IIl. ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DEL CONGRESO

DE LA UNION .. .....

El bicamarismo en México .

Mecanismo de integracién de lascdmaras . . . . ... ... L

Camara de Diputados . . .
Camara de Senadores . . .

Las comisiones de las camaras del Congresode laUnion . . . . . .

Vision conjunta . . . . . .

Las comisiones de la Camara de Diputades . . . .. . .. . . ..
Las comisiones de la Camara de Senadores . . . . . . ... ...

La Comision Permanente .
I.a Gran Comiston . . . .

Los grupos parlamentarios

10
10

13

13
14
18
32
34
39
41



IIl. Estructura y organizacion
del Congreso de la Union

EL BICAMARISMO EN MEXICO

Elarticulo 30 de la Constitucién establece que “El Poder Legislativo de los Estados
Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General, que se dividira en dos
camaras, una de diputados y otra de senadores.” Esta forma de organizar al Poder
legislativo, dividiéndolo, ha sido predominante en nuestra historia constitucionat,
si bien la versién original de la Constitucion de 1857 establecis, en lugar del
bicamarismo, un sistema unicamaral. Este ultimo sistema perdurd hasta 1874, fecha
en la cual el Senado fue reintroducido en nuestra organizacion constitucional por
el poder revisor.

De manera tradicional se ha identificado al bicamarismo con el federalismo.
Dicha vinculacién se establecio desde que la Constitucion de 1824 ordend que los
senadores setian elegidos por las legislaturas de los estados, por mayoria de votos.
En virtud de este procedimiento, se pensaba que los senadores representaban a las
entidades federativas y no a la nacion, como era el caso de los diputados. Ademas,
fa tendencia a asociar, en cuanto a la naturaleza de su representacién, al Senado
mexicano con el estadounidense (este ultimo plenamente identificado con el
federalismo desde sus origenes), ha contribuido a fortalecer en México [a creencia
de que bicamarismo y federalismo van necesariamente juntos.

Sin embargo, parece haber elementos para contradecir dicha vinculacion. Uno
de ellos seria el hecho de que durante la experiencia centralista mexicana del siglo
XIX subsistio el bicamarismo. Otro elemento seria la gradual desaparicion de la
intervencion de las legislaturas iocales en el proceso de eleccion de los senadores,
cuyo ultimo resabio fue la disposicion del articulo 36 constitucional, derogada en
1986, que otorgaba a aquéllas la facultad de declarar electo al candidato a senador
que hubiera obtenido la mayorta de los votos emitidos. Finalmente, un altimo
elemento serta la circunstancia de que a os aspirantes a diputados y a senadores se
les exigen los mismos requisitos de elegibilidad, excepto el de la edad.

Asi pues, algunos autores opinan que la principal razon de ser del bicamarismo
en México ha de buscarse en etro contexto, diferente al federalismo, el cual parece
ser ¢l siguiente: el bicamarismo en México obedece, mas que a un prurito federa-
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lista, al 4nimo de introducir un principio de control y moderacién dentro del propio
Poder Legislativo. La mayor experiencia politica y serenidad de animo que supone
la edad mas avanzada (la cual es requisito de elegibilidad de los senadores a quienes
se exige un minimo de 30 afios, a diferencia de los diputados, a quienes se exige
un minimo de 21 afios cumplidos al dia de la eleccion), seria el factor determinante
que garantizaria la existencia de un elemento moderador en los procesos legislati-
VOS.

E] debate sobre el caracter federalista del Senado no estd de ninguna manera
concluido. El caso es que el Constituyente de 1917 ratifico el bicamarismo como
principio fundamental de nuestra organizacion constitucional. Sin embargo, lo que
los diputados constituyentes no podian prever fue la creacién de un sistema de
partido predominante que sustituiria funcionalmente al bicamarismo, ya que el
efecto moderador y correctivo de los posibles “‘excesos” de la cdmara baja fue
introducido, principalmente, por la disciplina de partido.

Ahora que en México se estd conformando un sistema de partidos diferente,
mas plural, y en el que cabe la posibilidad de que la mayoria en la Cdmara de
Diputados sea de partido distinto al del presidente de la Republica, es de esperarse
que el bicamarismo habra de recobrar su posicién como elemento moderador y
mediador de los siempre conflictivos procesos de gobiemo.

Tena Ramirez ha delineado las ventajas institucionales del sistema bicamaral:

@) Favorece el equilibrio de poderes al debilitar, dividiéndolo, al Poder
Legislativo, el cual generalmente tiende a predominar.

b) En caso de conflicto entre el Ejecutivo y una de las camaras, puede la otra
intervenir como mediadora. Sin embargo, si el conflicto se presenta entre
el Ejecutivo y las dos cdmaras, hay presuncién fundada de que es el
Congreso quien tiene la razon.

¢€) La segunda cdmara es una garantia contra la precipitacion legislativa, asi
como contra el error y el desborde y predominio de las pasiones politicas
en el proceso legislativo. Esto s¢ debe a que el tiempo que transcurre entre
la discusidn en la primera camara y la segunda, permite serenar la contro-
versia y madurar el juicio."

MECANISMO DE INTEGRACION DE LAS CAMARAS

Camara de Diputados

De la lectura de los articulos 52 de la Constitucién y 20. de la LOC, se desprende
que la Camara de Diputados se integrard con quinientos diputados, electos segun
principios de representacion distintos, a saber: trescientos de ellos son electos por

" Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, 16a. ed.. Porrda, México, 1978, p. 266.
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el principio de votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos
electorales uninominales, mientras que doscientos seran elegidos segin el principio
de representacion proporcional, mediante el sistema de listas regionales votadas en
circunscripciones plurinominales. Por ser éste, en estricto sentido, un tema que
pertenece mas al ambito del derecho electoral que al parlamentario, en este apartado
nos limitaremos a hacer referencias someras al contenido técnico de los conceptos
recién apuntados.

Principio de votacion mayoritaria relativa, mediante el sisiema de distritos
electorales uninominales. El principio de votacion mayoritaria es aquel en el cual
se elige al candidato que obtiene la mayoria de los votos en una demarcacion
electoral determinada. Dicha mayoria puede ser absoluta o relativa: absoluta
cuando se exige que para resultar ganador el candidato debe obtener la mitad mas
uno del total de votos emitidos en la demarcacién en la cual compitié; relativa,
cuando basta con que obtenga mas votos que el resto de los candidatos con quienes
compitio. Este iltimo es el principio que se sigue en nuestro palfs.

Por otra parte, el principio de votacién mayoritaria relativa opera sélo en
demarcaciones especificas que en México hemos denominado distritos electorales
uninominales. Se llaman *‘uninominales” debido a que de la competencia electoral
que en ellos se verifica para efecto de elegir diputados, surge un solo diputado.

El articulo 53 de la Constitucion establece un criterio demogréifico para
organizar a los trescientos distritos uninominales que existen en México, al decir
que la demarcacién territorial de estos ultimos serd la que resulte de dividir 1a
poblacion total del pais entre los distritos sefialados. Ademas, este mismo articulo
sefiala que la distribucion de los distritos electorales uninominales entre las entida-
des federativas se hard con base en el ultimo censo general de poblacién, sin que
en ningln caso la representacién de un estado pueda ser menor de dos diputados
electos por el principio de mayoria.

Principio de representacion proporcional, medianie el sistema de listas regio-
nales votadas en circunscripciones plurinominales. El principio de {a proporcio-
nalidad es aquel en virtud del cual se busca reflgjar el nimero de votos obtenido
por cada partido, en el nimero de escaftos congresionales obtenidos por cada uno
de ellos. En este caso, los candidatos de los partidos compiten en demarcaciones
territoriales distintas de los distritos electorales uninominales, llamadas ‘““circuns-
cripciones plurinominales’. Estas son de mayor tamafio que los primeros, y abarcan
¢l territorio de varias entidades federativas. Se les llama *‘plurinominales™ porque
en estas demarcaciones territoriales se elige a mas de un diputado, a partir de listas
que para cada circunscripcion propone y registra cada uno de los partidos politicos.
Cabe aclarar que para que un partido politico pueda obtener el registro de sus listas
regionales, deberi acreditar que participa con candidatos a diputados por mayoria
relativa en por lo menos doscientos distritos uninominales. Ademas, para que un
partido politico tenga derecho a que le sean asignados diputados segun el principio
de representacién proporcional, debera alcanzar por lo menos 2% del total de la
votacion emitida para las listas regionales de las circunscripciones plurinominales,
segun lo dispone el articulo 54 de la Constitucion en sus fracciones 1y H. Asimismo,
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el articulo 53 de la Constitucion sefiala que se constituiran cinco circunscripciones
de este tipo en el pais.

En tiempos recientes el articulo 54 constitucional fue reformado, en el sentido
de modificar el esquema de excepciones al principio de estricta correlacion entre
el porcentaje de votos obtenidos por los partidos, y el porcentaje de escafios que les
corresponden en la cdmara baja. Recordernos que con lareforma del 3 de septiembre
de 1993, se habia determinado que las 200 diputaciones de representacion propor-
cional serian asignadas con el criterio de estricta correlacion entre porcentaje de
votacion y porcentaje de curules de representacién proporcional. Y acordémonos
también de que dicha regla admitié dos excepciones. En primer lugar, cuando un
partido politico obtuviese mas del 60% de la votacidén nacional emitida, tendria
derecho a que se le asignaran diputados de representacion proporcional en un
nimero que sumado a las constancias de mayoria que hubiese obtenido, no pasara
el numero de 315 diputados, o sea, ¢l 63%5 de la Camara de Diputados. En segundo
lugar, cuando algin partido politico obtuviese el 60% o menos de la votacion, pero
ann asi, su namero de votos fuese mavoritario, la asignacién de diputades de
representacion proporcional, sumada a las constancias de mayoria que hubiese
obtenido, no podria sobrepasar el nimero de 300 diputados, o sea, el 60% de la
camara baja.'’

Pues bien, la reforma del 21 de agosto de 1996 conservd el principio de
representacion proporcional estricta, pero altero el esquema de limites o techos
superiores sobre el numero méaximo de curules que algun partido politico puede
tener en la camara baja, y que, como dijimos, antes de la reforma de agosto de 1996
oscilaba entre el 60% y el 63% de la misma.

Segln las nuevas reglas, ningin partido politico puede controlar mas del 60%
de los escafios en la Cadmara de Diputadoes, ya que no podréa contar con mas de 300
diputados por ambos principios. Por otre lado, sobre el limite general del 60% como
maximo de curules a controlar por un partido en la cdmara mencionada, las reformas
de 1996 introdujeron también un limite cn cuanto al diferencial que puede existir
entre ¢l porcentaje de votacion nacional emitida en favor de un partido, y el
porcentaje de las curules que en la cdmara baja corresponden a ese mismo partido
por ambos principios de representacion. En ningin caso, sefiala la fraccion V del
articulo 54 reformado, dicho diferencial podra exceder los ocho puntos porcentua-
les. Esto significa que si, por ejemplo, un partido obtiene el 45% de la votacién
nacional emitida, €l nimero méximo de curules que podra tener en la cadmara baja
serd de 53% de las mismas. Esta es una regla que viene a acotar la tradicional
sobrerrepresentacion del partido mas grande en la Camara de Diputados, la cual
perduraba en el sistema representativo mexicano, a pesar de las reformas de 1993
que intentaron limitarla.

15 Manuel Barquin, “‘Comentario al articulo 51 de laConstitucion . en Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos comentada, Instituto de [nvestizaciones Juridicas, Porriia, México, 1995.
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Camara de Senadores

Por su parte, el articulo 56 constitucional establece tres sistemas para elegir a los
128 senadores que formaran parte de la camara: en cada estado y en el Distrito
Federal, serén elegidos dos senadores por el principio de mayoria relativa, y uno
serd asignado al partido que constituya la primera minoria. En esta eleccion los
partidos politicos deberan registrar una lista con dos férmulas de candidatos,
estableciéndose que la senaduria de la primera minoria se asignard a fa formula de
candidatos que encabece la lista del partido politico que haya ocupado el segundo
lugar en el total de votos en ta entidad de que se trate. Por otra parte, los 32 senadores
restantes seran elegidos segiin el principto de representacidn proporcional, median-
te el sistema de listas votadas en una sola circunscripeién plurinominal nacional.

La introduccion de los senadores de representacidn proporcional elegidos a
partir de listas votadas en una sola circunscripeion plurinominal nacional, ha sido
criticada argumentandose que dicho sistema rompe con el caracter esenciaimente
federalista del Senado de la Repablica. Esta apreciacién pudiera ser considerada
como certera, si no fuera porque el supuesto ‘‘caracter esencialmente federalista del
Senado™ no estd del todo claro en la doctrina (como lo sefialamos en la seccién del
presente trabajo dedicada a comentar el bicamarismo). Ademas, ya hay paises en
los que existen senadores que no forman parte de la cdmara alta en virtud de un
criterio vinculado al federalismo, o, en otras palabras, no en razén de una repre-
sentacion regional o local, sino por motivos diversos. Tal es el caso de los
expresidentes de la Repiiblica en Venezuela, quienes son considerados como
miembros del Senado ex officio. Por nuestra parte, pensamos que esta medida puede
ser aprovechada por los partidos politicos para permitir el acceso al Senado a
algunos de sus miembros mas destacados, que quizé no serian muy buenos candi-
datos, pero si muy buenos y muy ftiles senadores, lo cual podria redundar en un
incremento de la calidad del personal politico que llega a la cAmara alta. Claro esta
que lo anterior puede también tener un efecto exactamente opuesto, si es que los
partidos deciden emplear el mecanismo de la representacion proporcional para
hacer llegar al Senado a individuos de antecedentes negativos en sus estados,
amparandolos detras de las listas votadas en una sola circunscripcion plurinominal
nacional.

Finalmente, mencionaremos que, al igual que en el caso de los diputados
elegidos por el principio de representacion proporcional, los senadores de primera
minoria y los de representacion proporcional tienen los mismos derechos, prerro-
gativas y deberes que aquellos que fueron elegidos por el principio de mayoria
relativa.

LAS COMISIONES DE LAS CAMARAS DEL CONGRESO DE LA UNION

Las comisiones parlamentarias son la parte medular de la estructura organica y
funcional del Poder Legislativo mexicano. Constituyen el niicleo fundamental del
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quehacer politico parlamentario o congresional. Sin su trabajo, las asambleas
legislativas no contarfan con orden alguno en sus deliberaciones, ni sus acuerdos
podrian tener la calidad debida, ademés de que no tendrian tiempo para analizar los
asuntos sometidos a su consideracion. Su existencia obedece, pues, a los criterios
de division del trabajo de las camaras y de la especializacion en sus actividades.'

Los cuerpos colegiados como las asambleas legislativas, numerosos y hetero-
géneos desde los puntos de vista ideolégico, étnico, cultural y social, requieren de
mecanismos que aseguren el consenso entre sus miembros, el cual es mas facil
de lograr a través de cuerpos intermedios més pequefios, en donde se generen
acuerdos que después se transporten al pleno de la asamblea en su conjunto. Asi
pues, ¢l trabajo en comisiones determina los resultados del trabajo global de las
camaras y del Congreso. Hablar de la eficacia de las comisiones equivale, desde
este punto de vista, a referirnos a la eficacia del Congrese como un todo: de ello
nace la importancia de revisar la estructura y facultades de estos cuerpos basicos
de las tareas congresionales.

Asimismo, las comisiones funcionan como mecanismos de encuadramiento
colectivo de los legisladores, que aseguran orden y disciplina en el trabajo camaral,
de tal manera que se asegura el comportamiento funcional de los congresistas.'”

Vision conjunta

Mucho se ha insistido en que si se quiere fortalecer la presencia politica del Poder
Legislativo en México, as{ como dar mayor agilidad al trabajo parlamentario, es
necesario replantear la forma en que trabajan las comisiones.'® Por esta razén, es
necesario hacer un analisis de la forma en que esta regulado el trabajo en comisio-
nes, de tal forma que nos sirva de punto de partida para ver hacia dénde debe
dirigirse la normatividad interna de las cAmaras, en vista de los objetivos sefialados
lineas arriba. Debemos mencionar, asimismo, que en este apartado estudiaremos
inicamente las reglas de funcionamiento comunes a todas las clases de comisiones,
dejando las reglas particulares para cuando analicemos cada una de ellas.

Organos directivos

Ningun articulo de la LOC ni del RGICG hace referencia directa y expresa acerca de
los organos directivos de las comisiones de la Camara de Diputados, como si lo

16 Manue] Gionzdlez Oropeza, “Las comisiones de las cdmaras del Congreso de la Union”, en
Politica y proceso legislativos, UNAM y Senado de la Repablica, L11 Legislatura, Miguel Angel Porrila,
Meéxico, 1985, p. 253.

7 Jorge Moreno Collado, “El proceso y la practica legislativos ™, en Politicay proceso legislativos,
UNaM ¥ Senado de la Repiblica, LI Legislatura, Miguel Angel Porraa, México, 1985, p. 208.

18 Vease, por ejemplo, José Antonio Gonzdlez Fernandez, “Las comisiones del H. Congreso de
laUnién”, en Procuraduria y Gobierno del Cstado de Guerrero, Obra Juridica Mexicana, México, 1988;
y Manuel Gonzélez Oropeza, “‘Las comisiones del Congreso de la Union en México”, en £l Poder
Legislativo en la actualidad, Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unidn/unam, México, 1994
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hace el articulo 83 de la referida ley respecto de la Camara de Senadores.'” A pesar
de ello, es posible encontrar varios articulos que hacen referencia a dichos érganos,
para el caso de las comisiones de la camara baja. Un ejemplo es el del articulo 42
de la LOC, el cual sefiala que las comisiones de esta camara pedran solicitar, “‘por
conducto de su presidente”, informacion a las dependencias publicas o celebrar
entrevistas con servidores puiblicos. Por su parte, el articulo 47 de la misma ley
habla de que [a pluralidad de partidos debe reflejarse en la integracion de las
comisiones, asi como en la designacion de sus presidentes y las ‘‘secretarias
correspondientes”.*® No sucede lo mismo con los vocales, autoridades que no son
mencionados ni siquiera indirectamente en la LOC ni en el RGICG, para el caso,
repetimos, de Ia cAmara baja. La practica parlamentaria ha sido, sin embargo, que
cada comisidn cuente con un presidente, un secretario y vocales en niimero variable,
elegidos segin el procedimiento del articulo 47 de la LOC, es decir, por el pleno de
Ia cAmara a propuesta de la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica.

El presidente de comision es un actor potencialmente importante en los trabajos
parlamentarios del Congreso de la Unién. El mismo RGICG dispone en su articulo
83 que los presidentes de comision son responsables de los expedientes que pasen
para el estudio de la comisién que presiden. Pero ademas, los presidentes podrian
ser canal de peticiones y demandas, asi como voceros de declaraciones politica-
mente relevantes, si no fuera porque, en México, su papel se ve limitado por varios
factores. Quizas el principal de ellos sea el relacionado con su forma de eleccion.

En efecto, el presidente de cada comision es elegido por €l pleno, a propuesta
de la Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica. Esto, en la préctica,
quiere decir que los presidentes son elegidos por el partido mayoritario, ya sea como
producto de una negociacién interna dentro de dicho partido, o como resultado de
una negociacién entre el partido mayoritario v los partidos minoritarios. Esta
férmula de eleccion fortalece el principio de disciplina partidista, a la vez que resta
autonomia a la presidencia de la comisién. Lo contrario sucederia si el presidente
fuera electo en el seno de la misma comision, tal como sucede en la mayoria de los
parlamentos actuales.® En este caso, si bien el elemento partidista no desapareceria,
habria margen para una negociacidn interna en la comision, o sea, para establecer
compromisos personales entre los legisladores, lo cual aumentaria la posibilidad
de maniobra auténoma del presidente, en relacién con su propio grupo parlamen-
tario.

Mencidn aparte merece la cuestion relacionada con la facultad para fijar el
orden del dia de las reuniones de las comisiones parlamentarias en México. Ni
la LOC ni el RGICG establecen regulacion expresa de este importante asunto. En la

19 Articulo 83, Las comisiones contaran con un presidente, un secretario y fos vocales que autorice
la Camara.

20 En la LVI Legislatura de Ja Camara de Diputados, el pri tiene 32 presidencias de comision, el
PANYD, ¢l PRD 7y el PT |.

21 Juam Luis Paniagua Soto, ‘El sistema de comisiones en ¢! parlamento espaiiol™, en Revista de
fa Facultad de Derecho de fa Universidad Complutense, mim. 10, marzo de 1986, p. 123.
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practica, dicho orden es fijado por el presidente de la comision, si bien no deja de
darse un proceso de negociacién y consulta interna dentro de la comisidn respectiva.

Toma de decisiones

Establece el articulo 93 del RGICG que las comisiones se reunirdn mediante cita de
sus respectivos presidentes, pero deben funcionar con la mayoria de los individuos
que las forman.

Por su parte, el articulo 56 de la LOC indica que las decisiones de las comisiones
seran tomadas por mayoria de votos de sus miembros y que, en caso de empate, los
presidentes de las mismas tendrén voto de calidad. Asimismo, este articulo estable-
ce la posibilidad de expresar votos particulares por parte de aquellos diputados que
disientan de la resolucion adoptada por la mayoria de la comisién. En dicho
supuesto, el diputado disidente debera dirigirlo al coordinador de su grupo parla-
mentario con copia para el presidente de la comision, para que el primero lo remita
al presidente de la mesa directiva de la CAmara, si as{ lo estima conveniente, para
que este ultimo lo ponga a consideracion del pleno. Cabe sefialar que el mismo
procedimiento estd previsto para el caso de la Camara de Senadores, en el articulo
86 delaLoC.

Plazos

La LOC omite hacer mencidn de plazo alguno dentre del cual las comisiones deban
emitir resolucion respecto de los asuntos que se les turnan. Por su parte, el articule
87 del RGICG sefiala un plazo irrisorio de cinco dias para que toda comision presente
dictamen en los negocios de su competencia, contados desde la fecha en que los
haya recibido. Este es otro ejemplo mas del atraso e incongruencia en la normati-
vidad de nuestro Congreso, que exige ser actualizada conforme a la realidad que
vivimos.

Coordinacion con otras comisiones

Es frecuente que, en la actividad parlamentaria, diversas comisiones tengan que
conocer del mismo asunto. Los articulos 46 y 90 de la LOC prevén la posibilidad de
realizar trabajos conjuntos de comisiones de ambas camaras. Por su parte, el RGICG
se limita tan solo a declarar en la frase final de su articulo 90 que las comisiones
de ambas cAmaras pueden tener conferencias entre si para acelerar el despacho de
alguna ley u otro asunto importante. Sin embargo, ni la LOC ni el RGICG fijan regla
alguna para organizar el funcionamiento conjunto de las comisiones.

La relacion con el pleno

Suele suceder que el trabajo de las comisiones del Congreso de la Unién no es
suficientemente valorado o respetado por el pleno, lo cual da lugar a que se repitan
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discusiones que se creian superadas en el seno de las comisiones, a que se realicen
debates demasiado largos o estériles, o a que se retarde, en general, ¢l trabajo de
ambas camaras.”” Ello se debe, en parte, a que no existen en nuestra normatividad
parlamentaria disposiciones que fortalezcan las resoluciones tomadas en las res-
pectivas comisiones. Tal seriz el caso, por ejemplo, de establecer la prohibicidn de
que en ¢l pleno se repitieran las discusiones llevadas a cabo en las comisiones, a
menos de que existiesen factores supervinientes y que fueran determinantes para
modificar el sentido de lo resuelto por la comisién. Claro que esto tendria que ir de
la mano de una serie de medidas tendientes a permitir que en el seno de las
comisiones se ventilaran los argumentos de todas las posiciones interesadas en la
materia tratada, va sea provenientes de los partidos politicos, de sus fracciones o
de diversos actores sociales.

Funcionamiento durante los recesos

La actividad de tas comisiones no se detiene durante los recesos del Congreso. El
articulo 85 del RGICG ordena que €stas sigan funcionando, a la vez que faculta al
presidente de la comision respectiva para coordinar el trabajo y para citar a los
miembros de fa comision en caso de ser ello necesario.

En la practica, esta actividad parece ser minima, ya que muchos de los
legisladores suelen aprovechar los recesos para ir a sus estados a realizar labores
de partido o de gestoria.

Otros derechos y obligaciones de los miembros
de las comisiones parlamentarias

El articulo 82 del RGICG prevé el caso de que algin legislador tenga un interés
personal en algin asunto turnado para su examen a la comisién a que pertenece. En
dicho supuesto el o los legisladores involucrados tendran que abstenerse de votar
y de firmar el dictamen, lo cual deberan comunicar por escrito al presidente de la
camara, con ¢l objeto de que sean sustituidos para el solo efecto del despacho del
asunto con el que estén personalmente relacionados. Al hablar de “dictamen™, este
articulo hace pensar que se aplica Unicamente a las comisiones de dictamen
tegislative. Sin embargo, pensamos que debe interpretarse en el sentido de que se
aplica al resto de las comisiones, tanto ordinarias como transitorias, en atencion al
principio de derecho que indica que donde existe la misma razon, debe existir la
misma disposicion.

Finalmente, debemos mencionar la disposicién que sefiala que los miembros
de las comisiones parlamentarias no recibirdn ninguna retribucién extraordinaria
por su desempefio en el seno de ias mismas.

22 Veéase José Antonic Gonzalez Fernandez, op. cir., pp. 4576-4577.
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Medios de informacion

El articulo 89 del RGICG seffala que las comisiones podran solicitar “*a cualesquiera
archivos y oficinas de la nacién, todas las instrucciones y copias de documentos
que estimen convenientes para el despacho de los negocios, y estas constancias les
serdn proporcionadas, siempre que el asunto a que se refieran no sea de los que
deban conservarse en secreto [...]”. Ademas, establece que la tardanza o negativa
a entregar la informaci6n requerida en los plazos pertinentes, autorizard a las
mencionadas comisiones para dirigirse “‘oficialmente en queja’ al presidente de la
Repblica.

Sin embargo, ni la LOC ni el RGICG indican cuales son los efectos de esta queja
oficial, por lo cual puede inferirse que el presidente de la Repiblica puede hacer
con ella lo que sumejorjuicic le indique. En otras palabras, hace faita un mecanismo
institucional que dé cauce a la queja de tal forma que se obligue a los “archivos y
oficinas de la nacién™ a entregar la informacion requerida por las comisiones de
las cdmaras, sean éstas de investigacion o de algin otro tipo.

Por su parte, ¢l articulo 90 del reglamento faculta a las comisiones para realizar
conferencias con funcionarios pablicos, e indica que, en caso de que éstos no asistan
a fas mismas, 1as comisiones podrén dirigirse en queja al presidente de la Republica,
por lo cual cabe a esta disposicion el mismo comentario que emitimos en relacién
con el articulo anterior. Mas adelante en este estudio, cuando analicemos las
comisiones de investigacion y sus facultades para allegarse informacién, amplia-
remos nuestra opinion respecto de este vital tema.

Las comisiones de la Camara de Diputados

El articulo 42 de la LoC indica que las comisiones de la CAmara de Diputados podran
ser, de acuerdo con un criterio funcional, de seis tipos:

De Régimen Interno y Concertacién Politica

De Dictamen Legislativo

De Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda
De Investigacion

Jurisdiccionales, y

Especiales

S R b —

En cambio, el articulo 44 de la LOC utiliza un criterio temporal para hablarmos
de las comisiones “‘ordinarias™, las cuales se constituyen con caracter definitivo,
funcionan durante todo un periode legislativo y sus integrantes duran en el cargo
tres afios. Asimismo, dispone este articulo que ordinarias serdn tinicamente las
comisiones de Régimen Interno y Concertacion Politica, las de Dictamen Legisla-
tivo, la de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda y la de Reglamentos y
Précticas Parlamentarias.
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Resulta pertinente aclarar que las comisiones ordinarias responden a la nece-
sidad de la existencia de una organizacién estable, estructurada segun criterios de
funcionalidad interna (comisiones de Régimen Interno y Concertacion Politica y
la de Reglamento y Practicas Parlamentarias), y externa (comisiones de Dictamen
Legislativo y de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda). La estabilidad
en la pertenencia a estas comisiones pretende lograr que estos drganos se especia-
licen, para con ello incrementar la eficiencia det trabajo de la camara como un todo
y en los diversos frentes.

Por su parte, el articulo 46 de la LOC sefiala, siguiendo también un criterio
temporal, que las comisiones de investigacion, las jurisdiccionales y las especiales
se constituyen con cardcter transitorio, para conocer especificamente de los hechos
que hayan motivado su integracion.

Antes de pasar a estudiar cada una de estas clases de comisiones de la Camara
de Diputados, conviene que hagamos referencia a algunas reglas que se aplican de
manera general a todas ellas en lo que se refiere a su integracidn. con las excepciones
que indica la ley.

Integracion de las comisiones de la Camara de Diputados

El articulo 47 de la 1.OC se refiere a la integracion de las comisiones de la cdmara
baja. Esta disposicion se aplica no sélo a las comisiones ordinarias de Dictamen
Legislativo, sino también a las de Investigacion, a las Jurisdiccionales, a las
Especiales y a la de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda (no asi a las
de Régimen Interno y Concertacion Politica, ni a la de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias, respecto de las cuales la LOC ha establecido reglas de integracion
especificas). Sefiala este articulo que las comisiones se deberdn integrar por no mas
detreinta diputados electos por el pleno de la cimara (a propuesta de la Comision de
Régimen Interno y Concertacion Politica), a diferencia de la disposicion relativa
anterior (establecida en el articulo 55 modificado y cambiado de numeral en 1994),
que sefialaba que, por regla general, las comisiones se compondrian de diecisiete
diputados electos por el pleno de la cdmara a propuesta de la Gran Comisién.
Ademas, los diputados no podran formar parte de mas de tres comisiones ordinarias,
En la practica, esta ultima limitacion no ha sido respetada. En la LV1i Legislatura
de la Camara de Diputados hay varios legisladores que pertenecen a mds de tres
comisiones.

Originalmente, la LOC establecié en su articulo 55 que la eleccion de los
integrantes de las comisiones de la cdmara baja se deberia realizar ““procurando que
en ellas se encuentren representados los diferentes grupos parlamentarios.”* Dicha
disposicidn fue criticada por algunos, en virtud de que dejaba en manos de la

23 Escapaba a estaregla general la Comision de Reglamento, Régimen y Pricticas Parlamentarias,
que se integraba con veinte miembros de entre los diputados de mayor experiencia parlamentaria, v en
la que todos los grupos parlamentarios debian estar representados. Asi lo disponia el articulo 58 de la
Loc hasta antes de las reformas publicadas ¢] 20 de julio de 1994,
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mayoria, a través de {a Gran Comisidn y del pleno, la facultad potestativa de incluir
o no a diputados de la minoria en las comisiones. Ademas, la disposicién no
establecia una base para distribuir las posiciones dentro de cada comisién como
podria ser, por ejemplo, el principio de la proporcionalidad segin el nimero de
escafios en la cimara.” Otros la defendieron, argumentando que, de ser imperativa
la integracién plural, se daria el caso de que los diputados de partidos con escasa
representacion en la cAmara no podrian tener una participacion real y efectiva en
todas las comisiones.”

La reforma de 1994 introdujo en la LOC principios de integracién de las
comisiones, con un matiz distinto a los criterios arriba mencionados. En efecto, el
articulo 47 de la LOC establece que la designacion de integrantes de las comisiones
se debera realizar

cuidando que en ellas se encuentren representados los diferentes grupos parlamentarios,
tanto en las presidencias como en las s:cretarias correspondientes. A este efecto se
tomard en cuenta la importancia cuaniitativa de cada grupo parlamentario.

La primera diferencia que resalta es el cambio en la utilizacién del gerundio
“procurando” por el de “cuidando”. Aqui hay una diferencia sutil pero significa-
tiva para entender el caso que nos ocupa. “*Procurar” significa tratar, intentar hacer
algo, en tanto que “‘cuidar”, en una de sus acepciones, significa atender, velar por,
mirar por, vigilar, no perder de vistay, en otra de sus acepciones, guardar, conservar,
mantener. Desde nuestro punto de vista, el cambio de verbo significa un cambio de
actitud del legislador, que pretendid alejarse de la facultad potestativa para integrar
a los diputados de partidos minoritarios en las comisiones, pero sin establecer dicha
integracion plural como una obligacién para aquellos que tienen la facultad de
designarlos. Podriamos decir que la disposicion se ubicéd en un punto intermedio
entre la discrecionalidad y la obligatoriedad en cuanto a la integracién de diputados
de partidos minoritarios en las comisiones de la camara baja.

Por lo demads, la mencién de que la pluralidad no se limitarda a la mera
integracién de las comisiones, sino que abarcara también la designacion para ocupar
los 6rganos de direccion de las mismas, no es sino un paso mas en la apertura de
espacios a la oposicion en México para que se corresponsabilicen en la toma
de decisiones de politicas nacionales, lo cual debe verse, en nuestra opinién, con
beneplacito. Lo mismo puede decirse de la disposicion que indica que el nimero
de escafios de cada grupo parlamentario debera tomarse en cuenta para la integra-
cién de las comisiones, asi como para la eleccion de los presidentes y de los
secretarios de las mismas. Dicha eleccion, debe aclararse, corresponde al pleno de
la camara, con base en la propuesta que presente la Comision de Régimen Interno
y Concertacion Politica, segin se desprende del propio articulo 47 de la Loc.

4 En este sentido, y en el de hacer obligatoria |2 integracion plural de las comisiones se pronuncia,
por ejemplo, Manuel Barguin, en “El control parlamentario del sector paraestatal”, en Anuario Juridico,
Instituto de Investigaciones Juridicas, [X, México, 982, p. 743,

5 José Antonio Gonzdlez Fernandez, op. cit., p. 4568.
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Creemos conveniente hacer el siguiente comentario por estar relacionado con
¢l tema de la consagracion del principio de la pluralidad politica en las comisiones
y en el Congreso de la Unidn. Este tema es de suma importancia, dado que se
encuentra relacionado con la nueva forma en que puede ser visto el principio de
separacion de poderes. Intentaremos ser mas explicitos. La separacion tradicional
de poderes ha ido perdiendo su significacion en favor de una nueva distincion entre
la funcién gubernamental y 1a funcion de oposicion.* Esto es, la division horizontal
de poderes se ha visto rectificada por la accion de organismos que encuadran y
ubican a los miembros de la mayoria gobernante, por una parte, v a los que
pertenecen a la minoria, por la otra; nos referimos, obviamente, a la accion de los
partidos politicos sobre la composicion ¥ la actuacion de les érganos constitucio-
nales del Estado.

Ya no es suficiente que exista un Poder Ejecutivo v otro Legislativo separados
organicamente para garantizar la vigencia del principio de distincion de poderes
(principio que, por su parte, es esencial en cualquier sistema constitucional de
gobiernc}. Cada vez resulta més claro que la funcién de control y limitacion del
Poder Legislativo sobre el Ejecutivo (y que subyace a la idea de separacion de
poderes) radica en los legisiadores que pertenecen a la oposicion. De esta forma, si
los derechos de esta Ultima para participar en los drganos operativos de las cdmaras
no se encuentran plenamente garantizados por la ley, nos encontraremos, muy
probablemente, frente a una separacién de poderes ineficaz y poco funcional.

Todavia dentro del tema de la integracién de las comisiones de la Camara de
Diputados, mencién especial merece la Comision de Reglamentos y Practicas
Parlamentarias, 1a cual tiene reglas de integracion distintas al resto de las comisio-
nes. El articulo 50 de la LOC indica que dicha comisidn se integrard con veinte
miembros de entre los diputados de mayor experiencia parlamentaria. Ademas
establece, aqui si de manera obligatoria y no potestativa, que todos los grupos
parlamentarios deberan estar representados en ella.

Por otra parte, esta comision realiza funciones que no son, en estricto sentido,
funciones de “‘dictamen legislativo™. Ello se desprende de la lectura del articulo
50, que en sus tres fracciones sefiala como facultades (funciones) de [a Comision
de Reglamentos y Practicas Parlamentarias:

I. Preparar los proyectos de ley o decreto, para adecuar y perfeccionar las
normas de las actividades camarales.
II. Impulsar y realizar los estudios que versen sobre disposiciones normati-
vas, regimenes y practicas parlamentarias.
[il. Desahogar las consultas respecto de la aplicacion e interpretacion de esta
ley, regtamentos y practicas parlamentarias.

Las funciones legislativas, interpretativas y aclarativas y de estudio que
corresponden a la Comision de Reglamentos y Practicas Parlamentarias se refieren
lnicamente a cuestiones relacionadas con el conjunto de normas que regulan las

* Maurice Duvesger, /os partidos politicos, Fondo de Cultura Econémica, México, 1979, p. 438,
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actividades de la C4dmara de Diputados. Es, por asi decirlo, el asesor juridico e
intérprete méximo en materia de derecho parlamentario en el seno de la camara
baja. Ademas, la obligatoriedad de la representacion plural se constituye en
mecanismo para unificar criterios y crear consensos en relacion con la normatividad
interna de la cdmara.

En virtud de estas caracteristicas organicas y, sobre todo, funcionales, que la
distinguen de las demds comisiones, pensamos que lo propio seria incluirla en el
articulo 42 de ta LOC (el cual, recordamos, hace la clasificacidn funcional de las
comisiones), como una comisién mds, con funciones especificas y distintas de
las demas.

Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica

En la mayoria de las asambleas legislativas existe un tipo de comisién que, si bien
es permanente, no participa en los procedimientos de elaboracion de las leyes, ni
en las labores de control y fiscalizacién del gobierno. Su objeto ““se centra en el
gobierno interno de la camara, en las relaciones institucionales, en temas de gestion
y funcionamiento.”?” Este es el caso de la Comisién de Régimen Interno y
Concertacion Politica de la Camara de Diputados en México.

Esta comision es un claro ejemplo de la importancia que como fuente del
derecho parlamentario tienen los acuerdos entre los grupos parlamentarios. En
efecto, sin ser contemplada originalmente por la LOC, esta comisidn fue creada por
acuerdo de los coordinadores de los grupos parlamentarios de la LV Legislatura,
cuyos trabajos se iniciaron el 1 de noviembre de 1992. En la practica, la Comisién
de Régimen Interno y Concertacién Politica asumié ciertas funciones que antes
correspondia realizar a la Gran Comisién de la Camara de Diputados, y uno de sus
principales objetivos fue corresponsabilizar a las diversas fracciones parlamenta-
rias en el manejo de los asuntos relacionados con el gobierno interno de ia camara,
para evitar bloqueos posteriores. Desde este punto de vista, esta comision es
producto de la mayor pluralidad que en afios recientes se ha manifestado en la
Camara de Diputados. Por su parte, ¥y como mas adelante veremos, la Gran
Comisién pasé de ser el érgano de gobierno de la camara baja, a ser un 6rgano
encargado de integrar y organizar a la mayoria parlamentaria.”

Ei buen rendimiento que tuvo la Comisién de Régimen Interno y Concertacion
Politica, en vista de los beneficios que de ella se esperaban, llevd a su consagracién
en la LOC a través de las reformas a este instrumento legal, publicadas en et DOF el
20 de julio de 1994.

En cuanto a su integracién, el articulo 44 de la LOC indica que esta comision
debera quedar integrada al iniciarse la legislatura, en fa primera sesién ordinaria de

27 Juan Luis Paniagua Soto, op. cit., p. 128.
2% Francisco Beriin Valenzuela, op. cit., p. 3(6.
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la cAmara; a diferencia de las otras comisiones ordinarias, que deberén integrarse
durante el mes de septiembre del afio en que se inicia la legislatura. Esta diferencia
se explica en razén de las funciones que podriamos llamar “‘preparatorias’ de la
comisién que comentamos, como lo son las que se desprenden de dos de sus
facultades: proponer a los integrantes de las demas comisiones y comités, as{ como
a quienes desempefiaran las funciones de oficial mayor y tesorero de la camara,
propuestas que, en todos los casos, tendran que ser aprobadas por mayoria simple
por el pleno de la misma.

El nimero de integrantes de esta comisidn varfa de legislatura en legislatura,
de acuerdo con el nimero de “‘grupos partidistas’ que ocupen escafios en la camara.
Ello se desprende del articulo 45 de a LOC, en el cual se indica que esta comision
serd integrada por los diputados coordinadores de cada uno de los diversos grupos
partidistas, mas otros tantos diputados del grupo mayoritario. Es decir, la compo-
sicion es plural, pero, en Gltima instanctia, el partido mayoritario no dejara de tener
¢l control del gobierno interior de la asamblea en pleno y del proceso de integracion
de las comisiones y los comités, En este punto conviene aclarar que la denominacidén
“grupos partidistas’ se refiere a los “‘grupos parlamentarios™, regulados con mayor
detalle en los articulos 31 at 37 de la LOC, en los que se establecen requisitos y un
procedimiento especifico para constituir dichos grupos (que seran resefiados mas
adelante), y que son precondicion para que éstos tengan ciertos derechos y obliga-
ciones, entre los cuales se encuentra el de pertenecer a la Comisién de Régimen
Interno y Concertacién Politica.

El propio articulo 45 dispone que esta comision debera reunirse cuando menos
una vez al mes, correspondiéndole realizar las siguientes funciones:

I. Suscribir acuerdos relacionados con los asuntos que se desahogan en el
pleno de la cdmara.

II. Proponer a los integrantes de las comisiones y comités.

111, Proponer el proyecto de presupuesto anual de la Cdmara de Diputados.

IV. Proponer a la camara la designacion dei oficial mayor y del tesorero.

V. Presentar al pleno de la cdmara los nombramientos de consejeros propie-
tarios y suplentes que formaran parte del Consejo General del Instituto
Federal Electoral, propuestos por la fraccidon mayoritaria v la primera
minoria de la cdmara.

V1. Contribuir con la mesa directiva a organizar y conducir los trabajos
camarales.
V1. Las demas que le confieran la LOC, el RGICG vy los acuerdos de la camara.

Conviene resaltar que, de estas facultades, la II, [l y IV pertenecian a la Gran
Comisién hasta antes de las mencionadas reformas de 1994 a la LOC. Con estas
medidas la capacidad para conducir el gobierno interno de la cAmara se desplazo
de la Gran Comision hacia la Comisién de Régimen Interno y Concertacidn
Politica, como ya se apunto lineas arriba.
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Comisiones de Dictamen Legislativo

Las comisiones {ordinarias) de Dictamer. Legislativo son las que participan en el
proceso de elaboracion de las leyes. Al igual que la comision anteriormente
estudiada, las de Dictamen Legislativo han sido organizadas con el objetivo de
especializar a estos Organos y a sus integrantes en el manejo de areas especificas
del gobierno de la Republica. Sin embargo, a diferencia de la del Régimen Interno
y Concertacion Politica, su alcance, en lugar de ser interno, es, por asi decirlo,
externo. De ahi que el articulo 48 de la LOC establezca una competencia derivada
de su denominacion “‘en correspondencia a (sic) las respectivas areas de la admi-
nistracion pablica federal”, asi como con las normas que rigen el funcionamiento
de la camara.

De acuerdo con lo anterior, el articulo 43 de 1a LOC enumera en su fraccion 11
39 comisiones ordinarias de Dictamen Legislativo, sin decir si es obligatoria o no
su constitucion en el seno de cada legislatura. En este punto, el articulo 70 del
RGICG, vigente en lo que no se opongaa la LOC, establece la posibilidad de que cada
camara aumente o disminuya el nimero de estas comisiones, segin lo crea conve-
niente o lo exija el despacho de los negocios. Y en efecto, esta practica de aumentar
el nimero de comisiones ha sido muy socorrida. Por ejemplo, hasta antes de la
multicitada reforma de 1994 a la LOC, comisiones como la de ciencia y tecnologia,
de correccion de estilo, de ecologia y medio ambiente, de derechos humanos y lade
asuntos fronterizos, entre otras, existian v operaban sin estar previstas en la ley,”
con base en el antedicho articulo 70 del RGICG. Por su parte, en la LVI Legislatura
de la Camara de Diputados existen 45 comisiones de Dictamen Legislativo.
Ademas de las sefialadas en la fraccién 1 del articulo 43, se crearon las comisiones
de Asuntos de la Juventud, de Atencién v Apoyo a Discapacitados, de Desarrotlo
Social, de Fortalecimiento Municipal, de Participacion Ciudadana y de Reconstruc-
cién de! Palacio Legislativo.

Asimismo, hay que mencionar que ¢l articulo 66 del RGICG incluye una lista
de cincuenta comisiones que llama “permanentes’’, que no corresponden ni en
namero ni en denominacion con las que snumera la LOC en vigor. Esto no es sino
una muestra entre muchas otras, de la necesidad que existe de actualizar el RGICG,
que data de la década de los treinta (fue publicado en el DOF el 20 de marzo de
1934),

Comision de Vigilancia de ]a Contaduria Mayor de Hacienda

Una de las principales funciones de la Camara de Diputados es realizar el examen
de la cuenta publica federal, que consiste en revisar si tanto el gobierno federal

2% Jos¢ Antonio Gonzalez Fernandez, op. cit.. pp. 4551-4552. Ademds, y también como factor de
flexibilidad en cuanto al nimero de comisiones, ¢l articulo 42 de la Loc sefiala que 1a Camara de
Diputados contara con el nimero y tipo de comisiones que requiera para el cumplimiento de sus
atribuciones.
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como el Departamento del Distrito Federal se han ajustado, al ejercer el gasto
publico, a los criterios y objetivos establecidos en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién aprobado por la propia camara con un afio de anterioridad. Esta labor
tiene un caracter eminentemente técnico-contable que exige para su cabal realiza-
cién de conocimientos técnicos que seria dificil encontrar en la mayoria de los
diputados. Es por estarazdn que la Constitucidn ha previsto la creacion de un érgano
técnico dependiente de la Camara de Diputados encargado de realizar ia revision
de la cuenta publica del gobierno federal y del Departamento del Distrito Federal.
Ese drgano es la Contaduria Mayor de Hacienda.

Si bien la Contaduria Mayor tiene autonomia técnica para realizar sus tareas,
la propia Constitucién sefiala en la fraccion 1 del articulo 74, que la Camara de
Diputados tendra la facultad exclusiva de vigilar a aquélla en el desempefio exacto
de sus funciones, por medio de una comision de su seno. Dicha comision es la de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, prevista en los articulos 42, 43,
44 y 51 de la LOC, si bien este dltimo articulo remite a la Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda (1.0CMH) en todo lo que se refiere a la normatividad
que regula a la comision que comentamos.™

Al ser una comisién “ordinaria”, su integracion estd regida por las normas
generales que ya revisamos cuando estudiamos las comisiones de Dictamen Legis-
lativo, establecidas en los articulos 43, 47 v 48 de la LOC. Sus facultades, en cambio,
se encuentran enumeradas en el articuto 10 de la LOCMH, entre las cuales encontra-
mos las siguientes:

a) Recibir de la Comision Permanente la cuenta publica del gobierno federal
y del Departamento del Distrito Federal, y turnarla a la Contaduria Mayor
de Hacienda,

b) Ordenar a esta ultima la practica de visitas, inspecciones y auditorfas
relacionadas con la revision de la cuenta piblica.

¢) Presentar a la Comision de Presupuestos y Cuenta Pablica de la Cémara
de Diputados el informe previo que le remita la Contaduria Mayor de
Hacienda.

d) Presentar a la Camara de Diputados el informe que le rinda la Contadur{a
Mayor sobre el resultado de la revisién de la cuenta publica recibida el afic
anterior.

e) Sometera laconsideracidn de la Camara de Diputados el presupuesto anual
de la Contaduria Mayor.

/) Estudiar y aprobar, en su caso, el ejercicio del presupuesto mensual y
revisar las cuentas anual y mensual de la Contaduria Mayor.

g} Establecer la organizacién y expedir el Reglamento Interior de la Conta-
duria Mayor.

#) Proponer a la Camara de Diputados la terna para el nombramiento del
contador mayor de Hacienda, el nombramiento del personal de confianza,
y la remocidn de ambos.

39 1.a Locmn fue publicada en el Do €] 29 de diciembre de 1978,
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{} Autorizar el nombramiento y remocién de los trabajadores de base.

/) Ser el conducto de comunicacion entre la Camara de Diputados y la
Contaduria Mayor de Hacienda.

k) Interpretarla LOCMH y sureglamento para efectos administrativos, y aclarar
y resolver las consultas sobre la aplicacién del reglamento interior.

I} Dictar las medidas que estime necesarias para que la Contaduria Mayor
cumpla sus funciones.

En la actualidad, la Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda esta presidida por un diputado de la oposicion, lo cual significa un
experimento interesante que todavia esté por mostrar sus resultados en términos de
una mayor eficiencia del control parlamentario sobre el ejercicio del presupuesto
federal.

Comisiones de investigacion

Tradicionalmente, la doctrina ha identificado a las comisiones de investigacién con
el ejercicio de las funciones de control del Poder Legislativo sobre el Poder
Ejecutivo. Sin embargo, dltimamente ha surgido un enfoque diverso, que tiende a
asimilar las comisiones de investigacion con otras técnicas informativas de que
disponen las asambleas legistativas, como son las preguntas y las interpelaciones.
Segtin esta perspectiva, no existe una vinculacion necesaria entre la investigacion
parfamentaria y el control de la accién del gobierno, puesto que el resultado de
dicha investigacion no siempre habra de derivar en un condicionamiento parlamen-
tario a la orientacion politica gubernamental.”!

Independientemente de las diferencias de matiz que la doctrina pueda encontrar
entre la naturaleza informativa o controladora de las comisiones de investigacion
de fas asambleas legislativas, creemos que en la mayoria de los casos la labor
informativa esta ligada a una intencidn de vigilancia sobre la gestion del gobierno.
En ofras palabras, las comisiones de investigacion buscan allegarse datos ¢ infor-
macion para tener elementos de juicio sobre una determinada cuestion en la que
estd involucrada una accién del gobierno. Esta labor no tiene sino dos tipos de
salidas. Una de ellas se daria en case de que la comision coincidiera con la
conveniencia de la accidén gubemamental objeto de la investigacion, por lo cual el
juicio de la comision se constituiria en un aval politico al gobietno. La segunda
salida se daria en caso de que no hubiera tal coincidencia. En este supuesto, la
opinién de la comistén, por ¢l solo hecho de emitirse, ejerceria una funcién de
control sobre el gobierno, debido a que obligaria a éste a explicar publicamente su
accion (si el gobiemo efectia o no esta explicacidn piblica es cosa distinta, pero
en todo caso, aun la falta de tal explicacion tiene un efecto politico en la opinién
plblica). Con todo, también cabria la posibilidad de que la opinidn de la comision
de investigacién se encaminase por una via institucional en direccidn del control

31 pablo Lucas Murillo de la Cueva, “Las comisiones de investigacion de las cortes”, en Revista
de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 10, marzo de 1986, pp. 146-147.
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activo de la gestidn gubernamental investigada, si bien depende de la particularidad
de cada sistema constitucional que dicha opinién tenga efectos mas o menos
vinculatorios para el gobierno. Finalmente, los dos tipos de salidas aqui apuntadas
no obstan para que la informacion recabada en las labores de investigacion sea
utilizada en las labores legislativas de las cAmaras.

En fin, teorias aparte, cabe decir que nuestra Constitucion, la LOC y su
reglamento, regulan de manera muy escueta y con alcances muy limitados a las
comisiones de investigacion de la Camara de Diputados.

En primer lugar, el articulo 46 de la LOC da a las comisiones de investigacion
el caricter de transitorias, es decir, se constituiran cuando la cdmara as{ lo acuerde,
y conocerdn especificamente de los hechos que hayan motivado su integracién. Por
su parte, el articulo 93 de Ia Constitucion sefiala en su tercer parrafo el mecanismo
para conformar una de estas comisiones, a saber: el derecho a integrar comisiones
de investigacion de la Camara de Diputados corresponde al pleno de la camara por
mayoria simple, cuando asi lo haya solicitado cuando menos una cuarta parte de
sus miembros. Es decir, la facultad de integrar estas comisiones corresponde a la
mayoria de la cdmara y no a la minoria, la cual solamente puede aspirar a solicitarle
a aquélla, la constitucion de una de estas comisiones.

El articulo 93 de la Constitucion ha limitado las facultades investigadoras de
fas comisiones que venimos comentando a dos tipos de organismos publicos: los
organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal mayoritaria.
Es decir, no cabe la posibilidad en México de que los érganos de la administracién
publica federal centralizada puedan ser objeto de investigacion por parte de este
tipo de comisiones.”® Esto no impide que, con fundamento en el articulo 89 del
RGICG , éstas y las demas comisiones puedan pedir informacién y documentos a las
oficinas piblicas, como ya vimos parrafos arriba.

Comisiones jurisdiccionales

Toca a la Camara de Diputados realizar funciones materialmente jurisdiccionales,
como ¢s el caso de su intervencion en los procedimientos para exigir responsabili-
dad a los servidores publicos. En efecto, el titulo cuarto de la Constitucion regula
fos distintos tipos de responsabilidades que podran exigirse a los servidores
publicos. Estas responsabilidades pueden ser de tres clases: politicas, penales o
administrativas, a cada una de las cuales corresponde un procedimiento distinto,
asi como la aplicacion de sanciones diversas. La Camara de Diputados interviene
en los casos de responsabilidad politica y penal, segiin lo indican los articulos 10
y 111 constitucionales.

32 Esta limitacion es reiterada por ¢l articulo 52 de la Loc, ¢l cual define a las comisicnes de
investigacion como aquellas que se integran para tratar kos acuntos a que se refiere ¢l parrafo final del
articulo 93 constitucional.
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En el caso del denominado “‘juicio politico™, la Constitucion ordena que
corresponde a la Camara de Diputados hacer la acusacion respectiva ante la Cdmara
de Senadores, previa declaracion de la mayoria absoluta del ndmero de los miem-
bros presentes en la sesion de aquella cdmara, después de haber sustanciado el
procedimiento respectivo y con audiencia del inculpado. En el caso de la llamada
*“declaracion de procedencia’en materia penal, dice el articulo 111 constitucional
que ta Camara de Diputados declarard por mayoria absoluta de sus miembros
presentes en la sesion respectiva si ha lugar o no a proceder contra el inculpado.™

Pues bien, tanto el procedimiento previo a la acusacion que la Camara de
Diputados realiza ante la de Senadores, en el caso del juicio politico, como el
procedimiento seguido en la cdmara baja antes de declarar si ha lugar o no a
proceder penalmente en contra de alguno de los servidores publicos sefialados en
el articulo 111 constitucional, son sustanciados por comisiones que la propia LOC
ha definido en su articulo 53 como “‘jurisdiccionales™.

La regulacién que la LOC y el RGICC hacen de las comisiones jurisdiccionales
es sumamente escueta. En lugar de establecer la normatividad que habra de regir
las actividades detl tipo de comisiones que comentamos, lo que hacen los articulos
46 y el 55 de la referida ley es remitir a *‘los términos constitucionales y legales™,
y a las “‘disposiciones legales aplicables™, respectivamente. Los *‘términos consti-
tucionales’” son los establecidos en el titulo cuarto de la Constitucién, referido a las
responsabilidades de los servidores publicos, en tanto que las ‘‘disposiciones
legales aplicables™ son las que se encuentran en la Ley Federal de Responsabilida-
des de los Servidores Pablicos (LERSP), en sus articulos del 5 al 45.

El por demds oscuro y confuso articulo 11 de la LFRSP, que sufri6 importantes
reformas que entraron en vigor el | de febrero de 1994, sefiala que corresponde a
la Gran Comisién de cada una de las camaras proponer la constitucion de comisio-
nes que estaran encargadas de sustanciar los procedimientos del juicio politico. Sin
embargo, aqui nos encontramos con un primer problema, ya que a partir de la
reforma a la LOC, publicada en el DOF el 20 de julio de 1994, ya no corresponde a
la Gran Comisién de la Camara de Diputados proponer la constitucién de comisio-
nes para e! despacho de los asuntos, sino que dicha facultad corresponde a la
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica. Por lo tanto, es legitimo que
surja la duda acerca de a quién compete realmente, dentro de la Camara de
Diputados, propoener la integracién de la comisién a que se refiere el articulo 11 de
la LFRSP.

Desde mi punto de vista, se pueden invocar dos razones para afirmar que esta
facultad corresponde a la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica.
La primera razoén se basa en un principio general de hermenéutica juridica, el cual
indica que la ley posterior deroga a la anterior, tratindose de la misma materia. La
segunda razén esta relacionada con el espiritu de las reformas que llevaron a asignar
a la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica facultades que antes

33 Salvo cuando el inculpado sea el presidente de la Repiblica, caso en e} cual sera ¢l Senado
quien conozca de la acusacidn, y quien resuelva con base en la legislacion penal aplicable.
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correspondian a la Gran Comision de la Camara de Diputados. Dichas reformas
tuvieron el objetivo de permitir una mayor pluralidad en la constitucion de los
organos internos de la camara baja. Por ello es que se otorgd a la Comision de
Régimen Interno y Concertacién Politica, que tiene una integracion forzosamente
plural, la facultad de proponer a los integrantes de las comisiones y comités (articulo
45, fracc. 11 de la LOC), entre las que debe entenderse que se incluyen las comisiones
jurisdiccionales.

La redaccion del artfculo 11 de la LFRSP, ¢l cual se refiere a la integracion de
comisiones y secciones para sustanciar los procedimientos de juicio politico vy
de declaracion de procedencia en materia penal, es, como ya dijimos, oscuro y se
presta a confusiones. En primer lugar, dicho articulo habla de ia constitucion de
una ““comision’ que se integrara a propuesta de la Gran Comision de cada camara
{ya vimos que para el caso de la camara baja, debe entenderse que esta facultad
corresponde a la Comision de Régimen Interno y Concertacidén Politica), cuando
éstas propongan la constitucién de comisiones. La iniciativa presidencial de ta
LFRSP hablaba no de ‘“‘cuando éstas propongan la constitucion de comisiones™, sino
de ““comisiones ordinarias”,” con lo cual se dejaba claro que la fecha para proponer
la “comisién’ a que se refiere el articulo 11 delaley, era lamisma que la establecida
para el caso de elegir las “‘comisiones ordinarias” (permanentes, las llama el
RGICG), es decir, la primera sesién que verifiquen las camaras después de la apertura
del periodo de sesiones de su primer afio de ejercicio, por asi disponerlo el articulo
65 del RGICG.

En segundo lugar, el mismo articulo 11 de la LFRSP habla de que se propondra
{a integracién de una ““comision’ en cada cAmara para sustanciar los procedimien-
tos previstos en dicha ley. El original articulo 11 de la iniciativa presidencial de la
LFRSP no hablaba de “comisién” sino de la constitucion de un “grupo®.”* Ademas,
en dicha iniciativa, este articulo decia que el “grupo’ de la Camara de Diputados
se compondria de dieciséis personas, v de diez el de los senadores, en tanto que el
articulo 11 de la LFRSP en vigor no menciona el niumero de integrantes de la
“comision”. En vista de lo anterior, consideramos que cabe preguntar: ;el érgano

34 Deciael articulo 11 de la miciativa presidencial de Ja LFRSP, puesta a consideracion de la Camara
de Senadores el 2 de diciembre de 1982: “Articulo 11. Al proponer la Gran Comision de cada una de
tas cAmaras del Congreso de la Union la integracion de comisiones ordinarias para ¢l despacho de los
asuntos, propondra también la constitucion de un grupo para sustanciar los procedimientos consignados
en la presente ley. El grupo de la Cdmara de Diputados se compondra de dieciséis personas, y de diez
¢l de los scnadores.

“Aprobada la propucsia a que hace referencia el parrafo anterior, en cada camara se insacularan
por serteo, de cada uno de dichos grupos, cuatro integrantes para que formen las Seccienes Instructoras,
en la Camara de Diputados, ¥ de Enjuiciamiento, en la de Senadores. El presidente de cada secctén serd
¢l insaculado en primer término y el secretario, sin voto, sera el insaculado en altimo lugar,

“Los demas mtegrantes de los grupos propuestos cubrirdn por sorteo, con arreglo a esta ley, las
vacantes que ocurran ¢n la seccion correspondiente de cada camara.” Véase Camara de Diputados del
Congrese de 1a Union, Proceso legislativo de la iniciativa presidencial de Ley Federal de Responsabi-
lidades de los Servidores Publicos, Camara de Diputados, LII Legislatura, México, 1983, pp. 18-19

3% Véase Ia anterior nota de pie de pagina.
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que prevé el articulo 11 de la LFRSP, es materialmente hablando una ““comision” o
un “‘grupo’’?

Creemos que la respuesta se puede encontrar al analizar la naturaleza material
de las llamadas “secciones”, las cuales son, desde mi punto de vista, verdaderas
comisiones. Desde esta perspectiva, la llamada *‘seccién instructora™ corresponde-
ria a las denominadas comisiones Jurisdiccionales de la Camara de Diputados,
previstas en los articulos 42 y 53 de la LOC.*® En efecto, la “‘comisién” (una por
cada camara) que anuncia el articulo 11 no vuelve a ser mencionada en el articulado
posterior de la LFRSP. Toda la sustanciacién de los procedimientos previstos por
esta ley corresponden a las ““secciones”. Por lo tanto, la denominacién de *‘comi-
sion® utilizada resulta imprecisa, y mejor hubiera sido dejar la que originalmente
contemplaba la iniciativa presidencial, es decir, la de “‘grupo”, para reservar la
denominacion de “comisiones” a las ahora llamadas “‘secciones”.

El actual articulo 11 de la LFRSP sefiala que, una vez que haya sido aprobada
la propuesta para integrar la ““comisién” en cada camara, se designaran de cada una
de estas comisiones, cuatro integrantes para que formen la seccidn instructora en
la Camara de Diputados, y la de enjuiciamiento en la de senadores. El articulo no
deja claro cuando se haré dicha designacién, ni bajo qué reglas. Una interpretacién
literal del articulo 11 nos lleva a la conclusion de que la designacion de los
integrantes de las secciones debera hacerse después de la aprobacion de la propuesta
presentada por la Gran Comisién de cada cdmara (en propiedad, debiera ser la
Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica en la cdmara baja) para
constituir la “*comision”.

Finalmente, debemos mencionar que el drgano al que corresponde designar a
los integrantes de las “‘secciones™ es la Gran Comision (debe entenderse la
Comisién de Régimen Interno y Concertacién Politica para el caso de la camara
baja). Este mismo 6érgano habra de designar, de entre los legisladores miembros de
las comisiones jurisdiccionales respectivas, a quienes deban suplir fas vacantes que
en su caso hubiere.

Comisiones especiales

De la lectura del articulo 46 de la LOC puede inferirse que las comisiones especiales
de la Camara de Diputados son aquellas que se constituyen con caricter transitorio,
y para conocer especificamente de los hechos que hayan motivado su integracion.
Con ellas se pretende dejar abierta la posibilidad de que la cimara baja forme
comisiones que realicen funciones distintas de las de dictamen legislativo, de
investigacion o de las jurisdiccionales.

36 Asilo aprecia Luis Raigosa Sotelo,* Las comisiones parlamentarias en el Congreso mexicano™,
en Revista Mexicana de Estudios Parlameniarios, primera época, nim. 3, vol. 1, septiembre-diciembre
de 1990, p. 184.
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Algunas de estas comisiones estan previstas en el RGICG, como es el caso de
la comisién de dos individuos que el presidente de la cAmara respectiva nombrard
para visitar al miembro del cuerpo que enfermase de gravedad (art. 52, RGICG), 0
la comision que deberi constituirse cuando la camara sea visitada por algin
funcionario, representante diplomético o personaje de relieve, la cual deberé recibir
a dicho invitado a las puertas del recinto camaral, asi como acompaifiarlo hasta el
lugar donde deba tomar asiento (art. 196 RGICG).

Por ditimo, debemos recordar que el articulo 46, parrafo segundo de la LOC,
faculta a la Camara de Diputados para crear comisiones o comités conjuntos para
atender asuntos de interés comiin con la Camara de Senadores. En la practica, lo
que suele organizarse son las llamadas “‘reuniones de conferencia”, en las cuales
se retinen los miembros de las comisiones de ambas camaras que deban estudiar y
dictaminar sobre un mismo asunto, con el objeto de que quienes pertenezean a la
camara que en el procedimiento legislativo y para ese asunto especifico corresponda
ser revisora, haga de una vez sus observaciones, para agilizar asi el tramite
legiskativo. Sin embargo, en estas reuniones suele presentarse el problema de que
las denominaciones de las comisiones de ambas cémaras (las cuales definen su
jurisdiccion), no coinciden, por lo que no esta claro a qué comisiones debe invitarse
a dichas conferencias.

Los comités de la Cimara de Diputados

Independientemente de las tareas realizadas por las comisiones, la LOC ha puesto
en manos de cuatro “*comités” la administracién interna de la Camara de Diputados,
asi como la realizacion de otras actividades de apoyo a aquéllas, De esta manera,
el articulo 57 de la LOC ordena la integracion de los siguientes comités:

a) de Administracion;

b) de Biblioteca o Informatica;

¢) de Asuntos Editoriales; y

d) el Instituto de Investigaciones Legislativas.

El mismo articulo 57 indica que los miembros de estos comités seran designa-
dos por el pleno de la camara, a propuesta de la Comisién de Régimen Interno y
Concertacion Politica. A pesar de que la LOC dispone que la integracion, actividad
y funcionamiento de estos comités se regird por lo establecido en las disposiciones
reglamentarias, no existe en el RGICG normatividad alguna relativa a estos drganos.
Aqui encontramos un area mas que debiera ser regulada por los reglamentos de
gobierno interior que para cada una de las cAmaras estan pendientes de formularse.

Es importante sefialar que al Comité de Administracidn le corresponde elaborar
el proyecto de presupuesto anual de la camara baja, y ademas tiene la obligacion
de reunirse cada mes para rectbir del tesorero un informe sobre el estado que
guardan las finanzas de la camara. Asimismo, este comité debe dar cuenta trimes-
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tralmente a la camara del ejercicio del presupuesto durante los periodos ordinarios
y, durante los recesos, a la Comision Permanente,

Las comisiones de la Camara de Senadores

La LOC regula por separado a las comisiones de cada una de las camaras del
Congreso de la Unién. Hemos visto ya la normatividad correspondiente a lacamara
baja. Toca en esta seccion hacer referencia a las comisiones de la camara alta.

Comisiones erdinarias

Sefiala et articulo 74 de Ia LOC que la CAmara de Senadores contara con el niimero
de comisiones ordinarias y especiales que requiera para el cumplimiento de sus
funciones. Las comisiones ordinarias son aquellas que tienen a su cargo las
cuestiones relacionadas con la materia propia de su denominacién, y que se
encargan, conjuntamente con la Comision de Estudios Legislativos, del analisis y
dictamen de las iniciativas de leyes y decretos de su competencia. Sus integrantes
serdn electos para toda una legislatura.

El articulo 78 de la LOC enumera las 26 comisiones ordinarias con las que
operaré el Senado, si bien dicha lista no es limitativa, puesto que el articulo 87 de
la misma ley sefiala claramente que la camara alta podra aumentar o disminuir el
numero de las comisiones o subdividirlas en los ramos necesarios, segin lo crea
conveniente o lo exija el despacho de los negocios. En la LVI Legislatura del
Senado existen 56 comisiones ordinarias. La diferencia entre el mimero indicado
en la LOC y el existente se debe, en parte, a la creacién de nuevas comisiones, como
la de Atencion a la Juventud o de Fortalecimiento Municipal, y en parte también a
la divisién de comisiones que sefiala la ley, en comisiones nuevas con existencia
separada. Por gjemplo, a partir de la Comisién de Agricultura, Ganaderia, Silvicul-
tura y Recursos Hidraulicos, se crearon por separado las comisiones de Agricultura,
la de Ganaderia y la de Silvicultura y Recursos Hidraulicos. De igual forma sucedié
con otras comisiones.

Debe mencicnarse la contradiccion en que incurre la LOC al sefialar en su
articule 78, como la comision ordinaria namero 26, a la Jurisdiccional, a la vez que
el articulo 79 define como comisiones especiales a la Jurisdiccional y a las que se
constituyan en los términos del articuio 76. Si nos atenemos de una manera
estrictamente literal a lo dispuesto por el articulo 11 de la Ley Federal de Respon-
sabilidades de los Servidores Piblicos, podria decirse que la contradiccién se
resuelve en favor del articulo 78, si bien 1o mejor seria modificar tanto la LOC como
la LFRSP, para definir a las comisiones Jurisdiccionales del Senado, como transito-
rias.

En efecto, el articulo 11 de la LFRSP ordena la integracién de una comisién por
cada camara, las cuales seran las encargadas de sustanciar tos procedimientos de
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Juicio politico y de declaracidn de procedencia en contra de servidores publicos.
Dichas comisiones deben ser propuestas al tiempo en que se constituyen las
“comisiones para el despacho de los asuntos™, es decir, las ordinarias. Ademas,
este mismo articulo 11 indica que, una vez que haya sido aprobada la propuesta
sobre [a constitucion de las comisiones arriba mencionadas, cada una de las cAmaras
deberd designar cuatro integrantes “‘de cada una de las comisiones™ para que
formen la seccion insiructora en la Camara de Diputados v la de enjuiciamiento en
la de senadores.

En otras palabras, las comisiones jurisdiccionales de la Camara de Diputados
y de la de Senadores se integran al mismo tiempe que las ordinarias y duran por
toda una legislatura, segiin la LFRSP, y no de manera transitoria. En mi opinion, el
problema estd en la LFRSP, que regula de manera por demas confusa a dichas
comisiones de ambas camaras del Congreso de 1a Unién, como ya hemos visto
lineas arriba, Estas comisiones deberian estar claramente definidas como jurisdic-
cionales de caracter transitorio (distinguiéndolas de las especiales que también son
transitorias) tanto en la LOC como en la LFRSP, tal como lo hace la primera frase del
articulo 46 de la LOC respecto de las comisiones en comento de la Camara de
Diputados. Es decir, deberfan éstas constituirse unicamente en caso de que hubiera
materia de trabajo, cuando se presentasen las denuncias o la querella de que hablan
los articulos 9 y 25 de la LFRSP,

Entre las comisiones ordinarias de la Cdmara de Senadores merecen mencion
especial la de Estudios Legislativos, la de Administracion v la de ta Medalla
Belisario Dominguez.

La Comisioén de Estudios Legislativos debe intervenir conjuntamente con las
demas comisiones ordinarias que corresponda, en el andlisis de cada iniciativa de
ley o decreto, y en la formulacion de los dictamenes respectivos, tal como lo sefiala
el articulo 80 de la LoOC.

Por su parte, la Comision de Administracion tiene a su cargo el disefio v el
ejercicio del presupuesto interno de la cdmara alta, del cual debe dar cuenta
mensualmente.

Finalmente, corresponde a la Comision de 1a Medalla Belisaric Dominguez
someter a consideracién del pleno de la Camara de Senadores el nombre de la
persona que habra de recibir esta importante distincién publica otorgada por el
Senado de la Republica.

Comisiones especiales

El articulo 76 de la LOC indica que, cuando lo determine la Camara de Senadores,
se nombraran comisiones con caracter transitorio para conocer exclusivamente de
la materia para cuyo objeto hayan sido designadas, o para desempefiar un encargo
especifico. Estas comisiones son las [lamadas “‘especiales’ de que habla el articulo
74 de la misma ley. Ya mencionamos que el articulo 79 de la LOC clasifica a la
Comision Jurisdiccional de la Camara de Senadores como “‘especial”’, entrando
con ello en contradiccion con el articulo 78. Reiteramos aqui nuestra opinién de
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que esta comision no debe asimilarse a las ordinarias ni a las especiales, sino que
deberia definirse simplemente como jurisdiccional, tal como son definidas las
comisiones jurisdiccionales de la camara baja. Y lo mismo podriamos decir
respecto de las comisiones de investigacion, que en el Senado se entiende que deben
incluirse dentro de las “‘especiales”, si nos atenemos a la regulacién vigente.

Otras comisiones especiales expresamente previstas por el RGICG son las que
ya mencionamos para el caso de la Cdmara de Diputados, como la comision de dos
individuos que el presidente de la cdmara respectiva debe nombrar para visitar al
miembro de la camara que enfermase de gravedad (art. 52, RGICG). o la comisidn
que debera constituirse cuando la camara sea visitada por algin funcionario,
representante diplomatico o personaje de relieve, la cual debe recibir a dicho
invitado a las puertas del recinto camaral, asi como acompaiiarlo hasta el lugar
donde deba tomar asiento (art. 196, RGICG).

Otros ejemplos de comisiones del Senado que se reputan como especiales son
la Comision Especial Plural para dar seguimiento a las investigaciones en torno al
asesinato del licenciado Luis Donaldo Colosio, asi como la Comision Plural
Especial de Atencién y Seguimiento al proceso de averiguacion que se sigue en
torno al homicidio de José Francisco Ruiz Massieu, ambas creadas en los tiltimos
meses de 1994,

Comisiones conjuntas

Los articulos 46, parrafo segundo y 77 de la LOC facultan a ambas camaras del
Congreso de la Union para crear comisiones o comités conjuntos, para atender
asuntos de interés comiin. Ya nos hemos referido a las llamadas “reuniones de
conferencia’, y nos remitimos a lo expuesto en la seccidn relativa a la camara baja
sobre este tema.

La Comision Permanente

A diferencia del Poder Ejecutivo, las camaras del Congreso de la Unidn no realizan
sus tareas de manera continua e ininterrumpida, sino que actiian en los periodos
especificamente indicados por la Constitucion (periodos de sesiones ordinarias y
periodos de sesiones extraordinarias). Sin embargo, el constitucionalismo mexica-
ng, siguiendo al hispanico, considerd desde sus origenes la necesidad de que en los
recesos del Congreso existiese un drgano que pudiera prolongar la presencia del
Poder Legislativo en la vida politica del Estado; diche drgano, sobra decirlo, ha
sido y es la Comision Permanente del Congreso de la Uniéa.

Integracién

A partir de la reforma al articulo 78 constitucional publicada en ¢l DoF el 10 de
agosto de 1987, la Comisién Permanente deberd estar compuesta por 37 legislado-
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res, de los que 19 serdn diputados y 18 senadores, nombrados por sus respectivas
camaras la vispera de la clausura de los periodos de sesiones ordinarias. Ademas,
este mismo articulo sefiala que por cada titular, las cdmaras nombraran, de entre
sus miembros en ejercicio, un sustituto.

Hasta antes de la reforma mencionada, esta comisién estaba integrada por 29
miembros, de los cuales 15 eran diputados y 14 senadores. Esta cifra fue establecida
por la reforma de 1874 a la Constitucién de 1857. En efecto, la version original de
esta Ultima establecié que la ““diputacion permanente’ estaria integrada por un
diputado por cada estado o territorio. La reforma de 1874 dio mayor rigidez a esta
integracion, ya que sefialaba un nimero fijo de miembros que cetrespondia al
nimero de entidades federativas existentes en ese afio, es decir, 29.%

La reforma que elevo el nimero de 29 a 37 obedeciéd fundamentalmente al
deseo de ampliar los espacios dentro de la Comisién Permanente para dar cabida
en ella a los partidos minoritarios.

Los legisladores que integran la Comisién Permanente deben ser designados
durante la tiltima sesién de cada periodo ordinario, mediante voto secreto que
emitan los legisladores de las respectivas camaras. Por cada titular se elegirén
también sustitutos, para suplir las ausencias de aquéllos, segin lo indica el articulo
101 de la Loc. Ninguna disposicidn obliga a que la Comision Permanente se integre
de manera plural. Sin embargo, la pluralidad impera en la practica.

Organos directivos

El érgano de direccién de la Comisién Permanente es la mesa directiva, la cual se
integra de la siguiente manera: el articulo 102 de la LOC indica que el mismo dia
de la clausura de las sesiones ordinarias del Congreso General, e inmediatamente
después de esta ceremonia, los legisladores que hubieren resultado nombrados
como miembros de la Comision Permanente, deben reunirse en el salon de sesiones
de la Camara de Diputados, bajo |2 presidencia de la persona a quien corresponda
el primer fugar por orden alfabético de apellidos, o de éstos y de nombres, si hubicre
dos o mas apellidos iguales; el presidente asi elegido nombrard a su vez dos
secretarios para que le auxilien. Cumplido este requisito, se nombrara por mayoria
de votos un presidente, un vicepresidente y cuatro secretarios. De estos ultimos,
dos deben ser diputados y dos senadores.

Realizada la eleccién de la mesa directiva, los legisladores electos tomaréan
posesion de sus cargos, y el presidente declarard instalada la Comisién Permanente
comunicandolo asi a quien corresponda.

Por su parte, establece el articulo 103 de la 1.0C que los diputados y senadores
deben turnarse en ¢l gjercicio de los cargos de presidente y vicepresidente, en cada
periodo de receso del Congreso de fa Union.

i Diego Valadés, ‘‘La Comisién Permanente del Congreso de la Unién”, en D. Valadés,
Constitucion y politica, Instituto de Investigaciones Juridicas, unam, México, 1987, p. 131,
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Sesiones y dinimica de trabajo

I.a Comisién Permanente sesionara una \ez por semana en los dias y horas que el
presidente de la misma indique formalmente. Asimismo, sefiala el articulo 105 de
la LOC que si fuese necesario celebrar algunas sesiones fuera de los dias estipulados,
éstas se llevaran a cabo previa convocatoria por parte del presidente.

La Comision Permanente no esta facultada para realizar funciones de cardcter
legislativo ni de investigacion, jurisdiccionales o especiales. Por ello es que el
articulo 106 de la LOC seiiala que los asuntos cuya resolucion corresponda al
Congreso o a alguna de las camaras, y que se presenten durante el receso congre-
sional ante la Comisién Permanente, deberdn turnarse a las comisiones que corres-
pondan.

Asimismo, y cuando los asuntos que se presenten a la Comisién Permanente
durante el receso del Congreso sean iniciativas de ley o de decreto, éstas se deberan
imprimir y se ordenard su insercion en el Diario de los Debates; para después
remitirse para su conocimiento a los diputados o senadores, seglin el caso, y turnarse
a las comisiones de la camara a que vayan dirigidas.

La Comisidn Permanente adopta sus resoluciones por mayoria de votos de sus
miembros presentes, y no puede suspender sus trabajos durante los periodos
extraordinarios de sesiones, salvo en lo que se refiera al asunto para el que se haya
convocado el periodo extraordinario respectivo. Cabe sefialar que ni la Constitucion
ni la LOC ni el RGICG mencionan un quérum de asistencia que deba completarse en
las reuniones de la Comision Permanente para que ésta pueda sesionar validamente.
En mi opinion esta omision debiera corregirse, puesto que no debe dejarse abierta
la puerta para que un nimero minimo de legisladores tomen decisiones tan
importantes como, por ejemplo, la de nombrar presidente provisional, o la de
aprobar la suspensién de garantias solicitada por el jefe del Poder Ejecutivo.

Comisiones

Elarticulo 111 de la LOC indica que la Comisién Permanente podra tener hasta tres
comisiones para el despacho de los asuntos que le competan. Luego remite al RGICG
en lo que se refiere al nitmero de integrantes, forma de designacion y procedimien-
tos de trabajo de dichas comisicnes.

Por su parte ] RGICG establece en su articulo 175 notres sino nueve comisiones
que deberan integrarse en el seno de la Comision Permanente, cuyos integrantes
seran designados por mayoria de votos, a propuesta de la mesa directiva, en el
mismo dia de su instalacién. La contradiccion entre la ley y el RGICG debe resolverse
en favor de la ley, por asi estipularlo el articulo décimo transitorio de la LOC,
publicada en el DOF el 20 de julio de 1994.

En la practica existen tres comisiones. En la Comisién Permanente de la LVI
Legislatura, correspondiente al primer trimestre de 1996, se pueden observar la
Primera Comisidn (de Gobernacion, Puntos Constitucionales y Justicia); la Segun-
da Comision (de Relaciones Exteriores, Defensa Nacional y Educacion Pablica);
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¥ la Tercera Comisién {de Hacienda y Crédito Piblico, Agricultura, Fomento y
Comunicaciones y Obras Publicas).

inventarios

El articulo 113 de la 1.OC ordena que el Gltimo dia de ejercicio de Ja Comisidn
Permanente, ésta debera tener formados dos inventarios, uno para cada cdmara, que
contendran las memorias, oficios, comunicaciones y otros documentos que se
hubieren recibido durante el receso de! Congreso. Dichos inventarios deberan
turnarse a las secretarias de cada una de las cAmaras.

L.as facultades de la Comisién Permanente

El articulo 100 de la LOC indica escuetamente que la Comisién Permanente
desempeiara las funciones que le sefiale la Constitucion. En cambio, el articulo 176
del RGICG hace una referencia explicita a cada uno de los articulos constitucionales
en los que se encuentran las atribuciones de la Comision Permanente. Ellos son:

a) Articulo 29: Aprobar, en los recesos del Congreso, la solicitud del Poder
Ejecutivo para suspender las garantias individuales.

b) Articulo 37, Apartado B, fracciones I, HI y IV: Otorgar su permiso a
ciudadanos mexicanos para que puedan prestar voluntariamente servicios
oficiales a un gobierno extranjero, para aceptar o usar condecoraciones
extranjeras y para admitir del gobierno de otro pais titulos o funciones, sin
perder por ello su calidad de ciudadanos mexicanos.

¢} Artfculo 79: Este articulo le otorga la facultad de prestar su consentimiento
para que el presidente de la Republica pueda disponer de la Guardia
Nacional fuera de sus respectivos estados; recibir, en su caso, la protesta
del presidente de la Repuiblica; recibir durante e! receso del Congreso, tas
iniciativas de ley y proposiciones dirigidas a las camaras, y tumnarlas para
dictamen a las comisiones de la cdmara a la que vayan dirigidas, a fin de
que se despachen en ¢l inmediato periodo de sesiones; acordar por si o a
propuesta del Ejecutivo, la convocatoria del Congreso o de una sola camara
a sesiones extraordinarias, para lo cual es necesario, en ambos casos, el
voto de las dos terceras partes de los individuos presentes; otorgar o negar
su ratificacion a la designacién de procurador general de la Repiblica que
le someta el titular del Ejecutivo Federal; conceder licencia hasta por treinta
dias al presidente de la Repiblica y nombrar el interino que supla la falta:
ratificar los nombramientos que el presidente de la Republica haga de
ministros, agentes diplomaticos, consules generales, empleados superiores
de hacienda, coroneles y demds jefes superiores del Ejército, Armada y
Fuerza Aérea Nacionales; y conceder y resolver sobre las solicitudes de
licencia que le sean presentadas por los legisladores.
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d)

e)

g)
h)

)

k)

Articulo 84: Nombrar presidente provisional si la falta absoluta de presi-
dente ocurriese durante un receso del Congreso, y convocar a éste a sesiones
extraordinarias para que, a su vez, designe al presidente interino y expida
la convocatoria a elecciones presidenciales.

Articulo 85: Designar, en los recesos del Congreso, al presidente interino
cuando la falta del presidente de la Repiiblica sea temporal. Cuando la falta
del presidente sea por més de treinta dias y el Congreso no estuviere
reunido, la Comisidn Permanente convocara a sesiones extraordinarias del
Congreso para que éste resuelva sobre la licencia y nombre, en su caso, al
presidente interino.

Articulo 87: Tomar protesta al presidente, cuando éste tome posesion de
su cargo en un receso del Congreso.

Articulo 88: Otorgar permiso al presidente de la Republica para que se
pueda ausentar del tetritorio nacional.

Articulo 98: Antes de la reforma constitucional det 31 de diciembre de
1994, este articulo facultaba a la Comisidn Permanente para que aprobara,
en los recesos del Senado, el nombramiento que el presidente hiciera de un
ministro provisional (cuando un ministro numerario faltase por mas de
treinta dias); o de un nuevo ministro (si la falta del ministro numerario
ocurriese por defuncidn o por cualquier otra causa de separacion definiti-
va). Sin embargo, a partir de la citada reforma dicha atribucién compete
dnicamente al Senado de la Republica.

Articulo 99: Antes de la reforma constitucional citada en el inciso anterior,
este articulo facultaba a ta Comision Permanente para aprobar, en los
recesos del Senado, las renuncias de los ministros de 1a Suprema Corte que
le fueran enviadas por el presidente de la Repablica después de que éste las
hubiese aceptado. [gual que en el caso anterior, a raiz de lareforma de 1994
dicha facultad es exclusiva del Senado.

Articulo 100: Con anterioridad a la reforma constitucional del 31 de
diciembre de 1994, la Comisién Permanente estaba facultada, en los
recesos del Senado, para aprobar las licencias por mds de un mes a
los ministros de la Suprema Corte que otorgase el presidente de la Repa-
blica, facultad que ya no subsiste, al ser ahora potestad exclusiva de la
camara alta.

Articulo 135: Si el Congreso de la Unidn no estd reunido, toca a la Comisitn
Permanente hacer el computo de los votos de las legislaturas de las
entidades federativas y, en su caso, hacer también la declaracion de haber
sido aprobadas las adiciones o reformas a la Constitucion, segin el proce-
dimiento establecido en el articulo 135 constitucional.

Articulo 73, fracc. V1: En esta disposicion se establecia la facultad de la
Camara de Diputados y, en los recesos de ésta, de la Comision Permanente,
de aprobar el nombramiento que el presidente de la Repiiblica hiciera de
aquellos que habrian de suplir « magistrados en funciones del Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal, que faltasen de manera temporal
por mas de tres meses. En la actualidad, esta facultad corresponde a ia
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Asamblea de Representantes del Distrito Federal y no a la Cdmara de
Diputados o a la Comision Permanente,

m} Articulo 76, fracc. V: Nombrar gobernador provisional de la terna que
presente el presidente de la Repiblica, cuando por ocurrir la desaparicidn
de poderes en alguna entidad federativa, el Senado haya declarado gue es
llegado el caso de hacerlo.

n) Articulo 97, peniiltimo parrafo: esta facultad se referia a la de tomar protesta
a los ministros de la Suprema Corte de Justicia, facuitad que ya no tiene la
Comisién Permanente a partir de las reformas constitucionales del 31
de diciembre de 1994 (dicha atribucién corresponde exclusivamente al
Senado).

Comeo se puede observar, la Comisidén Permanente ha perdido varias de las
facultades que originalmente tuvo, principalmente en materia de nombramientos.
En el RGICG debiera tomarse nota de ello y actualizarse en consecuencia.

La Gran Comision

La Gran Comisién es el drgano interno existente en cada una de las camaras del
Congreso de la Unidn, integrado, en el caso de la cdmara baja, exclusivamente por
el partido politico que ha logrado la mayoria absoluta de los escafios en la camara,
¥ que esta compuesto por los coordinadores de cada una de las diputaciones de las
entidades federativas y del Distrito Federal,” asi como por los diputados de la
mayoria que hayan figurado en los dos primeros lugares de la lista de cada una de
las circunscripciones electorales plurinominales, y por los otros diputados que, en
su caso, considere el lider de [a fraccién mayoritaria. En el caso de la camara alta,
se integra con un senador de cada estado y del Distrito Federal y (a pariir de la
reforma a la LOC de 1994) con los coordinadores de los grapos parlamentarios.

Dado que ta LOC regula a la Gran Comision de cada camara en apartados
diferentes, procederemos a hacer nuestro analisis de estos organos también por
separado.

Camara de Diputados

La Gran Comisidn es el organismo que hasta antes de [as reformas a laLocC de 1994
estaba encargado de encauzar y dirigir la actividad parlamentaria en la cdmara baja.
De hecho, incluso desde antes de la citada reforma se dieron varios acuerdos
parlamentarios a través de los cuales se sustrajo a la Gran Comision de la Camara
de Diputados su caricter de 6rgano rector de la actividad camaral. Estos acuerdos,

1. as ““diputacionss  1as constituyen los diputados de unaentidad federativa y del Distrito Federa!
que perlenecen a ut mismo partido, que tiene mayoria absoluta en la Camara de Diputados, segiin s¢
desprende del articulo 38 de la Loc.
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tomados por la LV Legislatura, cuyas funciones comenzaron el | de noviembre de
1992, fueron convertidos en ley positiva por las reformas a la LOC publicadas en el
DoF el 20 de julio de 1994,

A partir de estos acuerdos parlamentarios y reformas, funciones tan importan-
tes que antes tocaba desempefiar a la Gran Comisidn, pasaron a la nueva Comisién
de Régimen Interno y Concertacién Politica.” Entre estas funciones estan las
de proponer a los diputados que habran de integrar las comisiones y comités; la de
proponer el presupuesto anual de la camara; y la designacion del oficial mayor y
tesorero. El traslado de funciones asi operado ha significado también que el
gobierno interior de la cAmara no corresponde ya de manera exclusiva a la mayoria
parlamentaria, sino a una comisidn en la que estan integrados los coordinadores de
los grupos pariamentarios. El pluripartidismo ha hecho mds complejo el gobiemo
interior de las cdmaras, y por ello ha sido necesario crear nuevos organismos que
permitan un manejo consensual y eficaz de las actividades camarales.

Si bien la Gran Comisién ha dejado de ser la instancia de organizacion del
trabajo de la cAmara baja, hoy dia puede vérsele como el drgano que sirve para
organizar las actividades de la mayoria parlamentaria. En tal virtud, tiene facultades
tales como la de formular opiniones y presentar iniciativas sobre los asuntos
concernientes a las entidades federativas y a las regiones del pais, tomando en
consideracion las propuestas de las diputaciones; tramitar y presentar proyectos de
resolucion de conflictos sobre los limites de los estados; nombrar a los diputados
de la mayoria que formaran parte de ta Comisién de Régimen Interno y Concerta-
cidn Politica; designar al consejero propietario y a los consejeros suplentes de la
fraccion mayoritaria ante el Consejo General de! Instituto Federal Electoral, entre
otras.

En cuanto a sus 6rganos de direccion, la fraccién 'V del articulo 38 de la LOC
sefiala que los integrantes de la Gran Comisién de la Camara de Diputados
designaran una mesa directiva, compuesta por un presidente, tres secretarios y tres
vocales.

Camara de Senadores

La Gran Comisién de la Camara de Senadores sigue siendo el érgano de gobierno
de dicha cAmara. La reforma de 1994 a la 1.0C mas que afectar sus facultades, alteré
su integracion. En efecto, antes de la mencionada reforma la Gran Comision del
Senado estaba integrada por un senador de cada estado y del Distrito Federal, cuya
seleccidn se hacfa por sorteo entre los dos senadores que estuvieren presentes. En
la actualidad, et articulo 91 de la LOC establece que esta comision se integrar con
un senador de cada estado y del Distrito Federal, y con los coordinadores de los
grupos parlamentarios. Esta modificacién obedece a la introduccidn en el Senado
del principio de representacién proporcional, a través de la figura de los senadores

¥ Francisco Berlin Valenzuela, op. cit., p. 30€.
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de “primera minoria”, a raiz de la reforma al articulo 56 constitucional publicada
en ¢l poF del 3 de septiembre de [993. Con esto se permite a los partidos
minoritarios participar en el gobierno interior del Senado, si bien en la practica es
¢l partido mayoritario quien ejerce el control.

Asimismo, la forma de seleccionar a los senadores integrantes de la Gran
Comision, que antes era por sorteo, también cambid. El mismo articulo 91 sefiala
que ¢stos seran designados por mayoria de votos de los senadores de cada entidad
federativa, para lo cual ademas, es necesario que en el momento de la eleccion estén
presentes cuando menos tres de ellos. Si en una primera reunién no hubiese este
quérum, la Oficialia Mayor del Senado debera citar a una segunda junta, en la cual
decidiran quienes asistan. En caso de empate, la designacion se hard por sorteo entre
quienes hubieren recibido votacion.

En cuanto a sus facultades, éstas coinciden en general con las otorgadas a la
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica de la camara baja (vid
supraj}, y se encuentran sefialadas en el articulo 93 de la LOC. Entre otras, podemos
mencionar la facultad de proponer a la camara el personal de las comisiones
ordinarias y especiales; proponer a la camara la designacion de los comisionados
ante el Consejo General del IFE, proporner el nombramiento del oficial mayor y del
tesorero de la cdmara; cooperar con la mesa directiva y con su presidente en la
conduccion y desahogo de los asuntos que son competencia de la camara; y
proponer a la cAmara el programa legislativo.

Por ultimo, la mesa directiva de ta Gran Comisién del Senado estd integrada
por un presidente, dos vicepresidentes y un secretario. El presidente, el primer
viceptesidente y el secretario son designados por mayoria de votos de los micmbros
de la comision, en tanto que el segundo vicepresidente es el coordinador del grupo
parlamentario de la primera minoria, tal como lo indica el articulo 92 de la LOC.

Los grupos parlamentarios

Los grupos parlamentarios son formas de organizacion interna de las legislaturas,
integradas por legisladores de un mismo partido politico, que tienen el fin de
coadyuvar al mejor desarroilo de las actividades parlamentarias.

Existe en ladoctrina una discusién acerca de la naturaleza juridica de los grupos
parlamentarios, que no viene al caso resefiar aqu{ en toda su extension. Simplemente
apuntaremos que dicha discusién gira en torno a la consideracion de estos grupos
ya sea como organos internos del parlamento o como érganos de los partidos
politicos. Podria sugerirse una solucién mixta, al decir que el grupo parlamentario
adquiere autonomia respecto del partido politico al integrarse en la estructura y
dinamica del Congreso; en tanto que ese mismo grupo mantiene st autonomia con
relacion al Congreso, al mantener sus lazos con el partido politico que apoyé las
candidaturas de quienes integran el grupo parlamentario.*

9 Manuel Ramirez ofrece interesantes reflexiones a este respecto en “‘Grupos parlamentarios y
sisterna de partidos”, en Revista Mexicann de Estudios Parlamentarios, nim. 3, primera época, vol. I,
septiembre-diciembre de 1991, pp. 199-223.
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Otra cuestion de interés dentro del tema de los grupos parlamentarios es el de
la disciplina de partido. ;jHasta dénde los legisladores, una vez electos, siguen
los lineamientos de los partidos a los que pertenecen?, ;qué mecanismos tienen los
partidos politicos para obtener la disciplina de sus legisladores respecto de la linea
partidista?, ;como negocian los lideres partidistas con “‘sus’ parlamentarios, y qué
efectos tienen estas negociaciones dentro del partido o dentro del parlamento? Estas
preguntas ntos llevan a opinar que, evidentemente, para analizar el papel desempe-
fiado por los grupos parlamentarios en la vida congresional no basta con estudiar
las leyes o reglamentos parlamentarios, sino que ha de atenderse al sistema de
partidos imperante y a la estructura interna misma de los partidos existentes.

Como sefiala Manuel Gonzalez Oropeza, el reconocimiente legal de los grupos
parlamentarios en México es reciente, a pesar de que desde la creacion del Congreso
como institucidn politica en nuestro pais, dichas agrupaciones siempre han existi-
do.*' No fue sino hasta 1977 cuando se establecié la base constitucional que
reconoce a los grupos parlamentarios, a través de la adicién de un parrafo tercero
al articulo 70 de la Constitucién, el cual indica:

La ley determinara fas formas y procedimientos para la agrupacion de los diputados,
segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar ta libre expresién de las corrientes
ideolégicas representadas en la Carnara de Diputados.

Cabe mencionar que dicha reforma constitucional se refirié inicamente a la
Céamara de Diputados, puesto que la reforma politica que amplié los espacios para
los partidos minoritarios a través del principio de representacion proporcicnal,
alcanzd solamente a esa cdmara y no a la de senadores. Sin embargo, y como
veremos a continuacion, el articulo 56 de la Constitucién ha introducido desde 1993
el principio de representacion proporcional en el Senado, y la LOC regula desde
1994 la integracién y funcionamiento de grupos parlamentarios en la cdmara alta,
pero el articulo 70 de 1a Constitucion sigue sin otorgar base constitucional a los
grupos parlamentarios para el case del Senado de la Republica.

El reconocimiento legal de los grupos parlamentarios implicé el establecimien-
to de una serie de requisitos y condiciones que los legisladores de los diversos
partidos politicos tienen que cumplir para constituirse como tales. A su vez, ser
reconocidos como grupos parlamentarios les confiere una serie de derechos y
obligaciones con relacidn a su integracion en los trabajos camarales.

El primer requisito que tienen que cumplir se refiere al nmero de legisladores
necesario para conformar un grupo parlamentario. En el caso de la Camara de
Diputados ese niimere minimo es de cinco, y en el del Senado, de tres.

En segundo término, los legisladores con la misma afiliacion partidista que
quieran constituir un grupo parlamentario tienen que realizar un tramite especial
ante la mesa directiva de la camara respectiva, a la cual deberdn entregar los
siguientes documentos:

4! Manuel Gonzilez Oropeza, “Grupos parlamentarios”, en Instituto de Investigaciones Juridicas,
Diecionario Juridico Mexicano, tomo [V, unam, México, 1983, pp. 305-307.
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a) Actaen laque conste la decision de sus miembros de constituirse en grupo,
con especificacion del nombre del mistno y lista de los integrantes.

b) El nombre del diputado o senador que haya sido electo coordinador del
grupo parlamentario.

Esta documentacion deberd ser entregada en la sesion inicial del primer periodo
de sesiones ordinarias de cada legislatura. El presidente de cada camara debe
analizar dicha docurnentacion y, en su caso, hacer la declaratoria de constitucion
de los grupos parlamentarios, momento a partir del cual podran ejercer las atribu-
ciones que les otorga la LOC.

La designacion, el funcionamiento y las actividades de los coordinadores de
los grupos parlamentarios no es materia que corresponda a la LOC, sino que la propia
ley indica que toca a los estatutos y lineamientos de los partidos politicos regularla.

La idea de integrar a los legisladores en grupos parlamentarios encabezados
por los coordinadores respectivos responde a la necesidad de organizar las comple-
jas tareas camarales, a través de acuerdos sobre acciones especificas que propicien
el mejor desarrollo de dichas tareas. La necesidad de esta funcién integradora se
puede ver claramente detrds de la disposicion establecida en el articulo 94 de Ia
LOC, el cual ordena que los grupos parlamentarios deben orientar y estimular la
formacion de criterios comunes en las deliberaciones en que participen sus inte-
Erantes.

La arena institucional para lograr este trabajo conjunto y de consensos tiene
caracteristicas distintas en cada una de las cAmaras del Congreso de la Unién. En
la Camara de Diputados, el espacio de negociacion entre los coordinadores de los
grupos parlamentarios es la comisién ordinaria denominada de Régimen Interno y
Concertacidn Politica, que ya estudiamos en detalle en secciones anteriores. En la
Camara de Senadores, es en la Gran Comision donde se realiza el intercambio y las
negociaciones entre los coordinadores de los distintos grupos parlamentarios, tal
como lo sefialan los articulos 91 y 98 de laLoC.

Por otra parte, ser miembro de un grupo parlamentario en la Cdmara de
Diputados conlleva la obligacion de tomar asiento en las curules que correspondan
al grupo respectivo del que formen parte, segtin lo ordena ¢l articulo 36 de la LOC.
Para el caso de la Camara de Senadores no existe una norma analoga que obligue
a ello, lo cual sin embargo, se hace en la practica.

Estar constituido como grupo parlamentario les da derecho a cada uno de los
legisladores integrantes del mismo a disponer de locales en las instalaciones de las
camaras, asi como de asesores, personal y elementos materiales necesarios para el
cumplimiento de sus funciones, atendiendo a la importancia cuantitativa de cada
grupo, y de acuerdo con las posibilidades y el presupuesto de cada camara.

Finalmente, debemos mencionar que el articulo 31 de la LOC permite que algin
o algunos diputados dejen de pertenecer a un grupo parlamentario, sin integrarse a
otro, caso en el cual se les considerard como diputados sin partide. En dicho
supuesto, los diputados no pierden sus prerrogativas como representantes de la
nacion, ni sus derechos relacionados con su participacion en los trabajos de
la cdmara. De hecho, el propio articulo 31 sefiala que se les debe apoyar en lo
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individual conforme a las posibilidades de la camara para que puedan desempefiar
sus funciones. Lo que pierde este tipo de diputados sin partido es la posibilidad de
tener alguna intervencion en los acuerdos tomados en la Comisién de Régimen
Interno y Concertacion Politica, a la cual no pueden pertenecer. En cuanto al
Senado, no existe en su normatividad una disposicion equivalente a la del articulo
31 aqui mencionado. Sin embargo, creemos que esto no significa que en la cAmara
alta no puedan existir senadores sin partido (de hecho ya existen), cuya actuacién
consideramos que deberia entenderse regulada de manera andloga a como lo hace
la normatividad respectiva de la camara baja.



