente al
Gran Jurado; la comision de policia se encargaba del caracter administrativo, de los
recursos humanos, materiales y financieros del Congreso; la comision de redaccién

atendia el diario de las sesiones del Congreso.

Cuando se expidi6 este reglamento, la guarnicion de México secundé el Plan
de Guadalajara a los ocho dias después de su proclamacion, y Santa Anna declar6
disuelto el Congreso (instalado el 10 de junio de 1842).1'! En su lugar, se nombré a
la Junta Nacional Legislativa (con 80 miembros) el 19 de julio de 1842, con la misién
de disefiar una nueva Constitucién. A su vez, la Junta designé una Comision de

Constitucion integrada por Manuel Baranda, Gabriel Valencia, Sebastian Camacho,

1111 lamado como el 42 Congreso Constituyente, se integrdé con miembros de varias corrientes ideolégicas de
la época. Siete diputados se designaron para formar la comisién de Constitucidn, como Mariano Otero,
Octaviano Mufioz Ledo y Juan José Espinosa de los Monteros. Estos constituyentes emitieron votos
particulares, lo que origind discrepancias entre ellos y con sus otros cuatro comparieros.
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Cayetano Ibarra, Simén de la Garza y Manuel de la Pefia y Pefia y el arzobispo de
México, que presentaron el Proyecto de Constitucion que empezo a discutirse el 8
de abril de 1843y fue firmado el 12 de junio por Santa Anna — que habia vuelto al
poder- y publicado el dia 14 de junio con el Nombre de “Bases Organicas de la

Republica Mexicana”.11?
10.- Reglamento para el gobierno interior del Congreso General de 1845.

El 10 de marzo de 1845 se dio lectura a un proyecto de Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General.l’® Una vez turnado a la comision de
reglamento para su estudio, el mismo se aprobd el 13 de noviembre de 1845,

vigente hasta 1847.114

Las comisiones permanentes eran, la de puntos constitucionales, de
gobernacion, de relaciones exteriores, de hacienda, de justicia, de negocios
eclesiasticos, de guerra y marina, de industria agricola y fabril, de crédito publico,
de libertad de imprenta, de policia interior de la camara, de infracciones a la
Constitucion, de reformas a la Constitucion y la de peticiones. Cabe destacar que,

cada camara podia aumentar o disminuir sus comisiones segun lo considerara.

La gran comisiéon en la Camara de Diputados, se integraba con el diputado
mas antiguo por Entidad Federativa. Las otras comisiones se conformaban de tres

hasta cinco individuos.
11.- Reglamento interior del Congreso (Constituyente) de 1847.115

Dentro de las comisiones permanentes se ubican, la de gobernacién, de

relaciones exteriores, de hacienda, de crédito publico, de justicia, de negocios

112 pe Andrea Sanchez, Francisco José, Op. Cit., pp. 57 y 58.

113 Djario del Gobierno de la Republica..., op. cit. No. 3222. T. XXXI. 12 de febrero de 1845.

Antes del Congreso de 1845 se conformaron varias comisiones, como la de industria, de instruccion publica,
de libertad de imprenta, la eclesiastica, de colonizacidn, la inspectora, de peticiones, de policia, de hacienda,
de guerra, de justicia, de puntos constitucionales, de gobernacion, especial de reformas, especial de
reglamentos, especial para Texas, de relaciones y de manifiesto.

114 jdem., T. XXXI. No. 3571, 29 de marzo, 02 de abril y 13 de diciembre de 1845.

115 jdem., (Diario de la Republica), T. Ill, No. 154, 07 de enero; T. Ill. No. 163, 16 de enero; T. lIl, No. 148, del
19 de enero y No. 199. 12 de febrero, todos de 1847.
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eclesiasticos, de industria agricola, de industria fabril y comercial, del diario de los
debates, la inspectora, de reglamento, de libertad de imprenta, de policia interior,
de instruccién publica, de Distrito y territorios, de redaccion, de peticiones, de
Constitucion y la de puntos constitucionales. Esta ultima y el Ministro de Relaciones
Interiores y Exteriores, declararon vigente la Constitucion de 1824. Tocante las

comisiones especiales, el Congreso las podia constituir si asi lo estimara prudente.

También habia una comisién integrada por el diputado mas antiguo de cada
Estado o territorio, denominada gran comision. Se encargaba de nombrar los
integrantes de las comisiones permanentes, a menos que el Congreso dispusiera
otra cosa. Estas comisiones se conformaron de tres a cinco miembros y ningun
diputado podia estar en dos o mas comisiones; incluso, cuando por motivos graves

se ausentaran sus miembros, se procedia a nombrar sustitutos.

El reglamento en estudio pretendi6 fortalecer el sistema de comisiones de
aguella época, pues contemplaba que, un presidente de comision podia solicitar
informacion directamente al Poder Ejecutivo; sobre la deliberacién de proyectos de
leyes, se discutia primero en lo general y después cada articulo; ninguna
proposicién podia presentarse por mas de siete diputados, excepto cuando versara
sobre un Estado. Ademas, todo proyecto de ley que presentara el Supremo
Gobierno y las Legislaturas de los Estados, se mandaba a la comision
correspondiente.

Finalmente, por lo que respecta al Congreso que abrid sus sesiones el 6 de
diciembre de 1846, sobresalieron entre los moderados: La Fragua, Mufioz Ledo,
Espinosa de los Monteros, Lacunza, Rivapalacio, Cevallos, Cardoso, Comonfort,
Herrera, Zubieta, y Mariano Otero. Por otro lado, entre los llamados “puros”, ademas
de Valentin GoOmez Farias y de Crescencio Rejon, aparecian algunos elementos
nuevos tales como Benito Juarez, Guillermo Valle, Bernardino Carbajal, Vicente y
Eligio Romero. Por otro lado, de los lideres del Partido Conservador Unicamente

participaba en el nuevo Congreso Ignacio Aguilar y Marocho.116

116 pe Andrea Sanchez, Francisco José, Op. Cit., pp. 62y 63.

98



12.- Reglamento interior del Congreso Constituyente de 1856-57.

El Congreso Constituyente estuvo integrado por los diputados de todos los
Estados y Territorios; cada uno representaba a 50,000 habitantes o fraccion que
pasara de 35,000; en caso de que las entidades no contaran con esta poblacion,
tendrian derecho a un legislador. El sistema electoral era indirecto: 500 personas
nombraban a un elector primario y por cada 20 electores primarios se nhombraba a
uno secundario, quienes, reunidos en las capitales politicas de los Estados o
Territorios, escogian a los diputados integrantes del Congreso. Se dio el caso de
que, algunos constituyentes reunieran en sus personas la representaciéon de mas
de un Estado, como Melchor Ocampo, Valentin Gomez Farias y Ponciano Arriaga.
De esta forma, para el 18 de febrero de 1856, con un quérum de constituyentes,
comenzaron las sesiones en el recinto de Palacio Nacional. Consecuentemente,
seria hasta el 5 de febrero de 1857, cuando se sanciond y publico la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, instrumento juridico considerado de corte

liberal.

En las sesiones del 19 y 20 de febrero de 1856, se propuso la adopcién del
Reglamento Interior del Congreso Constituyente.!l’ De este modo, se plante6 que
la comision de Constitucion''® se integrara de siete individuos y dos suplentes, y
que la gran comision presentara un dictamen sobre la integracion de las comisiones,
como la de gobernacion, compuesta por Sr. Riva Palacio (D. Mariano), Herrera (D.J.

Ignacio), Sr. Barros, suplente Sr. Martinez de Castro; de relaciones, por Sr. Yanez,

117 7arco, Francisco, Crénica del Congreso Extraordinario Constituyente, 1856-1857. Estudio preliminar, texto
y notas de Catalina Sierra Casasus. México. Editado por el Colegio de México, 1957. pp. 3y ss.

118 |3 comisidn encargada de redactar el proyecto de Constitucion, se puede considerar como la mas
relevante. Se conformd por Ponciano Arriaga, Melchor Ocampo, José Ma. Mata (suplente), Isidoro Olvera,
Mariano Arizcorreta, Mariano Yanez, Ledn Guzman, José Ma. Cortés (suplente) y Pedro Escudero. Por tanto,
esta comision presentd el 4 de julio de 1856, un proyecto en torno al cual, se desarrollarian los debates del
Congreso.

En este Congreso Constituyente también se emitieron votos particulares, como los de Arriaga y José Ma.
Castillo, quienes pugnaron por una justa distribucion de la propiedad territorial; como el de Olvera, que estaba
en contra de la suspension del Senado, asi como el del diputado Moreno, que no estuvo de acuerdo con la
comision de constitucion respecto al borrador del proyecto de la Constitucién. En cambio, otra posicién fue la
del titular del Ejecutivo (Comonfort), quien aludid la restauracién de la Constitucién de 1824. Véase a Zarco,
Francisco, Historia del Congreso, ob.cit., pp. 53, 260, 313 y ss; Dublan, Manuel, ob.cit. T. VIII, 1877, pp. 384-
415.
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Sr. Castillo Velasco, Sr. Zarco, suplente Sr. Sierra (D. Ignacio); de hacienda, por el
Sr. Prieto, Sr. Escudero y Echanove, Sr. Arriaga, Suplente Sr.Echaiz; de crédito
publico, por Sr. Castafieda, Sr. Navarro, Sr. Castafares, suplente, Sr. Farias (D.
Benito); de justicia, Sr. Cardozo, Sr. Garcia Anaya, Sr. Mariscal, suplente, Sr.
Barrera (D. Eulogio); de negocios eclesiasticos, Sr. Romero Diaz, Sr. Buenrostro
(D. Manuel), Sr. Alatriste, suplente, Sr. Lazo Estrada; de guerra, Sr. Cevallos, Sr.
Cendejas, Sr. Mata, suplente, Sr. Marquez; de industria, Sr. Reyes, Sr. Alcaraz, Sr.
Mufioz Campuzano, suplente, Sr. Vargas; de libertad de imprenta, Sr. Rosas, Sr.
Gallardo, Sr. Zatina Abad, suplente, Sr. Fernandez (D. Justino); de policia, Sr.
Viadas, Sr. Del Rio, Sr. Lépez (D. Vicente), suplente, Sr. Anaya y Hermosillo; de
peticiones, Sr. Arias, Sr. Quijano, Sr. Garcia Arellano, suplente, Sr. Romero (D.
Manuel); de guardia nacional, Sr. Arriaga, Sr. Buenrostro, Sr. Rivapalacio (D.
Vicente), suplente, Sr. Moreno, asi como una seccion de Gran Jurado.

Se propuso integrar otras comisiones (llamadas inquisitivas), como la que
supervisaria los actos del Poder Ejecutivo; la que revisaria la administracion de
Santa Anna, con el fin de averiguar actos por los cuales, varios ciudadanos fueron
confinados y otros desterrados al extranjero; la encomendada para estudiar y dar
seguimiento al Tratado de la Mesilla y los contratos de armamento, vestuario y

buques de guerra.

Como comisiones especiales sobresalen, la encargada de discutir el
Reglamento Interior del Congreso Constituyente; la que atendié la cuestién de
Coahuila y Nuevo Ledn; la facultada para dictaminar si se admitian las facultades
del gobierno para hacer objeciones a los decretos y resoluciones del Congreso; la
responsable sobre la division territorial y la de estilo, con el objeto de revisar los

articulos constitucionales que sean aprobados.

Ademas, se plantearon las segundas comisiones de justicia, integradas por
los Sres. Larrazabal, Paez y Llano, suplente el Sr. Revilla; de gobernacién, por los
Sres. Valcarcel, Contreras Elizalde y Cerqueda, suplente el Sr. Moreno; de
hacienda, los Sres. Fuente, GOmez y Noriega, suplente el Sr. Velasquez; y la de
guerra, los Sres. Diaz Gonzalez, Garcia Conde, Garza Melo, suplente, el Sr. Goytia.
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La Constitucion de 1857 deposito el ejercicio del poder legislativo en una asamblea
llamada Congreso de la Unidn, integrada por representantes elegidos en su
totalidad cada dos afios. En la Constitucion de 1857 se suprime al Senado, para
quedar el Poder Legislativo integrado por representantes elegidos por los
ciudadanos en su totalidad cada dos afios. Esta Constitucion no le concedio al
Ejecutivo el derecho de veto, pues solo se otorgaba la facultad de manifestar su
opinion a todo proyecto de ley en un término de 7 dias. Por tanto, durante el
procedimiento legislativo, se concedia al 6rgano legislativo la totalidad de los actos
legislativos, asi como dispensar el veto si consideraba el asunto de notoria urgencia,
por lo que Unicamente se dejaba al Ejecutivo meras opiniones. Las resoluciones del

Congreso serian leyes o acuerdos econdmicos.

También establecié la facultad de control y aprobacién de las cuentas
publicas, las cuales eran revisadas por una comisién que supervisaba el gasto de
la cuenta del afio anterior y dictaminar sobre el presupuesto del afio siguiente, ya
gue tendrian que aprobarse en el segundo periodo de sesiones por el Congreso de
la Unién. De esta forma, la Constitucion de 1857 otorgaba una preponderancia a la
asamblea legislativa, incluso, se contemplé el principio de inviolabilidad
parlamentaria a los legisladores por las opiniones manifestadas en el desempefio

de su cargo.

Para integrar al Congreso, la eleccién era de manera indirecta: se nombraba
un diputado por cada 40 mil habitantes o fraccién de mas de 20 mil, bajo el supuesto
de que, una cantidad reducida llevaria a la cAmara mayor niumero de diputados;
mientras mas numerosa fuera, mas directo seria el gobierno que ejerciera el pueblo.
Para ello, se otorgaba la facultad de auto calificacion de las elecciones de los
diputados al propio 6rgano legislativo; se establecia como quérum legal la mitad

mas uno de sus miembros presentes en el Pleno.

Para ser diputado se requeria haber cubierto ciertos requisitos, como tener
veinticuatro afos; ser vecino del Estado o territorio y no pertenecer al estado
eclesiastico; no se permitia ser miembro del Congreso o de algin empleo del Poder
Ejecutivo. Para poder desarrollar los trabajos del Congreso de la Union, se
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establecian dos periodos de sesiones, el primero comenzaba el 16 de septiembre y
terminaba el 15 de diciembre, con posibilidades de prorrogarse 30 dias mas; el
segundo iniciaba el 1° de abril y terminaba el 31 de mayo, con probabilidades de
ampliarse otros 15 dias. Asimismo, se preveia la presencia del Presidente de la
Republica en la sesién de apertura del periodo de sesiones del Congreso, en la que
pronunciaba un discurso para explicar el estado que guardaban los asuntos de la

Nacion.

13.- Reglamento para el gobierno interior del Congreso de la Unién. 4 de
diciembre de 1857.

El Congreso de la Unién disponia de varias facultades, como emitir su propio
reglamento interior y poder concretizar las potestades concedidas en la
Constitucion. Por ende, el 4 de diciembre de 1857 se expidio el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso de la Unién. Esta normatividad juridica rigio hasta el

20 de diciembre de 1897, fecha en que se expidio otro reglamento.

El trabajo en comisiones fue bastante dinamico, ya que en éstas es en donde
se realizaba el verdadero trabajo legislativo y se establecian las estrategias propias
del 6rgano representativo. Estas comisiones fueron permanentes u ordinarias
(integradas de tres a cinco miembros), como la de puntos constitucionales, la de
relaciones exteriores, de examen de las disposiciones legislativas de los Estados,
de gobernacion, de libertad de imprenta y propiedad literaria, de justicia, de
negocios eclesiasticos, de instruccion publica, de guerra, de guardia nacional, de
marina, de fomento, de arreglo del sistema general de pesos y medidas, de
colonizacion, de industria fabril, de agricultura, de comercio extranjero, de comercio
interior, de legislacion mercantil, de mineria, de establecimientos de beneficencia,
de hacienda, de crédito publico exterior, de crédito publico interior, de peticiones, de
correccion de estilo, de policia interior de la camara (para cuidar las impresiones, el
presupuesto, etcétera) y la inspectora (vigilar que la Contaduria Mayor cumpliera

sus deberes).
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Las comisiones especiales se instauraban por acuerdo de la propia Camara

conforme la urgencia y calidad de los negocios.

Hubo una gran comisién, formada de un diputado por cada Estado o territorio
y por el Distrito Federal. Se integraba al dia siguiente a la apertura del primer periodo
de sesiones. Es significativo exponer que, sus funciones eran similares a las de

comisiones permanentes.

lgualmente, se conformaban comisiones de cortesia, como al encargado de
asistir a funerales de los propios legisladores (integradas de tres a cinco individuos),
en signo de fraternidad y condolencia; la que recibia al Presidente de la Republica
cuando acudia al salén de sesiones (de diez miembros y dos secretarios), y la que
recepcionaba al Presidente de la Republica cuando prestaba juramento (cuatro
diputados y dos secretarios). Simultaneamente, para un mejor desempefio de las
comisiones, sus presidentes podian solicitar documentacién a las oficinas de la

nacion cuando fuera necesario.

Acerca de la Comisién Permanente, en agosto y diciembre de 1861 se emitio
su Reglamento interior.11°Se instalaba el mismo dia en que el Congreso cerrara sus
sesiones, con un diputado de cada Estado y territorio y uno por el Distrito Federal.
Dentro de sus funciones destacan, el uso de la guardia nacional; convocar a sesion
extraordinaria del Congreso, por si o a peticion del Ejecutivo federal; recibir el

juramento del Presidente de la Republica y los Ministros de la Suprema Corte de

119 E| dia siguiente de cerradas las sesiones de cada periodo, se reunian los individuos nombrados para formar
la Diputacion Permanente y elegir dentro de ellos un presidente, un vicepresidente, dos secretarios
propietarios y los suplentes respectivos, con los que se declaraba instalada y se informaba al Ejecutivo por
medio de una comisidon. En ausencia del presidente, ejercian sus funciones el vicepresidente y a falta de éste,
el mas antiguo de los nombrados.

La Comisidon Permanente, para desempefar sus atribuciones constitucionales y las encomendadas por el
Congreso, lo hacia a través de sesiones publicas o secretas, cuya duracién era de cuatro horas (de la una a las
cinco de la tarde), con posibilidades de prolongarse por acuerdo de la diputacion. Para iniciarse una sesion, se
necesitaba la concurrencia de por lo menos la mitad mas uno de los miembros de este 6rgano camaral.
Ademas, se nombraban comisiones de tres individuos en diversos ramos, con el fin de presentar los
dictdmenes de los negocios urgentes y los que quedaran pendientes en el Congreso. Por ende, en la Ultima
sesion de la diputacién permanente, la secretaria presentaba una lista que expresara el nimero y calidad de
los expedientes. Al respecto, se puede consultar el Reglamento Provisional de la Diputacion Permanente del
Congreso de la Union, aprobado el 5 y 6 agosto, el 26 de diciembre de 1861. México. Edit. Imprenta del
Gobierno en Palacio, a cargo de José Malia Sandoval. 1868.
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Justicia; exigir a las comisiones que dictaminaran los expedientes que tuvieran en

Su poder, entre otras.

El reglamento en estudio surgio durante un Congreso Unicameral integrado
por diputados, ya que el Senado desaparecid6 como camara colegisladora. Sin
embargo, en la sesion del 26 de abril de 1870, se voto la reforma constitucional por
los dos tercios del Congreso para crear la Camara de Senadores, para luego
turnarse a las legislaturas estatales el 6 de noviembre de 1874 y publicarse el 13
del mismo mes y afio.'?® Consecuentemente, con estas reformas se instaurd la
Comisiébn Permanente con idéntica denominacion a la actual. Se previ6 como
requisito, el voto de las dos terceras partes de sus integrantes presentes, para
convocar al Congreso a periodo extraordinario de sesiones. Esta comision se
integraba con un presidente, un vicepresidente y los secretarios necesarios;
sesionaba en publico o en privado de lunes a jueves, con una duracién de tres

horas.*?! Una vez cerrado el periodo de sesiones del Congreso, los presidentes de

120 A partir de 1874, las facultades del Congreso se ejercieron de manera separada por ambas camaras, por lo
que tuvo que reformarse el articulo 52 constitucional e instaurar el sistema de eleccion directa para elegir a
los diputados, asi como el articulo 58, con el fin de disponer el sistema indirecto para los senadores. Dentro
de los argumentos para reinstalar al Senado (entre ellos los de Benito Juarez), se decia que era necesario
restringir el régimen instaurado a partir de 1856-57 (mas cercano al parlamentarismo), en razén de que
maniataba al Ejecutivo, por lo que se proponia un plebiscito que dio como resultado la propuesta para que el
Poder Legislativo de la Federacion se depositara en dos camaras y se distribuyera entre ellas sus atribuciones;
que el Presidente de la Republica contara con el veto suspensivo en las resoluciones del legislativo; que los
informes que el Ejecutivo mande al Legislativo sean por escrito; que la diputacién permanente tenga
restricciones para convocar al Congreso a sesiones extraordinarias; que se determine el modo de sustitucién
provisional del Poder Ejecutivo, en caso de faltar el Presidente de la Republica y el Presidente de la Corte
Suprema de Justicia. Por tanto, el Congreso General quedaria dividido en dos camaras, la de diputados,
formada por representantes de la nacién electos en su totalidad cada dos afios, y la de senadores, integrada
de dos legisladores por Estado y por el Distrito Federal. Esta ultima se renovaba por mitad cada dos afios,
hecho que beneficiaba al federalismo y servia de contrapeso politico a su colegisladora.

En consecuencia, el procedimiento legislativo tuvo una significativa transformacidn. Las leyes se presentarian
en una camara de origen y otra revisora, y el titular del Poder Ejecutivo podia regresarlas a las camaras de
origen si no estaba de acuerdo. De esta forma, se establecid la obligatoriedad de consultar al Ejecutivo en
todos los casos de formacion de leyes. A los interesados en el tema, favor de acudir a Tamayo L., Jorge,
“Considerando cuarto de la Convocatoria a elecciones y a plebiscito sobre reformas constitucionales,” en
Judrez, Benito, Documentos, discursos y correspondencia, México. Sepanal. 1970. T. Xll, p. 325; Diario de los
Debates, 72 Congreso Constitucional de la Unidn. T. lll. México, Edit. Imprenta de F. Diaz de Ledn y Santiago
White, 1874.

121 pjario de los Debates de la Cdmara de Senadores. México. T. Il. Abril-mayo de 1878. México. Imprenta de
Ireneo Paz.

104



las comisiones entregaban a la secretaria de sus respectivas camaras, los

expedientes pendientes de despacharse para turnarlos a la Comision Permanente.

Instaurado el Senado, la gran comisién se integro por el diputado o senador
mas antiguo de cada uno de los Estados o territorios. El 17 y 18 de septiembre de
1875 (primer afio de sesiones) se propusieron varias comisiones, como la de puntos
constitucionales, de gobernacion, de relaciones, de hacienda, de justicia, de
instruccion publica, de industria, de policia, de peticiones, de colonizacion, de
guerra, de correccion de estilo, de reglamento e insaculados del Gran Jurado (con

15 miembros).

Las comisiones anteriores se consideraron como permanentes, pues se
creaban en cada legislatura hasta 1898, afio en que se emitio el nuevo reglamento
interior. Incluso, se afadian comisiones en cada periodo de sesiones, como la
encargada de imponer penas a la autoridad administrativa, la de armas prohibidas,
la de suspension de los derechos de ciudadania, la de obras del desagie y limpia
de la ciudad de México, comisiones de cortesia, de comunicaciones y de obras
publicas, la comisién de reglamentacion del articulo 28 constitucional, entre otras.

Respecto el tramite de las iniciativas de ley, se iniciaba con el dictamen de
comision, aunque se podia dispensar en caso de notoria urgencia si asi lo

calificaban dos tercios de los legisladores de la comision.

También se regulé el funcionamiento de otras comisiones, como la
instaladora de las camaras, las dictaminadoras del colegio electoral; las
estructuradas; la inspectora de la Contaduria Mayor (conformada de cinco
diputados nombrados en forma secreta en los primeros 8 dias del periodo de
sesiones de cada bienio constitucional); la de presupuesto, constituida durante el
primer periodo de sesiones, con la misidon de examinar el proyecto de presupuesto
del afio proximo y la cuenta del afio anterior, ambos presentados por el Ejecutivo

federal.

Cabe destacar que los debates del Congreso Constituyente de 1856-1857

son probablemente los mas importantes que se han dado en México. En muy pocas

105



ocasiones se ha reunido a un grupo de personas con la calidad moral, la preparacion
intelectual y la vision del grupo de liberales que participd activamente en los
debates. Debe destacarse que entre los conservadores destacaron las
intervenciones de Marcelino Castafieda, Mariano Arizcorreta y Vicente Lopez. Por
los liberales: Ignacio Vallarta, Ignacio Ramirez (Nigromante), José Maria del Castillo
Velasco, Ponciano Arriaga, Santos Degollado, Manuel Doblado, Gomez Farias,
Lerdo de Tejada, Gonzalez Ortega, Melchor Ocampo, Benito Juarez, Le6n Guzman,

Guillermo Prieto y Francisco Zarco, entre otros.2

14.- Reglamento para el gobierno interior del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos. 20 de diciembre de 1897 y vigente a partir del 1° de

septiembre de 1898.

Este reglamento lo promulgé el presidente Porfirio Diaz.*?® Con el fin de
examinar e instruir los negocios hasta ponerlos en estado de resolucién, cada
camara podia aumentar o disminuir las comisiones permanentes o especiales. Para
la designacion de las comisiones, el reglamento preveia a la gran comision. En la
Céamara de Diputados se integraba por un representante de cada estado y territorio
y otro por el Distrito Federal, designados al dia siguiente de la apertura del primer
afio de sesiones del Congreso; en el Senado se integraba por el legislador mas
antiguo, en representacion de su Estado o del Distrito Federal, elegidos un dia
posterior a la apertura del primer afio de sesiones del Congreso.

Se nombraban varias comisiones a propuesta de la mesa directiva de cada
camara, como la de relaciones exteriores, de gobernacion, de justicia e instruccion

publica, de fomento, de comunicacién y obras publicas, de guerra y marina, de

122 pe Andrea Sanchez, Francisco José, op. cit., pp. 73 y 74.

123 Anuario de Legislacidn y Jurisprudencia, Seccidn de Legislacién. Colecciéon completa de decretos, circulares,
acuerdos y demas disposiciones legislativas. Director Lic. Rafael Ortega, abogado de los Tribunales de la
Republica, fundado por Pablo Macedo y Miguel S. Macedo. Directores Generales Miguel S. Macedo y Agustin
Rodriguez, abogados de los Tribunales de la Republica. México. Afio, XIV, Edit. Anuario de Legislacion y
Jurisprudencia, 1987, pp. 1159-1185. Este reglamento sirvié como modelo para el Reglamento del Gobierno
Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos del 20 de marzo de 1934.

106



hacienda y crédito publico y la de puntos constitucionales. Estas comisiones se

aprobaban por mayoria de votos por el pleno de las respectivas camaras.

Otras comisiones de caracter permanente fueron, la de puntos
constitucionales, de relaciones exteriores, de gobernacién, de justicia, de
instruccion publica, de hacienda, de crédito publico, de guerra, de marina, de
fomento, de comunicaciones y obras publicas, de peticiones, de administracion, de
correccion de estilo, de redaccion del diario de debates, de biblioteca y archivo, la
inspectora, las secciones del Gran Jurado, la comision de poderes (que se
nombraba en la Junta preparatoria de cada camara), la de administracion, de
correcciéon de estilo, de redaccién del diario de los debates y la de biblioteca y

archivo.

Igualmente, se regularon otras comisiones, como la de presupuestos y
cuentas, integrada por cinco individuos nombrados el dia pendltimo del primer
periodo de sesiones de la Cadmara de Diputados, con el fin de recibir el proyecto de
presupuesto del afio siguiente y las cuentas del anterior, para dictaminar lo
correspondiente en el siguiente periodo de sesiones; la comisidén inspectora de la
Contaduria Mayor, nombrada el dia siguiente del primer periodo de sesiones para
toda la legislatura; las comisiones instaladoras; las escrutadoras y las
dictaminadoras del Colegio Electoral; las escrutadoras y las de cortesia o

ceremonial.

Es significativo enunciar que, cuando el Presidente de la Republica asistia al
Congreso (apertura de sesiones o toma de protesta), lo recibia una comision de seis
diputados e igual nimero de senadores y un secretario de cada camara, para
acompafarlo hasta su sitio y su salida. Otra comision de ceremonial se formaba
cuando, una comision pasaba de una a la otra camara, por lo que se nombraba en
ésta a otra de seis individuos para que acompafara a la primera a su entrada y

salida del recinto camaral.

Habia otra comisién de cortesia de dos personas, encargada de recibir en el

salén de sesiones a los diputados 0 senadores que se presentaban a protestar su
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cargo, asi como la de dos individuos para visitar a los legisladores enfermos de
gravedad. En caso de fallecer, se nombraba una comision de seis miembros de la
camara. Cuando sucedian estos casos durante los periodos de recesos del
Congreso, la Comision Permanente se encargaba de cubrir las visitas a legisladores
graves y actos fuanebres.

Las comisiones de administracion eran, la inspectora y las secciones del
Gran Jurado, las cuales funcionaban durante los recesos del Congreso. Esta
comision en cada una de las camaras presentaba mensualmente, en sesion secreta,
el presupuesto para cubrir las dietas de los legisladores, de los empleados de las
secretarias y de la conservacion de los edificios.

Si uno o0 mas individuos de una comision tuvieren interés personal en algun
asunto, se abstendrian de votar y firmar el dictamen correspondiente, para luego
dar aviso por escrito al presidente de la cAmara para que lo substituyera. Un aspecto
interesante es que, el presidente de la camara no podia pertenecer a ninguna de
las comisiones, mientras que los secretarios Unicamente formaban parte de las de

peticiones y de redaccién del Diario de los Debates.

Las comisiones especiales se nombraban por las cAmaras segun la urgencia
y calidad de los negocios; se integraban por tres miembros propietarios y un
suplente. Primero se designaba su presidente, que en su ausencia lo suplia el

siguiente en el orden de los nombramientos.

Los presidentes de las comisiones se responsabilizaban de los expedientes
que les turnaran para su estudio. Toda comision formulaba un dictamen sobre los
negocios de su competencia en los quince dias siguientes a su recepcién, para
luego someterse a votacion. Dicho documento contenia una parte expositiva de las
razones fundadas y una conclusion clara. Este dictamen debia firmarse por la
mayoria de sus integrantes, incluso, se podian hacer votos particulares. Cuando
una comision estimara demorar o suspender el estudio de un asunto, lo comunicaba

a la camara en sesién secreta en los quince dias siguientes.
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Al término del dltimo periodo de sesiones, los presidentes de las comisiones
entregaban a la secretaria de sus respectivas camaras, los expedientes que hayan
gquedado sin despacharse, para que después se turnaran a la Comision

Permanente.

Ademas, las comisiones podian solicitar documentos oficiales y entrevistarse
con los Secretarios de Estado, asi como con otras comisiones de la camara
colegisladora. De esta manera, la funcion investigadora de las comisiones se
ampliaba, pues podian allegarse los elementos necesarios para el dictamen
correspondiente. Esto significaba una forma de control sobre la actividad del Poder

Ejecutivo.

15.- Reglamento para el Congreso Constituyente de 1916-17, del 27 de octubre
de 1916 y publicado en el D.O.F. el 17 de noviembre de 1916.

Esta normatividad'®* de once articulos fue propuesta por Venustiano
Carranza el 27 de octubre de 1916, con el objetivo de reglamentar los trabajos de

instalacion del Constituyente de Querétaro.1?°

124 Reglamento para el Congreso Constituyente de 1917 (del 27 de octubre de 1916) publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 17 de noviembre de 1916, aprobado y discutido por el Constituyente durante las
sesiones del 4 al 6 de diciembre. Tomo 1V, 42 época, Nimero 131. Organo del Gobierno Provisional de la
Republica Mexicana, pp. 540 y 550; Diario de los Debates del Congreso Constituyente de 1916-1917, T. |,
editado por el Instituto Nacional de Estudios Histdricos de la Revolucién Mexicana. México. 1985. Coordinado
por la Comisidn Nacional para las celebraciones del 75 aniversario de la Independencia Nacional y 75
aniversario de la Revolucion Mexicana, pp. 23, 41, 47, 72,75, 119, 121, 145, 185, 239, 259, 321, 347,371 401
y 445-477.

125 | 3 convocatoria del Congreso Constituyente se emitié el 19 de septiembre de 1916, bajo la argumentacién
siguiente: se reconocia al pueblo como detentador de la soberania popular; se decretaba que el encargado
del Ejecutivo convocaria a un Congreso Constituyente, cuya base poblacional para la eleccidn seria de 60 mil
habitantes o fraccion que pasara de 20 mil, o un representante por Estado o Territorio si la poblacién (de
acuerdo al censo de 1910) era menor a esta cifra; para ser diputado a este Constituyente, se requeria no haber
participado con los Gobiernos o facciones hostiles a la causa constitucionalista. El Congreso trabajaria en un
proyecto de Constituciéon reformada que le presentaria el encargado del Ejecutivo, por lo que se fijaban dos
meses para concluir esos trabajos.

El Congreso Constituyente iniciaria sus funciones en la ciudad de Querétaro el 12 de diciembre de 1916. Las
elecciones para integrar este Constituyente serian el 22 de octubre, calificadas por el propio Congreso. De los
246 distritos electorales en los que se dividia el pais, solo se realizaron comicios en 219, de los cuales, en 203
se contd con un propietario y un suplente, en 12 distritos sélo con propietarios y en 4 con suplentes. Fueron
30 las diputaciones que integraron el Congreso Constituyente para representar el territorio nacional. Los
Estados que aportaron mas legisladores fueron, Jalisco con 20, Veracruz con 19, Guanajuato y Puebla con 18
respectivamente, Michoacan con 17, Estado de México y Oaxaca con 16 cada uno, Distrito Federal con 12,
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Los diputados presentes entregarian sus credenciales a los secretarios de la
mesa. Enseguida, se procederia a elegir en un solo acto (por escrutinio secreto y
por mayoria de votos) a dos comisiones: una de quince personas para estudiar y
rendir un dictamen sobre la legitimidad del nombramiento de los miembros del
Congreso, y otra de tres individuos para examinar las credenciales de los quince

sujetos.

El presidente del Congreso nombraria dos comisiones de cortesia de cinco
miembros, una para hacer del conocimiento al primer jefe de la Republica de la hora
y lugar para la solemne instalacion de este 6rgano legislativo; la otra comisién, para
recibir al titular del Poder Ejecutivo en la puerta del sal6n de sesiones.

Una vez instalado el Congreso Constituyente, se procedié a organizar el
estudio y discusién de la reforma a la Constitucion de 1857. De esta manera, el 2
de diciembre de 1916 se formdé la comision de reglamento, integrada por los
diputados José Silva Herrera, Marcelino Davalos y Calderén, con el fin de analizar

la normatividad interna del Congreso Constituyente.

Hubo otras comisiones, como la encargada de redactar los articulos 27 y 123
respecto la propiedad de la tierra y los derechos laborales; de administracion,
conducida por Antonio Madrazo, José Reynoso, Amador Lozano y Antonio Ancona;
del diario de debates, integrada por Juan de Dios Bojérquez, Fernando Lizardi,
Ernesto Meade y Rafael Martinez; de correccién y estilo, por Marcelino Davalos,
Alfonso Cravioto y Ciro B. Cevallos; la de peticiones, por Fernando Lizardi, José
Truchuelo y Flavio Bohoérquez, cuya mision, era atender las relaciones
interinstitucionales del Congreso con grupos de la sociedad interesados en debatir

ciertos temas; del archivo y biblioteca, formada por Amador Lozano, Francisco

Hidalgo con 11 y San Luis Potosi con 10. Con estas Entidades Federativas se integré el 74% del total del
Congreso. No obstante, se celebraron algunas juntas fuera de las reglas establecidas en la convocatoria. Asi,
el Colegio Electoral terminé sus funciones el 25 de enero de 1917. Estos legisladores provenian de diversas
ocupaciones y clases sociales, como abogados, ingenieros, profesores, periodistas, contadores publicos,
farmacéuticos, mineros, ferrocarrileros, lideres obreros, actores teatrales, militares, agricultores, artesanos,
comerciantes y empleados. Para consultar el tema véase a Rabasa E. y Caballero, Gloria, Mexicano: esta es tu
Constitucion, 42 edicion, México, 1984. H. Camara de Diputados LIl Legislatura, pp. 393-412; Romero Flores,
Jesus. La Revolucion como nosotros la vivimos. México. 1963, pp. 153 y ss.
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Ramirez y Enrique O’Farril; las dos comisiones de Gran Jurado (que no rindieron
ningun dictamen), la primera se integré por Heriberto Jara, Francisco Ortiz Rubio,
Amado Aguirre, Ramon Castafieda y Silvestre Dorador, y la segunda (que fungiria
como resolutiva) se conformo por Esteban B. Calderén, Alberto Gonzélez, Ramon
Rosa, José Alvarez y Reynaldo Garcia. Estas comisiones permanentes se
instituyeron de tres miembros, con la obligacion de presentar los dictamenes

respectivos de sus negocios.

El 5 de diciembre surgieron acaloradas discusiones para integrar la comision
de Constitucion. ElI argumento fue que, se necesitaban personas dedicadas al
estudio de asuntos constitucionales, ya que cualquier abogado por mas inteligente
gue sea y que no se haya aplicado al estudio de estos tépicos, no ayudaria a la
asamblea a deliberar sobre la nueva Carta Magna que se propugnaba. Por ende, el
6 de diciembre de 1916 se propuso la composicion de esta comision, la cual fue
impugnada por la mesa directiva. La comision estaba integrada por José Natividad
Macias, Gerzay Ugarte y Guillermo Ordorica, quienes fueron rechazados por la
mayoria de los legisladores, bajo la explicacion de que, al estar ligados al Ejecutivo
harian prevalecer su proyecto. Entonces, se integr6 con otros constituyentes, como
Enriqgue Colunga, Francisco J. Mdgica, Luis G. Monzon, Enrique Recio y Alberto

Roman.
16.- Reglamento del gobierno interior para ambas cdmaras. 1934.

Por lo que hace a la regulacién de la vida interna del Congreso, el 20 de
marzo de 1934 fue expedido un nuevo Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General*?%; mismo que eventualmente fue parcialmente derogado por la
Ley Orgéanica del Congreso General de 1979, en todo aquello que no se opusiera a

la misma.

Comisiones permanentes:

126 pe Andrea Sanchez, Francisco José, Breve Historia del Congreso en México: Siglo XX, México, UNAM, 2012,
p. 33.
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- Agricultura y Fomento.

- Asistencia Publica.

- Aranceles y Comercio Exterior

- Asuntos Agrarios.

- Asuntos Indigenas.

- Bienes y Recursos Nacionales.

- Colonizacion.

- Comercio Exterior e Interior.

- Correccion de Estilo.

- Correos y Telégrafos.

- Crédito, Moneda e Instituciones de Crédito.
- Defensa Nacional.

- Departamento del Distrito Federal.
- Economia y Estadistica.

- Educacion Publica.

- Ejidal.

- Ferrocarriles.

- Fomento Agricola.

- Fomento Cooperativo.

- Gobernacion.

- Gran Comision.
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- Hacienda.

- Impuestos.

- Industria Eléctrica.

- Industrias.

- Primera de Insaculacién de Jurados.
- Segunda de Insaculacion de Jurados.
- Justicia.

- Justicia Militar.

- Marina.

- Materiales de Guerra.

- Migracién.

- Minas.

- Obras Publicas.

- Pesca.

- Petrdleo.

- Planeacién del Desarrollo Econémico y Social.
- Previsiéon Social.

- Puntos Constitucionales.

- Reglamentos.

- Recursos Hidraulicos.

- Relaciones Exteriores.
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- Salubridad.

- Sanidad Militar.

- Seguros.

- Servicio Consular y Diplomético.

- Tierras Nacionales.

- Turismo.

- Vias Generales de Comunicacion.
Comisiones ordinarias.

- Administracion.

- Inspectora de la Contaduria Mayor de Hacienda (diputados).
- Presupuestos y Cuentas (diputados).
- Revisora de Credenciales.

La gran comisién de las Camaras de Diputados y Senadores!?’ se instituyd

con la publicacién del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General

127 3 gran comision de la Cdmara de Diputados, de acuerdo con el articulo 46 de la Ley Orgénica, contaba con
un coordinador por cada entidad federativa y el Distrito Federal; su mesa directiva se integraba por un
presidente, dos secretarios y dos vocales. Dentro de sus funciones destacan, formular opiniones y presentar
iniciativas sobre asuntos concernientes de las entidades federativas y de las regiones del pais; plantear a la
camara la designacién del Oficial Mayor y del Tesorero; proponer los integrantes de las comisiones y comités
y coadyuvar en sus tareas; plantear el presupuesto anual de la camara, y las demas atribuciones conferidas
en esta ley y en las disposiciones reglamentarias. A iniciativa de la gran comisidn, el 29 de diciembre de 1986,
la LIll legislatura aprobo el nombramiento de delegaciones y comisiones de representacién y cortesia, para los
compromisos nacionales e internacionales que se pudieran presentar durante los recesos del Congreso de la
Unidn.

La gran comision del Senado se contemplaba en el articulo 103 de la ley en comento, integrada por un senador
de cada Estado y del Distrito Federal. Su eleccidn se llevaba a cabo por sorteo, cuyos miembros nombraban
por mayoria de votos a un presidente y a un secretario (articulo 104). Dentro de sus funciones principales
(articulo 105) destacaban, proponer el personal de las comisiones ordinarias y especiales; la designacion de
los comisionados ante la Comisién Federal Electoral; el nombramiento del Oficial Mayor y Tesorero de la
Camara; dirigir y vigilar los servicios internos. Esto con el fin de cumplir con eficacia el trabajo en las
comisiones.
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de 1934, ademas de regularse en la Ley Organica de 1979. En este érgano recaian
funciones administrativas (que perseguia un mejor desarrollo de los trabajos) y de
protocolo politico, pues su presidente era el representante del Poder Legislativo ante

los otros Poderes de la Unidn.

17.- Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. 25
de mayo de 1979.

El numeral 70 en sus parrafos Il y IV constitucional, estipula que, el Congreso
expedira la ley que regulara su estructura y funcionamiento, la cual no puede vetarse
ni necesitara de promulgacion por el Ejecutivo Federal para iniciar su vigencia. Asi,
el texto original de este articulo fue sancionado en la reforma de 1977, ya que el
Constituyente de 1917 otorgaba al Congreso la facultad de hacer su propio
reglamento interior (articulo 73, fraccion XXIll, derogado por dicha reforma). A partir
de 1977, el Congreso de la Union contaria con un ordenamiento reglamentario y
con una legislacion ordinaria. Es asi como se eleva a rango constitucional el
principio de “autonomia del Poder Legislativo”, que lo faculta para establecer por si
mismo su estructura y funcionamiento interno a través de la Ley. Asi, se establece
una excepcion al procedimiento legislativo, es decir, si todas las leyes son
sancionadas, promulgadas y pueden ser vetadas por el Ejecutivo, en el caso de la
Ley Organica del Congreso estas facultades no aplican. De esta forma, dicha ley se
publicé el 25 de mayo de 1979 en el Diario Oficial de la Federacion, para dar
cumplimiento al deseo del Constituyente Permanente de otorgar autonomia en la

creacion de las leyes que rigen su vida institucional.

Esta ley determind las diferentes comisiones que integraban ambas camaras.
A partir de 1824 se autorizaba a cada camara la creacion de comisiones
permanentes y especiales. Para la mejor conduccion de sus tareas, la normatividad
interna del Congreso unifico la existencia y designacién de las mismas. El Senado
se sujetd al Reglamento Interior del Congreso General respecto a la clasificacion de
las comisiones, mientras que en la Camara de Diputados se introdujo una nueva.
En ambas camaras se conformaron comisiones transitorias para investigar el

funcionamiento del sector paraestatal, producto de la reforma politica de 1977.
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79

Asimismo, se introdujo la figura del “comité”, para las funciones operativas de la
propia camara. Hubo otras reformas a los articulos 15, 23 y 24 de esta ley,
publicadas el 28 de diciembre de 1981 en el Diario Oficial de la Federacion. El
articulo 15 establecia que, la comision instaladora del Colegio Electoral recibia las
constancias de mayoria remitidas por la Comision Federal Electoral, asi como las
listas e informes del partido que obtuviera el mayor nimero de dichas constancias.
Los partidos politicos enviaban a tal comision las listas de los presuntos diputados
que en su representacion integrara el Colegio Electoral. El articulo 23 establecia,
como una obligacién del secretario de la mesa directiva del Colegio Electoral,
comunicar con 24 horas de anticipacion los casos a tratar en la sesion plenaria;
ademas, que la calificacion de la eleccion de los diputados debia concluirse el 29
de agosto. Por su parte, el numeral 24 se referia a la calificaciébn que hacia la
Céamara de Diputados erigida en Colegio Electoral, resoluciones que eran definitivas

e inatacables.

La Ley Organica del Congreso de la Union contemplaba en sus articulos 107
al 120, varias peculiaridades de la Comision Permanente: su composicion; la
integracion de su Mesa Directiva; la alternancia de su presidencia; lo relacionado
con la iniciativa de leyes o decretos, las cuales se turnaban a la comision
correspondiente de cada camara; la adopcion de resoluciones por mayoria de votos;
sus sesiones durante el periodo extraordinario; la convocatoria a periodo
extraordinario, con el fin de que el Congreso designara Presidente de la Republica
interino o substituto; la integracion de tres comisiones en la Comisién Permanente,
para el despacho de los asuntos y lo relativo al inventario de labores, a fin de

remitirlo a cada camara.

Es oportuno sefialar que, en 1981, la comision instaladora del Colegio
Electoral de la Camara de Diputados registré algunas modificaciones en la Ley
Organica. En el articulo 14 se instituia que, con integrantes de la legislatura que
terminaba, se instalaria dicho Colegio en la legislatura siguiente. Sus miembros

fueron cinco, uno el presidente, dos secretarios con dos suplentes. Esta comision
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integraba la Mesa Directiva del Colegio Electoral, constituida con un presidente, un

vicepresidente, dos secretarios y dos prosecretarios.

Las comisiones de cortesia de la Camara de Diputados participaban a los
Poderes de la Union y a la colegisladora, sobre la instalacién o clausura de los
trabajos ordinarios, de eventos civicos o los informes de labores de los
gobernadores en las entidades federativas.

También se contemplaban comisiones ceremoniales de naturaleza
transitorias, por ejemplo, cuando caia enfermo un miembro de las camaras se
nombraba una comision de dos individuos para dar cuenta de su estado de salud,
gue en caso de fallecer, esa delegacion se integraba por seis legisladores; una
representacion de seis diputados y seis senadores para recibir al C. Presidente de
la Republica cuando asistiera a protestar el cargo y otras comisiones para
acompanfarlo de su residencia a la cdmara y viceversa, las comisiones que visitaban
a la camara colegisladora eran recibidas por otras comisiones, y la comision que

atendia a personas de los ambitos econdémico, politico, empresarial, etcétera.

Las comisiones interparlamentarias se nombraban por el Pleno al final de un
periodo ordinario de sesiones, cuyo objetivo era la representacion de la cAmara en

reuniones de 6rganos legislativos entre dos o mas paises.

Las comisiones ordinarias de cada camara presentaban algunos rasgos
comunes y otros que las diferenciaban. Las comisiones de la Camara de Diputados
podian ser de dictamen legislativo, de vigilancia, de investigacion y jurisdiccionales.
Las dos primeras eran de caracter permanentes (denominadas ordinarias) y las dos

Ultimas se consideraban transitorias.
a) Comisiones ordinarias:

De Dictamen Legislativo. - Sobre estas comisiones hacen referencia los articulos 71
y 72, inciso | de la Carta Magna, asi como del proceso de formacion de las leyes y
el turno de los asuntos a dichos cuerpos legislativos, con la obligacién de elaborar

el dictamen correspondiente.
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En el articulo 54 de esta Ley Organica, como comisiones ordinarias eran las

siguientes:

- Agricultura y Recursos Hidraulicos.

- Asentamientos Humanos y Obras Publicas.

- Comercio.

- Comunicaciones y Transportes.

- Defensa Nacional.

- Distrito Federal.

- Educacion Publica.

- Energéticos.

- Gobernacion y Puntos Constitucionales.

- Hacienda y Crédito Publico.

- Justicia.

- Marina.

- Patrimonio y Fomento Industrial.

- Pesca.

- Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica.
- Reforma Agraria.

- Relaciones Exteriores.

- Régimen, Reglamentos y Practicas Parlamentarias.
- Salubridad y Asistencia.

- Seqguridad Social.
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- Trabajo y Prevision Social.
- Turismo.

Las ultimas legislaturas bajo la vigencia de esta ley incorporaron las
comisiones de ciencia y tecnologia; la de correccion de estilo; la de distribucion y
manejo de bienes de consumo y servicios; de vialidad y autotransportes; de ecologia
y medio ambiente; de informacién, de gestoria y quejas; de radio, television y
cinematografia; de derechos humanos; y de asuntos fronterizos (creadas por la
Legislatura LI, las ultimas dos).

Comités (art. 65).

-De Administracion.

-De Biblioteca.

-De Asuntos Editoriales.

b) Vigilancia.

Vigilancia de la Contaduria Mayor.

Esta comision se contemplaba en la fraccion Il del articulo 74 de la
Constitucion Politica de nuestro pais. Establece como facultad de la Camara de
Diputados, “vigilar, por medio de una comision en su seno, el exacto desempefio de
las funciones de la Contaduria Mayor”. Por tanto, la Ley Organica del Congreso
General estipulé en su articulo 59 la existencia de esta comisién, asi como su

remision a la Ley Organica de la Contaduria para su integracion y funcionamiento.
c) Comisiones transitorias.
De investigacion.

Investigacion del sector paraestatal y organismos descentralizados. El tercer
parrafo del articulo 93 de la Carta Magna, consagra la posibilidad de integrar este

tipo de comisiones con el objeto de investigar el funcionamiento de los organismos
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descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. Para ello, la Ley
Organica en su articulo 52, precis6 el caracter transitorio de esta clase de
comisiones. Se integraban a peticion de una cuarta parte de sus miembros; en el

Senado se requeria la mitad de sus miembros.
d) Jurisdiccionales.

- Primera seccion instructora del Gran Jurado.
- Segunda seccion instructora del Gran Jurado.

Estas comisiones se describian en los articulos 50 y 61 de la Ley Orgénica,
cuya reglamentacion y funcionamiento se precisaban en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. Su funcién residia en la intervencion
del desahogo del juicio politico, del procedimiento de declaracion de procedencia y
en los casos de responsabilidad administrativa. Asi, la Camara de Diputados tuvo

una comision jurisdiccional con legisladores de los diversos partidos politicos.

Se contaba con 22 comisiones ordinarias, mas ocho que se crearon y tres comites,
que en total eran 33; ademas, la jurisdiccional y la de vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda.

Estas comisiones se integraban con 17 diputados, excepto la comision de
régimen, reglamento y practicas parlamentarias, para la cual, se preveian 20
miembros, que en realidad y debido a su importancia se totalizaban 33. Esta
integracion de las comisiones se basaba en el interés de los partidos politicos por

participar en ciertos temas, especialmente las cuestiones sociales y econémicas.
Céamara de Senadores.

En el Senado se contemplaban comisiones ordinarias, especiales y
transitorias, ademas de poderlas aumentar, disminuir o subdividir en los ramos

necesarios.

a) Comisiones ordinarias:
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- Agricultura, Ganaderia y Recursos Hidraulicos.
- Aranceles y Comercio Exterior.

- Asistencia Publica.

- Asuntos Indigenas.

- Colonizacion.

- Comercio Interior.

- Correccion de Estilo.

- Correos y Telégrafos.

- Crédito, Moneda e Instituciones de Crédito.
- Defensa Nacional.

- Departamento del Distrito Federal.

- Economia.

- Editorial.

- Educacion Publica.

- Ferrocarriles Nacionales.

- Fomento Agropecuario.

- Fomento Cooperativo.

- Gobernacion.

- Hacienda.

- Industria Eléctrica.

- Insaculaciéon de Jurados.
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- Justicia.

- Justicia Militar.

- Marina.

- Medalla Belisario Dominguez.

- Migracion.

- Minas.

- Obras Publicas.

- Patrimonio y Recursos Nacionales.
- Pesca.

- Petroleo.

- Planeacién del Desarrollo Econémico y Social.
- Prevision Social.

- Puntos Constitucionales.

- Reforma Agraria.

- Reglamentos.

- Relaciones.

- Salubridad.

- Sanidad Militar.

- Seguros.

- Servicio Consular y Diplomético.

- Tierras Nacionales.
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- Trabajo.

- Turismo.

- Vias de Comunicacion.
b) Comisiones Especiales.
El articulo 90 de la Ley en estudio contempla tres comisiones especiales.
- Estudios Legislativos.

- Administracion.

- Biblioteca.

c) Otras comisiones:

- Gran Comision.

- Comision Instaladora.

- Comisiones Transitorias.

Estas comisiones compartian ciertas caracteristicas, como tener un
presidente, un secretario y los vocales que autorizara la Camara, quienes no podian
actuar en ninguna comision durante su cargo; las comisiones tomaban sus
decisiones por mayoria de votos y su presidente contaba con voto de calidad en
caso de empate; debian seguir su desempefio constitucional durante el receso del
Congreso; respecto al numero de sus integrantes, se sefialaba como minimo dos
miembros y un numero no indicado de vocales que la camara autorizara, por
ejemplo, para la Camara de Senadores, la Ley Organica o el Reglamento no
estipulaba cuantos participaban en las comisiones, por lo que en la practica se

integraba de cinco o seis representantes del pacto federal.
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En 1985 la LIl Legislatura reformo el sistema de comisiones del Senado, que
reducia de 65 a 23 comisiones ordinarias y nueve especiales?®, que a continuacion

se transcriben:

Comisiones Ordinarias

1.- Primera de Gobernacion.

2.- Segunda de Gobernacion.

3.- De Puntos Constitucionales.

4.- De Relaciones Exteriores

Primera Seccion.

Segunda Seccion.

Tercera Seccion.

Cuarta Seccion.

Quinta Seccion.

5.- De la Defensa Nacional.

6.- De la Marina.

7.- De Hacienda.

8.- De Desarrollo Econémico y Social.
9.- De Energéticos.

10.- De Planeacion Democratica del Desarrollo.

11.- De Comercio y Fomento Industrial.

128 Exposicion de motivos del 4 de septiembre de 1985, por parte de la gran comisién de la Cdmara de
Senadores a la Asamblea General. Diario de los Debates, No. 2, pp. 6y 7.
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12.- De Fomento Agropecuario, Recursos Hidraulicos y Forestal.
13.- De Asentamientos Humanos y Ecologia.

14.- De Obras Publicas.

15.- De Salubridad General.

16.- Del Sector Social del Trabajo.

17.- Del Sector Social Agrario.
18.- De Turismo.

19.- De Pesca.

20.- Del Distrito Federal.

21.- De Justicia.

22.- De Reglamentos.

23.- De Correccion de Estilo.
Comisiones Especiales.

1.- De Estudios Legislativos.
Primera Seccion.

Segunda Seccion.

Tercera Seccion.

2.- De Administracion.

3.- De Biblioteca.

4.- Medalla “Belisario Dominguez”

5.- Jurisdiccional.
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6.- De Asuntos relativos al Pacto Federal.

7.- De los Derechos Humanos.

8.- De Informética.

9.- Editorial.

Comisiones Transitorias.

1.- Las relativas a la consulta popular sobre trabajadores migratorios.
2.- Transitoria de Emergencia.

18.- Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,

aprobada el 6 de julio publicada en el D.O.F. el 20 de julio de 1994.

El 1° de diciembre de 1992, la comisién de régimen, reglamento y practicas
parlamentarias presentd un proyecto que reformé cuarenta y dos articulos de la Ley
General del Congreso de 1979. Se trataba de la minuta que habia sido aprobada
por la Camara de Diputados, pero congelada por el Senado en 1992, por considerar
gue debian adicionarse cambios a otros treinta articulos de la citada ley. No
obstante, se considerd que era necesaria una reestructuracion completa de la Ley
Orgéanica del Congreso General, por lo que se derog6 la Ley Orgéanica del 25 de
mayo de 1979 y se aprob6 una nueva el 6 de julio de 1994, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 20 de julio de ese mismo afio. Con este acto se confirma
la prerrogativa del Congreso de la Union para dictar su ley que determine su
gobierno interno y su funcionamiento, para evitar la injerencia de los otros poderes

federales.

Del analisis de la ley de 1994, se realiz6 la siguiente clasificacion de las

comisiones:
a) Comisiones Permanentes u Ordinarias.

Se establecian para cada legislatura en la propia legislacién del Congreso,

con el fin de vincularse con las diversas areas de la administracién publica federal.
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Su misién consistia en estudiar, analizar y dictaminar las iniciativas de ley o
decretos, participar en las deliberaciones y discusiones de la asamblea.'?® Varios
tratadistas las denominan comisiones de administracion, por referirse al ambito de

la administracion publica.

Las comisiones presentaban a la camara para su aprobacion, su presupuesto
para cubrir las dietas de sus legisladores y empleados, asi como la cuenta mensual

del ejercicio presupuestal. En el Senado, estas comisiones eran las consecuentes:
- Agricultura.

- Ganaderia.

- Silvicultura y Recursos Hidraulicos.

- Biblioteca, Informatica y Asuntos Editoriales.
- Comercio y Fomento Industrial.

- Comunicaciones y Transportes.

- Defensa Nacional.

- Derechos Humanos.

- Desarrollo Social.

- Distrito Federal.

- Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia.

- Energia, Minas e Industria Paraestatal.

- Estudios Legislativos.

- Gobernacion.

129 Berlin Valenzuela, Francisco, ob.cit. nota 79, p. 236.
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- Hacienda y Crédito Publico.

- Justicia.

- Marina.

- Medalla Belisario Dominguez.

Celebraba sesion solemne en octubre de cada afio, para imponer dicha
presea al ciudadano seleccionado. Asistia el titular del Ejecutivo federal, los
presidentes de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y de ambas camaras del

Congreso, asi como personalidades distinguidas.

- Pesca.

- Puntos Constitucionales.

- Reforma Agraria.

- Reglamentos y Practicas Parlamentarias.

- Relaciones Exteriores.

- Salud.

- Trabajo y Prevision Social.

- Turismo

- Jurisdiccional (integrada de acuerdo al articulo 76 Constitucional).

En la sesion inicial del primer periodo de sesiones ordinarias, estas
comisiones se integraban para toda la legislatura. Contaban con un presidente, un
secretario y los vocales que autorizara la camara, quienes no podian actuar en
ninguna comision durante su cargo; sus decisiones se adoptaban por mayoria y el
presidente contaba con voto de calidad en caso de empate; seguian en funciones
durante el receso del Congreso de la Unidn, y sus dictamenes e iniciativas que no

se conocieran en su propia legislatura, la siguiente las podria abordar. Es atinado
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agregar que, no existia sefialamiento alguno en la legislacién del Congreso de la

Union respecto al nimero de miembros que debian participar en las comisiones.

En la Camara de Diputados, las comisiones ordinarias se constituian en

septiembre del afio en que iniciaba la legislatura, cuyos integrantes duraban un afo.
- Agricultura.

- Artesanias.

- Asentamientos Humanos y Obras Publicas.

- Asuntos Fronterizos.

- Asuntos Hidraulicos.

- Asuntos Indigenas.

- Bosques y Selvas.

- Ciencia y Tecnologia.

- Comercio.

- Comunicaciones y Transportes.

- Correccion de Estilo.

- Cultura.

- Defensa Nacional.

- Deporte.

- Derechos Humanos.

- Distribucién y Manejo de Bienes de Consumo y Servicios.
- Distrito Federal.

- Ecologia y Medio Ambiente.
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- Energéticos.

- Fomento Cooperativo.

- Ganaderia.

- Gobernacion y Puntos Constitucionales.

- Hacienda y Crédito Publico.

- Informacién, Gestoria y Quejas.

- Justicia.

- Marina.

- Patrimonio y Fomento Industrial.

- Pesca.

- Poblacién y Desarrollo.

- Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica.
- Radio, Television y Cinematografia.

- Reforma Agraria.

- Relaciones Exteriores.

- Salud.

- Seguridad Social, Trabajo y Prevision Social.
- Turismo y Vivienda.

Los integrantes de las siguientes comisiones se designaban para toda la

legislatura:
- Régimen Interno y Concertacion Politica.

- Dictamen Legislativo.
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- Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda.
- Reglamentos y Practicas Parlamentarias.

La Ley Organica de la Administracion Pablica Federal tuvo varias reformas
mediante las cuales se creaban, se suprimian o se fusionaban dependencias. En
cambio, la Ley Organica y el Reglamento del Congreso no tuvieron modificaciones
sincrénicas, lo que provoco que no hubiera asimetria entre la estructura del aparato
gubernamental y las comisiones de las cAdmaras. No obstante, se podian crear
adicionalmente varias de ellas, con el fin de subsanar estas disparidades en cada

legislatura.
b) Comisiones Especiales.

Se integraban para atender asuntos determinados por el Pleno, por lo que
una vez resueltos, estas comisiones desaparecian.'3® Eran cuerpos colegiados de
caracter transitorio, cuyo objetivo era, atender ciertos proyectos para formular su
dictamen y luego someterse al Pleno para su aprobacion o rechazo. En ciertas
ocasiones, el resultado permitia ampliar el tema y su cardcter transitorio podia ser

indefinido.

Varios doctrinarios del Derecho Parlamentario consideran que, las
comisiones especiales se dividen en jurisdiccionales y de investigacion. Al momento
de constituirse estan enteradas de su temporalidad y transitoriedad, por lo que sus
funciones se realizan en los términos constitucionales y legales que acuerde la
camara respectiva. Estas comisiones conoceran del asunto encomendado, como
las responsabilidades de los funcionarios publicos y el desempefio politico,
financiero y administrativo del Poder Ejecutivo. En estos temas, ambas camaras del
Congreso de la Unidon actuan en conjunto para la aplicacion de la norma

constitucional.

No siempre estas comisiones gozan del caracter de transitorias, ya que la

Camara de Diputados substanciara el procedimiento de juicio politico por conducto

130 jdem., p. 237.
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de las comisiones unidas de gobernacion y puntos constitucionales y de justicia,
para que en union de sus presidentes y un secretario por cada comision, integren la
subcomision de examen previo de denuncias de juicios politicos, con competencia
exclusiva para los propositos contenidos en esta ley. Esta subcomision se ha
instituido con carécter permanente para toda una legislatura, con el fin de cumplir
las funciones de orden jurisdiccional. Por afadidura, la misma ley confirmaba el

caracter permanente de las comisiones jurisdiccionales.

Una vez aprobada la comision jurisdiccional, se designaban a cuatro
integrantes para conformar la seccion instructora en la Camara de Diputados y la
de enjuiciamiento en el Senado. Es de enfatizar que, la LVI Legislatura de la Camara
de Diputados integré la comision jurisdiccional, la cual formaba parte de las

comisiones ordinarias.

Las comisiones de investigacion se caracterizaban por ser transitorias;
funcionaban en los términos constitucionales y para los hechos que motivaban su
creacion. Estaban previstas en la ley, en el reglamento o en acuerdo parlamentario.
Se designaban por la mesa directiva o la comision de régimen interno y concertacion

politica.

La Ley Organica del Congreso General, en su articulo 52 circunscribia a las
comisiones de investigacion para los efectos del articulo 93 Constitucional: “los
secretarios del despacho y los jefes de los departamentos administrativos, luego
que esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, daran cuenta al Congreso del

estado que guarden sus respectivos ramos.”

Cuando las camaras discutian una ley o un asunto concerniente a ciertas
areas de la Administracion Publica Federal, se podia citar a los Secretarios de
Estado, al Procurador General de la Republica, a los Jefes de Departamentos
Administrativos, a los Directores y Administradores de los Organismos

Descentralizados Federales y de las empresas de participacion estatal mayoritaria.

Asi, las comisiones de investigacion siempre se han creado para conocer el

funcionamiento de la administracion publica federal y de cualquier asunto de interés
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publico, es decir, para tratar las cuestiones a que se refiere el péarrafo final del
articulo 93 Constitucional. En estas comisiones se pueden hacer comparecer a

testigos, visitar obras e instituciones publicas, empresas privadas, etcétera.
c) Otras Comisiones.

Se creaban comisiones conjuntas por ambas camaras para ciertos asuntos,
cuyas facultades eran bastante amplias, con el fin de hacer un mejor analisis de las

cuestiones a tratar.13!

En la Camara de Diputados, la comision de régimen interno y concertacion
politica (creada por la ley de 1994)1% se integraba mediante un sistema que
privilegiaba a la mayoria en aras de la gobernabilidad de la camara, aunque trataba
de reflejar un caracter plural y la presencia institucional de los grupos
parlamentarios. Estas corporaciones se reconocian en el articulo 70 constitucional,
el cual preveia que, “la Ley determinara las formas y procedimientos para las
agrupaciones de los diputados segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar
la libre expresion de las corrientes ideoldgicas representadas en la Camara de
Diputados”. De esta manera, la Ley Organica regulaba a dichos grupos como

elemento estructural de la camara.

La comisién de programacion, presupuesto y cuenta publica de la Camara de
Diputados, ejercia sus funciones conforme a lo estipulado en las leyes

131 L as comisiones conjuntas son propias de los congresos bicamarales, pues participan integrantes de ambas
camaras para conocer asuntos legislativos o politicos de interés comun. Este trabajo en conjunto propicia
acuerdos que facilitan consensos para impulsar y resolver todo tipo de asuntos a deliberar.

132 pentro de las funciones primordiales de la comisién de régimen interno y concertacién politica destacan,
la de suscribir acuerdos con el Pleno; influir en el establecimiento de practicas para destrabar los conflictos
parlamentarios; junto con la mesa directiva, organizar los trabajos camarales, como la agenda legislativa, el
orden del dia de cada sesidn; proponia a los integrantes de las comisiones el proyecto de presupuesto anual
de la cdmara, al Oficial Mayor y al Tesorero; hacia la presentacién al Pleno de los nombramientos de los
consejeros propietarios y suplentes que formaban el Consejo General del IFE. Por ello, a esta comision se le
denominaba como, la mesa de direccidn de politica interna de la cdmara. Igualmente, esta comision establecia
vinculos con la comision de reglamentos y practicas parlamentarias (integrada con 20 legisladores de todos
los grupos parlamentarios), con el objetivo de preparar los proyectos de ley o decretos, para adecuar y
perfeccionar la normatividad interna que rige a las camaras. Esta comisién impulsaba y realizaba los estudios
que versaran sobre disposiciones juridicas, regimenes y practicas parlamentarias, asi como desahogar las
consultas acerca de la aplicacion e interpretacion de la ley, los reglamentos, las practicas y usos camarales. En
el Senado, estas funciones las efectuaba la comisién de estudios legislativos.
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presupuestarias y en la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda (articulo
49 LOCG). Estas actividades se relacionaban con la administracion publica en el

ambito de las Finanzas (ingresos y egresos).

Otra comision que se vinculaba con las finanzas estatales es la comision de
vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados,
integrada por diecisiete diputados para toda la legislatura. Su primera funcién
consistia en proponer una terna a esta camara para que se nombrara al Contador
Mayor. También atendia el buen funcionamiento de la Contaduria; examinar las
cantidades gastadas, las partidas del Presupuesto de Egresos de la Federacion y
la justificacidn de los gastos realizados. Segun el articulo 51 de la Ley Organica del
Congreso General, la comisién de vigilancia ejercia sus funciones conforme a su
propia Ley Organica, a fin de coadyuvar en la funcion de fiscalizacion de la camara

y sobre la cuenta publica del gobierno federal.

Las comisiones con una integracion fija eran, la Comisién Permanente, que
contaba con treinta y siete miembros; la comisién de vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados, con diecisiete diputados; la
comision de reglamentos y practicas parlamentarias, con veinte; la comision de
presupuesto y cuenta, con cinco individuos. Hemos de expresar que, los grupos

parlamentarios han influido en la integracion de las comisiones.
d) De gobierno interior de las camaras.

En la Cadmara de Diputados estas comisiones eran, la de régimen interno y
concertacion politica, la de gobernacidon y puntos constitucionales y la gran
comisién. En la Camara de Senadores eran, la comisiébn de gobernaciéon y la
comision de régimen interno y concertacion politica. Sus funciones se relacionaban

de acuerdo con el nombre que las identificaba.

Estas comisiones fueron de gran importancia en la LVII Legislatura, la cual
se caracterizaba por la ausencia de una fuerza politica dominante Unica y en
consecuencia, muchos de los asuntos se resolvian a través de consensos. En tal

virtud, se dice que “un sistema plural permite el analisis minucioso de los temas que
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se vayan tratando y no impide la accidn coherente en respuesta a las cuestiones de

interés publico”. 33
e) Comisiones Protocolarias o de Cortesia.

Se formaban para acompafar y recibir al titular del Poder Ejecutivo federal

cuando acudiera al recinto legislativo.

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General (que estuvo
en vigencia desde 1934), prevé la integracion de comisiones protocolarias o de
cortesia, cuya funcion ha sido meramente ceremonial, por ejemplo, en la apertura y
clausura de los periodos de sesiones y en los demas casos que determinen las
practicas parlamentarias. Estas comisiones de cortesia se han constituido en
atencion al Presidente de la Republica, a los miembros del Poder Judicial, a la
colegisladora, a los visitantes distinguidos, a los diputados y senadores cuando
protestan su cargo, y a los individuos o delegaciones parlamentarios extranjeros

gue acudan al recinto del Congreso.

Por su parte, las comisiones instaladoras de las camaras se designaban
antes de la clausura del dltimo periodo de sesiones de cada legislatura. Estos
cuerpos colegiados se integraban con cinco miembros, uno de ellos era el
presidente, dos como secretarios y los dos restantes fungian como suplentes
primero y segundo. Su mision era seguir el procedimiento de instalacion de la nueva
legislatura, por lo que recibian expedientes, informes, constancias y notificaciones
jurisdiccionales respecto de las elecciones de diputados y Presidente de la

Republica.

El nimero de estas comisiones fue mayor a las propias dependencias del
mas alto rango de la administracion publica federal, pues mientras se integraba con

las Secretarias enumeradas por la ley respectiva, la Ley Organica del Congreso

133 Beloff, Max, Instituciones Politicas Norteamericanas en la Década de los 70s, México. Edit. Manual
Moderno, 1980, p. 56.
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comprendia 39 comisiones ordinarias, a las que se sumaban las conformadas para

atender algunos proyectos legislativos.

19.- La Ley Orgéanica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
vigente (1999).

Este ordenamiento fue publicado en el DOF el 3 de septiembre de 1999. En
sus disposiciones transitorias se determiné la abrogacion de la Ley del 25 de mayo
de 1979, asi como su entrada en vigor a partir del dia siguiente al de su publicacion.
Dicha ley esta integrada por 135 articulos distribuidos en cinco titulos, a saber: del
Congreso General; de la Organizacion y Funcionamiento de la Camara de
Diputados; de la Organizacion y Funcionamiento de la Camara de Senadores; de la
Comision Permanente; y de la Difusiobn e Informacion de las Actividades del
Congreso.

Esta normatividad fue la culminacibn de un proceso de discusiones
parlamentarias entre los diversos grupos politicos representados en ambas
Camaras, cabe sefalar que la inusitada correlacion de fuerzas politicas que se dio
en el la LVII Legislatura (1° de septiembre de 1997 al 31 de agosto de 2000) de la
Céamara de Diputados, originé la reconstruccion de las practicas acostumbradas
durante el largo predominio del partido hegemonico.34De esta forma y por primera
ocasion en la historia del Poder Legislativo en México, ningun grupo parlamentario

pudo conformar por si solo una mayoria absoluta en la Camara baja.

Fue asi como en aquella época se presentaron un total de 13 iniciativas de
reforma a la Ley Orgéanica de 1979 a partir del 28 de abril de 1998'3%; todas fueron
dictaminadas conjuntamente por la Comisibn de Reglamentos y Préacticas
Parlamentarias. Derivado de un arduo proceso de debate y discusion, la nueva Ley
emergié con gran cantidad de cambios fundamentales en cuanto a la estructura de
la toma de decisiones politico-administrativas al interior de las Camaras, precisando

ademas, las normas que constituyen la fuente formal del Derecho Parlamentario

134 De Andrea Sanchez, Francisco José, Breve Historia del Congreso en México: Siglo XX, México, UNAM,
2012, p. 103.
135 [dem. P.105.
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actual, a saber: la Constitucion, la Ley Orgénica del Congreso, el Reglamento para
el Gobierno Interior (posteriormente los respectivos reglamentos para cada una de
las camaras) y los ordenamientos internos que cada camara expida en el ejercicio

de sus atribuciones.

Cabe destacar que la estructura contenida en la Ley Orgénica de 1999
establecié nuevos 6rganos parlamentarios (de los vigentes, dimos explicacion en el
Capitulo I) como son: la Mesa de Decanos, la Junta de Coordinacion Politica, la
Conferencia para la Direccion y Programacion de los Trabajos Legislativos, la
Secretaria General, y las secretarias de servicios parlamentarios y de servicios
financieros. La Mesa Directiva se establece como un érgano de servicio de las
propias camaras, cuya funcidn descansa sobre la base del apartidismo. El
Presidente de la Mesa Directiva es quien conduce los trabajos de su respectiva
camara, y en el caso del Presidente de la Camara de Diputados, también lo ser& en
las sesiones del Congreso General. La Junta de Coordinacion Politica es el 6rgano
al que compete alentar los entendimientos, puentes y convergencias politicas con

las instancias y 6rganos que asi lo precisen.

Es preciso sefialar, que se redujo a 27 el nimero de Comisiones Legislativas,
cuando existian con anterioridad mas de 60, para asi hacerlas coincidir con los
despachos del Poder Ejecutivo. De tal forma, se suprimen responsabilidades de
caracter administrativo de las Comisiones, mismas que constituian un desgaste y

distraccion de sus labores sustantivas.

Por ultimo, en el titulo quinto se aborda lo relativo a la difusion de informacion
de las actividades del Congreso, regulandose bajo este rubro el Canal de Television
del Congreso, el Diario de los Debates de ambas Camaras y el sistema de
bibliotecas del Poder Legislativo Federal, todo lo anterior bajo el entendimiento claro
y comprobado de que la politica y las actividades legislativas en la actualidad estan
intimamente vinculados a los medios masivos de comunicacién, mismos que
constituyen el enlace natural con la sociedad civil, a quienes los legisladores

representan en el ejercicio de sus funciones al interior del Congreso.
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CAPITULO TERCERO.

“Las leyes se han hecho para
el bien de los ciudadanos”.

Ciceron.

“Notas sobre comisiones legislativas en el Derecho comparado”.
1. Estados Unidos de América.
1.1. El gobierno constitucional.

El gobierno de los Estados Unidos establecido por su propia
Constitucion es una republica federal de 50 estados, el Distrito de Columbia y varias
areas insulares, de las cuales las de mayor poblacién son Puerto Rico y las Islas
Virgenes, la Samoa americana, las Islas Marianas del Norte y Guam. Su gobierno
se divide en tres ramas: legislativa, ejecutiva y judicial y esta constituido bajo las
teorias de separacion de poderes y pesos y contrapesos (checks and balances);
cada rama tiene una esfera de competencia propia que les permite limitar las
acciones de las otras dos, evitando la concentracion excesiva de poder en alguna

de las ramas y el eventual dominio respecto de las otras dos.

El sistema presidencial de los Estados Unidos admite que el Ejecutivo
y el Congreso tienen autonomia en su respectivo ambito de actuacion, poseyendo
equilibrio competitivo, dicha separacion permite al Congreso llevar a cabo una tarea
mas critica frente al Ejecutivo y su administracion, ejemplificando los controles

mutuos (checks and balances).
1.2. El Congreso General de los Estados Unidos.

La Constitucién de los Estados Unidos de América'®, en su articulo primero
establece que el Poder Legislativo recaerd en el Congreso General, cuya
integracion es de dos camaras, la de Representantes y el Senado, inspiradas en la

camara “baja” y “alta” del parlamento inglés, respectivamente. Ambas con igualdad

136 https://www.archives.gov/espanol/constitucion
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de importancia. El Congreso es el resultado de un compromiso institucional, en el

cual se garantiza la representacion popular y la de los estados.

La Camara de Representantes se integra por 435 miembros, en
circunscripciones territoriales basadas en la poblacion (similar a los distritos
electorales del sistema electoral mexicano), esta Camara se renueva en su totalidad
cada dos afios, permitiendo la posibilidad de la reeleccion. A fin de postularse a la
Camara de Representantes se requiere tener 25 afios al momento de la eleccion,
haber sido ciudadano estadounidense durante los 7 afios previos a la misma y vivir
en el estado que se quiere representar, aunque no se exige que sea en algun distrito

especifico de esa entidad.

Por lo que respecta al Senado, esta integrado por dos senadores que son
electos por los ciudadanos de cada Estado, para finalmente estar conformado por
cien senadores. Los senadores son electos para periodos de 6 afios, renovandose
un tercio de ellos cada dos afios. Para los senadores se exige tener cuando menos
30 afos, haber sido ciudadanos de ese pais durante los 9 afios anteriores a la
eleccion y ser residentes de los estados que buscan representar.

El Presidente de la Camara de Representantes ocupa el tercer lugar en la
linea de sucesion presidencial, en caso de imposibilidad o ausencia del Presidente
de los Estados Unidos y del Vicepresidente. El Vicepresidente tiene la funcién de

presidir el Senado, y Unicamente tiene voto en caso de empate.
1.3. Facultades del Congreso.

El propio articulo primero Constitucional, en su seccion octava, enlista las
facultades del Congreso, alguna de ellas son: establecer y recaudar contribuciones;
contraer empreéstitos; acufiar monedas y determinar su valor, asi como el de la
moneda extranjera; establecer oficinas de correos y sus respectivas vias de
comunicacién; fomentar la ciencia y las artes, asegurando a autores e inventores el
derecho exclusivos sobre sus escritos y descubrimientos; crear tribunales de
caracter inferior a la Corte Suprema; declarar la guerra; reclutar y mantener

ejércitos; y expedir todas las leyes que sean necesarias y convenientes para llevar
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a efecto los poderes anteriores y todos los demés que esa Constitucién confiere al

gobierno de los Estados Unidos.

Al igual que en el caso mexicano, las camaras del Congreso estadounidense

han sido dotadas de facultades que ejercen de manera exclusiva.

En el caso de la camara de Representantes algunas de ellas son: calificar
sus elecciones; elegir a su presidente; declarar que ha lugar para proceder en los
casos de responsabilidades oficiales o juicios politicos (impeachment) en el caso
del Presidente de los Estados Unidos y altos funcionarios de la administracion
publica; elegir al Presidente, de entre los tres primeros con mayor nimero de votos,
cuando ocurra el caso de que ningun candidato obtenga la mayoria de votos en el
Colegio Electoral; ser cAmara de origen en los proyectos que tengan por objeto la
obtencién de ingresos; elaborar su reglamento interior; aprobar los nombramientos

para la Vicepresidencia y cualquier tratado que involucre el comercio exterior.

Por lo que hace a la Camara de Senadores, tiene las facultades de: calificar
las elecciones; juzgar sobre las acusaciones formuladas contra un alto cargo de la
administracion publica (impeachment); aprobar los nombramientos del Presidente
que requieran su consentimiento (con excepcion del Vicepresidente); aprobar los
tratados (exceptuando los relativos al comercio exterior); y expedir su reglamento

interior.

Por mandato Constitucional, el Congreso podra sesionar en asamblea Unica,
se reunira una vez al afio, y esa reunion se realizara el primer lunes de diciembre,

a no ser que por ley se fije algan otro dia.

Ambas camaras llevaran un diario de sus sesiones y lo hara publico con
excepcion de lo que a su juicio exija reserva, las votaciones deberan constar en el
diario. Durante el periodo de sesiones, ninguna de las camaras puede suspenderlas
por mas de tres dias, ni celebrarlas en lugar distinto de aquel en que reinen ambas

camaras sin el consentimiento de la otra.
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Todo proyecto aprobado por ambas camaras sera presentado al Presidente
de los Estados Unidos antes de que se convierta en ley; en caso de aprobarlo
procedera a firmarlo; en caso contrario lo devolvera a la cAmara de origen junto con
sus objeciones para que aquella, reconsidere el proyecto. Si después de realizar un
nuevo estudio del proyecto, las dos terceras partes de esa camara aprueban el
proyecto, se remitird a la otra camara, y en caso de que también sea aprobado por
los dos tercios de dicha camara, se convertird en ley, superando asi el veto
presidencial. Si algun proyecto de ley no fuera devuelto por el Presidente, dentro
del plazo de diez dias, se convertird en ley, exceptuando el caso de cuando el
Congreso cierre su periodo de sesiones y no medie el tiempo necesario para la

devolucion.

Todo proyecto de ley puede originarse en cualquiera de las dos camaras del
Congreso, salvo los proyectos de ley de obtencién de ingreso, los que son facultad
exclusiva, como ya se ha sefalado, de la Camara de Representantes.

El Pleno de ambas camaras tiene la facultad para aprobar nuevas leyes o
enmiendas a las existentes; ratificar nombramientos de funcionarios de la
administracion; aprobar mociones en temas relativos a otros Poderes; decidir sobre
el ejercicio del impeachment (en caso de la camara de Representantes) y resolver
sobre la acusacién presentada (competencia del Senado); aprobar tratados
internacionales (Senadores) y acuerdos comerciales (Representantes).

Las resoluciones emitidas por cada una de las camaras pueden versar sobre
la aprobacion o rechazo de dictamenes de las Comisiones; aprobacién o rechazo
de minutas de la colegisladora; emision de decretos; declaracion de acusacién en
juicio politico (impeachment) en camara de Representantes; resolucion de la

acusacion (Senado); y ratificacion de funcionarios.

La Constitucion mandata que el Congreso se reuna el primer lunes del mes
de diciembre, y durante los dos afios que dura la Legislatura, hay dos periodos de
sesiones. Los dias de sesiones y horarios de estas, son fijados sobre la marcha

segun lo consideren, cabe sefialar que el Congreso de los Estados Unidos se rige
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tanto por reglas emitidas al principio de cada legislatura, llamadas “Rules of House”
0 “Rules of Senate” segun sea el caso, asi como por usos y costumbres que datan
del origen del Congreso de Filadelfia. Los periodos extraordinarios también son
fijados sobre la marcha, tomando en cuenta los usos y costumbres sefalados. No
existe regulacion especifica al respecto.

1.4. Breve descripcion del sistema de comisiones en el Parlamento

norteamericano.

Una caracteristica del Parlamento Americano es la importante influencia que
ejercen, sobre todo en la Camara de Representantes, las comisiones. En su clasico
“El gobierno congresional™3’, Woodrow Wilson sostuvo que el poder central y
predominante en el sistema constitucional de los Estados Unidos se ubica, en su
Congreso. Wilson divisé el nacleo de este poder en un sistema de comisiones con
gran poderio, llegando a nombrar “gobierno de los comités” al sistema constitucional
mismo. El alto grado de independencia del que gozan las comisiones parlamentarias
norteamericanas es tal, que se afirma que ocupan posiciones impensables en

cualquier otro sistema.

A través de su historia, el sistema de comisiones parlamentarias de Estados
Unidos ha tenido diversos matices, fue en la reorganizacién del Congreso de aquel
pais en 1946 (con la Legislative Reorganization Act), que se dot6 a las comisiones
permanentes de la facultad de llevar a cabo una supervisiébn continua de las

acciones de los despachos gubernamentales.

Las comisiones en el Congreso estadounidense son grupos formales que se
dedican a dar asesoria, recomendaciones sobre cambios en la politica publica,
estudiar asuntos o problemas, todo de manera independiente. Al no existir una
definicién juridica de “comision” en Estados Unidos, pueden entenderse como
entidades independientes, creadas por las camaras del Congreso, con multiples

integrantes, seleccionados por parte de los legisladores o el Pleno, de caracter

137 Woodrow, Wilson, El Gobierno Congresional, Régimen politico de los Estados Unidos, Lujambio, Alonso,
Estudio introductorio, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2002, p. 11.
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temporal y que sirven como cuerpos de asesoria mediante informes que entregan
al Congreso. Para los legisladores de ambas camaras, pertenecer a un comité les
da la oportunidad de obtener conocimiento especializado de las materias bajo su

esfera de competencia.

En el Congreso del vecino pais del norte, la organizacion y facultades de las
comisiones y comités son similares a las de México, aunque existe otro tipo de
organizaciones en su interior. Ademas, en Estados Unidos se denomina comités a
lo que en México llamamos comisiones, y comisiones a lo que nosotros entendemos

como comités.

En la actual legislatura estadounidense (la 119), existen 20 comités
permanentes u ordinarios en el Senado!3® y 20 en la CAmara de Representantes!®.
Cada comité podré contar con una plantilla de hasta 30 integrantes, mismos que
seran designados por mayoria de votos. Los comités seran electos dentro de los

siete dias naturales siguientes al inicio de cada legislatura.

El Congreso de los Estados Unidos cuenta con tres tipos de comités, mismos
que estan facultados para celebrar audiencias, los cuales son permanentes,

especiales y selectos y, conjuntos, unidos o0 mixtos.

Los comités permanentes se encuentran previstos en los reglamentos de
ambas camaras, desarrollan facultades legislativas y de control dentro de su ambito
competencial. Analizan leyes e iniciativas; identifican problemas politicos vy
proponen soluciones legislativas; toman resoluciones y solicitan al pleno la adopcion

de medidas; monitorean y vigilan la actividad del poder Ejecutivo que lleva a cabo

138 Comités permanentes en el Senado: Agricultura, nutricién y silvicultura; Apropiaciones; Servicios Armados;
Banca, Vivienda y Asuntos Urbanos; Presupuesto; Comercio, ciencia y transporte; Energia y recursos naturales;
Medio Ambiente y Obras Publicas; Finanzas; Relaciones Extranjeras; Salud, educacidén, trabajo y pensiones;
Seguridad Nacional y Asuntos Gubernamentales; Asuntos indios; Judicial; Reglas y administracion; Comité
selecto de ética; Comité selecto de inteligencia; Pequefias empresas y emprendimiento; Comité Especial sobre
el Envejecimiento; y Asuntos de los veteranos. https://www.senate.gov/committees/index.htm

139 Comités permanentes actuales de la Cdmara: Agricultura; Apropiaciones; Servicios Armados; Presupuesto;
Comercio; Educacién y fuerza laboral; Etica; Servicios financieros; Relaciones Exteriores; Seguridad nacional;
Administracién de la casa; Judicial; Recursos naturales; Supervision y reforma gubernamental; Normas;
Ciencia, espacio y tecnologia; Pequefios negocios; Transporte e Infraestructura; Asuntos de los veteranos; y
Modos y Medios. https://www.house.gov/the-house-explained
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en sus agencias y dependencias; asimismo investiga denuncias sobre el actuar

indebido de funcionarios publicos, todo ello en el ambito de su competencia.

Los comités especiales y selectos se establecen mediante una resolucion de
la cAmara en la cual se originan, generalmente son para realizar una investigacion,
estudios especiales o para considera medidas legislativas en determinado tema. A
menudo se encargan de cuestiones emergentes que no encuadran en el &mbito de
competencia de ningun comité permanente, o bien, que abarcan la competencia de

varios comités. Este tipo de comités pueden, por ley, ser permanentes o temporales.

Comités conjuntos o mixtos, son de caracter permanente e incluyen a
miembros de ambas camaras; alternAndose, generalmente, la presidencia entre un
legislador de la camara de Representantes y un senador. Su fin es el de resolver
diferencias de criterio politico entre las camaras del Congreso. Cuando son
establecidos con caracter temporal se denominan “comités en conferencia”, lo que
elaboran borradores de compromisos entre las camaras, para su posterior votacion

ante el pleno de ambas para su eventual aprobacion.

Como caracteristica muy peculiar y acorde a la imperiosa necesidad del
principio de publicidad, cada comité de ambas camaras, cuenta con su pagina web;
mediante la cual es posible monitorear los trabajos de estos, conocer el quienes los

integran, cuantos subcomités tiene, calendario de audiencias, entre otros temas.

Es una préactica casi generalizada que los comités se organicen en
subcomités, los que tienen responsabilidades especificas derivadas de la
competencia general del comité que los ha creado. En el desarrollo de sus
actividades comparten criterios, prioridades y lineas politicas del comité. Algunos
tienen encomendadas tareas tan especificas que se encargan de manera exclusiva
de supervisar y controlar una sola dependencia gubernamental o determinado

programa federal.

El presidente de la camara de Representantes o “Speaker”, preside a su vez
el Comité de Reglas. Los presidentes de los Comités son designados por los lideres

de la mayoria y de la minoria. Dentro de las facultades que les son asignadas se
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encuentran la de recopilacién de informacién; comparar y evaluar alternativas
legislativas; identificar problematicas de tipo politico y proponer soluciones; tomar
resoluciones y solicitar al pleno la adopcién de medidas legislativas; monitorear y
vigilar la actividad del Ejecutivo; e investigar, cuando exista denuncia, sobre la
actuacion indebida de funcionarios publicos.

Las resoluciones, resultado del trabajo desarrollado al interior los comités,
pueden ser proyectos de nueva ley o enmienda a las existentes, mociones sobre
temas y situaciones que son competencia del poder Ejecutivo o Judicial, e informes

sobre temas de jurisdiccion.

El trabajo desarrollado en el seno de los comités se encuentra normado por
las “Rules of the House of the Representatives”, sin embargo, es regla general que
la vida y desarrollo de trabajo del Congreso se rigen por usos, costumbres y

practicas antiquisimas. Cada legislatura puede reformar o adicionar sus reglas.

Para llevar a cabo sus trabajos, los comités tienen un calendario de trabajo.
Las reuniones deben ser el segundo y cuarto lunes de cada mes, los asuntos a
tratar deben inscribirse semanalmente los miércoles. Dentro del plan de trabajo que
presentan los comités, deben establecer con qué otros comités trabajaran para
analizar y resolver los asuntos en los cuales les asiste injerencia, asi como la forma
en la que se coordinaran y cooperaran, es decir, el trabajo se desarrollara en

comisiones unidas.

Para que un proyecto de ley se convierta en ley, el Senado y la camara de
Representantes deben aprobar la misma version del proyecto, y si hay diferencias,
estas pueden ser resueltas por una Conferencia de Comisiones, que incluird a

miembros de ambos érganos legislativos.

Un proyecto de ley se examina por vez primera en un subcomité, y como
resultado del analisis puede ser aceptado, modificado o rechazado por completo. Si
los miembros del subcomité apoyan un proyecto de ley, se informara a todo el
comité, donde se da un nuevo analisis. En el desarrollo de esta fase del proceso,

los comités y subcomités podran convocar a audiencias en las que, en compaiiia
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de activistas, expertos y opositores, se determinaran los méritos y defectos del
proyecto de ley. Es preciso sefialar que en caso necesario se puede obligar a
comparecer a tales audiencias, a los funcionarios publicos o particulares

involucrados con el tema en cuestion.

Si en el comité en pleno es aprobado el proyecto de ley, se informara al pleno
de la Camara o del Senado, y la dirigencia del partido mayoritario decidir4 cuando
poner a consideracion el proyecto de ley en la agenda. En el caso de que un

proyecto de ley sea apremiante, se podra considerar inmediatamente en la agenda.

Hoy, el sistema de comisiones norteamericano es, con sobrada razén, el mas
fuerte y poderoso del mundo. De tal suerte que, puede considerarse un caso Unico.
La frase que Wilson popularizé, segun la cual, “el Congreso en comisiones es el
Congreso trabajando”, tiene un valor aun mas profundo en la actualidad que cuando

fue expresada.
2.- Espana
2.1. Las Cortes Generales.

Para adentrarnos en las comisiones legislativas, de manera breve, trataré de
explicar algunos topicos generales de las Cortes Generales, tales como su

integracion y otros 6rganos que las compones.

La Constitucién espafiola del afio 1978 prevé la figura de un Parlamento
bicameral, denominado Cortes Generales, mismas que estan constituidas por el
Congreso de los Diputados y el Senado, ambas representando al pueblo espaiiol.
Para poder analizar la composicién de las Cortes Generales, partiremos de la base
de que en el articulo 1° de su Constitucion se establece que la forma politica del
Estado espafiol es una monarquia parlamentaria y que Espafia se constituye en un
estado democréatico que es sobre todo especialmente en su vertiente de democracia

representativa.

El sistema bicameral implementado en Espafia no supone una igualdad o

equiparacion completa entre el Congreso y el Senado. La Constitucion ha reservado
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al Congreso de los Diputados una serie de facultades y funciones que hacen ver
claramente su primacia, dejando al Senado una posicion de segunda lectura. Asi,
los proyectos de ley del gobierno (que son los mas numerosos) se presentan y
tramitan ante los diputados, el Senado tiene la facultad de vetarlos o enmendarlos,
pero tanto sobre el veto o enmiendas decide en definitiva el Congreso. Lo mismo
ocurre en la aprobacion del proyecto anual de presupuestos generales del Estado.
Por otro lado, aunque el Senado tiene facultad de controlar al Gobierno a través de
preguntas, interpelaciones y comparecencias, la relacion de confianza se da de
forma exclusiva con la Camara baja; es ésta la que inviste al Presidente del
Gobierno al inicio de la Legislatura y la que a su vez puede destituirle mediante la
aprobacion de una mocion de censura. No obstante, el Presidente del Gobierno
podra disolver el Senado, conjunta o separadamente con el Congreso de los
Diputados.

Las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban
sus presupuestos, controlan la accién del Gobierno y tienen las demas
competencias que les atribuya la Constitucion. Las Cortes Generales, de

conformidad con el articulo 66.3 de la Constitucion, son inviolables.
2.2. Congreso de los Diputados.

El Congreso de los Diputados se rige, basicamente, por lo dispuesto en la

Constitucion y en su Reglamento.

La Constitucién espafiola, en su articulo 68 establece que el Congreso
contara con un minimo de 300 y un maximo de 400 Diputados electos por sufragio
universal, libre, igual, directo y secreto, en los términos que establezca la ley. La
circunscripcion electoral es la provincia. La ley electoral asigna dos escafios a cada
una de ellas y distribuye los demas en proporcién a la poblacion respectiva. Ceuta
y Melilla eligen un representante cada una. La normativa vigente (Ley Organica del
Régimen Electoral General del 19 de junio de 1985) ha establecido en 350 el

numero de miembros de la Camara.
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El Congreso es elegido por cuatro afios. El mandato de los Diputados termina
cuatro afios después de su eleccion o el dia de la disolucion de la Camara. Las
elecciones tendran lugar entre los treinta dias y sesenta dias desde la terminacion
del mandato. El Congreso electo debera ser convocado dentro de los veinticinco
dias siguientes a la celebracion de las elecciones.

Elegidos sobre una base provincial, los Diputados representan a su
circunscripcion electoral y al conjunto del pueblo espafiol. La eleccidon
circunscripciones provinciales es un instrumento para la formacioén del érgano de
representacion de la voluntad del pueblo espafiol. La Constitucion establece que los
miembros de las Cortes Generales no estaran ligados por mandato imperativo. Esta
circunstancia no es excluyente para que los parlamentarios puedan voluntariamente

incluirse en un Grupo Parlamentario y someterse a su disciplina interna.
2.3. El senado espaiiol.

El Senado integra, junto con el Congreso de los Diputados, el Parlamento
espafiol o Cortes Generales. De conformidad con el articulo 69 de la constitucion

espafiola, el Senado es la Camara de representacion territorial.

La existencia de esta segunda cAmara ha sido una constante en la historia
del constitucionalismo espafiol, salvo breves periodos de tiempo'“°. La existencia

del Senado da vigencia al modelo bicameral que estd implementado en casi todas

140 1812) el Parlamentarismo moderno nacid en Espafia a inicios del siglo XIX con la convocatoria de las Cortes
qgue eventualmente, aprobarian en Cadiz, en 1812, la primera Constitucion espafola. Tanto en ese primer
precedente histérico, como en las Cortes reguladas por aquella Constitucién, el Parlamento consistia en una
sola camara. 1834) El Estatuto Real de 1834 establecié Cortes de tipo bicamerales, con una Camara Alta
llamada “Estamento de Prdceres” y una Cdmara Baja denominada “Estamento de Procuradores”. 1837) En la
Constitucion de 1837 la Camara Alta adoptd el nombre de Senado y la Baja el de Congreso de los Diputados,
denominaciones que se mantuvieron en las restantes constituciones del siglo XIX (1845, 1869, 1873 y 1876).
La Constitucién de 1876 y las Cortes de tipo bicameral estuvieron vigentes hasta 1923, afio en que se instaurd
la Dictadura del general Primo de Rivera. 1931) La Segunda Republica, proclamada en 1931, volvié al modelo
de Parlamento unicameral, en consecuencia, sin Senado. 1978) Con la ley para la reforma politica de 1977 (ley
que posibilitd la transicion del franquismo al nuevo sistema democratico) reaparecio el Parlamento de tipo
bicameral, con dos cadmaras que recibieron la denominacién antiquisima de Senado y Congreso de los
Diputados. Las nuevas Camaras elegidas el 15 de junio de 1977, se encargaron de discutir y aprobar la nueva
Constitucion de 27 de diciembre de 1978. El parlamento espaiiol establecido en dicha Constitucidn recibe el
nombre de Cortes Generales.
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las democracias con un numero de poblacién medio o alto, dicho modelo intenta
articular la representacion del pais considerando una doble perspectiva, al tiempo
gue asegura una mejor consideracion de las altas decisiones que se tienen que

adoptar por el Parlamento o Cortes.

El senado espafiol, tal y como se encuentra configurado, responde a una
doble definicion. Por un lado, representa al pueblo de Espafia (igual que el Congreso
de los Diputados), en este sentido desarrolla una funcion de reflexion,
reconsideracion, y quizas de correccion, ofreciendo la posibilidad de examinary, en
caso necesario, oponerse o modificar las decisiones de la Camara Baja mediante
vetos 0 enmiendas a sus proyectos. Por otro, es la camara de representacion
territorial. Este segundo aspecto es consecuencia de la configuracion del Estado
como Estado de las Autonomias, esto es, organizado en Comunidades Autbnomas
con importantes competencias. El objetivo primordial es dar entrada en las Cortes
a la voz e intereses de aquellas entidades territoriales, para asi conseguir una
integracion y coordinacion entre los poderes centrales y los autonémicos. Este
altimo rasgo es el que diferencia claramente al Senado del Congreso de los

Diputados.

Actualmente, el senado espafiol estad integrado por 265 senadores'#?,
elegidos por un doble procedimiento. 1) La mayor parte de los senadores son
electos en circunscripciones provinciales, en cada provincia se eligen cuatro
senadores. No obstantes, en las provincias insulares, cada isla o agrupacion de
ellas constituye una circunscripcion para efectos de eleccion, correspondiendo
elegir tres senadores a cada una de las islas mayores (Gran Canaria, Mallorca y
Tenerife) y un senador a cada una de las islas restantes (lbiza-Formentera,
Menorca, Fuerteventura, Gomera, Hierro, Lanzarote y La Palma), las poblaciones
de Ceuta y Melilla eligen cada una a dos senadores. 2) Senadores designados por
los Parlamentos autondémicos, lo son a razén de uno fijo por cada Comunidad

Autonoma y otro mas por cada millon de pobladores de su respectivo territorio. Por

“4http://www.senado.es/web/relacionesciudadanos/atencionciudadano/preguntasfrecuentes/composicion
senado/index.html
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lo que el nimero que integra este segundo grupo de senadores es variable. La
Diputacion Permanente es el 6rgano que se encarga del acuerdo sobre la fijacion
del numero de senadores que deben ser designados por los Parlamentos
autondmicos, decision que se adopta para la nueva Legislatura. La designacion de
los senadores por este procedimiento se configura como una eleccién indirecta, en
el sentido de que no son elegidos por la poblacion, pero si por representantes
elegidos por ésta (los miembros de los Parlamentos autonémicos), el Gnico requisito
constitucional es el que se asegure la adecuada representacion proporcional, lo que
supone reservar a cada grupo parlamentario del respectivo Parlamento un nimero
de escafos proporcional a su fuerza numérica. Cada Comunidad Autbnoma regula
el procedimiento de eleccion, para ser designado senador por esta via suele

requerirse ser residente en la Comunidad de que procede la designacion.

Los senadores electos por circunscripciones lo son por sufragio universal,
libre, igual, directo y secreto, siendo electores los espafioles mayores de 18 afios
gue no estén incapacitados. Se trata de una eleccién directa como la del Congreso
de los Diputados. Los requisitos para presentarse como candidato y ser electo
senador son los mismos que los del elector: ser espafiol, mayor de edad y no estar
incapacitado legalmente.

2.4. Organos de las Camaras.

En una conformacién similar al caso mexicano, las camaras de las Cortes
Generales, cuentas con diversos 6rganos de gobierno y de produccion legislativa;
considerando los mas relevantes a los: Presidentes, las Mesas, Junta de
Portavoces, Grupos Parlamentarios, Diputacién Permanente y, el Pleno de las
Camaras. Los Organos de Direccion y Administracion del Congreso no participan
directamente en las funciones oficiales de Gobierno, pero se encargan de dirigir su
funcionamiento'#?, tal es el caso de la presidencia, la mesa del congreso y la junta

de portavoces.

142 Ccaballero Miguez, Gonzalo, “Comisiones, grupos parlamentarios y diputados en la gobernanza del
Congreso de los Diputados” Revista de Estudios Politicos, Madrid, Espafia. Num. 135, enero-marzo 2007, p.
79.
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En el Congreso espariol existen 6rganos de trabajo, que son aquellos que
intervienen en las actividades oficiales de la camara, preparando y resolviendo la
funcidn legislativa y la de control de gobiernol43, dada la relevancia para el
presente trabajo, trataremos de explicar con mayor detalle el trabajo de uno de esos
organos, las Comisiones del parlamento espafiol.

2.5. Comisiones.

Las comisiones es otro importantisimo 6rgano de funcionamiento de las
camaras. Su reconocimiento a nivel constitucional se encuentra en el articulo 75.1,
ya que las camaras, segun el articulo citado, funcionaran en Pleno o en Comisiones.

Las comisiones son grupos reducidos de diputados o senadores, distribuidos
proporcionalmente entre los grupos parlamentarios (de forma que reflejan a escala
menor el numero de integrantes de que cada partido politico tiene en el pleno). Los
miembros de cada comision son designados de manera libre por cada grupo
parlamentario, todo parlamentario tiene derecho de estar al menos en una comision.
Ellas preparan los temas a tratar en el pleno y en ciertos casos sustituyen al pleno
en algunos asuntos. Las Mesas de las comisiones estdn compuestas por un

Presidente, dos Vicepresidentes y dos Secretarios.
2.5.1. Tipos de Comisiones.

Actualmente, el Reglamento del Congreso (RC) dispone en sus articulos 46
y 50 la distincibn de los tipos de comisiones permanentes: las Comisiones
Permanentes Legislativas; las Comisiones creadas por disposicion legal; y las
Comisiones creadas por Acuerdo de la Camara. El Reglamento del Senado (RS) en
su articulo 49, hace la siguiente distincion de comisiones al dictar que seran
Permanentes y de Investigacion o Especiales. Las Comisiones Permanentes
podran ser Legislativas y no Legislativas. De tal forma que el reglamento contempla

la posibilidad de nombrar estos tipos de Comisiones Permanentes; las Comisiones

143 1bidem.
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Permanentes Legislativas y las Comisiones Permanentes no Legislativas creadas

por disposicion legal.
2.5.2. Comisiones Permanentes Legislativas.

El Reglamento del Congreso de los diputados en su articulo 46.1 enumera
las Comisiones que les da el caracter de Permanentes Legislativas'#4. Por lo que
hace al Senado, su reglamento hace dicha calificacion en su articulo 49.2 y de esa
forma dicta cudles seran sus Comisiones Permanentes Legislativas'*®. Asi pues, se

tienen un total de 21 comisiones en el Congreso y de 23 en cuanto al Senado.

Para hacer una delimitacion de comisiones legislativas permanentes no basta
con sefalar de cuales se tratan, sino determinar sobre la base en la cual se produce
la asignacion y distribuciones de competencias; de tal forma que dichas comisiones
y de acuerdo con los Ministerios vigentes en el gobierno de Espafia, se ven
reflejadas en casi todos los @&mbitos gubernamentales, con lo que sus competencias
se ajustan a la actividad material de cada Ministerio. Asimismo, los reglamentos

realizan una adecuacion material, al crear comisiones sin equivalencia ministerial,

44 5on las siguientes: 1. Constitucional; 2. Comision de Asuntos Exteriores; 3. Comision de Justicia; 4. Comisidn
de Defensa; 5. Comision de Hacienda; 6. Comisidon de Presupuestos; 7. Comision de Interior; 8. Comision de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana; 9. Comisién de Educacién y Formacion Profesional.; 10. Comision
de Trabajo, Inclusion, Seguridad Social y Migraciones; 11. Comisién de Industria, Comercio y Turismo.;
12.Comision de Derechos Sociales y Politicas Integrales de la Discapacidad; 13.Comision de Agricultura, Pesca
y Alimentacion; 14.Comisién de Politica Territorial y Funcién Publica; 15.Comisién de Transicion Ecoldgica y
Reto Demografico; 16.Comision de Cultura y Deporte; 17.Comisién de Asuntos Econdmicos y Transformacion
Digital; 18.Comisién de Sanidad y Consumo; 19.Comisién de Ciencia, Innovacién y Universidades; 20.Comision
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo y; 21.Comision de Igualdad. Consultado en mayo de 2020, en:
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/reglam_congreso.pdf

145 Serdn Comisiones Legislativas: 1. Comision General de las Comunidades Auténomas; 2. Constitucional; 3.
Asuntos Exteriores; 4. Justicia; 5. Interior; 6. Defensa; 7. Asuntos Econdmicos y Transformacién Digital; 8.
Hacienda; 9. Presupuestos; 10. Transporte, Movilidad y Agenda Urbana; 11. Educacién y Formacién
Profesional; 12. Trabajo, Inclusién, Seguridad Social y Migraciones; 13. Agricultura, Pesca y Alimentacién; 14.
Sanidad y Consumo; 15. Cooperacidn Internacional para el Desarrollo; 16. Cultura y Deporte; 17. Igualdad; 18.
Entidades Locales; 19. Transicidon Ecoldgica; 20. Industria, Turismo y Comercio; Ciencia, Innovacién vy
Universidades; Funcidn Publica; 21. Politicas Integrales de la Discapacidad; 22. Derechos Sociales; y 23.
Despoblacion y Reto Demografico. Consultado en mayo de 2020 en:
http://www.senado.es/web/conocersenado/normas/reglamentootrasnormassenado/detallesreglamentose
nado/index.html#a55
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tal es el caso de las Comisiones de Constitucién, mismas que por la relevancia de

la materia se encuentra justificada su creacion.

De tal suerte que, estas comisiones son las encargadas de la potestad
legislativa, misma que es una de las funciones principales de las Cortes, es en ellas
donde se desarrolla el proceso legislativo ordinario por lo que sera necesario, que
tanto los proyectos de ley como las proposiciones sean enviadas a una comision
para que efectle el analisis sobre los textos que eventualmente, en su caso,
aprobara la Camara. Las comisiones permanentes legislativas se ocupan del
examen primario de los textos, con el objeto de simplificar el debate y votacién que

habra de efectuarse en el Pleno.

Finalmente, cabe sefalar que la precision realizada por los articulos 46.1 del
RC y 49.2 del RS, responde a la enumeracion de las comisiones que podran ser
objeto de la delegacion prevista en el Art. 75.2 de la CE y en consecuencia estas
seran las Unicas capaces de llevar a cabo facultades decisorias cuando se aplique
el procedimiento abreviado de delegacion de competencias legislativas, tema que

abordaremos mas adelante.
2.5.3. Comisiones Permanentes no Legislativas.

Respecto a este tipo de comisiones es importante destacar la distinta
regulacién que reciben en el Congreso y en el Senado. El Congreso califica a estas
comisiones simplemente como permanentes, sin hacer especificacion de sus
funciones; por su lado, la cAmara Alta determina expresamente su caracter no
legislativo; la préactica parlamentaria ha confirmado en el Congreso su caracter no
legislativo. Este tipo de comisiones se pueden ubicar en tres tipos: a) las comisiones
de asuntos parlamentarios; b) las creadas por disposicion de ley, y c) las creadas

por acuerdo de la Camara.

a) Este tipo de comisiones se caracteriza por su objeto; su funcién consiste
en la resolucion de aquellas cuestiones que se refieren a la estructura,
funcionamiento y organizacion interna de la Camara y de sus miembros; no son

organos de gobierno ni de administracion, el reglamento simplemente las define
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como Organos permanentes de la Camara. Para el caso del Congreso, su propio
reglamento en el articulo 46.2 enumera las comisiones que englobamos dentro del
concepto de permanentes de asuntos parlamentarios, las cuales son: la Comisién
de Reglamento, la Comision del Estatuto de los Diputados y la Comision de
Peticiones.

b) Los reglamentos de las Camaras, las facultan para crear comisiones
permanentes a través de disposicion legal, asi el articulo 46.2 RC dice: “Son
también Comisiones Permanentes aquellas que deban constituirse por disposicion
legal...”, y el articulo 49.3 RS: “Seran Comisiones no Legislativas aquellas que con
tal caracter deban constituirse en virtud de una disposicion legal...”. El reglamento
las configura como comisiones permanentes, 0 que supone que se constituyen
como indefinidas y tienen atribuido el conocimiento de forma genérica de un ambito
competencial concreto. Ninguna de estas comisiones tiene atribuidas funciones
legislativas, por lo tanto, al momento no existe procedimiento alguno que determine
en qué medida o de qué forma pueden participar en la tramitacion de textos
legislativos. Por lo anterior, en la practica son consideradas como comisiones no

legislativas.

c) También son denominadas Comisiones de Legislatura y ha quedado
prevista su constitucion en el articulo 50 del RC, que dicta: “El Pleno de la Camara,
a propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces, podra acordar la creacién de
otras Comisiones que tengan caracter permanente durante la legislatura en que el
acuerdo se adopte. El acuerdo de creacion fijard el criterio de distribucion de
competencias entre la Comision creada y las que, en su caso, puedan resultar
afectadas.” Cabe senalar que solo el Congreso preveé este tipo de comisiones, el

Senado no concede al Pleno esa posibilidad.
2.5.4. Comisiones no permanentes.

Por otro lado, las Comisiones no permanentes tienen un caracter ad hoc y se
crean para la realizacion de algun trabajo concreto, extinguiéndose con la

finalizacion del trabajo encomendado y, en todo caso, al concluir los trabajos de la
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legislatura. El caso méas ejemplificativo de este tipo de comisiones lo encontramos
en las de Investigacion, mismas que se encuentran establecidas por la Constitucion
en su articulo 76.1, el cual estipula que pueden ser creadas por el Congreso y el
Senado y, en su caso, ambas Camaras conjuntamente; el asunto para el cual se
creen lo sera cualquiera de interés publico. Sus conclusiones no seran vinculantes
para los Tribunales, ni afectaran a las resoluciones judiciales, sin perjuicio de que el
resultado de la investigacion sea comunicado al Ministerio Fiscal para el ejercicio,
cuando proceda, de las acciones oportunas. Una de las peculiaridades de este tipo
de comisiones es la obligacién de todos los ciudadanos, espafioles y extranjeros
residentes en Espafia, de comparecer personalmente ante el requerimiento de las
Comisiones de Investigacion, en tal caso seran las Mesas de las Camaras quienes
velaran por que dichas comparecencias se desarrollen salvaguardando el respeto
a la intimidad y el honor de los comparecientes, el secreto profesional y los deméas

derechos constitucionales.
2.5.5. Comisiones Mixtas.

Las comisiones mixtas se constituyen como otro tipo comision en el
parlamento espafiol, su particularidad fundamental es ser de caracter bicameral.
Las comisiones mixtas del Congreso de Diputados y del Senado, se establecen de
conformidad a lo establecido en la Constitucién y leyes, o cuando asi lo acuerde
una y otra cdmara, son creadas con un objetivo particular por las leyes o por las
camaras.'*® Cuando no se establezca en el acuerdo o disposicién legal que las crea,
el numero de sus miembros lo determinara cada camara. Adicionalmente a las
normas juridicas mencionadas, por lo que hace a este tipo de comisiones, ambas
camaras se regiran por lo establecido en la “Resolucion de las Mesas del Congreso
de los Diputados y del Senado sobre composiciéon de las Comisiones Mixtas

Congreso-Senado”, de 31 de enero de 2012.

146 E| articulo 57 del Reglamento del Senado establece como comisiones mixtas: de relaciones con el Defensor
del Pueblo; para las relaciones con el Tribunal de Cuentas; para la Unidn Europea y la de control parlamentario
de la Corporacién RTVE y sus Sociedades.
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La Constitucion contempla el nombramiento de comisiones mixtas solamente
en dos supuestos, el caso de las comisiones denominadas conflictuales y en las
comisiones de investigacion. Tanto un uno como en otro la comision se crea para la
realizacion de un trabajo concreto, bien sea la resolucion de un conflicto entre las
Cémaras o la investigacion sobre cuestiones de interés general, y se extinguen tras
la finalizacion de este.'*’ El sistema bicameral espariol, establece el funcionamiento
separado del Congreso y del Senado, por esta razon, las comisiones con el caracter

mixto suponen una excepcién al principio general.
2.5.6. Comisiones Conjuntas.

Las Comisiones Conjuntas, igualmente contempladas en los reglamentos del
Congreso de Diputados (art. 53) y del Senado (art. 58), son aquellas que conocen
de los asuntos en que pudieran existir dos 0 mas comisiones competentes por razon
de materia, constituyéndose con miembros de éstas ultimas, siendo designados
proporcionalmente a la importancia numérica de los grupos parlamentarios. Las
comisiones conjuntas no son comisiones bicamerales, sino que se configuran como
mecanismos de resolucion de conflictos competenciales entre comisiones

pertenecientes a una misma Camara.48
2.6. Las Comisiones con competencia legislativa plena.

La Constitucion espafiola de 1978 contempla la figura de las Comisiones con
competencia legislativa plena, en su articulo 75.2 al prever que las “Camaras podran
delegar en las Comisiones Legislativas Permanentes la aprobacion de proyectos o
proposiciones de ley”; no obstante, deja una reserva al Pleno, al darle la facultad de
recabar en cualquier momento el debate y votacion de cualquier proyecto o
proposicién de ley que haya sido objeto de esta delegacion. Asimismo, quedan
exceptuados de ser delgados los asuntos de las cuestiones internacionales, las

leyes organicas y de bases y los Presupuestos Generales del Estado.

147 vila Ramos, Beatriz, Los sistemas de comisiones parlamentarias, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Espaia, 2004, p.304.
148 Ibidem, p. 299.
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Por lo que hace al Senado espafiol, dicha delegacién se encuentra
establecida en el Reglamento del Senado, titulo IV, capitulo Il, seccion segunda,

articulos 130 al 132; que a la letra indican, lo siguiente.
Articulo 130.

1. El Senado, a propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces, de un
Grupo parlamentario o de veinticinco Senadores, podra acordar que un proyecto o
proposicion de ley sean aprobados por la Comision legislativa correspondiente, sin
requerirse deliberacion ulterior en el Pleno. Dicha propuesta debera ser presentada

dentro de los diez dias siguientes a la publicacion del texto.

2. El Pleno de la Camara, en la misma forma, podra decidir en cualquier

momento la observancia del procedimiento ordinario.
Articulo 131.

No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, si se presentase alguna
propuesta de veto y fuese aprobada en Comisién, para su ratificacion o rechazo

debera ser convocado el Pleno del Senado.
Articulo 132.

La Comisibn competente, a partir de la recepcion del texto legislativo,
dispondra del periodo que reste hasta completar el plazo a que se refiere el articulo
106, para deliberar y votar sobre el mismo.

En cuento a la Camara de Diputados, las comisiones con competencia
legislativa plena se encuentran establecidas en el capitulo Ill, seccion 52, articulos

148 y 149; que indican, lo siguiente.
Articulo 148.

1. El acuerdo del Pleno por el que se delega la competencia legislativa plena
en las Comisiones, se presumird para todos los proyectos y proposiciones de ley

gue sean constitucionalmente delegables, excluyéndose de la delegacion el debate

157



y votacion de totalidad o de toma en consideracion, y sin menoscabo de lo previsto

en el articulo siguiente.

2. El procedimiento aplicable para la tramitacion de estos proyectos y
proposiciones de ley sera el legislativo comun, excluido el tramite de deliberacién y

votacion final en el Pleno.
Articulo 149

1. El Pleno de la Camara podra recabar para si la deliberacién y votacion final
de los proyectos y proposiciones de ley a que se refiere el articulo anterior, en virtud
de acuerdo adoptado en la sesién plenaria en que se proceda al debate de totalidad,
conforme al articulo 112 de este Reglamento, o a la toma en consideracion de
proposiciones de ley. En los demas casos y antes de iniciarse el debate en
Comision, el Pleno podra avocar la aprobacion final, a propuesta de la Mesa, oida
la Junta de Portavoces. La propuesta de avocacion se someterd a votacion sin

debate previo.

2. Las Comisiones careceran de competencia para conocer con plenitud
legislativa de los proyectos o proposiciones de ley que hubieren sido vetados o
enmendados por el Senado, siempre que el veto o las enmiendas hubieran sido
aprobados por el Pleno de dicha Camara.

La caracteristica de este procedimiento especial se encuentra en que las
Comisiones deliberan y deciden por si mismas, en el sentido de que adoptan una
resolucién con forma de ley en el ejercicio de la competencia legislativa que le ha
sido delegada previamente por el Pleno; decision, por una parte, que es imputable

a la Camara misma de la que aquellas forman parte.4°

149 Gémez Lugo, Yolanda, “Las comisiones parlamentarias con competencia legislativa plena en el sistema
parlamentario espafiol: una técnica de agilizacidon procedimental”, en Estado Constitucional y Derechos
Fundamentales, Mijangos y Gonzalez, Javier (coord.), Porria, México, 2010, p. 174.
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3. Argentina.
3.1. El congreso nacional de Argentina.

La nacion Argentina adopté para su gobierno la forma representativa de
republica federal, esta organizada como un ente federal descentralizado integrado
por un Estado nacional y 24 estados autogobernados, que a su vez son 24 distritos
electorales legislativos nacionales; de los cuales una es la ciudad autonoma

designada como la capital del pais.
3.2. Facultades del Congreso.

El Congreso de Argentina es de corte bicameral, por lo cual segun el articulo
44 de la Constitucion, se compone de dos Camaras; una de Diputados integrada
por 257 individuos; y otra de Senadores conformada por 72 miembros. El
vicepresidente de la Nacion sera presidente del Senado; pero no tendra voto sino

en el caso que haya empate en la votacion.

El Congreso, como 6rgano legislativo y de control de actos gubernamentales,
debe cumplir con su cometido esencial - de legislar -, buscando el bien comudn, y lo
hace con fundamento en la representacion de los intereses comunitarios que
ostenta. La publicidad de sus actos es fuente de informacién para la ciudadania, la

gue asi también evalla el cumplimiento del mandato conferido.

Otra de las funciones esenciales del Parlamento es la de ejercer el control de
gobierno. Esta actividad se lleva a cabo al ponderar el cumplimiento de los planes
0 programas previamente elaborados. Para esta ponderacion el Congreso se
encuentra investido de diversas facultades que coadyuvan a ello, como la
posibilidad de investigar, requerir informes y realizar tareas de campo. No obstante,
la reforma de 1994, al crear la figura del Jefe de Gabinete de Ministros, le impuso a
éste la obligacion de concurrir al Congreso a informar mensualmente acerca de la
marcha del gobierno. En la practica el Jefe de Gabinete concurre alternadamente

un mes a cada Camara.
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La Constitucién Nacional determina, en lineas generales, los temas sobre los
cuales el Congreso debe legislar, como también sus limitaciones. Entre los
primeros, como novedad, la reforma de 1994 expresamente dispuso que se debia
legislara sobre un Consejo de la Magistratura que rija la designacién y remocién de
los jueces; una Auditoria General de la Nacién que sirva a la asistencia técnica del
Congreso en lo vinculado al control patrimonial, econémico, financiero y operativo

del sector publico, y un Defensor del Pueblo, entre otros institutos.

El articulo 75 de la Constitucion de Argentina, describe las funciones
asignadas al Congreso; derivado de las funciones asignadas al Congreso, tanto la
camara de diputados y de senadores cuentan con facultades exclusivas, que

desarrollan con total independencia; similar al caso mexicano.

Dentro de los 6rganos integrantes de las camaras del congreso nacional de
Argentina, se encuentran los presidentes, secretarios, bloques parlamentarios,
plenario de labor parlamentaria y principalmente las comisiones, que sera en estas

dltimas en las que nos centraremos en el presente trabajo.
3.3. Tipos de Comisiones y su integracion.

Tanto en el Reglamento de la Camara de Diputados como en la de
Senadores, se refieren los ambitos de competencia de las Comisiones
denominadas Permanentes de Asesoramiento 0 Permanentes respectivamente
(equivalentes a las Comisiones Ordinarias, en el caso mexicano); asimismo, se

establece que la Camara de Diputados tiene 46 Comisiones Permanentes de
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Asesoramiento!®® y 33 especial’®'; mientras que la CAmara de Senadores cuenta

con 44 Comisiones Permanentes'®? y 9 especiales!®3. Por lo que corresponde a la

150 pe conformidad con el articulo 61 del Reglamento de la Honorable Camara de Diputados de la Nacién, son
las siguientes: 1. Asuntos Constitucionales; 2. Legislacidn General; 3. Relaciones Exteriores y Culto; 4.
Presupuesto y Hacienda; 5. Educacion; 6. Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva; 7. Cultura; 8. Justicia;
9. Prevision y Seguridad Social; 10. Accidon Social y Salud Publica; 11. Familias, Nifiez y Juventudes; 12. De las
Personas Mayores; 13. Legislacion Penal; 14. Legislacion del Trabajo; 15. Defensa Nacional; 16. Obras Publicas;
17. Agricultura y Ganaderia; 18. Finanzas; 19. Industria; 20. Comercio; 21. Energia y Combustibles; 22.
Comunicaciones e Informatica; 23. Transportes; 24. Economias y Desarrollo Regional; 25. Asuntos
Municipales; 26. Intereses Maritimos, Fluviales, Pesqueros y Portuarios; 27. Vivienda y Ordenamiento Urbano;
28. Peticiones, Poderes y Reglamento; 29. Juicio Politico; 30. Recursos Naturales y Conservacion del Ambiente
Humano; 31. Turismo; 32. Economia; 33. Mineria; 34. Prevencidn de Adicciones y Control del Narcotrafico;
35. Analisis y Seguimiento del Cumplimiento de las Normas Tributarias y Previsionales; 36. Poblacion y
Desarrollo Humano; 37. Deportes; 38. Derechos Humanos y Garantias; 39. Asuntos Cooperativos, Mutuales y
Organizaciones no Gubernamentales; 40. Mercosur; 41. Pequefias y Medianas Empresas; 42. Defensa del
Consumidor, del Usuario y de la Competencia; 43. Seguridad Interior; 44. Libertad de Expresion; 45.
Discapacidad; 46. Mujeres y Diversidad.

151 Son drgano de asesoramiento no permanentes creadas para el estudio de un asunto determinado o en los
casos que la Cadmara estime conveniente o en aquellos que no estén previstos en el reglamento. Se forman de
manera extraordinaria para atender asuntos que exceden por su tdpico o tratamiento a las permanentes,
pudiendo ser unicamerales (integradas solo por Diputados) o bicamerales (integradas por diputados y
senadores). Son las siguientes: 1. De la reconversion gasifera - ley 24076 (bicameral); 2. Administradora del
edificio del molino - ley 27009 (bicameral); 3. Bicameral de seguimiento de la fabricacion, comercializacion y
distribucion de pasta celulosa y de papel para diarios - ley 26736 (bicameral); 4. Especial mixta articulos 55 y
56 ley 27541 (bicameral); 5. Especial modernizacion del funcionamiento parlamentario (unicameral); 6.
Parlamentaria mixta revisora de cuentas (bicameral); 7. Administradora de la biblioteca del congreso
(bicameral); 8. Bicameral de fiscalizacion de organismos y actividades de inteligencia (ley 25520); 9. Bicameral
de seguimiento de facultades delegadas al poder ejecutivo nacional - ley 25561; 10. Parlamentaria conjunta
argentino chilena - ley 23172 (bicameral); 11. Bicameral permanente federal de municipios (ley 24807); 12.
Bicameral de la defensoria del pueblo; 13. Especial seguimiento emprendimientos hidroeléctricos de Yacyreta,
Corpus, Garabi y Roncador (unicameral); 14. Paritaria permanente - ley 24600 (bicameral); 15. Bicameral de
reforma del estado y seguimiento de las privatizaciones - ley 23696; 16. Bicameral de seguimiento del tratado
de las negociaciones agricolas en el marco de la OMC; 17. Especial de seguimiento obras para el
aprovechamiento del rio bermejo (unicameral); 18. Bicameral permanente de tramite legislativo - ley 26122;
19. Mixta unicameral observatorio parlamentario sobre la cuestion Malvinas; 20. Bicameral de control de los
fondos de la seguridad social (ley 26425); 21. Bicameral permanente del digesto juridico argentino (ley 26939);
22. Investigadora declaraciones juradas de venta al exterior (DJVE) de prod. agropecuarios - ley 26397
(bicameral); 23. Bicameral de fiscalizacién de drganos y actividades de seguridad interior; 24. Comision
bicameral de monitoreo e implementacion del cddigo procesal penal federal - ley 27.482; 25. Bicameral
permanente de seguimiento y control deuda exterior de la nacién - ley 27249; 26. Bicameral permanente de
seguimiento y control del ministerio publico de la nacién - ley 24946; 27. Bicameral comunicacion audiovisual,
tecnologias telecomunicaciones y la digitalizacién - ley 27078; 28. Bicameral interparlamentaria argentino -
mexicana - ley 26.381; 29. Bicameral para la reforma tributaria - ley 27260; 30. Bicameral de los derechos de
las nifias, nifios y adolescentes - ley 26.061; 31. Bicameral de supervision parlamentaria de la oficina de
presupuesto del congreso de la nacion (ley 27.343); 32. Bicameral de seguimiento de contratos de
participacion publico-privada; y 33. Bicameral permanente de integracidn bilateral y cooperacion entre la
Republica Argentina y la Republica Federativa del Brasil.
https://www.hcdn.gob.ar/comisiones/especiales.html. Consultado el 26 de abril de 2021.

152 pe conformidad con el articulo 60 del Reglamento de la Cdmara de Senadores de la Nacidn, son las
siguientes: 1. Asuntos Constitucionales; 2. Relaciones Exteriores y Culto; 3. Justicia y Asuntos Penales; 4.
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integracion de las Comisiones Permanentes de Asesoramiento de la Camara de
Diputados, en el articulo 61 de su Reglamento, se establece que el nimero de
integrantes de las comisiones sera determinado por la Honorable Camara entre un
minimo de quince (15) y un méximo de treinta y un (31) diputados, con excepcion
de las Comisiones de Asuntos Constitucionales, de Educacion, de Energia y
Combustibles, de Agricultura y Ganaderia y de Accion Social y Salud Publica, que
estaran compuestas por un minimo de quince (15) y un maximo de treinta y cinco
(35) diputados, la Comision de Relaciones Exteriores con un minimo de quince (15)
diputados y un maximo de cuarenta y tres (43) diputados y la Comision de
Presupuesto y Hacienda que estard compuesta por un minimo de quince (15) y un

maximo de cuarenta y nueve (49) diputados.

En la Camara de Senadores cada una de las Comisiones Permanentes
deben ser integradas por diecisiete (17) miembros cada una, con excepcion de las
comisiones de Asuntos Constitucionales; Relaciones Exteriores y Culto; de Mineria,
Energia y Combustibles y de Agricultura, Ganaderia y Pesca, que estaran
integradas por diecinueve (19) miembros, y la Banca de la Mujer, que estara

integrada por todas las senadoras de la Nacién; cabe destacar que esta ultima

Legislacion General; 5. Presupuesto y Hacienda; 6. Asuntos Administrativos y Municipales; 7. Defensa
Nacional; 8. Seguridad Interior y Narcotrafico; 9. Economia Nacional e Inversion; 10. Industria y Comercio; 11.
Economias Regionales, Economia Social, Micro, Pequeiia y Mediana Empresa; 12. Trabajo y Prevision Social;
13. Agricultura, Ganaderia y Pesca; 14. Educacién y Cultura; 15. Derechos y Garantias; 16. Mineria, Energia y
Combustibles; 17. Salud; 18. Infraestructura, Vivienda y Transporte; 19. Sistemas, Medios de Comunicacion y
Libertad de Expresion; 20. Ambiente y Desarrollo Sustentable; 21. Poblacién y Desarrollo Humano; 22.
Acuerdos; 23. Coparticipacion Federal de Impuestos; 24. Turismo; 25. Ciencia y Tecnologia; 26. Banca de la
Mujer; y 27. Deporte.

Es preciso sefialar que, de acuerdo con la consulta realizada al portal de internet de la CAmara de Senadores,
adicional a las 27 comisiones sefialadas por el reglamento, se identifican 17 comisiones bicamerales, que
tienen el cardcter de permanentes, con las cuales se completa el total de 44.
https://www.senado.gob.ar/parlamentario/comisiones/?active=permanente. Consultado el 26 de abril de
2021.

153 1. De Conmemoracién del V Centenario de la Circunnavegacién del Mundo de Magallanes - Elcano; 2. De
los Pueblos Indigenas; 3. Administradora del "Edificio del Molino" - Ley 27.009 (Bicameral); 4. Bicameral
Ciudad de Buenos Aires (Ley 24.588); 5. Bicameral de Monitoreo e Implementacién del Cédigo Procesal Penal
Federal (Ley 27.063 y Sus Modificatorias Ley 27.150, Decreto 257/2015y Ley 27.482); 6. Bicameral de Reforma
del Estado y del Seguimiento de las Privatizaciones (Ley 23.696); 7. Bicameral Investigadora Sobre la
Desaparicidn, Busqueda y Operaciones de Rescate del Submarino Ara San Juan (Ley 27.433); 9. Bicameral para
la Reforma Tributaria (Ley 27.260); y 9. Bicameral Reconversién de la Industria Gasifera (Ley 24.076)Bicameral
Especial. Consultado el 26 de abril de 2021 en:
https://www.senado.gob.ar/parlamentario/comisiones/?active=permanente
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comision tiene una integracion peculiar, al ser compuesta por todas las senadoras,
situacion que en la actualidad, tiene una valia aun mayor, en razon de darle un peso
especifico a las mujeres y asi ese género tenga una fuerte representacion dentro

del Senado.

Una peculiaridad en los reglamentos del Congreso de Argentina es que en
los mismos se encuentran establecidas las funciones que debido a su competencia
deberan llevar a cabo cada una de las comisiones (Camara de Diputados del
articulo 62 al 101 (septies), en el Senado del articulo 61 al 84 (ter)); situacién que

quizé facilite el trabajo al interior de esos 6rganos.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 92 del Reglamento de la Camara de
Senadores, las comisiones cuentan con un presidente, un vicepresidente y un
secretario; mientras que conforme al articulo 106 del respectivo ordenamiento de la
Camara de Diputados, las Comisiones cuentan con un presidente, dos
vicepresidentes y tres secretarios, excepcion hecha de las comisiones de Accion
Social y Salud Publica, a la cual corresponden cinco secretarios; y Asuntos
Constitucionales, Legislacién General, Relaciones Exteriores y Culto, Presupuesto
y Hacienda, Educacion y Cultura, Obras Publicas, Agricultura y Ganaderia asi como

Ciencia y Tecnologia para las cuales se sefialan cuatro secretarios.

Tanto el Reglamento de la Camara de Senadores y Diputados, prevén la
posibilidad de constituir otros tres tipos de Comisiones como son las Especiales, las
Bicamerales y las de Investigacion.

Las Comisiones Especiales o Especiales Mixtas, conforme a lo dispuesto en
el articulo 85 del reglamento del Senado, pueden ser creadas para reunir

antecedentes y dictaminar sobre una materia determinada.

De acuerdo con la legislacion, se entiende por comisiones mixtas aquellas
integradas por legisladores, como asi también por especialistas, académicos y
profesionales con formacién y conocimientos en la materia objeto de la comision de

que se trate.
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Por cuanto a las Comisiones Bicamarales o bicamerales, en el articulo 86 del
referido Reglamento, se establece que el Senado puede aceptar de la Camara de
Diputados o proponerle a ésta, la creacion de comisiones bicamerales o
bicamerales mixtas para el estudio de materias de interés comun o cuya
complejidad o importancia lo hagan necesario. En el articulo 87, se precisa también
gue la Camara puede disponer la creacion de comisiones investigadoras en ejercicio

de sus facultades fiscalizadoras y de control.

Cabe precisar que el Reglamento de la Camara de Senadores, faculta a
todas las Comisiones para expedir su Reglamento de funcionamiento interno y
organizarse en no mas de dos subcomisiones por razones de trabajo, por tiempo
determinado y con la finalidad de profundizar en el estudio de los asuntos que a su

juicio asi lo requieran.
3.4. Comisiones unidas.

En el articulo 102 del Reglamento de la Cadmara de Diputados se dispone de
manera precisa que en los casos de asuntos que por su materia corresponda a
diferentes comisiones su analisis y dictamen, debe turnarse para estudio a las
respectivas comisiones, las cuales pueden abordarlo reunidas al efecto o iniciar por
separado ese estudio, con aviso a la otra u otras, siempre y cuando el anteproyecto
sea sometido al despacho en pleno de las comisiones a que haya sido destinado el
asunto; es decir, se prevé el trabajo en comisiones unidas, desde el estudio y

analisis e incluso para su dictaminacion.

Por lo que corresponde al Senado de la Naciéon su Reglamento, también
prevé el trabajo de comisiones unidas y en tales casos, no se precisa si pueden
proceder al estudio de los proyectos en forma separada, sefialando en su articulo
89 entre otros aspectos que: “Cada asunto o proyecto se destinard a una sola
comision. La Presidencia o en su caso la Camara, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 90, pueden resolver que pase a estudio de mas de una comision cuando la
naturaleza del asunto asi lo aconseje. En este caso, las comisiones procederan

reunidas...”
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Si existiese duda sobre la competencia de un asunto, esta la decidira en el
acto la Camara, ingresado el asunto a la Mesa de Entradas y a partir de su
publicacion en la Lista de Asuntos Entrados en el sitio Intranet del Senado, los
sefiores senadores dispondran de siete dias habiles para formular observaciones
en cuanto al giro dispuesto para los expedientes. Las observaciones seran
formuladas y debidamente fundadas por escrito y dirigidas a la presidencia, la que
resolvera en el plazo de tres dias habiles. En caso de que no sean resueltas en
dicho plazo, la cuestion sera puesta a consideracion del cuerpo en la primera sesion
que se realice. El plazo establecido en el segundo parrafo caduca en caso de que
la comision a la que fue girado el asunto haya producido dictamen previo a la

peticion de cambio de giro o a la resolucién que la acuerde.
3.5. Facultades de las Comisiones, Comités y de las subcomisiones.

Las Comisiones Permanentes tienen como funcién principal el estudio y
dictamen de los asuntos que les son turnados para conocimiento, por lo cual estas
Comisiones pueden efectuar reuniones y foros, asi como solicitar informacion y
recabar opiniones de expertos, a efecto de estar en posibilidades de aprobar o
rechazar las propuestas contenidas en la iniciativa respectiva. Asimismo, por
intermedio de sus presidentes estan facultadas para requerir informes y realizar
todas aquellas diligencias que consideren necesarias para el estudio de los asuntos

sometidos a su consideracion.

Las Comisiones Permanentes de Asesoramiento (Camara de Diputados) y
las Permanentes (Camara de Senadores), tienen como atribucion principal, la
dictaminacién de los proyectos que les son turnados. Como ya se apunto, las
comisiones Permanentes, corresponden con las Comisiones Ordinarias existentes
en nuestro pais y por tanto son en estricto sentido, las Comisiones de Dictamen

Legislativo.

Estos organos legislativos comienzan su actividad en forma inmediata a la
designacion de sus miembros. Dictaminan los asuntos de su competencia durante

todo el periodo de sesiones ordinarias. En caso de prorrogarse las sesiones
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ordinarias o0 convocarse a extraordinarias, las comisiones pueden seguir

reuniéndose y dictaminar los asuntos sometidos a su consideracion.

Las reuniones de comisiones son publicas, por lo que solo puede declararse
su caracter reservado por decision de dos tercios de sus miembros y cuando los

asuntos a tratar requieran de estricta confidencialidad.

Teniendo en consideracion que el Reglamento de la Camara de Senadores
prevé la existencia de Comisiones Especiales, Bicamerales y de Investigacion, dada
Su naturaleza, las resoluciones que emiten respecto de los asuntos que les son
encomendados, también son consideradas como dictamen. Para emitir un dictamen
sobre un asunto sometido a consideracion de una 0 mas comisiones, se requiere la
firma de por la mayoria de los miembros que reglamentariamente integran cada una

de ellas.
3.6. Independencia reglamentaria en Comisiones de la Camara de Diputados.

Como ya se apunt6 el Reglamento de la Camara de Senadores, dispone en
su articulo 94, que las Comisiones estan facultadas para emitir su reglamento de
funcionamiento interno, por lo cual, puede variar de Comision a Comision la forma
en que llevan a cabo su trabajo, pero en lo sustancial todas se rigen conforme a las

disposiciones aplicables previstas en el Reglamento de la Camara.

Es de mencionar que el Reglamento de la CaAmara de Diputados, no contiene
disposicion expresa que faculte a las Comisiones para aprobar un Reglamento
interno, de tal forma que tanto las Comisiones Permanentes, como las especiales,
Bicamerales y las de Investigacion si bien definen en lo interno la forma en que se
distribuyen el trabajo y proceden a su atencion, invariablemente deben observar el
Reglamento de la Camara.

3.7. Delegacion en Comisiones.

Se corrobora que las Comisiones Permanentes cuentan con facultades
plenas, atendiendo a lo dispuesto en el articulo 79 de la Constitucion Nacional

Argentina, en el cual se refiere que: “Cada Camara, luego de aprobar un proyecto
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de ley en general, puede delegar en sus comisiones la aprobacion en particular del
proyecto, con el voto de la mayoria absoluta del total de sus miembros. La Camara
podr4, con igual nimero de votos, dejar sin efecto la delegacion y retomar el tramite
ordinario. La aprobacion en comision requerira el voto de la mayoria absoluta del
total de sus miembros. Una vez aprobado el proyecto en comision, se seguira el

tramite ordinario.”

Asimismo, el reglamento del Senado en su articulo 178, sefiala lo siguiente:
“Luego de aprobado un proyecto en general, el cuerpo puede delegar para su
aprobacion en particular en una o mas comisiones a las cuales ha sido girado,
debiendo indicar los articulos en que recaerd la votacion. Para adoptar dicha
resolucién es necesario el voto de la mayoria absoluta del total de los miembros de
la Camara, y con igual mayoria puede retomar el tramite ordinario en cualquier
estado. So6lo pueden tratarse conforme al presente articulo, los proyectos que

cuenten con dictamen de comision”.
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CAPITULO CUARTO.

“Por la politicay en la politica esta el
camino y la salvacion de México”.

Emilio Chuayffet Chemor.

“Comisiones con Competencia Legislativa: una propuesta de

agilizacion al proceso legislativo en México”
1. Teleologia de las comisiones.

El andlisis de la teleologia de las Comisiones Legislativas o Parlamentarias,
reviste cierta complejidad debido a que las causas, los propésitos o fines que
buscan difieren segun el sistema parlamentario de que se trate. De tal suerte que,
resulta ocioso reiterar el significado del término teleologia que ya fue anotado en el

primer capitulo de esta investigacion.

Una caracteristica principal de los Parlamentos, es la funcion predominante
que al interior desarrollan las Comisiones. En la actualidad las tareas que llevan a
cabo las Comisiones requieren de conocimientos especificos en diversas materias
sumamente complejas que van aparejadas a las necesidades de la sociedad, por lo
gue éstas constituyen el medio para que los legisladores logren un alto grado de
especialidad en determinados campos y asi desdoblar en todo su esplendor su labor
legislativa.

Por lo que hace al caso de México, la actividad del 6rgano legislativo llamado
Comisién, va mas alla de la funcién legislativa, al desempefiar también las funciones
de control en materia politica - administrativa, financiera o presupuestal, entre otras.
Sin embargo, la potestad de la funcion legislativa es la actividad mas entrafiable, ya
gue se basa en la produccion de leyes constitucionales y secundarias, asi como
tratados y convenios de caracter internacional y reglamentos, y todos ellos son

considerados de obligatoriedad en nuestra nacion.
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Las Comisiones son determinantes en el proceso legislativo mexicano,
puesto que de los dictdmenes u opiniones que éstas emitan, depende en gran
medida el desempefio que tenga el Pleno de la Camara; por lo que, si el dictamen
es deficiente, dificultara la toma de decisiones en el Pleno y no podra resolver sobre
el asunto planteado, por lo que éste seguramente sera regresado a la Comision que
lo emitio para que lo aclare, lo cual retrasara aun mas los trabajos de la Camara y

ello se traducira en detrimento de la sociedad.

Asi pues, podemos determinar que la finalidad actual del trabajo desarrollado
en las Comisiones, es la de emitir dictamenes y opiniones de gran valor, para asi
aportar el conocimiento especifico y deliberacion de los integrantes de éstas para la
mejor toma de decisiones del Pleno, con lo que se desarrollan todas y cada una de
las funciones del Poder Legislativo. A manera de analogia nos atrevemos a afirmar
que estos érganos colegiados pueden ser considerados “pequenas legislaturas”,

por las razones que abordaremos en este capitulo.
1.1. Propdsitos de las Comisiones

Se ha visto que la doctrina reconoce que las Asambleas Legislativas incluyen
como sus principales propésitos y actividades el estudio y redaccion de leyes; el
control y supervision del funcionamiento de la Administracion Publica, y la
representacion e informacion al pueblo. En cumplimiento de éstas, el trabajo al
interior se realiza normalmente a través de comisiones, a las que se define como
organismos especializados, que con frecuencia tienen caracter permanente, a los

gue se asignan responsabilidades.

Asi, en términos generales, se puede decir que las Comisiones tienen por
objeto eficientar la labor de los Parlamentos, mediante el principio elemental de la
organizacién social, que es la division del trabajo en grupos especializados y menos
numerosos. Las comisiones se integran con el fin de atender los asuntos de la
competencia constitucional y legal del Parlamento, para el mejor y mas expedito

desempenfo de sus funciones.
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De acuerdo con la doctrina clasica anterior a 1947, que concebia a las
Comisiones como oOrganos de la Camara, su proposito era facilitar el trabajo
legislativo, pero no sustituirla: la diferencia entre Comision y Camara tenia fronteras

muy definidas.5

A partir de la Constitucion italiana el problema de la identidad o diferencia
entre las Comisiones y la Camara cobrd un nuevo impulso. En este contexto se
propuso que las Comisiones Legislativas debian ser consideradas como verdaderos
organos de la Camara, y también para el iter legislativo, puesto que la mayoria de
los proyectos se agotarian en su seno. En este contexto, el objetivo que persiguen
las Comisiones es el de organizar el trabajo parlamentario de tal manera que: 1°.
Hagan efectivas las funciones que les encomienda el Parlamento. 2°; Garanticen la
participacion de todos los miembros de la Camara en dichas funciones, y 3°. Logren

un mayor y mas abarcante trabajo. 1>°
1.2 Algunas definiciones de comisiones legislativas.

No es posible encontrar una definicion Unica y universalmente aceptada
sobre las comisiones legislativas; asi es preciso recapitular el concepto anotado en
el primer capitulo de la presente tesis.

En aras de enriquecer las definiciones antes anotadas y con el fin de arribar
a una postura al respecto, es conveniente definir inicialmente el término Comision.
El diccionario de la real Academia de la Lengua Espafola sefiala que el término
proviene del latin commissio, -onis, que se interpreta como accion de cometer,
asimismo proporciona las siguientes definiciones: orden y facultad que una persona
da por escrito a otra para que ejecute algin encargo o entienda en algin negocio.
Encargo que una persona da a otra para que haga alguna cosa y conjunto de
personas encargadas por una corporacion o autoridad para entender en algin

asunto.

154 paniagua Soto, Juan Luis, “El sistema de Comisiones en el Parlamento Espafiol” Revista de la Facultad de
Derecho Universidad Complutense, Madrid, 1986, pag. 133.
155 Basterra Montserrat, Daniel, Comisiones Legislativas con Delegacién Plena. Ed Comares, p.9
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De acuerdo con esta definicibn general podemos iniciar la construccién de
una definicién de Comision parlamentaria, que seria un conjunto de personas o mas
especificamente legisladores, encargados por una corporacion, en este caso, una
Cémara, para atender algun asunto. Debe precisarse que este conjunto de personas
procede de un 6rgano colegiado, y a su vez conforman otro 6rgano colegiado, con

funciones delegadas del 6rgano que los comisiona.

Tomando en cuenta lo anterior, podemos definir inicialmente a las
Comisiones como 6rganos colegiados de las Camaras, integrados por legisladores,
a quienes se les encomiendan tareas instructoras o preparatorias de los asuntos
que debe resolver la Asamblea. Sin embargo, con las funciones en materia de
control y legislativas, que hoy en dia tienen encomendadas las Comisiones en
diversos Parlamentos europeos (Espafia e Italia), esta definicion inicial se ve
afectada, por lo que debemos sefalar que estas pequefias Asambleas, que se
forman reproduciendo la proporcionalidad de los grupos parlamentarios en el Pleno,

son organos de decision en algunos sistemas.

La definicion inicial puede aplicarse a las Comisiones de nuestro sistema,
toda vez que se trata de 6rganos preparatorios de instruccion de las tareas del
Pleno. Siguiendo con el andlisis del término Comision, se observa su condicion de
organos de las Camaras; entendiendo por érganos a aquellos entes que responden
a la doble condicién de ser centro de competencias e imputar su actividad a las
Camaras. Adicionalmente, podemos sefialar que desde luego estos érganos tienen
una composicion numérica muy inferior a la de la Asamblea en su conjunto; las
Comisiones forman parte de la organizacion de la Camara como medios para la
resolucién, con mayor eficacia, de los asuntos que debe resolver la Asamblea y

aumentar su capacidad funcional, aplicando el principio de la division del trabajo.

Al respecto, Luis Villacorta considera que las Comisiones son una formacién
necesaria de las Asambleas, condicionadas histéricamente por el ejercicio formal
de funciones deliberativas, por la autonomia organica -que consiste en una
autoorganizacion de la deliberacion- y por un elevado grado de complicacion y

especializacion de los conocimientos. Las Comisiones son elementos naturales de
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la organizacion parlamentaria, de naturaleza colegiada y deliberante, y son
absolutamente imprescindibles en cualquier Asamblea numerosa, poco conveniente

para enfrentarse con problemas de una cierta complicacién técnica.%®

Finalmente, debe tomarse en cuenta que, con respecto a su composicion, las
comisiones son érganos colegiados, compuestos por una pluralidad de individuos,
que a diferencia de las Comisiones del siglo XIX -que mas bien eran comisionados-
no pueden integrarse con una sola persona. Por otra parte, debe tomarse en cuenta
que la pluralidad con la que hoy se integran las Camaras en nuestro pais, se traslada
a las Comisiones, pluralidad que marcara la esencia de este 6rgano, la cual
encontrara al interior de la Comisiébn mejores medios para expresarse que en las
sesiones del Pleno, y permite no entorpecer las discusiones y resolver un mayor

numero de asuntos.

Silvano Tosi sefala que las Comisiones parlamentarias deben considerarse,
en relacion con la formacién de leyes, como 6rganos necesarios indefectibles, de
cuya existencia constitucionalmente supraordenada, debe tener en cuenta el mismo
poder reglamentario de las Camaras, sujeto a los sefialamientos constitucionales,
en lo atinente a las modalidades que configura las atribuciones de las Comisiones
en la formacién de las leyes, pero libre para disciplinar otras eventuales

atribuciones.1%’

De acuerdo con las definiciones anteriores, se puede decir que las
comisiones son Organos colegiados formados por las Camaras e integrados por
legisladores de todos los grupos parlamentarios, a quienes se les encomiendan
tareas instructoras o preparatorias, de los asuntos que debe resolver la Asamblea,
y cuya composicion numérica es inferior a la del Pleno, de conformidad con el marco
juridico de las Camaras, las cuales cumplen con funciones, que por razones de

especialidad y division del trabajo, les son delegadas; es decir, para que los actos

156 villacorta Mancebo, Luis, Hacia el Equilibrio de Poderes. Comisiones Legislativas y Robustecimiento de las
Cortes. Secretaria de Publicaciones, Universidad de Valladolid, Valladolid. 1989.

157 Tosi, Silvano, Derecho Parlamentario. Miguel Angel Porria—Cémara de Diputados, México, 1996, Pag.
138.
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que estos érganos emitan tengan efectos al exterior, deben ser sancionados por el

Pleno, ya que cumplen con funciones que originariamente son de la Camara.
1.3 Panorama general de las Comisiones con competencia legislativa.

Actualmente, en algunos de los sistemas analizados, como el espafiol, se
observa la importancia y autonomia que alcanzan estos 6rganos, ya que se les
otorgan facultades delegadas, o bien debido a la influencia que llegan a tener en el
sistema, las decisiones que toman son ratificadas por la Asamblea sin mayor debate
0 analisis. Se ha visto que las Comisiones del sistema espafol gozan de un alto
nivel de autonomia, que solo se ve limitado por la coordinacién que se requiere con
las actividades y competencias del Pleno, autonomia que encuentra su maxima

expresion en la delegacién de facultades legislativas.

En este esquema, se puede decir que el propdsito de las Comisiones es
combatir la lentitud propia de los procedimientos legislativos, y las consecuencias
gue derivan de ello, asi como alcanzar cierta celeridad de la actividad legislativa, 1o
cual se ha convertido en una de las principales exigencias de los Parlamentos

Contemporaneos en el Estado Constitucional.t>®

Asi, las Comisiones son una formacién necesaria de las Asambleas,
condicionadas histéricamente por el ejercicio formal de funciones deliberativas, por
la autonomia orgénica y por un elevado grado de complicacion y especializacion de
los conocimientos. Las Comisiones son elementos naturales de la organizacion
parlamentaria, de naturaleza colegiada y deliberante, y son absolutamente
imprescindibles en cualquier Asamblea numerosa, poco conveniente para

enfrentarse con problemas de una cierta complicacion técnica.

Retomando lo antes expuesto, podemos destacar que las Comisiones son
Organos colegiados formados por las Camaras e integrados por legisladores de

todos los grupos parlamentarios, cuyo propdésito es realizar tareas instructoras o

158 Gdmez Lugo, Yolanda, Las comisiones parlamentarias con competencia legislativa plena en el sistema
parlamentario espafiol: Una técnica de agilizacion procedimental. Estado constitucional y derechos
fundamentales. Ed. Porria, México, p.167.
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preparatorias, de los asuntos que debe resolver la Asamblea, y cuya composicion
numerica es inferior a la del Pleno, de conformidad con el marco juridico de las
Camaras, las cuales cumplen con funciones, que por razones de especialidad y
division del trabajo, les son delegadas; es decir, para que los actos que estos
organos emitan tengan efectos al exterior, deben ser sancionados por el Pleno, ya

que cumplen con funciones que originariamente son de la Camara.

En el Congreso Mexicano, las Comisiones son 6rganos colegiados menores,
con funciones instructoras o preparatorias de las tareas del Pleno, por lo que hablar
de sus funciones es hablar de las funciones de las Cadmaras, pero solo en calidad
de instructor, a diferencia de algunos Parlamentos europeos donde las Comisiones

realizan funciones propias.

En resumen, hay que destacar que la necesidad de abarcar mas trabajo tanto
cuantitativo como cualitativo, asi como la conveniencia de agilizar los
procedimientos legislativos, han sido la causa de la sucesiva creacion de diversos
tipos de comisiones parlamentarias tanto en las Camaras altas como en las bajas.
En la mayor parte de los Parlamentos, las comisiones legislativas tienen
competencias para el estudio de los proyectos y proposiciones de Ley, asi como
para la discusion y aceptacion de enmiendas a las mismas terminando su trabajo
en cada Ley con un informe dirigido al Pleno, siendo éste el encargado de la
aprobacion final. En Espafia, siguiendo a la Constitucion Italiana, se instituyeron
constitucionalmente las comisiones legislativas con delegacién plena, dando lugar
a la descentralizacion legislativa, agotandose en la comisién dicho procedimiento

legislativo. 15°

Se puede considerar que ésta es la tendencia universal respecto a las
funciones de las comisiones de los 6rganos parlamentarios y legislativos, aunque
en el caso de México es todavia muy lenta la evolucién hacia lo experimentado en
otras latitudes y se debe tanto a la practica como la reglamentacion al respecto. Por

ello, antes de considerar los retos y perspectivas de las Comisiones Parlamentarias

159 Basterra Montserrat, Op. Cit., p.101.
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con Competencia Legislativa, es conveniente analizar la legislacion vigente sobre la

funcionalidad de las comisiones del Congreso de la Union.

2. Legislacion vigente sobre la funcionalidad de las comisiones del Congreso

de la Unioén.
2.1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La figura de las Comisiones esta regulada en diversos ordenamientos
juridicos que es importante considerar, asi iniciamos su estudio con la Carta Magna

del pais.

En el articulo 77 de la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos

se establece que: “Cada una de las Camaras puede, sin intervencion de la otra...”

Il. Comunicarse en la Camara colegisladora y con el Ejecutivo de la Unién,

por medio de comisiones de su seno.

De tal suerte que, es desde la Carta Magna que se reconoce la figura de la

Comision legislativa al interior de las Camaras del Congreso de la Unién.

2.1.1. Comisiéon Permanente.

La seccion 1V, del capitulo Il referente al Poder Legislativo, trata
particularmente de la Comision Permanente. En el articulo 78 se sefiala que:
“Durante los recesos del Congreso de la Union habra una Comisién Permanente
compuesta de 37 miembros de los que 19 seran Diputados y 18 Senadores,
nombrados por sus respectivas Cadmaras la vispera de la clausura de los periodos
ordinarios de sesiones. Para cada titular las Camaras nombraran, de entre sus

miembros en ejercicio, un sustituto”.

La Comisién Permanente, ademas de las atribuciones que expresamente le

confiere esta Constitucion, tendra las siguientes...

lll. Resolver los asuntos de su competencia; recibir durante el receso del

Congreso de la Unién las iniciativas de ley, las observaciones a los proyectos de ley
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o decreto que envie el Ejecutivo y proposiciones dirigidas a las Camaras y turnarlas
para dictamen a las comisiones de la Camara a la que vayan dirigidas, a fin de que

se despachen en el inmediato periodo de sesiones.

Es preciso sefialar que, en el punto 4.2 del primer capitulo de este trabajo,
se realizé un planteamiento respecto a la Comision Permanente y los recesos de

las camaras del Congreso de la Unién.
2.1.2. Comisiones de investigacion.

En el articulo 93, parrafo Ill, se hace referencia a las Comisiones, sefialando
que: “Las Camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratandose de
los diputados, y de la mitad, si se trata de los Senadores, tienen la facultad de
integrar comisiones para investigar el funcionamiento de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. Los resultados de

las investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo Federal.”

El presente punto se robustece con las anotaciones del punto 4.9.3 del primer
capitulo de la presente investigacion, en el cual se abordé el origen y evolucion de
las comisiones de investigacion en el devenir historico del Congreso de la Union,
aportando a la labor de control que el Poder Legislativo desarrolla en el ejercicio del
poder, considerando en ello el desarrollo de las funciones de la administracion

publica.
2.2. Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos.

Lo primero a tomar en consideracion es que el ordenamiento juridico que
define la integracion de estos 6rganos es la Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos (LOCG) publicada inicialmente en el afio de 1979,
siendo vigente en la actualidad la que se publico en el DOF el 3 de septiembre de
1999.

De tal suerte que, la organizacion y competencias del sistema de Comisiones

se encuentran regulados en la LOCG en su Capitulo sexto, de las Comisiones y
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Comités, concretamente en los articulos 39 al 45, que establecen, entre otros

aspectos, los siguientes:

e Las caracteristicas de estos 6rganos.

e Cuédles son la Comisiones ordinarias.

e Los alcances de la competencia de las Comisiones ordinarias.

e Cuales son las Comisiones ordinarias con tareas especificas.

e Las Comisiones especiales y una breve regulacién de su actividad.

e Las reglas para la integraciéon de Comisiones ordinarias.

e La obligacion de los miembros de las Comisiones de acudir puntualmente a
Sus reuniones.

e Lafacultad del coordinador del grupo parlamentario de solicitar la sustitucion
temporal o definitiva de un diputado de su grupo en Comisiones.

e El derecho de las Comisiones de contar con el espacio necesario para el
trabajo de su mesa directiva y para la celebracion de sus reuniones.

e La posibilidad de establecer Subcomisiones o grupos de trabajo.
2.3. Funciones de las Comisiones en el Congreso de la Union.

En el titulo segundo, capitulo sexto y seccién primera de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el DOF el 3 de
septiembre de 1999, por lo que respecta a la Camara de Diputados, se sefala que
las funciones de las Comisiones consisten en elaborar dictamenes, informes,
opiniones o resoluciones, para hacer posible que la Camara desarrolle las funciones

que le sefialan la Constitucion y las leyes.

En este mismo documento se precisa que, segun el caso de que se trate, a
las Comisiones de la Camara puede corresponderles alguna o algunas de las

funciones siguientes:

e Dictamen sobre iniciativas de ley o decreto.
e Solicitud, recepcion y andlisis de informacion.

e Control de la administracion publica.
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e Dictamen para dar cumplimiento a la facultad de designar servidores
publicos.

e Preparacion de proyectos de Ley y desahogo de consultas sobre los
ordenamientos que rigen el funcionamiento de la Camara.

e Coordinacién con la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion.

e Conocimiento y resolucion de denuncias por responsabilidad de servidores
publicos.

e Investigacion sobre el funcionamiento de las entidades de la Administracion

Publica Federal.

Como se observa en la anterior enumeracién de funciones, todas son
originariamente de la Cadmara en su conjunto, sélo que, para efectos de division de

trabajo en grupos especializados, se delegan en las Comisiones.

Por otra parte, de acuerdo con el articulo 39, las funciones de las Comisiones

son la elaboracion de:

DictAmenes.

Informes.

Opiniones.

Resoluciones.

La elaboracién de dictamenes y opiniones es considerada la principal actividad
de una Comisién ordinaria, por lo que es necesario precisar estos conceptos. Los
dictamenes son las resoluciones que acuerdan las Comisiones ordinarias por
mayoria relativa, con respecto a una iniciativa o propuesta que se les haya turnado,
previo analisis y discusion de la misma. Asimismo, puede solicitarsele a la Comision
Gnicamente una opinidn respecto de una iniciativa o propuesta, lo que reducira su
participacion en el proceso legislativo, a un analisis en su calidad de 6rgano

especializado en la materia.

Por otra parte, en lo que se refiere a la asistencia a las reuniones, el articulo

44 de la Ley Organica prevé la obligacion de los miembros de acudir puntualmente
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a las reuniones de Comisiones y sélo faltar por causas justificadas, sin embargo, en
la practica, al no existir un procedimiento para registrar validamente estas
asistencias, o las justificaciones, no hay un control eficaz por lo que la inasistencia

a las reuniones de las Comisiones no tiene ninguna consecuencia para el legislador.
2.4. Trabajo en Comisiones.

De acuerdo con lo previsto por el articulo 45 numeral 6, las Comisiones tienen

las tareas siguientes:

e Elaborar su programa anual de trabajo.

e Rendir un informe semestral de sus actividades a la Conferencia para la
Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos.

e Organizar y mantener un archivo de todos los asuntos que les sean turnados,
que debera ser entregado a la Legislatura siguiente.

e Sesionar cuando menos una vez al mes.

e Resolver los asuntos que la Mesa Directiva de la Camara les turne.

e Dictaminar, atender o resolver las iniciativas, proyectos y proposiciones
turnadas a las mismas en los términos de los programas legislativos
acordados por la Conferencia para la Direccion y Programacion de los
Trabajos Legislativos.

e Realizar las actividades que se deriven de esta ley, de los ordenamientos
aplicables, de los acuerdos tomados por el Pleno de la Camara y los que
adopten por si mismas, con relacion a la materia o materias de su

competencia.

Con respecto a los procedimientos que deben regir el trabajo al interior de las
Comisiones, es de sefialarse que éstos no estan precisados por el Reglamento
Interior ni por la Ley Orgéanica, omision que ha sido subsanada por una practica, que
consiste en aplicar la regulacién de las sesiones del Pleno a la reuniones de las
Comisiones; sin embargo, en muchas ocasiones ésta no responde a los
requerimientos del debate en una Asamblea considerablemente mas pequefia, en

la que éste puede ser mas intenso y mucho mas técnico porque en él intervienen
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legisladores avezados en las materia de la Comision, por lo que son necesarias

reglas especificas, para conducir adecuadamente este tipo de reuniones.
2.5. Comisiones en el Senado de la Republica.

En lo que respecta las Comisiones del Senado de la Republica, el articulo
103 de la Ley Orgénica sefiala que el Reglamento estableceréa los procedimientos y
trAmites para el despacho de los trabajos de las Comisiones y los asuntos que por

Su naturaleza y trascendencia puedan ser resueltos por ellas mismas.

Al respecto, en el Titulo Tercero del Reglamento Del Senado de la Republica
se regula la organizacién de los grupos parlamentario y en la fraccidon 3 del articulo
25 senala que: “Como forma de organizacién de los senadores, los grupos
parlamentarios concurren al funcionamiento de la Junta, del Pleno y de las
comisiones y los comités; coadyuvan al mejor desarrollo de los procedimientos
legislativos y especiales, y las demés actividades especificas del Senado, asi como
a la salvaguarda de la disciplina parlamentaria, de acuerdo a las disposiciones

legales y de este Reglamento”.

El Titulo Sexto de dicho reglamento regula el funcionamiento de las

Comisiones. En el articulo 113 se establece lo siguiente:

1. Las comisiones, como forma de organizacion interna del trabajo legislativo,
se constituyen por mandato de ley o por acuerdo del Pleno para el adecuado
cumplimiento de las atribuciones y responsabilidades del Senado.

2. En las comisiones se dictamina, investiga, consulta, analiza, debate y

resuelve sobre las materias de sus competencias.
En el articulo 114 se sefala lo siguiente:

1. El Senado cuenta con comisiones ordinarias y especiales que se integran

y funcionan en términos de la Constitucion, la ley y este Reglamento.

2. A falta de norma expresa, en lo procedente, son aplicables a las

comisiones las reglas establecidas para el Pleno.
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3. Conforme a acuerdos parlamentarios o0 a disposiciones expresas en la
Constitucion o en la ley, el Senado patrticipa en la integracion y funcionamiento de

Comisiones bicamarales con la Camara de Diputados del Congreso de la Union.
2.6. Comisiones en la Camara de Diputados

En lo que respecta las Comisiones de la Camara de Diputados, el articulo 39
numeral 2 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos sefiala que la Camara de Diputados contara con las comisiones

ordinarias y especiales que requiera para el cumplimiento de sus funciones.

El articulo 67 del Reglamento de la Camara de Diputados sefiala que el

Presidente podra turnar los asuntos a una 0 mas comisiones, para efectos de:
|. Dictamen,
Il. Opinién, o
lll. Conocimiento y atencion.

Como se observa, al igual que en el caso de la Camara de Senadores, las

comisiones de la Camara tienen funciones limitadas.

El Capitulo | del Titulo Quinto del Reglamento referente a de los Organos de
Apoyo y su Funcionamiento, regula de manera mas amplia a la organizacion y

funcionamiento de las comisiones.
Al respecto, el articulo 146 sefiala que:

1. Las comisiones o comités deberan instalarse dentro de los quince dias

habiles posteriores a la aprobacion del acuerdo que las conforma.

2. Para convocar a la Reunién de instalacién, los diputados y diputadas que
integran la Junta Directiva de la comision o comité deberan acordar la fecha, hora 'y
lugar en que se llevara a cabo. El Presidente de la Junta Directiva debera emitir la

convocatoria respectiva. Si el Presidente no convocara, en el plazo establecido en
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el numeral anterior, se podra emitir con la firma de la mayoria de los secretarios de

la Junta Directiva.

3. Los acuerdos de las comisiones seran suscritos por la mayoria de los
integrantes presentes en la Reunion, en tanto que los acuerdos de la Junta Directiva

seran suscritos por la mayoria.

4. Las comisiones o comités se reuniran, cuando menos, una vez al mes, aln

en los recesos.

5. Las comisiones que conozcan de una iniciativa preferente durante el primer
periodo de sesiones del primer afio de la legislatura, deberan instalarse como

tiempo maximo en la segunda sesién ordinaria de la legislatura.

En el Articulo 149 se establecen las obligaciones de la junta directiva de las

comisiones, entre las que se destacan las siguientes:

I. Presentar el proyecto del Programa de trabajo a los integrantes de la

comision o comité;

Il. Presentar ante el pleno de la comision, para su aprobacioén, las propuestas
de opinién fundada que tengan que elaborar en términos de la normatividad
aplicable, o cuando la Mesa Directiva u otras comisiones le soliciten opinion

respecto de los asuntos de su competencia;

lll. Proponer a la comisién la integracion de subcomisiones o grupos de
trabajo, dentro de la comision, para la presentacion de predictamenes o proyectos

de resolucion, asi como para:

a) La coordinacion de actividades con otras comisiones o comités, de la

Camara de Senadores; dependencias o entidades del Poder Ejecutivo Federal, y

b) La realizacion de reuniones en conferencia con comisiones de la Camara

de Senadores.
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IV. Elaborar un proyecto de calendario de reuniones ordinarias de la comision

o comité y remitirlo a la Conferencia;

V. Proponer al interior de la comision o comité la realizacion de foros,
seminarios, talleres, conferencias, investigaciones, estudios, audiencias vy
consultas; a los temas de su competencia, con representantes de los otros Poderes
de la Union, especialistas, organizaciones sociales, grupos de interés y ciudadanos

en general;

VII. Entregar un informe al Comité de Administracion, de los recursos

econdémicos y materiales utilizados durante cada afio legislativo;

VIII. Reunirse, cuando menos, cada quince dias para desahogar los asuntos

de su competencia;

IX. Formular, antes de la Reunién de la comisién o comité, el Orden del dia

respectivo, y acordar el tramite de los asuntos programados;

X. Proponer criterios de funcionamiento interno, siempre y cuando tengan
como objetivo cumplir con las tareas de las comisiones y comités previstas en la

Ley y este Reglamento;

XI. Resolver los asuntos de su competencia que le hayan sido turnados, no

previstos en éste y los demas ordenamientos relativos a la Camara, y

XIl. Llevar a cabo la evaluacion de los trabajos de la comision o comité y de

su personal de apoyo.

Como se ha mencionado reiteradamente, la legislacién vigente en México no
considera las comisiones parlamentarias con competencia legislativa plena, por lo

gue en el siguiente punto se consideran sus retos y perspectivas.
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3. Retos y perspectivas de las Comisiones con Competencia Legislativa.
3.1. El Proceso Legislativo mexicano.

Iniciaremos por realizar de manera sucinta una breve descripcion historica de
este importantisimo proceso en el devenir historico de las constituciones de la

nacion mexicana.

Primeramente, la Constitucion de 1824 estipulaba en su articulo 41 que
cualquier diputado o senador podia hacer por escrito proposiciones, o presentar
proyectos de ley o decreto en su respectiva Camara; mientras que el articulo 105
se establecia dicha atribucion a favor del presidente, el cual podia hacer al
Congreso las propuestas o reformas de ley que considerara pertinentes al bienestar

general, dirigiéndolas a la Camara de Diputados.

En la Constitucion de 1836, también conocida como las “Siete Leyes
Constitucionales”, se establecia que correspondia la iniciativa de las leyes al
Supremo Poder Ejecutivo y a los diputados en todas las materias; a la Suprema
Corte de Justicia, en lo referente a la administracion de su ramo; asi como a las
Juntas Departamentales en las relativas a impuestos, educacion publica, industria,
comercio, administracion municipal y variaciones constitucionales. Cabe resaltar
que en esta Constitucion se desaparecié la facultad de los Senadores para
presentar iniciativas de ley.

Cabe destacar que, en la tercera de las siete leyes constitucionales de 1836,
se reconocia el derecho para los ciudadanos para presentar iniciativas siempre y
cuando las dirigiesen a algun diputado o a los ayuntamientos de las capitales para
que, en caso de aprobarlas, los hicieran propias por cuanto, a los diputados,
mientras que, en el caso de los ayuntamientos, los turnaban a las Juntas
Departamentales a efecto de que, si éstas los aprobaban, se elevaran a la categoria
de iniciativa. Dicha accién no puede ser considera una facultad de iniciativa directa,

pero se asento un avance en favor de los ciudadanos en esa materia.
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Asi pues, las Bases Organicas de la Republica Mexicana publicadas en el
Bando Nacional el 14 de junio de 1843, disponian en el articulo 53 que correspondia
la iniciativa de leyes al Presidente de la Republica, a los diputados y a las Asambleas
departamentales en todas las materias, asi como a la Suprema Corte de Justicia en

lo relativo a la administracién de su ramo.

La Constitucion Mexicana de 1857, también regul6 el derecho de iniciativa al
reservarla exclusivamente para el Presidente de la Union, los diputados del

Congreso Federal y las Legislaturas de los Estados (articulo 65).

El texto original de la Constitucion Federal de 1917, en su articulo 71, reguld
el derecho de iniciativa para el Presidente de la Republica, los diputados y

senadores al Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados.

Las resoluciones del Congreso pueden ser leyes o decretos, que son
producto de la funcion legislativa. A continuacion, abordaremos las fases del
procedimiento legislativo que deben observarse para que una propuesta se
convierta en ley o decreto y son conocidas como: iniciativa; discusion; aprobacion;

sancion; publicacion; e inicio de vigencia.

La iniciativa es el acto por el que un sujeto legitimado para ello somete al
Legislativo un proyecto de ley, de reforma a una ley o de reforma a la Constitucion.
Segun el articulo 71 constitucional, este derecho le corresponde al titular del
Ejecutivo Federal, a los diputados y senadores, a las legislaturas de las entidades

federativas y a los ciudadanos'®°,

La iniciativa puede ser presentada ante cualquiera de las camaras,

exceptuando las que se refieren a empréstitos, contribuciones o impuestos, o sobre

160 por lo que respecta al titular del Ejecutivo, en el ejercicio de este derecho, podra presentar ante alguna de
las camaras del congreso hasta dos iniciativas con caracter preferente, que no podran ser de reforma a la
Constitucion. El Pleno de la camara de origen tendran un plazo de treinta dias para discutir y votar las
iniciativas, una vez aprobadas pasaran a la cdmara revisora y contara con la misma temporalidad para su
analisis y votacion. En tratdndose de iniciativa ciudadana, deberd cumplir con el requisito de ser impulsada,
por lo menos, por el 0.13% del listado nominal de electores y cumplir los requisitos sefialados por la Ley
General de Instituciones y Procedimientos Electorales en lo que respecta a las firmas de los ciudadanos que
proponen la iniciativa.
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reclutamiento de tropas, en cuyo caso deben discutirse primero en la de Diputados.
La camara que recibe la iniciativa se le denomina camara de origen, y a la

colegisladora, camara revisora.

La discusion, es la segunda etapa del proceso legislativo en la que se
pretende fijar definitivamente el contenido de la ley'6, en la discusion participaran,
sin excepcion, las mayorias y minorias parlamentarias. Recibido el proyecto de ley
por una de las camaras, el presidente de la misma lo turnara a la comision que le
correspondera el estudio del proyecto, atendiendo la materia que entrafie la
iniciativa, publicandose en la Gaceta Parlamentaria el turno correspondiente. Segun
el articulo 72, inciso i) de la Constitucién, las iniciativas se discutirdn
preferentemente en la cAmara en la que se presenten, a menos que transcurra un
mes de haber sido turnadas a la comision dictaminadora sin que ésta haya rendido

dictamen; en tal caso, el proyecto puede presentarse y discutirse en la otra camara.

Es en la discusion de proyectos, el momento en que las comisiones
legislativas desplegardn y haran uso de todas sus facultades, como solicitar
documentos, sostener reuniones con autoridades, grupos interesados, personas
morales o sociedad en general a efecto de conocer su punto de vista, y estar en
condiciones de presentar ante el Pleno un dictamen de los negocios de su
competencia. Los dictimenes que emitan podran ser en sentido aprobatorio, de
rechazo total o parcial de los proyectos. Aprobado un proyecto en la camara de
origen, pasara a la otra camara, que de igual forma procedera a la discusion y

aprobacion de la iniciativa de ley.

Esta etapa es primordial, ya que incorpora los principios de publicidad y de
respeto de las minorias, que ya abordamos, lo que le da sentido de legitimidad a las
leyes; ya que su discusion es publica, se conocen las respectivas posturas de los
grupos parlamentario, asi como de las autoridades que eventualmente ejecutaran

las leyes y de los grupos interesados y sociedad en general que seran sometidos a

161 Orozco Gémez, Javier, El Poder Legislativo en el Estado Mexicano, México, Ed. Porruda, 2005, p. 38.
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ellas. A la vez que se permite conocer la postura de las minorias representadas en

Congreso.

Una vez que el proyecto ha sido aprobado por ambas camaras del Congreso,
la sancion se da por parte del Poder Ejecutivo. Podemos considerarle una especie
de visto bueno por parte del Ejecutivo, de no ser asi puede presentarse el llamado
veto que este Ultimo puede imponer a una ley o decreto. Por medio de la
interposicion del veto, el Presidente devuelve parcial o totalmente a la camara de
origen el proyecto que ya habia sido aprobado. Mediante reforma al apartado B del
articulo 72 constitucional, de agosto de 2011, se busco erradicar el llamado “veto
de bolsillo”, el cual consistia en que al transcurrir el plazo de 10 dias sin que el
Ejecutivo enviara al Legislativo sus observaciones respecto de los proyectos
aprobados, éstos se consideraban sancionados y el Presidente debia ordenar su
publicacién, pero al no existir reglas para ello, daba lugar a el Ejecutivo los retuviera
indefinidamente. La reforma constitucional sefialada, establecié que todo proyecto
no devuelto por el Ejecutivo con observaciones a la camara que conoci6 del mismo,
dentro de 30 dias naturales, se reputara aprobado, y el Ejecutivo tendra 10 dias
para promulgarlo y publicarlo en el Diario Oficial de la Federacion. De no hacerlo
asi, la ley o decreto se considerara promulgado y el presidente de la camara de
origen ordenara su publicacion en el DOF dentro de los 10 dias siguientes. Las
observaciones del Ejecutivo a las leyes o decretos del Congreso, pueden ser
superadas por éste, siempre que ambas camaras voten en favor del proyecto

devuelto, con una mayoria de las dos terceras partes del total de miembros.

La publicacion es un requisito sine qua non de la existencia de la ley, ésta
pueda entrar en vigor y concluir el proceso legislativo. Como ya lo hemos
mencionado, la publicacidon en nuestro pais se realiza en el Diario Oficial de la
Federacion. La vigencia de la ley pude ser fijada por la misma, el tiempo que media
entre la publicacion y la entrada en vigor se le denomina vacatio legis. Al entrar en

vigor la ley se convierte en obligatoria.

Con base en la funcidn legislativa, el Poder Legislativo elabora leyes que

permiten instrumentar lo que mandata nuestro Pacto Fundamental, dichas leyes
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podemos considerarlas como politicas publicas que buscan dar respuesta a las
distintas problematicas y realidades sociales, a la vez que norman la conducta futura
de los ciudadanos evitando que tales problemas se susciten. Cuando las leyes son
creadas partiendo de las necesidades de la poblacion, trae aparejado beneficios
econdmicos, sociales y politicos; y de la certeza juridica que irradian, dan legitimidad
al actuar de los 6rganos del Estado y autoridades que eventualmente las aplicaran,
es por ello que en todo momento deben respetarse los actos concatenados que
implica el proceso legislativo, y sobre todo que exista constancia fisica o electronica
que avale el actuar del Legislativo, como lo son el registro de asistencia y de

votaciones, por ejemplo.
3.2. Rezago legislativo en México.

Uno de los grandes problemas a los que se enfrentan los Parlamentos
contemporaneos es el generado por la sobrecarga de los trabajos parlamentarios,
fundamentalmente los de caracter legislativo que siguen siendo los que mas

dedicacion requieren por parte de la Camara.

Asi, dentro de las complejidades juridicas y politicas mas sensibles del
quehacer legislativo, figura la relativa al fenémeno del rezago que se forma a lo largo
de una o varias Legislaturas con motivo de la ausencia de culminacion en tiempo y
forma de diferentes procesos legislativos instaurados en las Camaras del Congreso
por los titulares del derecho de iniciativa previstos en el articulo 71 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 162

Este fendbmeno, adverso, que no corresponde al espiritu y sentido de los
mecanismos previstos en la Constitucion y en la legislacién del Congreso para el
buen proveer legislativo, redunda en perjuicio de la buena valoracién respecto de la
eficacia en el cumplimiento de las funciones constitucionales encomendadas al
legislador federal y en gran medida en la mala percepcion que la poblacion tiene
respecto de los integrantes del Poder Legislativo.

162 Camacho Gonzalez, Luis Alfonso, El rezago legislativo, Quorum Legislativo, www3.diputados.gob.mx >
camara» content > download » 193814 » 464869 > file » rezago le.
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Hay que tener en cuenta que la labor legislativa es compleja, a lo que habria
que afadir, para efectos de este apartado, que por cuanto a las horas de trabajo
necesarias para su cabal desempefio también se esta en presencia de una situacion
complicada, en vista de que la actividad parlamentaria completa resulta sumamente
exigente para cada legislador por el elevado numero de actividades que
inevitablemente implica, como lo son la atenciébn ciudadana en general, la
comunicacion con el electorado especifico del distrito o circunscripcion, informacion
publica, trabajos en 6rganos de gobierno, grupos parlamentarios, coordinaciones de
diputacion  (existentes de hecho), actividades partidistas, relaciones
interinstitucionales y la diplomacia parlamentaria, por citar las mas evidentes, de lo

gue puede verse que el compromiso de los legisladores es muy significativo.

Como se ha mencionado, hay que recordar que las actividades legislativas
son complejas y muy particularmente en sus fases de iniciativa y debate, por lo que
parece conveniente que se impulse la ampliacion o creacion de diferentes figuras
parlamentarias que permitan mas eficientemente que los legisladores desarrollen
su trabajo fundamental en condiciones cada vez mejores, particularmente en cuanto
a la toma de decisiones legislativas, esto es, en la emision de los dictimenes que
en realidad es lo que se discute en los plenos cuando éstos se encuentran en la

verdadera funcion de legislar.

Finalmente, es preciso sefialar que por lo que hace al interior de la
comisiones del Congreso de la Unién, es importante el papel que juegan los
parlamentarios que presiden las comisiones, si bien en ellas se desarrolla a su
maxima capacidad la labor legislativa; es conveniente no soslayar que los liderazgos
partidistas buscan evitar la division en las votaciones plenarias, es en la etapa de
comisiones donde se hacen las negociaciones politicas y donde se avanza o

bloquea el camino de un producto legislativo.

Es en las comisiones donde se realiza en esplendor las negociaciones
politicas en favor o en contra de los proyectos que a ellas llegan para su estudios y
es a traves de la cooptacion politica como forma de control que se decide en favor

de los intereses del grupo politico mayoritario.
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3.3. Delegacion de la facultad de legislar en las comisiones.

Uno de los mecanismos articulados para solventar las dificultades planteadas
en el punto anterior es delegar facultades legislativas en las comisiones,

descargando al Pleno del volumen de trabajo legislativo acumulado.63

Es imprescindible no perder de vista que las comisiones como el Congreso
mismo, ademdas de la funcién legislativa también desarrollan otras de tipo
administrativo, politico, etcétera; motivo por el cual el planteamiento es descargar al
pleno de la mayoria de temas que no tienen incidencia en materia legislativa, como

lo podrian ser los temas administrativos o de algunos nombramientos.

Cabe destacar que las Comisiones son organos de las Camaras que han

tenido dos caracteristicas historicas:

1. Que son 6rganos mas reducidos que las Camaras en cuyo seno se crean, y
2. Que su funcién se agota en la preparacion del trabajo final, que debe realizar

el Pleno. 164

Esta ultima caracteristica se ha ido modificando en diversos Parlamentos, ya
que algunas constituciones modernas han aceptado la competencia legislativa
plena de las Comisiones Parlamentarias; la primera, la constitucion italiana de 1947,
a la cual siguieron las de Espafia, y en América Latina, la de Brasil y la de Argentina,

en las que las Comisiones cuentan con estas facultades legislativas delegadas.

Razdn por la cual resulta atractiva la figura de la delegacion legislativa en las
comisiones del Congreso de la Unién; lo anterior, a fin de hacer mas expedito el

proceso legislativo en México.

163 Gdmez Lugo, Yolanda, “Las comisiones parlamentarias con competencia legislativa plena en el sistema
parlamentario espafiol: Una técnica de agilizacion procedimental. Estado constitucional y derechos
fundamentales. Ed. Porria, México, p.167.

164 paniagua, Juan Luis, Op. cit., pag, 119.
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3.4. Reservas a la facultad de delegar la funcion legislativa.

Con respecto a las facultades plenas otorgadas a las Comisiones italianas
por la Constitucion, Andrea Manzella sefiala que con la disposicion Constitucional y
las reformas al Reglamento en 1971, el resultado fue que en las Comisiones se
puede aprobar todo, excepto los proyectos calificados por disposicion constitucional
como “reserva de la Asamblea” y aquellos en los cuales se manifieste la oposicidon
preventiva al procedimiento en Comisiones por parte del gobierno o de una décima
parte de los componentes de la Camara de Diputados, y agrega que en el Senado
la situacion no es diferente, al contrario se da espacio para mayor accion en la sede

legislativa porque no se admite la oposicién preventiva. 16°

Debe destacarse que no sélo es novedoso este sistema adicionado a la
Constitucion italiana, sino también el hecho de desarrollar en los reglamentos de las
Camaras, la determinaciéon de las circunstancias en que se hara la delegacién de

esa competencia.

En el caso de los Estados Unidos de América, practicamente el Congreso, o
en todo caso la Cadmara de Representantes, delega en los Comités permanentes —
-Comisiones permanentes en nuestro sistema— no solo sus funciones legislativas,

sino también sus funciones deliberativas.

James Q. Wilson sefiala que la caracteristica organizativa mas importante
del Congreso es el conjunto de Comités legislativos de la Céamara de
Representantes y del Senado, ya que alli es donde realmente se hace el trabajo del
Congreso, y que es en la presidencia de estos Comités y sus Subcomités donde se

concentra la mayor parte del poder del mismo.66

A pesar de que en el Congreso Norteamericano no estan previstas las

facultades plenas, de facto éstas se ejercen, ya que las decisiones que se toman

165 Manzella, Andrea, El Parlamento. Instituto de Investigaciones Legislativas, Cdmara de Diputados, México,
1987, pag. 81.

166 Wilson, James, El Gobierno de los Estados Unidos, Editorial Limusa. Tercera reimpresion. México. 1999,
pag. 256.
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por los Comités son sisteméticamente confirmadas por el Pleno y sélo en ocasiones

excepcionales son rechazadas.

En el caso de Esparia, su Constitucion, al igual que la italiana, establece la
posibilidad de que ambas Camaras deleguen en las denominadas
constitucionalmente Comisiones legislativas permanentes, la aprobacion de
proyectos o proposiciones de ley excluyendo asi al Pleno de las fases de debate y

votacion.

La misma Constitucion espafiola es la que establece la posibilidad de que las
competencias legislativas sean repartidas entre el Pleno y las comisiones, teniendo
en cuenta las reservas de Ley en favor del Pleno, con lo cual el resto de las
competencias legislativas puede ser de las comisiones. Por lo tanto, en el sistema
espafiol se efectia, como dice textualmente la Constitucion una delegacion de la

potestad legislativa en favor de las comisiones.’

Esta delegacion legislativa, por parte de las Camaras, se basa en el principio
de la division del trabajo, la cual trae consigo mayor eficiencia en el funcionamiento
de estas, descargando de trabajo al Pleno, reservandole sélo los asuntos
considerados mas importante por la propia Constitucién (Articulo 75 numeral 2) o

por lo grupos minoritarios.

El constituyente espafiol reconocié a las Camaras capacidad para delegar a
favor de las Comisiones Legislativas Permanentes la aprobacion de proyectos o
proposiciones de Ley. Se trata de un procedimiento legislativo especial tipificado por
razén del tiempo de tramitacién, cuya peculiaridad consiste en la celebracion de
todas las fases del iter legis en sede de comision, esto es, no sélo el examen y
discusion de la propuesta legislativa, sino también el acto resolutorio con el que la

Camara forma su voluntad pronunciandose sobre el texto examinado.68

Estas Comisiones se encargan de llevar a cabo el denominado procedimiento

legislativo descentralizado, que se plasma en la autorizacion para que las Camaras

167 Basterra Montserrat, Daniel, op. cit., pag. 102
168 Gdmez Lugo, Yolanda, Op. Cit., p.167.
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deleguen su competencia en las Comisiones Legislativas permanentes para la
aprobacion de proyectos y proposiciones, sin que sea necesario que pasen por el

Pleno.

La caracteristica de este procedimiento especial se encuentra en que las
comisiones deliberan y deciden por si mismas, en el sentido de que adoptan una
resolucion con forma de ley en el ejercicio de la competencia legislativa que le ha
sido delegada previamente por el pleno; decision que es imputable a la misma

Céamara de la que forman parte.%°

Al respecto, Juan Luis Paniagua destaca que “no se trata de un nuevo tipo
de Comisiones, mas bien de diferente competencia a la que, con caracter ordinario,

se tiene”.170

De acuerdo con lo anterior se puede decir que la delegacion de facultades ha
servido para eficientar el trabajo de sus Camaras, descargando al Pleno de ellas de
asuntos de importancia menor. Este tipo de disposiciones podrian ser de gran
utilidad en sistemas de Comisiones como el nuestro, en el que los Plenos de las
Cémaras tienen encomendados para su resolucion final un gran nimero de asuntos
de diversos géneros, los cuales en otras etapas de la historia nacional estaban
justificados, pero que actualmente han dejado de ser materias relevantes, que bien

podrian ser resueltas por las Comisiones directamente.

De forma enunciativa y no limitativa, sefialaremos algunas materias que se
consideran de exclusividad de los Plenos de las Camaras, tales como: reformas a
la Constitucion, sin distincion de materia en cuestion; seguridad nacional; materia
fiscal, como establecimiento de nuevos impuestos; materia econdmica, como lo
seria el comercio exterior; asi como temas de interés preponderante para la
sociedad y que ello impliqgue sean materias que deba conocer el Pleno. No obstante,
si algun caso fuera objeto de la delegacion de la facultad legislativa en favor de
alguna comision y en el desarrollo del debate y atencion del mismo, cobra tal

169 |hid., p.174.
170 paniagua Soto, Juan Luis, op. cit., pag. 131.

193



relevancia que amerite conocimiento del Pleno, sera éste quien en todo momento
podr& atraer, conocer y resolver aquel tema; es decir, revocar la delegacion que

hubiere realizado.

Lo anterior podria ser un buen avance, para que en un futuro se otorgaran a

las Comisiones ordinarias facultades plenas para legislar.
3.5. Ventajas de las Comisiones con Competencia Legislativa.

El sistema de Comisiones parlamentarias con competencias Legislativas
plenas tiene diversas ventajas, pero también algunas desventajas, de acuerdo con

Daniel Basterra, destacan las siguientes: *"*
Entre las ventajas se destacan las siguientes:

1°. Agilizacién de los procedimientos legislativos, en virtud de que no es lo
mismo que debatan cientos de miembros de una Camara, que dos o tres decenas
de estos, supuestamente mas especializados en los temas concretos que se tratan

en cada Comision.

2°. La especializacion de los miembros de las comisiones, ya sea porque
estan preparados previamente debido a sus estudios o profesiones, o porque dentro
de las mismas comisiones pueden alcanzar dicha especializacion por medio de la

praxis.

3°. Mayores posibilidades de control del Gobierno y la administracién en las
comisiones, siempre que la distribucion de escafios permita que las minorias
puedan ejercer ese derecho; es decir, garantizar el derecho de las minorias

representadas en el Congreso de la Union.

4°, Otra importante que destaca Yolanda Gomez Lugo es que se eliminan las
fases de debate y aprobacion en el plenario, lo cual permite la agilizacion de los
tramites tendientes a la resolucién aprobatoria de la Camara. Nos encontramos ante

una variacion del iter legis comun consistente en la supresion de algunas

171 Basterra Montserrat, Daniel, op. cit., pag. 10.
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secuencias procedimentales que afectan a la intervencién del Pleno, dando lugar a
que la fase decisoria se concentre en la comision legislativa competente. Por lo
tanto, son razones de economia procesal las que justifican la aplicacion de este
procedimiento legislativo especial facilitando el funcionamiento de las Asambleas.
Esta técnica legislativa permite resolver con celeridad situaciones imprevistas que
requieren la intervencion legislativa del Parlamento. Mediante este mecanismo se
concede a la actividad legislativa un mayor dinamismo y flexibilidad derivada del
caracter facultativo que rige en la seleccion y aplicacion de este tipo de

procedimiento legislativo. 172

5°. De igual manera, Yolanda Gomez Lugo destaca que toda la secuencia
procedimental, incluida la capacidad decisoria de la Camara, tienen lugar en el seno
de la Camara procediendo, sin previa resolucion del Pleno de la misma, al
pronunciamiento definitivo sobre la propuesta legislativa. Con ello, se pone fin al
monopolio que dentro de la Camara habia venido ejerciendo tradicionalmente el
Pleno sobre las facultades aprobatorias, y ello, en aras de una mayor funcionalidad
y dinamismo de su actividad que permita una legislacion mas rapida sobre los temas

demandados por la sociedad.

6°. Principio de Publicidad en Comisiones. También es conveniente tomar en
cuenta la polémica que se estd desarrollando en Europa, que apunta hacia la
publicidad de los trabajos de las Comisiones, en especial en el caso de que éstas

tomen acuerdos resolutorios.

Al respecto, Fernando Santaolalla destaca que: en la mayoria de los
Parlamentos las sesiones de las Comisiones son a puerta cerrada, tanto a efectos
de permitir la negociacion de acuerdos entre los grupos parlamentarios y sélo se
exceptuan de esta regla general las sesiones de las Comisiones en que se aprueben

directamente leyes y las informativas celebradas con autoridades y particulares. 173

172 Gémez Lugo, Yolanda, Op. Cit., p.174.
173 santaolalla, Fernando, Op. cit., pag. 184.
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De acuerdo con lo anterior, se puede decir que las discusiones que se
desarrollan al interior de las Comisiones son de vital importancia, pues en ellas es
donde realmente se discuten técnicamente y a detalle los proyectos de la Camara,
ademas de que es el lugar donde se toman los acuerdos mas importantes,
reservando para el Pleno los matices politicos y la resolucion de los grandes

desacuerdos.

Por otro lado, respecto a las reuniones no publicas de las Comisiones
previstas por los reglamentos espafioles, Daniel Basterra sefiala que si la mayor
parte del trabajo legislativo se efectia en Comisiones, parece que el principio de la
publicidad ha sido sensiblemente cercenado con lo que la legitimacion democratica
del legislativo, que se debe mantener tras las elecciones a través del entramado
que supone el conocimiento por parte del electorado de la actividad de sus
representantes, no sigue ofreciendo la plenitud de esa legitimidad continuada, que
se predica para los representantes del pueblo. 174

De esta forma, considera necesaria la publicidad total de las sesiones de
Comisiones, por lo que no parece suficiente que la posibilidad de la asistencia de
los medios de comunicacion a dichas sesiones cumpla plenamente con el requisito
de publicidad.

Con relacion a esta situacion, la legislacion parlamentaria en México, en lo
que respecta a la Camara de Diputados, no aporta prevision alguna, por lo que se
aplican a las Comisiones las reglas del Pleno, razén por la que las reuniones son
publicas y excepcionalmente privadas, y en el caso del Senado el articulo 138 del
Reglamento sefiala que -en las convocatorias se especifica el caracter publico o

privado de las reuniones- y de ello deberan notificar al pleno.

Si bien es necesaria en ocasiones la privacidad de las reuniones de
Comisiones para poder facilitar los acuerdos, debe tomarse en cuenta que en el
caso de nuestro sistema politico, el hermetismo con el que se tratan los temas

abordados en la reuniones entre funcionarios publicos de cualquier orden, ha sido

174 Basterra Montserrat, Daniel, op. cit., pag. 98
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objeto de fuertes sefialamientos por parte de la opinion publica, ya que se tiene la
impresion generalizada que este tipo de reuniones encubren la realizacion de

acuerdos contrarios al interés publico.

De tal manera, debe considerarse la posibilidad de incorporar a la legislacion
parlamentaria, normas que hagan de la publicidad de las sesiones la regla,
previendo que éstas puedan ser privadas en casos excepcionales, ya que resulta
fundado el argumento de que muchos acuerdos se facilitan de esta forma, ademas
de que en ocasiones en las reuniones de Comisiones se tratan asuntos calificados
como reservados por la legislacion, en materia de acceso a la informacién publica;

seguridad nacional, entre otras.

Finalmente, al contar con este tipo de procedimiento en favor de las
Comisiones se generarian debates de mayor calidad por parte de los legisladores,
en virtud de que no tendran otra oportunidad de verter comentarios e ideas en favor
o en contra del tema en cuestion; situacion que se considera enriquecedora al

debate legislativo y desempefio del papel de los legisladores.

En general se constata que esta variacion en el modo de tramitacion
legislativa atiende a razones de economia procedimental; trata de economizar las

fases del iter legis para satisfacer las exigencias sociales.
3.6. Desventajas de las Comisiones con Competencia Legislativa.

A pesar de las importantes ventajas que se han sefialado, es importante
considerar que las Comisiones Parlamentarias con Competencia Legislativa plena
también pueden presentar algunas desventajas o aspectos negativos, entre los que

se pueden sefalar los siguientes:

1°. Peligro de suplantacion del Pleno de sus competencias tradicionales,
puesto que las comisiones fueron concebidas como o6rganos de preparacion del

trabajo del Pleno.

2°. La especializacion creciente de las comisiones y de sus miembros ha

incidido en el marcado caracter reglamentista de las leyes, llegandose a sefialar que
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las fronteras materiales entre ejecutivo y legislativo tienden a desaparecer. Esto

puede generar la desarticulacion del Parlamento.

3°. Con el sistema de comisiones se ha producido un menor enfrentamiento
entre las mayorias y las minorias, entre el ejecutivo y el legislativo, debido a un
menor distanciamiento, de los posibles consensos, de los pactos, etc., que
necesariamente se producen entre los antagonistas. Asi se pierden las funciones

de control y fiscalizacion que corresponden a la oposicion.

4°, Asuntos de gran importancia se deciden por grupos de parlamentarios

restringidos.

De acuerdo con lo anterior, se puede decir que el sistema de comisiones
parlamentarias con competencia legislativa, tiene mas ventajas que desventajas. A
pesar de que esta forma de operacion ha sido cuestionada argumentando que el
debate se reduce a un pequefio grupo de legisladores que no representa las
posiciones de la totalidad de la asamblea; debemos tener en cuenta que las
comisiones tienen una composicién en lo que a grupos parlamentarios se refiere,
correspondiente con el Pleno, por lo que las mayorias y minorias son similares y por
tanto, las decisiones que se tomen en las comisiones tendran las mismas votaciones
porcentualmente hablando. Facultar a las comisiones para que tomen decisiones
vinculantes, evita que los argumentos planteados en sus deliberaciones se
reproduzcan en el Pleno, lo que descarga a éste de los asuntos menores que por

su alta especialidad pueden resolver sin inconvenientes las comisiones.

En nuestro Pais no se ha explorado esta posibilidad, lo que seria conveniente
para abatir el rezago legislativo y asi dejar so6lo los asuntos y las materias mas

relevantes al Pleno.1”®

175 Cervantes Gomez, Juan Carlos, Derecho Parlamentario. Organizacidon y Funcionamiento del Congreso,
Serie Roja, México, 2012, pag. 103.
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3.7. Comisiones legislativas como ente redactor de normas juridicas.

Esta facultad legislativa de las comisiones actualmente puede considerarse
como un procedimiento extraordinario en el cual el Pleno de la Camara delega a las
propias comisiones la facultad para realizar la deliberacién y aprobacion definitiva
de un proyecto de ley. La discusion y votacion concluyen en las comisiones sin la
intervencion del Pleno. Entonces las comisiones se transformarian en entes
redactores de normas juridicas. Se trata de un procedimiento de delegacion
restringido a favor de estos cuerpos deliberantes, sobre todo en asuntos de menor

importancia, cuya ventaja principal es la abreviacion del procedimiento legislativo.’®

Las Comisiones parlamentarias deben tener una determinada jurisdiccion o
competencia sobre ciertas materias y ser integradas por parlamentarios versados
en ese aspecto de la legislacion para que puedan decidir sobre determinados

asuntos que no tengan que ser tratados en el Pleno.

Al respecto, Eliseo Muro Ruiz sefiala atinadamente que aqui surge la
cuestion de distinguir entre materias legislativas importantes y menos importantes:
quién decide si una materia pertenece a la primera categoria o a la segunda; quién
delibera y aprueba unas leyes y quiénes otras, ya que las leyes de la primera

categoria se discuten en el pleno de las cAmaras.

Pudiera el pleno decidir qué materias son importantes. Para ello se
publicarian las iniciativas de ley; y a partir de ellas, distinguir las leyes con cierto
peso politico y aquellas que carecen de este. En consecuencia, las primeras serian
objeto de deliberacién y aprobacion en asamblea general, mientras que las
segundas pasarian a ser asunto exclusivo de las comisiones, las cuales se
encargarian de su aprobaciéon. En este caso, el secretario de Estado relacionado
con dicha iniciativa por su @mbito de competencia deberia estar de acuerdo. Otra

forma seria a través de una comision especial para establecer dicha cuestion. 177

176 Muro Ruiz, Eliseo, Origen y evolucidn del sistema de comisiones del Congreso de la Unién, UNAM,
México, 2008, pag. 165.
177 fdem.
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Estas opciones resultan acertadas para determinar el limite de las materias
gue pueden ser objeto de delegar en esas comisiones. También seria conveniente
establecer por disposicion constitucional las facultades plenas otorgadas a las
Comisiones y los temas 0 proyectos reservados a la Asamblea por su importancia
politica y econdmica. Adicionalmente serd conveniente desarrollar en los
reglamentos de las Camaras, la determinacion de las circunstancias en que se hara

la delegacion de esa competencia.

Cabe destacar que no se pretende delegar la competencia legislativa en
ningan 6érgano externo ya que las comisiones no son organos diferentes de la
asamblea, pues pertenecen a ella. Las comisiones legislativas actuarian como
representantes del Pleno, pues sus miembros son partes de éste. Por lo tanto, la
delegacion propuesta no supone adjudicar a las comisiones una naturaleza
diferente, sino incorporar la funcion legislativa en ellas, las cuales siempre estaran

subordinadas al Pleno.

Actualmente en el Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos
existe una diversidad de las fuerzas politicas con distintos intereses que muchas
veces se contraponen y en este contexto las comisiones adquieren mayor
importancia para propiciar la critica, de manera que las ideas y propuestas
legislativas puedan ser atendidas con mayor atencién debido al ambiente
personalizado en estos 6rganos reducidos.

Finalmente, es viable no dejar de lado que, en la principal labor del Poder
Legislativo, como lo es la funcién propiamente legislativa, debe observarse la
técnica legislativa con apego a directrices linglisticas para la redaccion de las
normas juridicas que eventualmente emitirdn y seran de caracter general y

aplicacion a todos los gobernados.
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CONCLUSIONES

De acuerdo con lo expuesto en la investigacion se concluye que las

Comisiones Legislativas son érganos determinantes en el proceso legislativo y de

control, asi como en el ejercicio de las funciones administrativas y jurisdiccionales

de las Camaras. Estos oOrganos tienen por objeto eficientar la labor de los

Parlamentos mediante el principio elemental de la organizacion social que es la

division del trabajo, en grupos especializados y menos numerosos.

Independientemente de que las comisiones realizan por su cuenta las

actividades que se asignan constitucionalmente a las Asambleas de las que

dependen, puede decirse de ellas que cumplen funciones importantes, entre las que

se destacan las siguientes:

En la mayoria de los casos, constituyen un nivel intermedio de decisién entre

el legislador individual y la asamblea legislativa.

Son organismos para el encuadramiento colectivo de los legisladores, en
cuanto que a traveés de ellas se contribuye a lograr: la disciplina en el voto de
los legisladores. La disciplina en el trabajo parlamentario y legislativo. El
establecimiento de un primer orden jerarquico entre los legisladores, puesto
gue permiten que las presidencias o secretarias determinen quiénes de los
legisladores gozan de rango o importancia politica y técnica. La asignacion
de premios y recompensas por el efecto que el trabajo en las comisiones
puede tener en las carreras individuales y en las perspectivas de reeleccion,
salvo en los sistemas parlamentarios, donde la lealtad al partido y la
participacion en los debates de las salas son mas importantes que el trabajo
en comisiones a la hora de impulsar las carreras politicas individuales. El
alcance de plataformas politicas para la proyeccion de los legisladores en lo
individual. La relevancia de la participacion individual, la cual se diluye en las

asambleas parlamentarias numerosas.

La transmisién directa e inmediata de los intereses partidistas, de grupo o

sector, o ideoldgicos de los legisladores, a la propia asamblea legislativa.
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Permiten la profundizacion y especializacion de los conocimientos de los
legisladores en determinados campos de la actividad publica, asi como el
aprovechamiento de las aptitudes de los miembros de las camaras.

Legitimar la mayor influencia de los legisladores en el campo especializado

correspondiente.

Inmediatizar, identificar y facilitar la comunicacion entre el Poder Legislativo

y las areas de gobierno y de la Administracién Publica correspondientes.

Facilitar el trabajo de las asambleas, puesto que su tarea mas importante es

la de estudiar hasta el ultimo detalle los proyectos de ley.

Las comisiones participan en el proceso legislativo en varias de sus etapas,
pero no tienen, como tal, capacidad de iniciativa (cuando menos no es el
caso mexicano), pero si la pueden tener cuando el ejecutivo es inestable,
como en ltalia, donde algunas comisiones han adquirido autoridad para

decidir respecto a la legislacion y pueden crear leyes.

Las comisiones reflejan con frecuencia la composicién partidista de la
asamblea y son expresiones abreviadas del pluralismo de partidos e
ideoldgico y de la capacidad de concertacion y acuerdo, de discrepancia o

alianza, de las fuerzas politicas que integran el pleno.

Las comisiones son puentes permanentes de comunicacién tanto en
términos de colaboracién, control o investigacion entre el legislativo y el
ejecutivo, por lo que expresan de la manera mas elocuente el funcionamiento

del régimen constitucional de separacion de poderes.

Son, también, érganos de interlocucion entre el poder publico y los grupos de
presién y de interés, ademas de que su seno es el espacio en que
regularmente se realiza el trabajo de cabildeo legislativo de los particulares

frente a los integrantes del Poder Legislativo.
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¢ Finalmente, las comisiones se ven afectadas en su integracion, formacion,
comportamiento e influencia, por los partidos politicos que asisten a su
composicion y debido al sistema rigido o flexible de la disciplina establecida

por éstos.

Una definicibn de Comisién ajustada a la figura en nuestro pais, es la
siguiente: Organos colegiados formados por las Camaras e integrados por
legisladores de todos los grupos parlamentarios, a quienes se les encomiendan
tareas instructoras o preparatorias, de los asuntos que debe resolver la Asamblea,
y cuya composicién numérica es inferior a la del Pleno, previstos en el marco juridico
de las Camaras, las cuales cumplen con funciones, que por razones de especialidad
y divisién del trabajo, les son delegadas; es decir, para que los actos que estos
organos emitan tengan efectos al exterior, deben ser sancionados por el Pleno, ya

que cumplen con funciones que originariamente son de la Camara.

En algunos de los sistemas analizados se observa la importancia y
autonomia que alcanzan estos 6rganos, ya que se les otorgan facultades
delegadas, o bien debido a la influencia que llegan a tener en el sistema, las
decisiones que toman son ratificadas por la Asamblea sin mayor debate o andlisis,
al considerase que, si una propuesta pudo sortear el minucioso examen de una

Comision, debe ser un proyecto viable.

Si bien en nuestro sistema en los Ultimos treinta afios se han realizado
importantes reformas para modernizar las estructuras del Congreso, en el caso de
las Comisiones, las diversas reformas so6lo han impactado en su nimero, y en forma
muy reducida han definido sus atribuciones, sin que ello haya modificado en forma
determinante sus facultades, organizacién y procedimientos internos, estos ultimos

practicamente inexistentes.

Las facultades delegadas constituyen un medio en los paises que han sido
aplicadas, han servido para eficientar el trabajo de sus Camaras, descargandolas
de tareas legislativas de importancia menor. Este tipo de disposiciones podrian ser

de gran utilidad en sistemas de Comisiones como el nuestro, en el que los Plenos
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de las Camaras tienen encomendados para su resolucién final un gran niamero de
asuntos de diversos géneros, los cuales en otras etapas de la historia nacional
estaban justificados, pero que actualmente han dejado de ser materias relevantes,

que bien podrian ser resueltas por las Comisiones directamente.

Lo anterior podria ser un buen avance, para que en un futuro se otorgaran a
las Comisiones ordinarias facultades plenas para legislar; sin embargo, antes de
establecer la competencia delegada para las Comisiones, es necesario fortalecer
Su estructura y crear los procedimientos que permitan que éstas desarrollen sus
trabajos en forma mas eficiente, lo cual incluso constituiria un respaldo de la calidad
de los trabajos y debates llevados a cabo por las Comisiones, que son la base para
gue los dicthmenes sean aprobados sin mayor intervencion por parte del Pleno de
las Camaras, como lo es en el caso de los Estados Unidos de América. Para llevar
a cabo esto, se requiere desde luego modificar nuestra Constitucion para facultar a
las Camaras del Congreso que deleguen la resolucién de algunas de sus tareas a
las Comisiones, regla que se puede desarrollar en la Ley Organica, que

determinaria qué asuntos se delegarian y el procedimiento para resolverlos.

Asi pues, se considera debidamente razonable realizar las modificaciones en
los ordenamientos relativos al Congreso de la Unidn, en especifico a lo que respecta
al procedimiento legislativo, modificandolo de tal suerte que pueda ser incluida la
idea de la delegacion de la facultad legislativa en favor de las comisiones de las
Camaras; lo anterior, con la finalidad de agilizar y dar mayor vigor al trabajo
desempefiado al interior de estos 6rganos de gran importancia y ser un vinculo de
mayor cercania con la sociedad, en busqueda del fin ultimo de Estado, siendo el

bien comun.
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