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CAPITULO TERCERO

EL SISTEMA DE COMISIONES Y EL FUNCIONAMIENTO
DEL CONGRESO DE LA UNION

Para entender nuestra época es imprescindible analizar el hecho histori-
co. Es elemental reconocer la importancia y el desempefo constitucional
del sistema de comisiones del Poder Legislativo previsto en la Constitu-
cion Politica, la Ley Organica y el Reglamento Interior de nuestro 6rga-
no de representacion nacional.

El Poder Legislativo mexicano siempre ha contado con normatividad
interna que regula su sistema de comisiones, que le proporciona organiza-
cion, funcionalidad y operatividad. El fin es cumplir con sus funciones
constitucionales. Esto conduce a un buen ejercicio del poder publico, para
que se construyan las mejores decisiones legislativas sin descuidar la vigi-
lancia de la politica gubernamental. Asi, los representantes populares de-
ben tomar conciencia y asumir su responsabilidad, al ser integrantes de al-
guna comision. Hemos precisado que en la practica latinoamericana, el
equilibrio de poderes fue sustituido por la preponderancia del Ejecutivo
frente al Legislativo. La funcion de éste se convirti6 en una mera camara de
registro; de ahi la necesidad de vigorizar a la institucion legislativa; esto no
significa desequilibrar la correlacion entre los poderes. Ello, en razon de
los cambios sociales que ha vivido el pais y el orden mundial, pues en estas
condiciones se hacen indispensables leyes idoneas que propicien un Esta-
do de derecho.

Por tanto, este fortalecimiento empieza en el trabajo en comisiones, pues
a través de ellas se cumplen las funciones camarales, que de otra forma seria
dificil que una asamblea legislativa llevara a la practica su encomienda cons-
titucional. Por ello, la creacion de las comisiones supone el principio de la
reparticion del trabajo; las comisiones son simples divisiones para la organi-
zacion camaral: hacer mas facil el analisis de los textos en condiciones de es-
pecializacion, ya que hoy dia no se podria entender a un 6érgano Legislativo
sin comisiones, comités o secciones, puesto que se han convertido en sus
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136 SISTEMA DE COMISIONES DEL CONGRESO DE LA UNION

entes naturales. Asimismo, en la institucion legislativa se justifica el apoyo
técnico a los legisladores. El propdsito es evitar que se descuiden sus fun-
ciones constitucionales al preocuparse por la informacion cientifica, técni-
cay politica. La modernizacion del sistema de comisiones no persigue que
los congresistas hagan por si mismos aquello que otros harian mejor, sino
permitirles que cumplan con lo que a ellos les incumbe y que nadie haria en
su lugar. Esto se lograra con una mejor planeacion y evaluacion de los pro-
gramas de trabajo, reorganizacion, sistematizacion, racionalizacion y des-
centralizacion administrativa de las propias comisiones y de los apoyos
técnicos, asi como reglamentar los servicios profesionales y de capacita-
cion del servicio civil de carrera.

1. EL CONGRESO DE LA UNION

Las funciones encomendadas por nuestra Constitucion Politica al Poder
Legislativo deben desempeiiarse en forma colegiada, es decir, ciertas perso-
nas integran cada una de sus cdmaras.'*® La ley suprema consigna como el
primero de los poderes a esta institucion, encargada de las tareas legislativas,
entre otras. Varias razones politicas e histdricas explican la relevancia de la
labor legislativa: ante un monarca absoluto, unipersonal, vitalicio, heredita-
rio e irresponsable, era necesario un poder limitado, colectivo, temporal, de
eleccion popular, cuyos miembros eran responsables. Ante posibles enfren-
tamientos posteriores, era importante fortalecerlo. Asi, las Constituciones
ubican en primer plan al Poder Legislativo.

Si este tipo de 6rganos deliberantes participan en las grandes decisiones
nacionales, su falta de apertura al exterior y con la administracion publica,
seguramente han constituido algunas de las causas de su propio debilita-
miento. Actualmente, el reto del legislador es romper el distanciamiento
con su electorado. Debe vérsele con mas frecuencia en su distrito y estado

138 El bicamarismo en nuestro pais data desde la Constitucion de 1824, la cual aban-
dona el modelo espafiol (la Constitucion de Cadiz que contemplaba una asamblea), para
elegir el modelo norteamericano, integrado por dos camaras, una de diputados (electos
por los ciudadanos) y otra de senadores (elegidos por las legislaturas de los estados). De
esta forma, se pretendié buscar un equilibrio y serenidad en el proceso legislativo a tra-
vés de ambas camaras. Aunque temporalmente se suprimi6 una de ellas en 1856-1857 (el
Senado), en 1874 se restablecio el sistema bicameral, con la eleccién de senadores de
forma indirecta en primer grado. A partir de 1917, éstos se eligen por la ciudadania, igual
que los diputados.
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para que la gente lo escuche y pueda pedirle su apoyo en alguna gestion,
ademas de informarle sobre el desempefio de su funcion.

(Como adaptarse en esta confusion creciente de funciones que exige la
dinamica del Estado, respetando la separacion de los 6rganos del poder pu-
blico? No hay mads solucion que la colaboracion constante entre ellos, es-
pecialmente la eficiencia en el Legislativo. Por ende, que se exija al con-
gresista que esté en una constante actualizacion de sus conocimientos,
como una especie de formacion permanente.

La idea original de pureza de la teoria de la division de poderes, no ad-
mitia que otro poder realizara lo que le correspondia a uno en exclusiva.
Sin embargo, la evolucion de los diversos regimenes politicos, sobre todo
el presidencial, hizo que se transformara la relacion entre los poderes Eje-
cutivo y Legislativo. Esto dio pauta para que el legislador adquiriera las
funciones de control y de direccidn politica.

Los aspectos basicos de la organizacion del Congreso de la Unidn radi-
can en normas constitucionales. Cuando se pregunta por sus fuentes de es-
tudio, resulta que la primera referencia es la Constitucion Politica, la cual
regula y organiza el funcionamiento del 6rgano legislativo. El articulo 29
legaliza su intervencion y de la Comision Permanente en caso de suspen-
sion de garantias individuales; el articulo 49 hace referencia a la division
de poderes; el articulo 50 estatuye el bicamarismo;'* los articulos 51y 56

139 La importancia del bicamarismo deviene desde el Parlamento inglés, el cual se di-
vide en las camaras de los Comunes (baja) representada por la burguesia, y la de los Lo-
res (alta), cuyos representantes eran de la nobleza y de los grandes propietarios. Asimis-
mo, este sistema bicamaral cuenta con otro antecedente relevante: los Estados Unidos de
América. Se prevé en el articulo primero de su Constitucion de 1787, que “todos los po-
deres legislativos otorgados en la presente Constitucion corresponderan a un Congreso
de los Estados Unidos, que se compondra de un Senado y una Camara de Representan-
tes”. Posteriormente, nuestra Constitucion de 1824 establecié en sus articulos 70. y 10,
que el Congreso General residira en dos camaras, una de Diputados y otra de Senadores.
Es importante comentar que el texto de la Constitucion de 1917 es casi el mismo que el
de esta Constitucion federalista. Por tanto, los argumentos principales para el estableci-
miento del sistema bicameral fueron, entre otros, lo aducido por Servando Teresa de
Mier, en el sentido de que el Senado constituia un contrapeso a los excesos que pudiera
caer una sola camara; la opinion de las provincias de Coahuila y Texas, en que la Cama-
ra de Senadores es la representante de las provincias de la Federacion; asi como la de Jo-
s¢ Maria Luis Mora, quien sugiri6 que la existencia de dos camaras garantizaban un pro-
ceso legislativo con meditacion.

En 1836 desaparecia el sistema federal. El Poder Legislativo se depositaba en un
Congreso General dividido en dos camaras, aunque el Senado carecia de justificacion,
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describen la duracion trienal y sexenal de las legislaturas, la integracion del
Senado y su renovacion; el articulo 52 prevé la composicion de la Camara
de Diputados; los articulos 54, 57 y 60 se enfocan a la eleccion y califica-
cion de las elecciones de los representantes populares;'* los articulos 55,

pues representaba las juntas departamentales en sustitucion de los estados (articulo 1o de
la Tercera Ley). Posteriormente, en Las Bases de Organizacion Politica de la Republica
Mexicana de 1843 se establecia el bicamarismo. El Senado se integraria por miembros
designados por la Camara de Diputados, el presidente de la Republica y la Suprema Corte
de Justicia. Para ello, se debian reunir ciertos requisitos, como ser ciudadanos sobresalien-
tes en el campo civil, castrense o eclesiastico, o haber sido presidente, vicepresidente, se-
cretario de despacho, ministro plenipotenciario, gobernador, senador o diputado, obispo o
general de division. Después, en el Acta de Reformas de 1847, se hacian ciertas modifica-
ciones a la Constitucion de 1824. En su articulo 8o. establecia que, “ademas de los senado-
res que cada estado elegia, habria un niimero igual al de los Estados, electo a propuesta del
Senado, de la Suprema Corte de Justicia y de la Camara de Diputados, votando por diputa-
ciones...”. Ya en el Constituyente de 1856-1857 se argumento el caracter elitista del Sena-
do, ya que no surgia de eleccion popular, por lo que se suprimid. El argumento fue que
seria mas viable la relacion entre el Ejecutivo y Legislativo si operaba una sola camara,
pues el bicamarismo restaba poder politico a ambas camaras. Pero en 1874 se restablecid
el sistema bicameral; se considerd que seria un freno a los arranques legislativos de ma-
nera precipitada. Ademas, en caso de surgir confrontaciones entre el Legislativo y el Eje-
cutivo, alguna de las cdmaras podria servir de mediadora. Véase Gonzalez Oropeza, Ma-
nuel, “;Qué hacer con el Congreso de la Unidén en México?”, Revista Mexicana de
Estudios Parlamentarios. México, nim. 2, 1991, pp. 964 y ss; Valadés, Diego, Constitu-
cion y politica, cit., pp. 187 y ss.

140 La Camara de Diputados es un cuerpo colegiado, cuyos miembros son represen-
tantes de la nacion. En este recinto legislativo se deliberan los asuntos de la nacion. Por
eso, el representante popular actua en nombre de su propio distrito y de la patria. Enton-
ces, para ser candidato a diputado es necesario reunir ciertos requisitos. Son los mismos
que para aspirar a senador, excepto la edad, pues se cree que el Senado requiere de ma-
yor madurez politica para funcionar como equilibrador politico. Asi, los diputados debe-
ran contar con 21 afos cumplidos el dia de la eleccion, y para el segundo 25 afios. La
Constitucion de 1824 contemplo 30 afos para los senadores, asi como las reformas de
1874. Sin embargo, la Constitucion de 1917 establecid 25 afios para ser diputado y 35
para ser senador, aunque el 24 de febrero de 1972 fueron reformados los articulos 55 y
58. Cabe comentar que en 1969 se reformé la Constitucion para otorgar la ciudadania a
los 18 afos, con el fin de armonizarla con el articulo 34 de la misma. Igualmente, para
ser candidato a diputado es necesario ser ciudadano mexicano por nacimiento en el ejer-
cicio de sus derechos, de acuerdo con los articulos 30 y 35 constitucionales; ser origina-
rio del estado en que se haga la eleccion o vecino de él, con residencia efectiva de mas
de seis meses a la fecha de la misma; no estar comprendido en las incapacidades del ar-
ticulo 59 constitucional. Los candidatos de representacion proporcional ha de ser origina-
rios de alguna de las entidades federativas que comprenda la circunscripcion en la que se
realice la eleccidn, o vecino de ella con residencia de mas de seis meses anteriores a la
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58 y 59 detallan los requisitos de elegibilidad de los legisladores; los ar-
ticulos 61 y 62 consagran sus prerrogativas ¢ incompatibilidades en el ejer-
cicio de su cargo; las sesiones de las camaras y del Congreso son objeto de
los preceptos 63, 65, 66 y 67;'%! la responsabilidad de los legisladores se fi-

fecha de la misma (se pretendia que contaran con arraigo y sean conocidos dichos candi-
datos por la poblacion de la entidad federativa). De igual forma, no debe estarse en acti-
vo en el ejército federal ni mando en la policia o gendarmeria rural del distrito donde se
haga la eleccion; no ser secretario o subsecretario de Estado ni ministro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, cuando menos 90 dias antes de ella, para de esta forma,
con la separacion definitiva del cargo no disponga de ventajas o presiones; no desempe-
flar comision o empleo de la Federacion o de los estados durante su encomienda, sin li-
cencia previa de la Camara respectiva —antecedente de la Constitucion gaditana de
1812—. Destaca el requisito de no ser ministro de algtn culto religioso, en virtud de la
amarga historia de injerencia de la iglesia catolica en asuntos de politica; no estar dentro
de las incapacidades previstas en el articulo 59, es decir, los legisladores no pueden ree-
legirse en las siguientes elecciones; los suplentes que no llegaren a estar en funciones de
propietario si pueden participar como candidatos a diputados propietarios en los proxi-
mos comicios, no obstante, los propietarios no podran aspirar a ser suplentes; estar ins-
crito en el Registro Federal de Electores y no ser magistrado, juez instructor o secretario
del Tribunal Federal Electoral, salvo que se separe del cargo un afio antes de la fecha de
inicio del periodo de registro de candidatos, asi como no pertenecer al personal profesio-
nal del IFE, no ser consejero en el Consejo General o consejo ciudadano ante los conse-
jos locales o distritales del propio Instituto, por 1o menos seis meses antes de la eleccion;
no ser presidente municipal o delegado politico en el Distrito Federal ni diputado local ni
representante de la Asamblea del Distrito Federal ni representante de partido politico an-
te el Consejo General o ante los consejos locales del Instituto, tres meses antes de la fe-
cha de la eleccion. Actualmente, son quinientos miembros del Congreso de la Unioén con
un sistema electoral mixto. Con las reformas de 1993, el Tribunal Federal Electoral cali-
ficaba las elecciones de los legisladores para durar en su encargo tres afios.

141 La Constitucion de 1824 se limitd a sefialar que el Congreso General se reuniria
todos los afios el dia primero de enero y clausuraria el 15 de abril, con posibilidades de
prolongarse hasta por 30 dias ttiles cuando lo juzgara conveniente o lo pidiera el presi-
dente. La Constitucion centralista de 1836 previo dos periodos ordinarios de sesiones: el
primero iniciaba el 1o. de enero para concluir el 31 de marzo, y el segundo, del 1o. de ju-
lio hasta que se hubieren agotado los asuntos exclusivos a tratarse en el segundo periodo
ordinario, que por disposicion de la propia Constitucion eran los relativos al presupuesto
de egresos y la cuenta publica. Posteriormente, en las Bases Organicas de 1843 se com-
prendié un sistema similar al de su antecesora, que limitaba a tres meses el segundo pe-
riodo, en el cual se conoceria la ley de ingresos. Por su parte, la Constitucion de 1857
también establecid dos periodos ordinarios de sesiones anuales: el primero, del 16 de
septiembre para concluir el 15 de diciembre, y el segundo, del 1o. de abril para terminar
el tltimo de mayo (que se enfocaba a atender los asuntos hacendarios). Con las reformas
de 1874, el entonces articulo 62 se modificd, con el fin de prolongar el primer periodo
hasta por otros 30 dias, y el segundo por 15 dias.
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jaenel articulo 64 y en otras normas precisadas en el titulo IV, mientras la
residencia se alude en el articulo 68.

Lo anterior se complementa con los articulos 71 y 72, que regulan las
funciones estrictamente legislativas, y los preceptos 73, 74, 75y 76, refe-
rentes al control y competencia de diputados y senadores,'** sin dejar pasar

El doctor Emilio Rabasa argumentaba que los dos periodos ordinarios de sesiones
eran un gran inconveniente para nuestro Congreso, pues no se podian reducir aunque no
haya tematica para cumplirlos. Por ende, esto resulta mas bien una necesidad y obliga-
cioén de reunirse. Dichas criticas influyeron en el Constituyente de Querétaro de 1917,
que contribuyeron a la reduccién de los periodos de sesiones del Congreso a uno solo,
con una duracién maxima de cuatro meses. Es oportuno expresar que durante la vigencia
de la Constitucion de 1917 se presentaron varias iniciativas tendientes a instaurar los dos
periodos. El 7 de abril de 1986 se publico en el Diario Oficial de la Federacion (articu-
los 65, 66 y 69 constitucionales) la iniciativa referente a que el Congreso se debera de reu-
nir a partir del lo. de noviembre de cada afio, para celebrar un primer periodo de sesiones
ordinarias, y a partir del 15 de abril de cada afio para un segundo periodo. En ambos, se
ocupara del estudio, discusion y votacion de las iniciativas de ley que se presenten y de la
resolucion de los demas asuntos que le correspondan, conforme a la Constitucion y los
que sefiale la Ley Orgénica. Cada periodo durara el tiempo necesario para tratar todos
los asuntos de su competencia, pero el primero podra prolongarse hasta el 31 de diciem-
bre de ese afio y el segundo hasta el 15 de julio del mismo. En caso de que las camaras
no se pusieran de acuerdo para terminar las sesiones, el presidente de la Republica lo re-
solvera. Antes de esta reforma, el articulo 65 establecia que el Congreso se reuniria a
partir del 1o. de septiembre de cada afio para celebrar sesiones ordinarias, y el articulo 66
contemplaba que el Gnico periodo ordinario no se podia prolongar mas alla del 31 de di-
ciembre del mismo afio.

Otro avance es el decreto del 1o. de septiembre de 1989, segln el articulo primero
transitorio, pues al disponer de un mes mas de sesiones ordinarias nuestro Congreso, po-
dra concretizar sus funciones con mayor reflexion y conciencia, lo cual permitird un me-
jor debate parlamentario y fortalecer las convicciones democraticas y la técnica legislati-
va, al realizar una mejor planeacion sobre la materia. Este avance se fortalecio el 2 de
septiembre de 1993, cuando se planted otra reforma constitucional para confirmar los dos
periodos de sesiones ordinarias, uno para iniciar el 1o. de septiembre y el segundo, a par-
tir del 15 de marzo de cada aflo. Pero recientemente se considerd otra reforma constitu-
cional el 30 de junio de 2004 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de
agosto de este afio. Consiste en que el Congreso se reunird a partir del lo. de septiembre
de cada afo, con el proposito de realizar un primer periodo de sesiones ordinarias y el se-
gundo, a partir del lo. de febrero de cada afo. Sobre este tema, puede verse a Rabasa,
Emilio, La Constitucion y la dictadura. Estudio sobre la organizacion politica en Meéxi-
co, México, Porrua, 1956, pp. 153 y ss.; Madrazo, Jorge, “Comentario al articulo 65
constitucional”, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, Mé-
xico, UNAM, 1985, pp. 156y ss.

142" Las atribuciones del Congreso de la Unidn son ejercidas por ambas camaras en
forma separada y sucesiva, pero complementarias. Son las funciones legislativas las con-
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las atribuciones de la Comision Permanente; el articulo 93 establece la fa-
cultad de las camaras para citar a los secretarios de despacho y a los jefes
de departamentos administrativos para efectos de informacion; los nume-
rales 109, 110 y 111, que detallan las atribuciones de las camaras sobre el
juicio politico y declaracion de procedencia en materia penal contra deter-
minados servidores publicos.

Ademas, las circulares rigen y dan autonomia a la actividad administra-
tiva; los estatutos juridicos internos regulan el desempeiio del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos, como su Ley Organica emitida
el 31 de agosto de 1999 y el Reglamento para su Gobierno Interior (vigente
desde 1934). Asi, se fijan normas y procedimientos para la agrupacion de
los representantes populares de acuerdo con su afiliacion y su propia doc-
trina, por lo que integran un Congreso plural, quienes son los que definen
su dinamismo a través de los grupos parlamentarios.

Las relaciones entre los 6rganos del poder es uno de los aspectos mas re-
levantes en un sistema politico. Con los sistemas constitucionales se per-
mite un adecuado balance a través de mecanismos de pesos y contrapesos,
aunado a las nuevas tendencias politicas que llevan a la apertura de los sis-
temas electorales.

Igualmente, se reconoce la legalidad y constitucionalidad de los parti-
dos politicos; la garantia de libertad de expresion e imprenta; el estableci-
miento del sistema de responsabilidades de los servidores publicos; el ase-
guramiento de las formas locales propias del federalismo, regionalismo y
del municipalismo; la cada vez mayor participacion de la sociedad en la to-
ma de decisiones politicas que le interesan, asi como los efectos de la edu-

sagradas expresamente en el articulo 73 constitucional, asi como las consignadas en el
articulo 29. Para tales efectos, se contemplan facultades legislativas, politico-administra-
tivas y jurisdiccionales.

Las facultades exclusivas de la Camara de Diputados son ejercidas de manera {ini-
ca (articulo 74 de la carta magna), como las del Senado (articulo 76). Las facultades
idénticas para las camaras se separan en su ejercicio (articulo 77 constitucional) para dic-
tar resoluciones econdémicas internamente, como el manejo de su presupuesto de manera
autéonoma, comunicarse con la camara colegisladora o con el Ejecutivo federal a través
de comisiones especiales (en la instalacion o finalizacion de los periodos de sesiones);
hacer el nombramiento de los empleados de la camara y elaborar el Reglamento Interior
de la misma (disposicion que no se ha ejercido); convocar a elecciones extraordinarias
para cubrir las vacantes de sus miembros, por lo que los diputados electos por el princi-
pio de representacion proporcional seran cubiertos por los de su mismo partido que sigan
en el orden de la lista regional respectiva a los renunciantes o faltantes.
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cacion y los medios de comunicacion, masivas que incorporan nuevos ele-
mentos a la relacion de los poderes publicos de nuestro pais, en especial los
Ejecutivo y Legislativo (iniciativas de leyes); el veto; el periodo de sesio-
nes; el informe presidencial; la comparecencia de los miembros del gabi-
nete; las facultades extraordinarias; la ratificacion de nombramientos y de
acuerdos internacionales; desaparicion de poderes; facultad reglamentaria
y la guardia nacional.

La relacion de poderes implica en nuestro régimen constitucional una
verdadera colaboracion y equilibrio en beneficio del Estado mexicano.
Nuestro pais debe fortalecer sus propias instituciones junto con sus mode-
los de desarrollo, con el fin de lograr una mejor participacion en el nuevo
orden mundial. Conjuntamente, se necesita elevar la seguridad juridica;
darle mas peso e importancia a las entidades federativas y municipios para
propiciar un desarrollo regional, a través de la descentralizacion de politi-
cas sociales y econdmicas, con base en las caracteristicas regionales; pro-
mover la participacion ciudadana para decidir sobre los asuntos publicos
locales, asi como garantizar el derecho a informarnos. Esto, con el fin de
que el gobierno no permanezca ajeno a los ciudadanos, impenetrable y
desalentador en la participacion politica.'*

El Poder Legislativo en nuestro pais debe situarse en lo que ha sido, es y
sera. Su historia politica se nutre de los acontecimientos mas importantes
que han configurado la vida nacional desde el siglo XIX, ya que su impor-
tancia reside en que ha sido protagonista central de los modos y formas que
dan cuerpo a la politica institucional, la cual condensa las relaciones comple-
jas del Estado. Por tanto, es una institucion activa en la vida politica y en la
construccidn de la sociedad mexicana, con fundamento en los valores de
la conciencia nacional. Por eso, actualmente, la sociedad mexicana esta en
espera de que el Congreso de la Unidn explique las decisiones que le con-
cierne tomar; que acelere el estudio de muchos casos e iniciativas de interés
nacional. En este sentido, las manifestaciones municipales o locales, como
ferias agricolas, ceremonias conmemorativas, inauguracion de edificios,

143 Zertuche, Federico, “;Pierde terreno la Soberania o se transforma?”, Este Pais,
Meéxico, num. 103, octubre de 1999, pp. 1 y 2; “The anxiety behind globalization”, Busi-
ness Week, diciembre, 1999, p. 72; Hernandez Castillo, Vicente, “Estrategias para las
empresas en el marco de la globalizacion”, Emprendedores, México, Facultad de Conta-
duria y Administracion de la UNAM, nim. 60, noviembre diciembre de 1999, pp. 16 y
17; Lugo Gil, Humberto, “Poderes de la Union. El Legislativo y el Ejecutivo”, Jornada
Legislativa, México, Libros de México, 1986, pp. 209-212.
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manifestaciones dominicales, son momentos propicios para que el legisla-
dor esté en contacto con la ciudadania. Este conocimiento de realidades
concretas es indispensable para contar con instrumentos en el momento de
debatir una iniciativa de ley. Inclusive, si se permitiera la reeleccion de di-
putados, esto cobraria fuerza, ya que el legislador volveria constantemente
a su distrito o entidad para estar en comunicacion con sus votantes y en
consecuencia, adoptar diferentes roles, como el de gestor, etcétera.

II. LAS COMISIONES Y LAS FUNCIONES DEL CONGRESO
DE LA UNION

Las actividades de nuestro érgano Legislativo de la nacién van mas alla
de la funcion legislativa, como la de control en materia financiera o presu-
puestal, politico-administrativas, politico-jurisdiccional y la de direccion
politica. Nuestro Congreso de la Union sustenta gran parte de su existencia
en la funcion legislativa. Esta potestad se considera como la mas entrafia-
bles del modelo democratico en la teoria de la division de poderes, ya que
se basa en la produccion de leyes constitucionales y secundarias, como tra-
tados y convenios internacionales, reglamentarias, organicas y ordinarias.

En las democracias representativas, la labor de control de las asambleas
deliberantes (con especial interés por parte de las minorias), es con el fin de
fiscalizar la accion del Poder Ejecutivo, lleve o no aparejada una sancion.
Son aquellas funciones que por naturaleza son actos de revision de un poder
a otro, pues se establece una interrelacion y equilibrio entre los mismos, tan-
to en el sistema parlamentario como en los sistemas presidenciales. Esta fun-
cion, denominada “control parlamentario”, es una caracteristica de los Esta-
dos democraticos.

El Congreso de la Union, sus camaras y la Comision Permanente, por
medio de ciertos actos, comprueba, inspecciona, registra, revisa, analiza,
critica o examina la actividad de la administracion publica. Auque nuestro
Poder Legislativo no cuente con los medios para remover al gobierno y no
sea este el objetivo, si tiene relevancia esta actividad cuando se pretende
someter la actuacion del Poder Ejecutivo a la voluntad superior del pueblo,
representada a través de sus legisladores.!** Entonces, el Congreso de la

144 E| antecedente del control parlamentario lo encontramos durante la monarquia
constitucional, considerado como un conjunto de actos que la representacion popular em-
plea para verificar si la accion del gobierno se acomoda o no a su criterio, y exigir, en su
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Uniodn ha de reflejar el 6rgano estatal en el que se manifieste (especialmen-
te hoy dia) el pluralismo democratico de la sociedad mexicana. En el Méxi-
co democratico del siglo XXI, inmerso en una pluralidad politica y un mul-
ticulturalismo social, han de buscarse instituciones idoneas para los
mexicanos, que tenga como eje rector el respeto a los derechos fundamen-
tales. Una norma, no un simbolo, es decir, una nueva cultura de la legali-
dad, y no considerar a la Constitucion y a todo el orden juridico derivado
de ella como meros distintivos, pues la ley es un cuerpo legal que fluye de
un poder del Estado facultado para ello; es la respuesta que el gobierno da a
una realidad social en el marco de decisiones que toma.'*

1. La funcion politico-administrativa

Esta funcion engloba actos de indole politica, econdomica y administrati-
vo; por ejemplo, cuando el Senado o la Comision Permanente designan, a
propuesta del Ejecutivo federal, a los magistrados de los tribunales en ma-
teria agraria (articulo 27, fraccion XIX); si aprueba o no la designacion que
haga el presidente de la Republica del gobernador del Banco Central de
Meéxico (articulo 28, séptimo parrafo); autorizar que un ciudadano preste
sus servicios oficiales a un gobierno extranjero, acepte o use condecoracio-
nes extranjeras o admita del gobierno de otro pais titulos o funciones (ar-
ticulo 37, inciso c, fracciones I, [l y IV); la Camara de Diputados o la Co-

caso, la responsabilidad del gobierno. En las Constituciones de la posguerra del siglo XX
se mostraria una excelente racionalizacion del poder, pues los hechos politicos se empe-
zaron a reglamentar por el derecho, como la participacion de los ciudadanos, el naci-
miento de los partidos politicos, los medios de comunicacioén, la iniciativa popular, el re-
feréndum, etcétera.

De esta forma, el control en nuestro sistema presidencial radica en que el Poder
Legislativo critique los errores de los funcionarios del Ejecutivo, mas no derrocarlo. Este
control encuentra su fundamento en que el 6rgano Legislativo es una institucion del Esta-
do, donde se asienta y manifiesta el pluralismo politico de una sociedad democratica. Es
el organo donde se discuten las ideas de las fuerzas politicas institucionalizadas, y a tra-
vés de ello, controlar y fiscalizar la accion del gobierno. Quienes desarrollan con maes-
tria el tema del control legislativo y politico son, Santoalalla Lopez, Fernando, Derecho
parlamentario espariol, Madrid, Espasa Calpe, 1977, pp. 197 y ss.; Valadés, Diego, E/
control del poder, México, UNAM, 1998, pp. 52 y ss., entre otros tratadistas.

145 Sobre la importancia y los retos del Estado democratico en el siglo XXI, véase a
Valades, Diego. “México: renovacion constitucional o retroceso constitucional”, Hacia
una nueva constitucionalidad, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1986,
2000, pp. 333 y ss.
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mision Permanente, aprobara por las dos terceras partes de sus miembros
presentes, al consejero presidente y a ocho consejeros electorales del IFE,
propuestos por los grupos parlamentarios (articulo 41, fraccion I1I).

Asimismo, el Congreso esta facultado para designar el Estado del Valle
de México cuando cambie la residencia de los poderes de la Union y la ca-
pital de los Estados Unidos Mexicanos, fijar sus limites y extension del
mismo (articulo 44); aprobar los convenios amistosos entre los estados so-
bre sus respectivos limites (articulos 46 y 73, fracciones I, 11l y IV), asi co-
mo admitir nuevos estados a la Unidon dentro de los existentes; al instalarse
las camaras, deben compeler a los legisladores ausentes a que concurran, y
si no lo hicieren, el presidente de la mesa directiva llamaré a los suplentes
(articulo 63); cambiar su residencia y suspender sus sesiones durante mas
de tres dias (articulo 68); conceder licencia al presidente de la Republica o
aceptar su renuncia (articulo 73, fracciones XXVIy XXVII); la Camara de
Diputados hara del conocimiento a toda la Republica la declaracion de pre-
sidente electo que haga el Tribunal Electoral (articulo 74, fraccién I), y
nombrar al titular de la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion
(articulo 79).

El Senado desarrolla actos politico-administrativos muy importantes,
ya sea que ¢l mismo o la Comision Permanente ratifiquen los nombra-
mientos que realice el titular del Ejecutivo, respecto del procurador gene-
ral de la Republica, ministros, agentes diplomaticos, empleados superiores
de Hacienda, consules, jefes superiores del ejército, armada y fuerza aérea
(articulo 76, fraccion II, en relacion con el articulo 89, fracciones 11, 111, IV,
V, Xy XVI, yconel 102, apartado “A”); autorizar al presidente de la Rept-
blica para permitir la salida de tropas nacionales y el paso de tropas extranje-
ras por el territorio nacional (articulo 76, fraccion I11); dar su consentimiento
para que el titular del Ejecutivo federal pueda disponer de la Guardia Nacio-
nal (articulo 76, fraccion I'V).

En el supuesto de desaparecer los poderes constitucionales en un deter-
minado estado, el Senado esta facultado para nombrar a un gobernador
provisional, de una terna que proponga el presidente de la Republica (nu-
meral, 76, fraccidon V), asi como nominar, remover y recibir la protesta del
jefe de gobierno del Distrito Federal en los casos previstos en la Constitu-
cion (precepto 76, fraccion IX, en relacion con el 122); designar a los mi-
nistros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de la terna que presen-
te el presidente de la Republica y autorizar las solicitudes de renuncia o
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licencia de los mismos (articulo 76, fraccion VIII en relacion con el 89,
fraccion XVIII, y los preceptos 96, 98, 99 y 100).

Dentro de estos actos de naturaleza politico-administrativa destacan,
que el Congreso concede licencia al presidente de la Republica, por hasta
treinta dias, y nombrar al interino que supla dicha funcién (numeral 78,
fraccion VI en relacion con el 85); resolver las solicitudes de licencia que
le presenten los diputados o senadores (precepto 78, fraccion VIII); en caso
de falta del presidente de la Republica durante los dos primeros afios de su
cargo, el Congreso de la Unidn esta facultado para nombrar un presidente
interino y expedir la convocatoria para la eleccion de un presidente que de-
ba concluir el periodo respectivo; pero si el Congreso se encuentra en rece-
so, sera la Comision Permanente la que nombre a un presidente provisional
y convoque a sesiones extraordinarias para realizar lo ya descrito; si la falta
ocurre durante los ultimos cuatro afios, el Congreso nombrara a un sustitu-
to, que de no estar en sesiones, la Comision Permanente designara a uno
provisional para que después convoque a sesiones, y una vez reunido el
Congreso, designar a un sustituto (preceptos 84 y 85).

La Comision Permanente recibird las iniciativas de ley y demas pro-
puestas dirigidas a las camaras, para luego turnarlas a las comisiones co-
rrespondientes (numeral 78, fraccion I11), asi como acordar la convocatoria
a sesiones extraordinarias (preceptos 67, 78, fraccion IV en relacion con la
fraccion XI del numeral 89). Al respecto, es necesario indicar que los pe-
riodos extraordinarios de sesiones previstos por los articulos 67 y 89, frac-
cion X1, de la carta magna, se introdujo un cambio importante: con la refor-
ma constitucional de 1993 se suprimio6 la atribucion de que el presidente
convoque directamente a periodos extraordinarios de sesiones, por lo que
se otorga dicha facultad a la Comisién Permanente del Congreso de la
Union. Esto no impide para que el Ejecutivo solicite a ésta la emision de tal
convocatoria. Por tanto, con esta forma se protege la independencia del
Congreso de la Union. Por su parte, el Senado o la Comision Permanente, a
propuesta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, aprobara los nom-
bramientos de los magistrados electorales del Tribunal Electoral por las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara (articulo 99); el
Congreso esta facultado para establecer un organismo de proteccion de los
derechos humanos (precepto 102, apartado “B”).

Cada camara puede comunicarse con la otra por medio de comisiones,
nombrar a los empleados de su respectiva secretaria y expedir la convoca-
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toria de elecciones para cubrir vacantes de mayoria relativa (articulo 77,
fraccion Il y IV); al clausurar los periodos de sesiones ordinarios, debera
nombrar a los integrantes de la Comision Permanente y sus sustitutos (ar-
ticulo 78, ler. parrafo); el Congreso o la Comision Permanente recibira la
protesta de presidente de la Republica (articulo 78, fraccion Il en relacion
con el 87).

Ambas camaras podran solicitar informacion de documentos que obren
en las dependencias publicas, archivos y demaés oficinas de la naciéon y en-
trevistar a los funcionarios que requieran, asi como hacer comparecer a los
secretarios de Estado, al procurador general de la Republica, jefes de de-
partamentos, directores y administradores de los organismos descentrali-
zados y empresas de participacion estatal mayoritaria;'*® crear comisiones
parainvestigar estos organismos y empresas de participacion estatal, por lo
que esos cuerpos colegiados constituyen una forma de control sobre el
Poder Ejecutivo.

Las comisiones mencionadas se institucionalizaron con la reforma poli-
tica del 6 de diciembre de 1977. Se adiciond un tercer parrafo al articulo
93, cuya finalidad es investigar a los organismos publicos descentralizados
y las empresas de participacion estatal mayoritaria. Los cuerpos colegia-
dos de investigacion se instituyen a peticion de los diputados o de los
senadores, cuyos resultados se hacen del conocimiento del Ejecutivo.

146 Los miembros del gabinete, ademas de la obligacion de informar sobre el estado
que guardan sus respectivos ramos, el articulo 93 constitucional prescribe que cualquiera
de las camaras podra citar a los secretarios de Estado y a los jefes de departamentos ad-
ministrativos. Esta obligacion se amplié en 1974, con el objetivo de hacer comparecer a
los directores y administradores de los organismos descentralizados federales y de las
empresas estatales. Dicho citatorio lo podra expedir cualquiera de las camaras. En conse-
cuencia, ha de formularse un informe cuando se discuta una ley o se estudie un negocio
concerniente a los respectivos ramos.

En 1977 se adiciond un tercer parrafo al articulo mencionado. Consiste en que, a
solicitud de una cuarta parte de los diputados o de la mitad de los senadores, se integren
comisiones de investigacion sobre el funcionamiento de los organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal mayoritaria. En el primer caso, el informe goza de un
caracter publico, a menos que la sesion sea secreta; en el otro, la Constitucion establece
que los resultados de la investigacion solo se haran del conocimiento del Ejecutivo fede-
ral. Por ello, seria conveniente regular que los secretarios de Estado comparecieran a las
camaras por lo menos cada dos o tres meses, con el fin de informar al pueblo mexicano
(a través de sus representantes populares) sobre el estado que guarda la dependencia a su
cargo, asi como exponer los asuntos relevantes de la misma.
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Este tipo de control es restringido. No se puede extender a cualquier
asunto de interés publico o sobre la actividad de la administracion publica
centralizada (las secretarias de Estado, Procuraduria General de la Repu-
blica, etcétera), sino que se enfoca a las actividades de los organismos des-
centralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. Por tanto, es
conveniente que se amplien los supuestos sobre los cuales se puede hacer
este tipo de investigaciones, asi como prever la comparecencia de personas
ante las mismas y publicar sus resultados. Por ende, es prudente que se
confie la facultad de investigacion a las comisiones ordinarias, puesto que
ellas estan especializadas en ciertos temas, y seria acertado que gozaran de
tal atribucion, con el fin de indagar en las respectivas actividades de las de-
pendencias de la administracion publica.

La Constitucion Politica y la Ley Organica del Congreso General pre-
vén diferentes medios de control para que el Poder Legislativo recabe in-
formacion util sobre los asuntos nacionales, ya que éste solo puede realizar
buen trabajo de investigacioén y de control si estd informado.

Otros actos de control politico-administrativos se refieren al ejercicio de
ciertos procedimientos o técnicas, como las preguntas, las interpelaciones,
la mocion de censura y normas legislativas de fiscalizacion; las contenidas
en el Estatuto de Organizacion Técnica y Administrativa y del Servicio de
Carrera de la Camara de Diputados (aprobacion o autorizacion de nombra-
mientos, etcétera), asi como el del Senado. Ademas, lo relativo al cumpli-
miento de las funciones de los legisladores y la suspension de sesiones que
las camaras pueden hacer con el consentimiento de la otra.'*’

En todo sistema de division de poderes existe una diferencia clara de fa-
cultades y funciones. El hecho de que ahora el Congreso de la Union pueda
ejercer sus facultades de control sobre el Ejecutivo, de que tenga vida pro-
pia, no quiere decir, como algunos erroneamente lo han interpretado, que
se trata de un cogobierno. Estamos en una situacion en que ni el Poder Eje-
cutivo y ni su partido pueden imponer un proyecto de ley al 6rgano de re-
presentacion para su respectiva aprobacion, lo cual implica acuerdos y ne-
gociacion. Entonces, a lo que se aspira es a que exista una colaboracion
respetuosa entre estos poderes, es decir, un equilibrio y cooperacion efecti-

147 Véase Ochoa Campos, Moisés, op. cit., pp. 66 y ss; Kelsen, Hans, Esencia y valor
de la democracia, trad. de Rafael Luego Tapia y Luis Legaz y Lacambra, México, Colo-
fon, 1997, pp. 50 y 51; Pérez Serrano, Nicolas, Tratado de derecho politico, Civitas,
1976, pp. 824 y ss.
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va entre ellos, de ahi que es evidente que se fortalezca el control que depen-
de de la voluntad de los miembros del Poder Legislativo en su ejercicio co-
mo organo fiscalizador sobre el Poder Ejecutivo.

2. La funcion politico-jurisdiccional

Estas facultades del Congreso General, de sus camaras o la Comision
Permanente, estan encaminadas a emitir dictimenes sobre determinados
asuntos constitucionalmente especificos. Asi, encontramos la figura del
juicio politico, cuyo procedimiento se ubica en el precepto 110 de la carta
magna,'*® donde las cdmaras desempefian un papel activo en la imposicion
de sanciones a los servidores publicos que incurran en el supuesto normati-
vo correspondiente.'*

148 Sobre la responsabilidad de los servidores publicos, el articulo 111 constitucional
dispone que, puede procederse penalmente por la comision de delitos durante el tiempo
de su encargo, respecto de los diputados y senadores del Congreso de la Union, los mi-
nistros de la Suprema Corte de Justicia, los secretarios de despacho, los jefes de departa-
mentos administrativos, el jefe de gobierno del Distrito Federal, el procurador general de
la Republica y el procurador general y el Procurador de Justicia del Distrito Federal, asi
como el consejero presidente y los consejeros electorales del Instituto Federal Electoral.
Para ello, la Camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de sus integrantes pre-
sentes si ha lugar o no a proceder contra el inculpado.

En lo concerniente al juicio politico, ademas de los funcionarios mencionados,
pueden ser sujetos de este enjuiciamiento los magistrados de circuito y jueces de distrito,
los magistrados y jueces del fuero comun del Distrito Federal, los directores generales o
sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal
mayoritaria, de fideicomisos publicos. Este juicio se instaurara al incurrir en actos u omi-
siones que redunden en demérito de los intereses publicos o del buen despacho de los
asuntos. Para ello, la Camara de Diputados, previa declaracion de la mayoria de sus
miembros presentes, serd la acusadora ante el Senado, la cual se eregira en jurado de
Sentencia y aplicara la sancion correspondiente en una resolucion aprobada por las dos
terceras partes de sus miembros presentes, tal y como lo prevén los articulos 109, I, y
110 constitucionales.

149 Desde 1977 se hacian andlisis sistematicos sobre la responsabilidad de los servido-
res publicos, como es el caso de Alejandro Cervantes Delgado, “El gasto publico federal,
el control legislativo del presupuesto y los nuevos ordenamientos legales”, la Revista del
Senado Mexicano, vol. 1, nim. 3, marzo-abril y mayo de 1977, pp. 35-48; en época mas
reciente encontramos un excelente estudio de Silva Ramos, Alberto titulado “Marco juri-
dico del gasto publico en el régimen presidencial”, Ensayos sobre presidencialismo me-
xicano, México, Aldus, 1994, pp. 243-276. Respecta los controles del Senado sobre el
Ejecutivo en nuestro pais, se recomienda un excelente trabajo académico realizado por
Barquin Alvarez, Manuel denominado “Las funciones de control del Senado en relacion
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La facultad jurisdiccional (fraccion VI del articulo 76, en relacion con el
articulo 105, fraccion I) permite dictar resoluciones sobre cuestiones poli-
ticas. Estos conflictos pueden surgir entre los poderes de un estado cuando
alguno de ellos ocurra con ese fin al Senado, o cuando por dichos asuntos
se haya interrumpido el orden constitucional mediante un conflicto de ar-
mas o sobre demarcaciones territoriales, excepto cuando esas diferencias
sean de caracter contencioso, pues conocera la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.

También se considera como facultad jurisdiccional lo previsto en la frac-
cion XXI del articulo 73 constitucional. Se faculta al Congreso para definir
los delitos y faltas contra la Federacion y fijar los castigos que por ellos de-
ban imponerse, asi como las potestades para otorgar amnistia por tipos pena-
les, cuyo conocimiento competa a la Federacion (fraccion XXII).

Otra de las funciones jurisdiccionales es, la potestad que tiene el pre-
sidente de la mesa directiva de cada camara para declarar la renuncia ta-
cita de un diputado o senador cuando no se presente durante los treinta
dias siguientes a la apertura del periodo ordinario de sesiones, o que fal-
te durante diez dias consecutivos sin causa justificada en dicho periodo
(precepto 63). El presidente de cada camara o de la Comision Perma-
nente ordenard por escrito al tesorero que se le descuente la dieta corres-
pondiente de los dias que, sin causa justificada, hubiera faltado un le-
gislador (numeral 64).

La Cémara de Diputados, con el auxilio de la Entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, revisara la cuenta publica, que en caso de apare-
cer discrepancias entre las cantidades gastadas y las partidas presupuesta-
les o no existiera exactitud o justificacion en los gastos realizados, se pro-
cedera a determinar responsabilidades (precepto 74, fraccion 1V); los
diputados podran declarar si ha lugar o no para proceder contra los servido-
res publicos que hubiera incurrido en delito (precepto 74, fraccion V, pa-
rrafo primero en relacion con el 111).

Esta misma Camara esta facultada para acusar al presidente de la Repti-
blica por traicion a la patria y delitos del orden comun (responsabilidad pe-
nal), y el Senado, con fundamento en la legislacion penal aplicable, resuel-
va e imponga la sancién correspondiente (articulo 76, fraccion VII, en
relacion con el numeral 110); el Senado o la Comision Permanente podran

con la preeminencia del Ejecutivo”, El predominio del Poder Ejecutivo en Latinoaméri-
ca, México, UNAM, 1977, pp. 65-92.
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remover al jefe de gobierno del Distrito Federal, por causas graves que
afecten las relaciones con los poderes de la Unidn o el orden publico en el
Distrito Federal, por lo que a propuesta del titular del Ejecutivo federal
nombrara un sustituto (articulo 76, fraccion IX, en relacion con el 122,
apartado “B”, fraccion II, base segunda).

La nueva concepcion del control por parte del 6rgano Legislativo debe
tener en cuenta que para ejercer esas facultades hay que considerar que el
gobierno debe atender las necesidades de una sociedad global mas infor-
mada y democratica. Este tipo de intervencion reviste mayor importancia
para facilitar y contribuir la tarea encomendada a los 6rganos constitucio-
nales y luchar contra la corrupcion. Esto coadyuvara a una mejor transpa-
rencia en el manejo de los programas gubernamentales y que sean del co-
nocimiento de los gobernados. Esta peculiaridad ha de existir en todo
sistema que se precie de ser democratico o aspire a ello.

3. Facultades de direccion politica

Este desempefio consiste en la determinacion de los objetivos de la po-
litica nacional y de los medios o instrumentos para conseguirlos. Estas
funciones son diversas y hasta cierto punto equiparables con las faculta-
des politico-administrativas del Congreso de la Unidn, ya que existe una
colaboracion estrecha entre éste y el Ejecutivo. Ejemplo de esto es la ex-
pedicion de leyes destinadas para distribuir la funcion educativa entre la
Federacion, estados y municipios, asi como fijar las aportaciones econod-
micas para este servicio (articulo 3o. en relacion con el 73, fraccion
XXV); encabezar la rectoria del desarrollo integral tendiente a satisfacer
los intereses de la nacidon, como regular las condiciones sobre las cuales
se preste el servicio publico concesionado y fijar los precios maximos de
los productos necesarios para la economia nacional y el consumidor (nu-
merales 25, 26, 28, 73, fraccidon X, en relacidon con los planes nacionales
de desarrollo).

El Congreso esta facultado para expedir leyes que versen sobre planea-
cion nacional del desarrollo econdomico y social, de programacion, pro-
mocion, concertacion y ejecucion de acciones econdmicas, inversion ex-
tranjera y transferencia de tecnologia (numeral 73, fracciones XXIX-D,
XXIX-E y XXIX-F); los senadores analizan la politica exterior desarrolla-
da por el Ejecutivo federal con base en ciertos principios rectores (autode-
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terminacion de los pueblos, la no intervencion, la solucion de controver-
sias, la proscripcion de la amenaza o el uso de la fuerza, la igualdad juridica
de los Estados, la cooperacion internacional para el desarrollo, la lucha por
la paz y la seguridad internacional), asi como autorizar al presidente de la
Republica mexicana para permitir la salida de tropas nacionales fuera del te-
rritorio nacional y dar paso a tropas extranjeras; la aprobacion de tratados y
convenios internacionales por parte del Senado (numerales 76, fracciones |
y 11, 89 fraccion X);'*? la aprobacion de empréstitos y otros convenios rela-
cionados con el crédito publico por parte del Congreso General (articulo 73,
fraccion VIII) y sobre ingresos y egresos de la Federacion (articulo 73, frac-
ciones VII y XXIX).

Por tanto, existe interés en exponer ante la opinioén publica la actuacion
del Poder Ejecutivo y vigilar su desempeiio. La finalidad es influir en las
politicas y su orientacion pragmatica a través de las actividades de los gru-
pos parlamentarios y de las comisiones ordinarias y de investigacion.

150 En la ratificacion de los instrumentos internacionales, el presidente de la Republi-
ca esta facultado constitucionalmente para dirigir las negociaciones diplomaticas y cele-
brar tratados con las potencias extranjeras, para ser ratificados por el Senado de la Repu-
blica. Esto se relaciona con lo estipulado en el articulo 133 constitucional, en la idea de
que los tratados celebrados o que se celebren por el presidente de la Republica con la
aprobacion del Senado, constituyen parte del sistema juridico mexicano, junto con las le-
yes que emanen del Congreso de la Unidn en concordancia con la Constitucion Politica.
Este esquema juridico vincula a los jueces de cada entidad federativa, a pesar de cual-
quier disposicion legal en contrario que se origine entre las respectivas Constituciones
locales y la Constitucion general, sus leyes y reglamentos y tratados internacionales.

Fue el constituyente quien otorgd al Senado la potestad de ratificar o no los acuer-
dos internacionales celebrados por el presidente, ya que dicho cuerpo colegiado tendra
que actuar como representante de los intereses de las entidades federativas y en conse-
cuencia, pronunciarse a proposito de la ratificacion de los tratados y convenios interna-
cionales. Esto se consolido con las reformas de 1977, puesto que la fraccion I del articulo
76 amplio las facultades exclusivas del Senado para analizar la politica exterior desarro-
llada por el Ejecutivo federal, cuyo fundamento seria el informe anual presentado por ¢l
mismo y el secretario del despacho, para realizar el analisis del informe presidencial.

El 11 de mayo de 1988 se publico en el Diario Oficial de la Federacion, una re-
forma a la fraccion X del articulo 89 constitucional, que prescribe los principios que de-
ben regir la direccion de la politica exterior a cargo de dicho poder. La base para ello es
la siguiente “...la autodeterminacion de los pueblos; la no intervencion; la solucion paci-
fica de las controversias; la proscripcion de la amenaza o uso de la fuerza en las relacio-
nes internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacion internacional para
el desarrollo; la lucha por la paz y la seguridad internacional”.
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4. Facultades en materia financiera o presupuestal

Esta funcion fue una de las primeras que se institucionalizaron en el
Parlamento inglés durante la Edad Media.'>! Durante el siglo XIX y prin-
cipios del XX, la Hacienda publica fue el centro del control parlamenta-
rio entre el gobierno y el 6rgano Legislativo. Este hecho provoco las mas
grandes batallas en torno a la determinacion del gasto publico. Actual-
mente, este control es mas amplio, en virtud del incremento del dinamismo
gubernamental. Por tanto, el Estado tuvo que asumir o vigilar diversas res-
ponsabilidades, como la educacion, salud, vivienda, bancos, empresas, la
influencia de la direccion econdmica, etcétera.

Estas actividades han de estar bajo el control de los 6rganos legislativos,
por lo que hoy dia el Congreso mexicano contempla un control politico so-
bre dichas acciones. Por eso, la carta magna lo faculta para imponer las
contribuciones necesarias a fin de cubrir el presupuesto (articulo 73, frac-
cion VII); elaborar las bases para que el Ejecutivo celebre empréstitos so-
bre el crédito de la nacién, aprobarlos y reconocer y mandar pagar la deuda
nacional o externa, asi como sancionar anualmente los montos de endeuda-
miento que requiera el gobierno del Distrito Federal y las entidades del
sector publico, el cual debera incluirse en la Ley de Ingresos (articulo 73,
fraccion VIII, en relacion con el 122, apartado “A”, fraccion I11); aumentar
o disminuir las dotaciones de los empleos publicos de la Federacion y su
retribucidn establecidos por la ley, que en caso de no hacerlo se considera-
ra la sefialada en el presupuesto del afio anterior (articulo 73, fraccion XI,
75 enrelacion con el 127), asi como el sostenimiento del ejército, la marina
y la fuerza aérea (articulo 73, fraccion XIV); establecer casas de moneda y
dictar las reglas para determinar el valor relativo de la moneda extranjera
(articulo 73, fraccion XVIII).

Destacan las medidas para el sostenimiento en todo el pais de escuelas
rurales, elementales, superiores y profesionales, museos, bibliotecas, asi
como dictar leyes encaminadas a distribuir convenientemente entre la Fe-
deracion, los estados y los municipios, las aportaciones economicas relati-
vas al servicio publico de educacion (articulo 73, fraccion XXV); estable-
cer contribuciones respecto del comercio exterior, del aprovechamiento y
explotacidn de los recursos naturales, minerales y aguas; sobre institucio-

151 Garcia de Rentaria, Eduardo, La Constitucion como norma y el Tribunal Constitu-
cional, Madrid, Civitas, 1988, pp. 44 y ss.
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nes de crédito y sociedades de seguros; servicios publicos concesionados y
contribuciones especiales respecto la energia eléctrica, produccion y con-
sumo de tabacos, gasolina y otros derivados del petrdleo, cerillos y fosfo-
ros, aguamiel, explotacion forestal y produccidon y consumo de cerveza
(articulo 73, fraccion XXIX, en relacion con el articulo 27, parrafos 4 y 5
constitucionales).

De capital relevancia es la funcion del Congreso de la Union para discu-
tir y aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como revisar
la cuenta publica del afio anterior. Para ello, se dispone de la Entidad de
Fiscalizacion Superior para examinar las cantidades gastadas, las partidas
respectivas del Presupuesto y la justificacion de los gastos hechos (articulo
74, fracciones Il y IV).!5? Asimismo, se enfatiza la autorizacion en materia
de deuda publica del Distrito Federal (articulo 122, apartado “A”, fraccion
111, en relacion con el articulo 73, fraccion VIII); prever si las legislaturas
de los estados establecen derechos de tonelaje, contribuciones o derechos
sobre importaciones o exportaciones (articulo 118, fraccion I), asi como
aprobar las facultades excepcionales concedidas al Ejecutivo federal en
materia de aranceles, comercio exterior, economia del pais o la estabilidad
de la produccion nacional (articulo 131).

Durante el siglo XIX y parte del XX, el 6rgano Legislativo se dedicaba a
legislar. Ahora, son objeto de vigilancia todas aquellas actividades guberna-
mentales que afectan la vida del ciudadano de una forma directa e indirecta,
por lo que este tipo de controles obedece a diversas circunstancias. El con-
trol de direccion y supervision politica por parte del Legislativo al Ejecutivo
constituye uno de los medios mas eficaces y especificos de fiscalizar la ac-
cion gubernamental, en donde el resultado y la sancion forman parte de él.

152 Respecta la revision de la cuenta ptblica, en 1977 se reform¢ el articulo 74 en su
fraccion IV de la Constitucion, para determinar el alcance de tal facultad, con el proposi-
to de conocer los resultados de la gestion financiera y comprobar si se ajusta a los crite-
rios previstos por el presupuesto y a los objetivos programables. Para ello, la Camara de
Diputados se auxiliara de la Entidad de Fiscalizacion Superior, encargada de determinar
las responsabilidades resultantes y, en su caso, proceder conforme a la ley si no concor-
daren las cantidades gastadas y las presupuestadas.

Igualmente, se planted otra reforma constitucional al articulo 74 de la carta mag-
na, el 28 de julio y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 del mismo mes y
afio, en el sentido de que el Ejecutivo Federal debera enviar a la Camara de Diputados el
proyecto de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos a mas tardar el 8 de septiembre, y
aprobarse el Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el 15 de noviembre.
Para ello, ha de comparecer el secretario de Estado del despacho.
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Esta supervision implica una evaluacion y aplicacion de sanciones, en caso
de encontrar irregularidades de la gestion. Una vez obtenido el resultado y
haberse encontrado irregularidades, se estableceran una serie de sanciones
para los responsables, como la destitucion del funcionario, y, en caso de re-
sultar algun ilicito penal, consignarlo ante el Ministerio Publico.

5. La funcion legislativa de los legisladores, promotora
del Estado de derecho

De acuerdo con la fraccion I del articulo 71, el presidente de la Republi-
capuede iniciar leyes o decretos ante el Congreso de la Unién.!** Cabe pre-
cisar que durante la mayor parte del siglo XX las camaras del Congreso de
la Unidn trabajaron de acuerdo con los tiempos de los presidentes de la Re-
publica, por lo que no era posible llevar a cabo un verdadero analisis de las
iniciativas de ley, cuyo resultado fue la cotidiana legislacion al vapor y un
apresuramiento en la elaboracion de la agenda de las sesiones e ineficacia
en los debates.

Esto ha contribuido a que el trabajo de las camaras no goce de penetra-
cion nacional ni autoridad moral, pues los asuntos debatidos resultaron
intrascendentes, por lo que no se tuviera efectos en las autoridades guber-
namentales o los sectores sociales. Conjuntamente, el Poder Legislativo
tampoco ejercio sus facultades de supervision y control sobre el Ejecutivo,
aunado a que no contaba con los recursos materiales ni humanos suficien-
tes y especializados para cumplir esta tarea.'>*

153 Para el jurista Elisur Arteaga Nava, nuestro sistema constitucional cuenta con un
Poder Legislativo genérico. No se atribuye totalmente a un solo poder, por lo que com-
prende actos de autoridad cuyo fin sea observar obligatoriamente las leyes, los decretos,
acuerdos, bandos, reglamentos, ordenanzas de caracter general, todos bajo la Constitu-
cion. El objetivo es evitar la concentracion del poder. En este sentido, la creacion de las
leyes se ha dividido en tres fuentes: una para los poderes centrales; otra a las Legislaturas
de los estados, a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, a los ayuntamientos
y una mas para el presidente de la Republica en materias especificas. Sobre este ultimo
punto, se encuentran las siguientes: la de gravar el comercio internacional (articulo 131);
dictar, a través de la Secretaria de Salud, medidas para hacer frente a epidemias o enfer-
medades exdticas (articulo 73, fraccion X VI, base 2a.), la facultad extraordinaria (articu-
lo 29), entre otras. Arteaga Nava, Elisur, Derecho constitucional, México, Oxford Uni-
versity Press y Harla de México, 1998, pp. 212y 213.

154 En términos del articulo 72, incisos b) y ¢), se otorga al presidente de la Republica
la facultad de vetar los proyectos aprobados por el Congreso de la Union. El inciso b) es-
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Merecen atencion especial las facultades extraordinarias del presidente
de la Repuiblica contempladas en la carta magna. Su articulo 49 contempla
la separacion de poderes. No podra depositarse en una sola persona el ejer-
cicio del Poder Legislativo, excepto en los casos del articulo 29 y del se-
gundo parrafo del articulo 131. Este segundo parrafo dispone que el Ejecu-
tivo puede ser facultado por el Congreso de la Union para crear, aumentar,
disminuir o suprimir las tarifas de exportacion e importacion que éste haya
expedido, asi como restringir o prohibir las importaciones o el transito de
productos o articulos. Estas atribuciones se ejerceran en casos de urgencia,
a fin de regular el comercio exterior, la economia nacional, la estabilidad
de la produccion o realizar cualquier otro propdsito en beneficio del pais.
Ahora bien, del uso que el Ejecutivo haga de las facultades extraordinarias
debera informar al Congreso al momento de enviar el presupuesto fiscal de
cada afio. Por tanto, inicamente existen esas posibilidades para utilizar di-
chas prerrogativas.

En nuestro pais, desde la expedicion de los Sentimientos de la Nacioén en
1812, fundamento de la Constitucion de Apatzingan de 1814 y de nuestra
primera Constitucion en 1824, hasta la de 1917, ha existido la division de
poderes en la forma clasica que se ha descrito con anterioridad, excepto en
el periodo del centralismo de 1835 hasta 1847. En este tltimo afio, se reto-
ma el federalismo, la division y equilibrio de poderes, al recobrar vigencia
la Constitucion de 1824 junto con el Acta Constitutiva y de Reformas de
1847. Esto es quebrantado por la dictadura de Santa Anna hasta la Revolu-
cion de Ayutla en 1854-1855, hecho que desemboca en la expedicion de la
Constitucion de 1857, perdurable hasta la de 1917, cuyo articulo 49 prevé
que el Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en Le-
gislativo, Ejecutivo y Judicial. Estos poderes nunca podran reunirse en una
persona o corporacidn, ni depositarse el Legislativo en un solo individuo.

tipula que se considerara aprobado por el Ejecutivo todo proyecto que no sea devuelto
con observaciones a la camara de origen dentro de diez dias ttiles, a menos que durante
este término el Poder Legislativo cierre o suspenda sus sesiones. En este supuesto, la de-
volucion ha de hacerse el primer dia habil, una vez reunido el mismo. En cambio, el inci-
so ¢) de este mismo articulo plantea que el proyecto de ley o decreto desechado en todo o
en parte por el Ejecutivo se devolvera con las observaciones respectivas a la camara de
origen; si ésta confirmara el proyecto por las dos terceras partes y esa misma mayoria
fuera en la camara revisora, el proyecto se devolvera al Ejecutivo para su promulgacion.
Cabe indicar que el Constituyente en nuestro pais, a diferencia de Estados Unidos de
América, no contempld el veto legislativo, consistente en que el Congreso General frene
el ejercicio de las facultades conferidas al presidente de la Republica.
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Los integrantes de los poderes de la Union cumplen su funcién constitu-
cional cuando el orden publico y la nacioén no se encuentran amagados por
naciones extranjeras. En caso contrario, esta necesidad puede llegar al ex-
tremo de hacer indispensable la reunién de dos o mas poderes en una sola
persona, ya que si la situacion lo exige se dictaran las providencias del ca-
so, con la oportunidad que indiquen las circunstancias.'>

155 La practica de ejercer las facultades extraordinarias para legislar fue interrumpida
transitoriamente por el presidente Plutarco Elias Calles, al expedir la Ley Constitutiva
del Banco de México en agosto de 1925. Este suceso historico-juridico lo describe muy
bien el doctor Diego Valadés, en un ensayo intitulado “El Poder Legislativo Mexicano”,
Jorge Carpizo (coord.), Las experiencias del proceso politico-constitucional en México y
Esparia, México, UNAM, 1979, p. 452.

Posteriormente, se emitieron el Codigo Civil del Distrito y Territorios Federales de
1928; la Ley Organica de 1929 que conferia autonomia a la Universidad Nacional; la Ley
Minera de 1930; la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito de 1932; el Codigo de Proce-
dimientos Penales para el Distrito y Territorios Federales de 1933 y el Cdédigo de Procedi-
mientos Penales de 1934. Diego Valadés nos precisa que estas leyes fueron expedidas
por los presidentes Emilio Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio y Abelardo L. Rodriguez, su-
cesivamente, en uso de las facultades extraordinarias que para legislar les confiri6 el
Congreso de la Union. Posteriormente, el abuso de estas facultades llevo al presidente de
la Republica Lazaro Cardenas, a enviar al Congreso una iniciativa para adicionar al ar-
ticulo 49, cuyo objetivo era limitar el excesivo uso de las facultades extraordinarias para
legislar. Asi, el doctor Diego Valadés cita lo siguiente “Ha sido practica inventerada, de-
cia el Presidente Cardenas, que el Presidente de la Republica solicite al H. Congreso la
concesion de facultades extraordinarias para legislar sobre determinadas materias o ra-
mas, facultandose asi la expedicion de leyes que se han estimado inaplazables para regu-
lar nuevas situaciones y para que la colectividad del Estado pudiera desenvolverse en
concordia con las necesidades del pais. La administracion que presido estima que la con-
tinuacion indefinida de esa practica, produce el lamentable resultado de menoscabar las
actividades del Poder Legislativo, contrariando en forma que pudiera ser grave, el siste-
ma de gobierno representativo y popular establecido por la Constitucion...” Tal adicion
quedaria redactada como actualmente se encuentra dicho articulo. Valadés, Diego, “Las
transformaciones del Poder Legislativo mexicano”, Obra juridica mexicana, México, Pro-
curaduria General de la Republica, 1985, t. 111, pp. 2623 y ss.

Como nos explica el tratadista en mencion, esa iniciativa fue acogida con gran
beneplacito por el Congreso de la Union. No obstante, el presidente Miguel Aleman, el
5 de diciembre de 1950, plantearia una reforma al articulo 131 constitucional, en el senti-
do de que “el ejecutivo queda facultado para aumentar o disminuir las cuotas de las tari-
fas de exportacion e importacion expedidas por el propio 6rgano legislativo; crear y su-
primir las propias cuotas, asi como restringir y aun prohibir las importaciones,
exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos a fin de regular el comercio
exterior, la economia del pais, la estabilidad de la moneda, la determinacion de los pre-
cios y de proteger la produccion nacional, asi como cualquier otro propdsito en beneficio
del pais”, De tal manera, estos preceptos constitucionales establecen la doble posibilidad
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Pareceria existir una contradiccion en los articulos 49 y 29 constitucio-
nales. El primero estipula que nunca se reuniran dos o mas poderes ni el
Legislativo en un solo individuo; el segundo describe que “en los casos de
invasion, perturbacion grave de la paz publica o cualesquiera otros que
ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto... el Congreso concedera
las autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a
la situacion”. Igualmente, la Constitucion, en su articulo 29, otorga al 6rga-
no Legislativo la facultad de delegar en el Poder Ejecutivo las medidas
acordes en momentos que asi se requiera por la necesidad del pais.!®

El Poder Legislativo sesiona durante dos periodos de sesiones. El texto
original de la Constitucion de 1917 prescribia que el periodo ordinario de se-
siones del Congreso de la Union no podia prolongarse mas alla del 31 de
diciembre. Esto cambi6 con una reforma en los articulos 65 y 66 constitucio-
nales, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de abril de 1986,
la cual establece dos periodos, uno del 10. de noviembre hasta el 31 de di-
ciembre, y el segundo del 15 de abril hasta el 15 de julio. Lo anterior sirvio
para ampliar la actividad legislativa y, consecuentemente, fortalecer a la
asamblea deliberante en su desempefio, pues en vez de ser cinco fueron
ocho meses de sesiones, regresando al sistema de la Constitucion de 1857.

Debido a una reforma publicada el 3 de septiembre de 1993 en el Diario
Oficial de la Federacion, se cambiaron las fechas de dichos periodos: del
lo. de septiembre al 15 de diciembre del mismo afio, excepto cuando el
presidente de la Republica inicie su cargo. Dichas sesiones pueden prolon-
garse hasta el 30 de diciembre; respecto el segundo periodo de sesiones,
comienza del 15 de marzo al 30 de abril de ese mismo afio. Por tanto, si se
pretende fortalecer al Congreso de la Union no es mediante la reduccion el
lapso de sus labores, pues disminuyé a cinco meses.

El articulo 66 constitucional describe que si las camaras no se ponen de
acuerdo para dar término a sus sesiones antes de esas fechas, la resolucion
definitiva la dictara el presidente de la Republica. Subrayamos que no se ha
reglamentado si éste s6lo contaria con la opcidn de resolver esta problema-

para que el presidente de la Republica sea investido de facultades extraordinarias por
parte del Congreso de la Unidn para legislar, de acuerdo con el articulo 29, que se refiere
a la suspension de garantias individuales, o segun sea con el segundo parrafo del articulo
131 respecto las facultades impositivas del Ejecutivo.

156 Sobre el tema, véase Rodriguez, Ramon, op. cit., pp. 570 y ss.; Ruiz de Chavez,
Arturo, “El Poder Legislativo mexicano en el proceso electoral”, Obra juridica mexica-
na, t. l1, pp. 2110 y ss.
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tica a través de una de las dos posiciones que las camaras planten, o si esta-
ria en condiciones de sugerir una tercera fecha con la que no estuviere de
acuerdo ninguna de las mismas.

Es importante que estos periodos aumenten en su duracion. Esto impli-
ca fortalecer al 6rgano Legislativo, pues dispondria de mas tiempo para
que las comisiones lleven a cabo sus funciones, como analizar los pro-
yectos de las iniciativas de leyes para convertirse en “derecho”, expre-
sion milenaria que es un fenémeno continuo en diferentes modalidades y
manifestaciones en todas las civilizaciones. Por lo que cabe preguntarse
,qué se avisa cuando se emplea el vocablo derecho?'*” En todas las mani-
festaciones sociales existe la correspondiente al derecho,!*® que deriva de
su forma universal e inherente a todo fendmeno juridico, y no sélo de su
contenido normativo.'” Este vocablo valora éticamente el actuar del
hombre, en un tiempo y lugar determinados.

El saber juridico se expresa en un grado filosofico, un nivel universal
que estipula qué es la justicia, su originalidad y normatividad, y en un gra-
do categorial, dedicado a descubrir y divulgar los principios generales de
todas las disciplinas del derecho.'®® Conocer el derecho implica contar con
una sociedad de donde deriva el ordenamiento juridico, asi como una orga-
nizacion para implementar el orden.'®!

Austin (citado por Hart) considera que la clave para comprender lo juri-
dico esté en entender que la orden esté respaldada por amenazas.'®? En esta
direccion, Kelsen, Bonnecase y R. M. Dworkin, citados por Mario I. Alva-
rez Ledezma'®® y Luhman, '®entre otros, sefialan que el derecho es un siste-

157 Tamayo Y. Salmoran, Rolando, Elementos para una teoria general del derecho
(introduccion al estudio de la ciencia juridica), México, Themis, 1992, pp. 21, 24 y 25.

158 Teran, Juan Manuel, Filosofia del derecho, 11a. ed., México, Porrua, 1989, pp. 26,
30y 31.

159 Borja, Rodrigo, Derecho politico y constitucional, México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1992, pp. 289 y 290.

160 Fernandez Sabato, Edgar, Filosofia del derecho, Buenos Aires Depalma, 1984, pp.
456y 457.

161 Bobbio, Norberto, Teoria general del derecho, Madrid, Debate, 1993, p. 29.

162 Hart, H. L. A., El concepto de derecho, 2a. ed., Buenos Aires, trad. de Genero R.
Carrio, Abeledo-Perrot, 1992, 1961, pp. 20y 21.

163 Kelsen, Hans, Teoria pura del derecho, Ta. ed., México, Porrtia, 1993, p. 83; Bon-
necase, J., Introduccion al estudio del derecho, 3a. ed., Puebla, Cajica, 1994, pp. 32 y 33,
trad. de la 3a. ed. francesa por J. M. Cajica Jr. Ambos citados y analizados por Alvarez Le-
dezma, 1. Mario, Introduccion al derecho, México, McGraw-Hill, 1996, p. 42.

164 Luhman, Niklas, Teoria social, México, Anthopos, UIA, ITESO Editores, 1996, p. 54.
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ma de normas, instituciones y principios desarrollados a través del tiempo,
que se determina en funcion de la sociedad que va a regular. El objetivo es
la proteccion del ser humano. '

De ahi que el asambleista adquiera un papel importante en la produccion
legislativa. Si al derecho lo determina la funcion en la sociedad que va a re-
glamentar, es imprescindible que diputados y senadores estén en contacto
con la realidad nacional. Por ello, se sugiere que se ponga en contacto con
las organizaciones privadas y gubernamentales, asi como con las depen-
dencias federales, estatales y municipales, razones éstas para que las comi-
siones tengan técnicos en las materias a legislar y se logre una mayor efi-
ciencia en la produccion juridica del Congreso de la Union.

Se requieren acciones que partan de los problemas centrales que afli-
gen a la sociedad actual. Hoy, nuestra nacion reclama legisladores que
lleven a cabo una verdadera funcion legislativa; que se conviertan en
contralores de la administracién publica y en gestores de su electorado;
que se relacionen con los actores del sistema politico para negociar per-
manentemente los temas nacionales. Se demandan verdaderos represen-
tantes de su distrito electoral, de su estado y de toda la nacion,'® para que

165 Las normas juridicas que emita la institucion legislativa deben ser producto de una
reflexion de la realidad social. Esto permitira concretizar importantes finalidades, como
construir 6rdenes coactivos e instituciones para encauzar la conducta del hombre hacia el
desarrollo individual y colectivo. Con la norma juridica se estructura el aparato estatal,
es decir, el orden institucional, por lo que en la actualidad no se puede concebir al dere-
cho sin el Estado, y viceversa. Asi, el Estado se adjudicé el monopolio de la creacion
(por medio del Poder Legislativo) y la ejecucion de la ley (a través del Ejecutivo), para
ser fuente de validez formal. Consecuentemente, no puede comprenderse ninguna accion
ni omision mas que lo previsto por la norma estatal, por lo que ésta debe ser considerada
como el limite del poder politico; esto es, el Estado de derecho y la certidumbre juridica:
el ente publico se autolimita por leyes preestablecidas; el Estado consigna los derechos
individuales, la soberania popular, la representacion politica y la division de poderes. Es
aqui donde el derecho constitucional estudia la organizacion juridico-politica que limita
al poder y otorga seguridad juridica a los gobernados.

166 El Diccionario de la Real Academia Espafiola (Madrid, 1970, p. 1135) define que
“representar” es “hacer presente una cosa con palabras o figuras que la imaginacion re-
tiene”; es “substituir a uno o hacer sus veces”, incluso, “ser imagen o simbolo de una co-
sa”. Esta figura de la representacion persigue hacer presente a una persona o grupo de
personas en un cuerpo politico, con el fin de tomar decisiones que les conciernen. El an-
tecedente de la representacion se remonta a la Grecia antigua, en los siglos X y VI, a. C.
En aquella época, los ciudadanos se reunian en la plaza del mercado y en las colonias pa-
ra ocuparse de los negocios publicos. Después, el Senado de Roma seria el portavoz de
los ciudadanos romanos. Después, en el Renacimiento surgirian varios tedricos sobre la
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cumplan con sus obligaciones constitucionales.'®” Si esto se asume como
tal, se recuperara la credibilidad del Poder Legislativo en el marco de la
transicion de nuestro sistema politico.

segmentacion del poder publico. Asi, estan las ideas de Rousseau, que ante el crecimien-
to de los Estados modernos e imposibilidad del pueblo para permanecer continuamente
reunido y ocuparse de los negocios publicos era necesario un sistema democratico repre-
sentativo o indirecto, con el fin de englobar la participacion de los ciudadanos en la toma
de decisiones de interés general. Entonces, la personalidad del pueblo se transfirié a los
representantes para obrar en su nombre.

En nuestro pais, desde su independencia ha figurado la eleccion directa e indirecta
de las asambleas legislativas a través del sufragio universal, libre, directo y secreto (un
hombre, un voto). Cabe mencionar que no fue hasta 1953 cuando se reconoci6 a la mujer
su derecho de voto activo, y en 1969 los jovenes de 18 afios fueron considerados ciuda-
danos con derecho al mismo voto. En este sentido, el sufragio esta sujeto a condiciones,
como el hecho de ser ciudadano. Véase Carpizo, Jorge, “El sistema representativo en
Meéxico”, Estudios constitucionales, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
1983, pp. 158 y ss; Chuayffet Chemor, Emilio, “El sistema representativo”, Estudios ju-
ridicos en torno a la Constitucion mexicana de 1917 en su septuagésimo quinto aniver-
sario, México, 1992, pp. 409 y ss.

167 Después de hacer un analisis en la Ley Organica y el Reglamento Interior del
Congreso General, asi como de la Constitucion Politica, se puede decir que los deberes
de los legisladores federales estan plasmados en diversos numerales, por lo que ha de
contemplarse en un solo apartado especial de la Ley Organica del Congreso de la Union
o en un reglamento de debates de las cdmaras. Dichos deberes y derechos son: concurrir
a sesiones; la garantia de libertad de expresion de acuerdo con la corriente ideoldgica que
represente; el derecho de iniciar leyes o decretos, sujetandose a los tramites establecidos
en el Reglamento de Debates; formar o pertenecer a un grupo parlamentario segun la afi-
liacion partidaria; ser parte de las comisiones ordinarias; dar su voto en los asuntos que
se debatan en comisiones; mocion de realizar sesiones secretas y la obligacion de guardar
su confidencialidad; dar su voto para constituirse en sesidn permanente; presentarse a las
sesiones de principio a fin con el respeto debido; solicitar licencia a la camara respectiva
por indisposicién, motivo grave o ausencia de mas de tres dias; derecho de iniciativa de
ley y de proposiciones que no tengan ese caracter; la prerrogativa de peticion para aten-
der casos urgentes; abstencion de votar algun asunto en comisiones por tener interés per-
sonal; responsabilidad respecto los expedientes que pasen a su estudio en comision; asis-
tir a las reuniones de la comision a la que pertenecen durante el receso, en caso contrario,
descontarle su dieta respectiva; derecho a recibir atencion y consideraciones necesarias
al entrevistarse con algiin funcionario publico, previa encomienda de alguna comision;
asistir a las reuniones de otras comisiones de las que no forme parte, con posibilidad de
solicitar la palabra, mas no el derecho de voto; pedir el uso de la palabra sin estar anota-
do en la lista de oradores para dar su voto (nominal, econémico o por cédula) o su posi-
cion respecto del tema que se discuta; no ser interrumpido cuando haga uso de la palabra,
a menos que sea para una mocion de orden; prohibicién de salir del salon de sesiones
mientras se realiza la votacion, asi como de entrar al salon de sesiones armados, etcétera.
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El legislador juega un papel importante en la dinamica nacional e inter-
nacional, inmerso en un cambio y replanteamiento de las relaciones entre
la sociedad, el poder politico y la economia. Asi, es primordial que el Po-
der Legislativo disponga de expertos en las areas a discutir, en el ambito de
la politica interior (seguridad, educacion, salud) y de la politica exterior
(comercio exterior, diplomacia). Si se cuenta con una legislacion clara,
producto de una buena técnica legislativa aplicada a cada materia, las auto-
ridades judiciales y el Poder Ejecutivo no se confundiran al aplicarla, ya
que se sustentan en las circunstancias reales del pais, sea en materia labo-
ral, impuestos, desarrollo ecoldgico, etcétera. s

168 Es oportuno apuntar que el Congreso estadounidense, rebasado por las iniciativas
legislativas por atender, pronto se dio cuenta de que ya no estaba en posicion ni siguiera
de plantear asuntos por insuficiencia de informacion, sobre todo en el terreno cientifico.
Pronto reacciond y se crearon. numerosas fuentes de informacion Ahora, se dispone de
consultas de grupos especiales de investigadores, asi como de la Fundacion Nacional
Cientifica, que proporciona estadisticas y analisis sobre los créditos consagrados a la in-
vestigacion y al desarrollo; por medio de la Comision de Ciencia y de Astronautica, el
Congreso de los Estados Unidos ha firmado con la Academia Nacional de Ciencias, con-
tratos experimentales de investigacion, con el fin de mantener informado permanente-
mente al referido poder constitucional sobre los descubrimientos cientificos; esta infor-
macion abarca todos los campos de interés nacional, como el econémico, social, cultural,
inmigracion, etcétera. Consecuentemente, para una mejor eficacia, las comisiones y sub-
comisiones de las camaras del Congreso norteamericano desarrollan audiencias publicas.
Puede tratarse de comisiones permanentes de una u otra cdmara, de las comisiones mix-
tas de control; de los comités en donde los representantes de las dos camaras se asocian
en un esfuerzo para seguir y evaluar ciertas actividades del Ejecutivo, como los ingresos
federales, la ayuda al extranjero, la energia atomica, etcétera.

Para un buen desenvolvimiento de sus tareas, estas comisiones cuentan con la fa-
cultad de hacer comparecer ante ellas, a los particulares y testigos que consideren nece-
sarios; en el supuesto de no comparecer alguno de ellos, puede dar lugar a acusaciones
ante los tribunales por el delito de contempt of Congress, penado con una fuerte multa y
aun con prision. Este sistema ofrece al 6rgano deliberante la posibilidad de un dialogo
constante con los ciudadanos. La informacion que se obtenga es de gran utilidad para la
opinion publica, pues gracias a esa confrontacion se toma conciencia sobre el papel de
estas asambleas y el interés de la nacion. Por eso se dice que, este Congreso es el mejor
organizado del mundo. Por su parte, el Parlamento de Gran Bretafia dispone de una co-
mision cientifica, que reiine a parlamentarios de las dos camaras y representantes de or-
ganismos cientificos del pais. Esta comision le permite obtener informacion autorizada
sobre los problemas que le son sometidos y en los cuales interviene la ciencia. Igualmen-
te, en Bélgica se cred el consejo Central de Economia desde 1848, asi como el Consejo
Nacional del Trabajo en 1952. De esta forma, varios paises bajo diversos términos han
creado comisiones consultivas; el fin es asesorar a los politicos.
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Todo ello con el fin de que exista un sistema juridico entendible y pre-
valezca un Estado de derecho, en el cual la ley se acate por los actores po-
liticos, gobernantes y gobernados. Se busca la generacion de desarrollo
en todos los ambitos (social, cultura, politico, juridico y econdmico). Los
mexicanos necesitamos un Congreso de la Union que legisle y revise la
normatividad actual para que se genere un buen ambiente de desarrollo
sustentable, inmerso en una seguridad juridica para garantizar un Estado
de derecho. Basta con revisar la gran cantidad de revistas mexicanas publi-
cadas de forma semestral, trimestral, mensual o semanalmente, que refle-
jan una nueva cultura emprendedora por parte de jovenes empresarios, in-
vestigadores y académicos, que reclaman un ambiente econémico propicio
para iniciar, consolidar y proyectar todo tipo de proyectos de desarrollo e
inversion, como turismo, creacion y compraventa de franquicias, comercio
exterior, finanzas bursatiles, etcétera.'® Este punto ha de imperar en la ac-
tualidad, pues infinidad de autores, como Elias Diaz'”’ y Jesus Reyes He-
roles,'”! dicen que el Estado contemporaneo debe fortalecerse y dotarse de
normas juridicas necesarias para su sobrevivencia.!”

169 Entre estas revistas mexicanas destacan la de Mundo Ejecutivo, El Nuevo Inver-
sionista, Ejecutivo de Finanzas, Certeza Economica, Expansion, entre otras.

170 Diaz, Elias, Estado de derecho y sociedad democratica, 8a. ed., Madrid, Tauros,
1981, p. 23.

171 Reyes Heroles, Jesus, Tendencias actuales del Estado, México, Miguel Angel Po-
rraa, 1995, p. 15.

172 El orden juridico-politico va desde las formas primitivas (practicas consuetudina-
rias) hasta el que tenemos hoy dia. Ningun sistema legal se mantiene por si mismo, por
lo que es necesario la presencia del poder publico. Se trata de subordinar la fuerza fisica
al derecho hasta constituir su forma mas elevada, que es el Estado, por medio del cual el
hombre realiza de una mejor forma sus mas altos valores existenciales. Asi, en el Estado
se obedece al derecho, no a las personas. Los que mandan lo hacen en tanto se sujetan al
orden impersonal en que fundan sus disposiciones, y los que obedecen lo hacen a través
de ese mismo orden legal.

El poder publico se ejerce mediante funciones legislativas, ejecutivas y judiciales,
confiadas a 6rganos cuya actividad se encuentra delimitada por competencias. Estas y la
organizacion del gobierno se encuentran en la Constitucion, que institucionaliza el poder
del Estado, subordinado al derecho. Por tanto, la organizacion del poder del Estado com-
prende al poder constituyente, depositado en el pueblo y en los poderes constituidos. Asi,
el gobierno se conforma por el conjunto de 6rganos o individuos investidos de autoridad
para cumplir los fines de la actividad estatal, entre ellos el Poder Legislativo, que actual-
mente ha de fortalecer su sistema de comisiones para cumplir su cometido constitucional.
Cfr. Diaz, Elias, De la maldad estatal y la soberania popular, Madrid, Debate, 1984, p.
209; Weber, Max, Estructuras del poder, Buenos Aires Pléyade, 1977, p. 46; Jouvenel,
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Consecuentemente, es cardinal eficientar el trabajo en comisiones, pre-
viendo la posibilidad de una concurrencia entre asamblea y comisiones,
pues se reconoceria un valor sustancial en el desarrollo de sus funciones.
Por esta razon, el significado de estos 6rganos, su naturaleza y la relacion
pleno-comisiones adquieren mayor interés. Es decir, en el sistema politico
hay actores que interactiian de forma muy diversa, por lo que esto origina
diferentes roles y estructuras. De ahi que el sistema de comisiones no es
aislado, sino que presupone y comprende todo el poder estatal. Asi, al refe-
rirse al trabajo en comisiones, ha de pensarse en el entorno politico, econo-
mico, social, cultural, tanto nacional como internacional; de lo contrario,
se encasillaria su funcion. De este modo, es imprescindible contar con las
herramientas basicas de la técnica legislativa, para que el acto legislativo
sea dotado de sus premisas esenciales al momento de emitir una norma ju-
ridica (funcién constitucional trascendental del trabajo de las comisiones).

En la constitucion logica de la norma juridica el lenguaje es trascendental.
Ha de considerarse la claridad, concision y brevedad, para evitar vacilacio-
nes y atender a la armonia lingfiistica con el resto del ordenamiento juridico.
Precisamente, es imperioso el uso de programas y equipos de informatica,
con el fin de estar actualizados, contar con una base de datos sobre las dispo-
siciones legales que se relacionan con las que se pretenden crear, modificar,
adicionar o abrogar. Estimamos que si se siguen estos lineamientos, se po-
drian evitar repeticiones, contradicciones y remisiones, incluso, economizar
tiempo y costos en el proceso de produccion legislativa.

I1I. PROPUESTA PARA QUE LAS COMISIONES CUENTEN
CON FACULTAD LEGISLATIVA

El procedimiento de aprobacion de leyes por las comisiones ha sido
aplicado en algunos paises europeos, como Italia y Espafia. Se pretendi6
otorgar amplios poderes legislativos a las comisiones parlamentarias, con
el fin de limitar las posibilidades del gobierno para emitir decretos, leyes,
como consecuencia quiza del abuso producido después de la primera y se-
gunda guerras mundiales del siglo XX.

Bertrand de, E/ poder, 2a. ed., Madrid, 1974, p. 378; Apter, David, Estudio de la moderni-
zacion, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1970, pp. 159 y ss; Kriele, Martin, Introduccion
a la teoria general del Estado, Buenos Aires, Depalma, 1980, p. 20; Cordova, Arnaldo,
Sociedad y Estado en el mundo moderno, 16a. ed., México, Grijalbo, 1990, p. 21.
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Esta facultad legislativa de las comisiones puede considerarse hoy dia
como un procedimiento extraordinario en el cual el Pleno de la camara de-
lega a las propias comisiones la facultad para realizar la deliberacion y
aprobacion definitiva de un proyecto de ley. La discusion y votacion con-
cluyen en las comisiones sin la intervencion del pleno. Entonces, las comi-
siones se transformarian en entes redactores de normas juridicas. Se trata
de un procedimiento de delegacion restringido a favor de estos cuerpos de-
liberantes, sobre todo en asuntos de menor importancia, cuya ventaja
principal es la abreviacion del procedimiento legislativo.

Surge la cuestion de distinguir entre materias legislativas importantes y
menos importantes: quién decide si una materia pertenece a la primera cate-
goria o a la segunda; quién delibera y aprueba unas leyes y quiénes otras, ya
que las leyes de la primera categoria se discuten en el pleno de las cadmaras.

Pudiera el pleno decidir qué materias son importantes. Para ello, se pu-
blicarian las iniciativas de ley; luego, distinguir las leyes con cierto peso
politico y aquellas que carecen de éste. En consecuencia, las primeras se-
rian objeto de deliberacion y aprobacion en asamblea general, mientras
que las segundas pasarian a ser asunto exclusivo de las comisiones, las cua-
les se encargarian de su aprobacion. En este caso, el secretario de Estado
relacionado con dicha iniciativa por su ambito de competencia deberia es-
tar de acuerdo. Otra forma seria a través de una comision especial para
establecer dicha cuestion.

No se descartan objeciones que pudieran surgir,'!” pero las comisiones
legislativas no son organos diferentes de la asamblea, pues pertenecen a
ella. La pretension no es delegar la competencia legislativa en ningtin 6rga-

173 Se ha cuestionado el porqué de la delegacion de la potestad legislativa en cuerpos
colegiados distintos al 6rgano Legislativo; sobre como resolver el mandato juridico-cons-
titucional de la actuacion conjunta entre las comisiones y el Pleno. Ello en virtud de que
las comisiones no reflejan con exactitud la representacion proporcional del pleno de la
camara, por lo que se afecta a los partidos pequefios (la representacion de las minorias);
incluso, se manipularia la clasificacion de materias importantes y las que no son. Se ar-
gumenta que se originaria una excesiva especializacion de los diputados y la posibilidad
para que los intereses particulares de sectores minoritarios se impongan incontrolada-
mente. Asimismo, se pone en entredicho la teoria de la representacion y el sistema de
partidos politicos, pues la creacion de comisiones nunca podra ser un fiel espejo del Ple-
no, tanto en su constitucion como por razones de procedimiento. Consecuentemente, esto
conllevaria una inflacion legislativa de grandes proporciones, aprobandose demasiadas
leyes de escasa calidad, hecho que originaria un desprestigio del Congreso de la Union.
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no externo, sino a un ente interno de la camara: las comisiones. Por tanto,
las impugnaciones que se pudieran formular son inexactas.

La reglamentacion juridica que organiza al Congreso de la Unidn, a
sus cdmaras y la actividad de sus comisiones (6rganos subordinados al
Pleno), es aprobada por el propio 6rgano Legislativo federal, de acuerdo
con la carta magna. En tal caso, se sugiere que en un apartado de la Ley
Orgénica, el Reglamento Interior del Congreso General o de los debates
de cada camara en caso de emitirse, se establecieran las condiciones bajo
las cuales qué leyes podrian aprobarse en las comisiones, excepto las re-
formas constitucionales, las cuestiones internacionales, las fiscales, las
leyes organicas, las bases y presupuestos generales del Estado, entre
otras. Incluso, si antes de la resolucion definitiva hubiera alguna objecion
para su deliberacion y aprobacion en comisiones, pudiera solicitarse que
se turne al pleno.

Las comisiones legislativas actuarian como representantes del Pleno,
pues sus miembros son parte de aquél. Dicha delegacién no supone ad-
judicar a las comisiones una naturaleza diferente, sino incorporar la fun-
cion legislativa en ellas, las cuales siempre estaran subordinadas al Pleno.
Esta delegacion de competencias legislativas a favor de las comisiones pu-
diera suponer un atentado grave contra el principio esencial de las formas
de gobierno democratico: el de representacion. Se argumentaria por qué se
encomienda a un 6rgano subsidiario del pleno la facultad legislativa, por lo
que se pondria en entredicho el poder y prestigio del pleno.

Estas razones no son de preocupacion. La composicion de las comisio-
nes ofrece un perfil politico-partidista a escala menor del pleno, ya que los
grupos parlamentarios estan representados en las comisiones con relacion
a su importancia numérica, lo que supone una proporcionalidad de los es-
cafos del pleno. Por tanto, si el trabajo se transfiere a ellas es para lograr
una mejor técnica legislativa, lo cual no significa que se sustituya de mane-
ra absoluta a las sesiones plenarias.

En nuestro pais, hoy dia existe una diversificacion de las fuerzas politi-
cas, con intereses distintos y aun contrapuestos. Este fenomeno ha de ser
calificado positivamente como una expresion de caracter libre de la comu-
nidad estatal, pues el bien comun no debe considerarse como algo preesta-
blecido, sino algo que puede alcanzarse a posteriori, resultado de un proce-
so dialéctico en el que intervienen las ideas e intereses de los grupos y
partidos.
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En este sentido, la representacion politica presupone la necesidad de so-
lucionar los eventuales conflictos que en el procedimiento legislativo pue-
dan surgir. Deben participar todos los sectores para manifestar sus respec-
tivos intereses. Es ahi donde las comisiones obtienen su mayor valor, pues
se propicia la critica; las ideas y propuestas legislativas pueden ser consi-
deradas con mayor atencion, debido al ambiente personalizado que se ins-
pira en estos o6rganos reducidos (en contraste con la atmoésfera propia del
pleno). Asi, se realiza una profundizacion de las relaciones de representa-
cion entre los legisladores y sus electores, ya que es mas facil lograrse a
través de contactos entre las propias comisiones y el publico.

No debe dejarse de lado la influencia que ejercerian los grupos de pre-
sion sobre las comisiones, pues en éstas encontrarian una mejor interlocu-
cion que en el pleno, ya que pueden ofrecer apoyo técnico a los miembros
de las comisiones. Pero esta influencia en una democracia no puede consi-
derarse de perversa. Es necesaria esta participacion en el procedimiento de
produccién normativa.

Frente a esa realidad, los actos de las comisiones son manifestaciones
particulares y especializadas de las mismas camaras. La tesis de la delega-
cion encontraria su fundamento en la legislacion interna del Congreso de la
Uniodn, la cual debera prever que los plenos de las camaras deleguen en las
comisiones legislativas proyectos de leyes, excepto las reformas constitu-
cionales, los asuntos internacionales, las fiscales, las leyes organicas, bases
y presupuestos generales del Estado. El pleno es el titular de la potestad le-
gislativa, por lo que en cualquier momento puede revocar la delegacion
efectuada a las comisiones cuando el caso asi lo amerite, con el fin de reca-
bar mayor informacion para su discusion y analisis.

De ahi la importancia que las comisiones cuenten con apoyo técnico.
Asi, los legisladores no dependerian de la informacion y ayuda del exte-
rior, tanto de los grupos de presion como de las secretarias de Estado o de
ciertos sectores de la sociedad. De esta forma, la especialidad de las comi-
siones contribuiria a mejorar técnicamente las leyes. Igualmente, se aho-
rraria tiempo, trabajo y dispendio de recursos materiales, humanos y eco-
némicos. Esto da pauta a esa negociacion que implican los acuerdos entre
los grupos parlamentarios.'”

174 El cuerpo técnico puede aumentar la capacidad del quehacer legislativo, con el fin
de fomentar la magnitud decisoria de las camaras, una mayor coordinacion en las propias
comisiones y el pleno. Esto no obsta para que el pleno sea el foro de opinion publica y el
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Respecto a las leyes aprobadas en comision, es importante subrayar que
cualquiera de las materias que se legislen son normas de la misma naturale-
za y jerarquia; son leyes primarias identificadas por la doctrina con la ex-
presion de fuerza de ley. Las normas elaboradas mediante el procedimien-
to descentralizado serian verdaderas leyes formales; se incorporarian al
ordenamiento juridico con la misma fuerza que caracterizan a las aproba-
das en el pleno. Ambas ocuparian el mismo lugar en la jerarquia constitu-
cional.

escenario de las grandes discusiones sobre el Estado. De lo que se trata es que las comi-
siones alcancen el grado de poder que les corresponde (como en Estados Unidos y Espa-
fia), al concentrar en ellas la influencia legislativa para convertirse en el centro de esta
actividad. Cualquiera que sea el sentido en el que se potencie la autonomia de estos cuer-
pos deliberantes podran actuar con mayor responsabilidad en el procedimiento legislati-
vo, pues se contrarrestara la ausencia de los diputados a sus respectivas sesiones; se eli-
minara el continuo reproche del compadrazgo en la medida en que los medios participen
de los debates en comisiones. Esto refuerza el principio representativo, contemplado en
el texto constitucional. La comision es el 6rgano legislativo manifestado como pleno y
como cuerpo deliberante, es decir, interviene en una doble faz activa del proceso de pro-
duccién normativa. Esta delegacion legislativa a favor de dichos 6rganos no supone nin-
gun peligro, sino un fortalecimiento de la democracia representativa.



