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CAPITULO QUINTO
LA ESTRUCTURA ORGANICA DEL CONGRESO
DE LA UNION Y DE SUS CAMARAS

|. EL CONGRESO DE LA UNION
A. Su estructura

Aungue ya nos hemoas referido a la estructura del Congreso en el
capitulo segundo, punto |1, es necesario retomar algunas conside-
raciores para el desarrollo de este capitulo.

Congreso General o Congreso de la Union son las denomina-
ciores gue le asigna el derecho positivo mexicarno a la institucion
representativa, mejor conocida en términos de dogmatica juridica
como Poder Legislativo y consagrado asi en la Constitucion.*
Se divide en dos Camaras, una de Diputados? y otra de Sena-
dores.?

1 En términos de doctrina constitucional, la norma suprema fundamental se estudia
a partir de las aportaciones de Montesquieu, de la Declaracion de Independencia de los
Estados Unidos de Norteamérica de 1776, de la Declaracion de los Derechos del Hombre
y del Ciudadano y de la Revolucion Francesa (ambas de 1789), en dos grandes apartados:
la parte dogmética relativa al reconocimiento de derechos humanos (derechos
fundamentales) y, la segunda, relativa a la organizacion del Estado (parte organica). En
la Constitucion mexicana, la parte organica, aunque la constituyen en cierta forma los
articulos 25 al 29, 31, 123, entre otros, inicia con el titulo Il, el titulo ll, relativo a la
divisién de poderes, y el capitulo 1l del mismo titulo, que trata del Poder Legislativo.

2 El texto constitucional sefiala que ** se compondra de representantes de la nacion”
(articulo 51).

3 De la redaccion del articulo 56 constitucional se prevé, de forma implicita, que los
senadores son representantes de los estados y del Distrito Federal. Por si esto no fuera
suficiente, el articulo 91 de la LOCG en su parte conducente dice: “‘[...] los senadores
representantes de cada entidad federativa]...]".

141
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142 SUSANA THALIA PEDROZA DE LA LLAVE

A nuestro parecer, debe hablarse de Congreso sblo cuando
ambas Camaras act’lan conjuntamente, ya sea simultanea o suce-
sivamente; es decir, que, cuando se trata de las facultades exclusivas
de las Camaras, se hace referencia ala Camara de Diputados o al
Senado de la Republica, segin corresponda.

El Congreso General, en actividades simultineas, se instala con
la presencia de mas de la mitad del nimero total de diputados
y de igual porcentaje de senadores (articulos 63 constitucional y
9 de la LOCG), a excepcion de lo previsto en el articuo 84 (en
relacion con el 85 de la Constiticion), que sefidla que ‘‘se
constituirg|...] concurriendo cuando menos las dos terceras partes
del ndmero total de sus miembros” .4 Por otro lado, enlo relativo
a la suspension de garantias (articulo 29 constitucional); califica-
cion de la renuncia del presidente de la Republica (articuo 86
constitucional), y en facutades delegadas del Congreso al Ejecu-
tivo federal en materia de aranceles (articulo 131 constitucional)
Nno se hace referercia al porcentagje de las dos terceras partes del
total de los miembros del Congreso.

El Corgreso se retre en el recinto de la Camara de Diputados
y el presidente de ésta lo sera también de Congreso (articulo 6 de
la LOCG). La sesion sera dirigida por la Mesa Directiva de la
Camara de Diputados (articulo 36 del RIC),° que se integra por
un presidente, tantos vicepresidentes como grupos parlamentarios
haya en la Camara, cuatro secretarios y cuatro prosecretarios (ar-
ticulo 21 de la LOCG).

Cuando el presidente de la Republica asiste al Congreso,® se
crean tres comisiores, la més significativa, al menos asi tratada

4 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada, 72 ed., México,
Porrda, UNAM, 1995, t. II, p. 879. Al respecto, la Constitucion crea incertidumbre. Este
caso de las dos terceras partes equivale a cuatrocientos diecinueve parlamentarios; es decir,
que ¢solo con la Camara de Diputados se cubriria? De tal forma, deberia determinarse,
para cada Camara, la obligacién de concurir por lo menos las dos terceras partes.

5 Este articulo solo habla de los supuestos de los articulos 84, 85 y 86 constitucionales,
por analogia, y en ausencia de otra prevencion, los aplicamos a todas las reuniones.

6 El articdo 185 de la LOCG, en relacion con el articulo 87 constitucional, sélo
contempla la protesta del Ejecutivo federal de guardar y hacer guardar la Constitucion

Sin embargo, las précticas parlamentarias han generalizado este ceremonial a todo acto al
cual concurra el Ejecutivo al Congreso.
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por el RIC, se compone por seis diputados e idéntico nUmero de
senadores, y por un secretario de cada Camara. Esta Comision
tiene por objeto recibir al Ejecutivo federal, acompariarlo a su
asiento y posteriormente despedirlo en la puerta de salida. Las
otras dos comisiones se crean para acompafiarlo de su residencia
ala Camaray del recinto cameral a su domicilio respectivanente.

Por dtimo, aunque no se relinen las dos Camaras en los mismos
términos que sefialamos anteriormente, debe considerarse como
actividad simultanea la creacion de comisiones y (0) comités
conjuntos, para atender asuntos de interés comun (articulo 46 de
LOCG).

En las actividades sucesivas, las Camaras fundonan con cierto
grado de autonomia respecto de su colegisladora, pero aun asi
estan sujetas a la aprobacion una ce la otra (articulo 68 constitu-
cional).” Este tipo de actividades son principalmente las relativas
al proceso legislativo.

Independientemente de la precision que hicimaos, respecto de
cudndo hablar de Congreso en actividades simultaneas y sucesi-
vas, dejaremos apuntado que para algunos es ficticio hacer una
disociacion entre el Corgreso y sus Camaras cuando ejercen
facutades exclusivas, esto es una interpretacion forndlista, ya
que, por ejemplo, mientras en el Senado se aprueba de forma
unanime una accion del gobierno, en la Camara de Diputados se
aprueba o desaprueba la accion, lo que ha sucedido recientemente.
De ahi la flexibilidad politica y la posibilidad relativa de que las
Camaras, en facultades exclusivas, corran por rumbos distintos.

B. La Comisién Permanente: antecedentes, integracion
y facultades

La Comision Permanente es un érgano que pertenece al Con-
greso de la Unién, cuya funcion es suplirlo en su totalidad o en
alguna de sus Camaras durante sus recesos. Dicho 6rgano realiza

7 Este articulo se refiere al consenso que las Camaras deben tener para cambiar de
residencia y para suspender durante mas de tres dias sus sesiones.
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diversas actividades, por ejemplo, administrativas, de control,
presupuestarias, representativas, electorales, entre otras, con ex-
cepcion, paraalguos, de la fundén legislativa.2 Sin embargo, en
uma clasificacion mas amplia de lo que debe entenderse por
proceso legislativo, éste no se circunscribe Unicamente a nonmas
de caracter general y abstracto, sino que comprende normas de
caracter particular, corcretas y dirigidas a individuos determina-
dos;® es decir, ala creacion de decretos, por lo que la Comision
Permanente si realiza una fucion legislativa.

¢Cudles son los antecedentes de este 6rgano tan importante del
Congreso? Sus origenes se encuentran en el reino de Aragon a lo
largo del siglo XIII, ya que, cuando no sesionaban las Cortes de
Aragon, existia una Comision integrada por ocho miembros.

La Constitucion de Cédiz de 1812 contermplé la Diputacion
Permanente,*° integrada por siete parlamentarios. Las Constitu-
ciores de 1814 y de 1824 denominaron esta institucién como
Consgjo de Gobiermo; més adelante, la de 1836 y la de 1857,
nuevamente como Diputacion Permanente; sin embargo, cuando
se reforma esta Ultima Constitucion en 1874, se le asigma el
nombre de Comisién Permanente —compuesta por veintinueve
miembros—, contemplada de igual forma por el texto original de
la Constitucion de 1917 vigente.t

La base constitucional actuad que da vida a la Comision
Permanente, el articulo 78,12 a partir de 1987 sefiala que se integra
por treinta y siete parlamentarios: diecinueve diputados y diecio-
cho senadores.

8 Cfr. Abascal Zamora, José Maria, ‘‘ Comisién Permanente””, Diccionario juridico
mexicano, México, UNAM, 1983, t. II, p. 155.

9 Cfr. Bobbio, Norberto, Contribucion a la teoria del derecho, trad. Alfonso Ruiz
Miguel, Vaencia, Fernando Torres, 1980, pp. 293-316.

10 Cfr. Madrazo, Jorge, ‘‘Comision Permanente’’, Diccionario Juridico Mexicano,
p. 155.

1 Cfr. Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, México,
Porrda, UNAM, 1994, t. VIII, pp. 852-854.

12 Cfr., en el mismo sentido que el articulo 78 constitucional, el articulo 101 de la
LOCG.

13 Para algunos, debido a que la Camara de Senadores no cuenta numéricamente
con senadores que se acerque al nimero de diputados de la Camara de Diputados, ésta se
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Para Abascal Zamora, este porcentaje tuvo su razén de ser en
la Constitucion de 1857, debido a que su articuo 73 establecié
gue la Diputacion Permanente —antecedente de la Comision—
se integraria con un diputado por cada estado y territorio, que en
ese entonces sumaban veirticinco, pero la Camara de Diputados
se integraba por un diputado por cada cuarenta mil o por una
fraccion que pasara de veinte mil habitantes. Con las reformeas del
13 de noviembre de 1874, quedo fijo el nimero de veintinueve
miembros para la Comision Permanente: quince diputados y
catorce senadores. Abascal concluye que esta explicacion histérica
no es valida para descalificar la critica a la sobrerrepresentacion
de la Camara de Senadores en la integracion de la Comision
Permanente, pues en ese momento la Camara Baja contaba con
una representacion muy similar a la Camara de Senadores,
situacion que No se da en este momento. 4

Por otro lado, Arteaga Nava recoge el comentario de Tena
Ramirez al sefialar que la falta de proporcionalidad de los diputa-
dos y senadores que integran la Comisién Permanente, enrelacion
con el ndmero de cada Camara, significa que la Permanente no
representa adecuadamente al Congreso. Aun méas, se puede justi-
ficar un NUmero de diputados muy superior al de senadores,
porgue la representacion nacional reside en la primera Camara
(articuo 51 constitucional), que tedricamente se fundamenta en
la representacion del pueblo.

Para nosotros, puede aplicarse una objecion mas respecto de
los porcentajes: es la minima representacion de la Comision
Permanente. De seiscientos veintiocho parlamentarios del Con-
greso, ésta sdlo se integra con treinta y siete, 1o que equivale al
5.8%% del total de los miembros del Congreso de la Union:

encuentra sobrerrepresentada en la integracion de la Comisiéon Permanente. Para otros
debiera ser igual, ya que se trata no de los parlamentarios, sino de los dos érganos en los
que se divide el Congreso.

14 Cfr. Abascal Zamora, José Maria, ** Comision Permanente””, pp. 155-157.

15 Cfr. Arteaga Nava, Elisur, ‘“‘La Comision Permanente’”, Alegatos, México,
Universidad Auténoma Metropolitana, nim. 21, mayo-agosto de 1992, pp. 28y ss.
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quinientos diputados y ciento veintiocho senadores. Con lo cud,
debe pensarse en un porcentaje superior que bien podria ser del
10% igual a sesenta y tres parlamentarios. treintay dos diputados
y treintay un senadores y, para el siguiente receso del Congreso,
treinta y dos senadores y treinta y un diputados. Ello es viable,
primero, conforme al derecho comparado, segundo, a los antece-
dentes de la institucion en México y, tercero, para legitimar sus
excesivas facultades.

Los diputados integrantes de la Comision Permanente seran
propuestos'® por la Comision de Régimen Interno y Concertacion
Politica (articulo 45, fraccion I, de la LOCG) dias antes de la
clausura del periodo ordinario de sesiones. Su eleccion se hace
por medio de cédulas,?” que seran entregadas al presidentes de la
Camara, quien las deposita, sSin mas tramite, enunadnfora o uma.
Al conduir la votacion, un secretario saca las cédulas y las lee en
voz alta, mientras otro secretario anota los nombres de las
personas elegidas, a la vez que el presidente y los demés secreta-
rios constatan el contenido del voto, para que en su caso se reclame
alguna eguivocacion. Por Utimo, se suman los votos y se publica
el resutado (articdo 154 del RIC). Al no haber prevencion
especifica, seran electos por mayoria; no obstante, segin el texto
del articulo 158 del RIC, puede no ser absoluta, sino relativa en
funddn de tres circunstandias: el nimero de diputados propuestos,
los diversos grupos parlamentarios y hasta las simpatias 0 empatias
que existan entre los candidatos.

Igual procedimiento se observa en la Camara Alta — Camara
de Senadores—, s6lo que los actores son distintos; en este caso,

16 Por “‘propuestos” se consideran no solo a los titulares, sino ademas a los sustitutos.
Cfr. Uitima parte del articulo 78 constitucional adicionada en 1980 (Diario Oficial de la
Federacion, del 29 de diciembre de 1980).

17 El término cédula, para la Real Academia Espariola, significa pedazo de papel o
pergamino escrito o para escribir en él alguna cosa. Cfr. Real Academia Espariola,
Diccionario de la lengua espariola, Madrid, Espasa Calpe, 1992.

18 El articdo 153 del RIC prescribe “[...] al presidente de la Camara[...]""; sin
embargo, el articulo 28 de la LOCG sefiala * los vicepresidentes presidiran en su tumo,
las sesiones|...]".
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corresponde a la Gran Comision proponer ‘‘el personal de las co-
misiones’’ .19

Conocidos los resultados definitivos de cada Camara respecto
de los integrantes de la Comision Permanente, mediante un
procedimiento de revision del listado de apellidos y nombres, se
otorgara la Presidencia transitoria a quien tenga el primer apellido
y nombre por orden alfabético. Este tiene facultad para nombrar
a dos secretarios de entre los demas miembros de la Comision
Permanente que le auxiliaran el dia de la clausura de sesiones
ordinarias® para dirigir la votacion por cédula que tiene por
finalidad nombrar, por mayoria de votos, la Mesa Directiva de la
Comision Permanente, quien es su Organo rector y realiza las
fundones de dar tramite a los trabajos.

En la clausura del periodo ordinario de sesiones, en sesion
conjunta de las Camaras (articudo 5 de LOCG) y al término de la
cerenonia, los diputados y senadores elegidos por sus respectivas
Camaras quedaran reunidos en el salon de sesiones de la Camara
de Diputados para proceder en correspondencia a lo previsto en
el articdo 154 del RIC y nombrar, primero, al presidente y
vicepresidente, que para un receso serdn electos de entre los
diputados y en el siguiente receso, entre los senadores, en apego
alo contemplado en el articulo 172 del RICy 103 de la LOCG y,
segundo, cuatro secretarios, de los cuales dos seran diputados
y dos, senadores.

Una vez instalada la Mesa de la Comisién Permanente, el
presidente hara la declaracion formal y lo comunicara al titular
del Poder Ejecutivo federal, al presidente de la SCIN, a las
legislaturas locales y a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal.2 La Comision Permanente podra a su vez tener tres

19 Es evidente que la alusion ““personal’” se equipara a la de integrantes, ya que los
empleados de la Camara tienen un tratamiento distinto y su relacion laboral es con la Mesa
Directiva de la Camara y no con la Gran Comisién (articulo 2 de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado vigente desde el 29 de diciembre de 1963).

20 Laeleccion de la Mesa de la Comisién Permanente se realiza después de la ceremonia
de clausura del periodo ordinario de sesiones (articulos 171 del RIC y 102 de la LOCG).

21 Por analogia, siguiendo el razonamiento de las normas juridicas de la materia, de
acuerdo con el articulo 173 del RIC y del 104 de la LOCG, el presidente de la Comision
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comisiones. Estas no deben interferir en el trabajo de las comisio-
nes ordinarias o especiales de ninguna de las Camaras. Sufundon
debe atender a las actividades propias de la Permanente.

La Comision Permanente, en el receso de las Camaras, se
reunird al menos un vez por semang; el dia y la hora quedara a
consideracion del presidente de la misma. Si fuere necesario
reunirse algun otro dia, sesionaran previa convocatoria del presi-
dente (articulos 105 de la LOCG y 174 del RIC).

Generalmente, el receso de las Camaras va del 16 de diciembre
al 14 de marzo, es decir, tres neses, y del 1 de mayo al 31 de
agosto, igual a cuatro meses (articulos 100 de la LOCG, y 172y
182 del RIC).

En un intento metodoldgico por acercarmos al conocimiento de
la institucion, se han propuesto distinciones respecto de las
facutades, atribuciones o competencias de la Comision Perma-
nente; por ejemplo, la actuacion de la Comision se limita en
fundon del tiempo, es decir, a los recesos del Congreso y por
materia, que segun Arteaga Nava ‘‘[...] solo tiene competencia
por lo que hace a los conceptos expresamente determinados por
la Constitucion” .22 No obstante esta afirmacion, existen actos que
por su naturaleza no estan ni tienen por qué estar en la Constitu-
cion, sino en las leyes y en los reglamentos.

El mencionado autor hace una enumeracion, que NOSotros
ampliamos, de las facultades de la Comision Permanente, de la
siguiente manera: facutad de convocatoria a sesiones extraordi-
nanias; intervencion en el proceso de reformeas a la Constitucion,
para el computo de las legislaturas locales que aprueban la
reforma; recibir todos los asuntos relativos al Congreso; suspen-
sion de garantias individuales; nombramiento de presidente de la
Republica provisional o interino; toma de protestas; ratificacion

Permanente debe comunicar a quien corresponda (al titular del Poder Ejecutivo federal,
al presidente de la SCJN, a las legislaturas locales y a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal) de la instalacion de la Camara de Diputados, segun el articulo 21 de LOCG.
Asimismo, cfr. Diario Oficial de la Federacién, del 22 de agosto de 1996.

22 Arteaga Nava, Elisur, ‘‘La Comisién Permanente”, p. 30.
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de nombramientos; autorizacion o no de licencias; designacion de
los nueve consejeros electorales del IFE a propuesta de los grupos
parlamentarios; eleccion de los megistrados electorales del TE, a
propuesta de la SCIN, 2 y facultades en materia hacendaria.

Por otro lado, Abascal Zamora distingue entre facultades en
sustitucion del Corgreso, de la Camara de Diputados y del
Senado; ademés, califica de autbnoma la facultad de convocar
a sesiones extraordinarias.®

Nosotros proponemos una tercera clasificacion, que simple-
mente se ubica en otro contexto: facultades de control, de gobier-
no, formales administrativas y de autogobiemo o intraorganicas.

Las facultades de control son aquéllas mediante las cuales la
institucion representativa revisa, vigila, fiscaliza, aprueba o cen-
aura las acciones del Ejecutivo federal y, en general, de la APF.
Los ejemplos de este tipo de facultades son: la ratificacion del
nombramiento del procurador general de la Republica, de minis-
tros de la SCIN, de agentes diplomaticos, consules generales,
empleados superiores de Hacienda, cororeles y demas jefes
superiores del Ejército, Ammada y Fuerza Aérea nacionales.

Se puede objetar este criterio de distincion al suponer que, para
algunos, no existe control, pues el presidente de la RepUblica puede
recurrir a subterfugios y actuar a espaldas de la augntica repre-
sentacion nacional .=

Las facutades de gobierno se caracterizan por la influencia
directa de la institucion representativa en los érganos y actividades
encargados de la direccion necional en el ambito administrativo,
politico y econdmico principalmente. Los ejemplos de estas
facutades son: conceder licencia al presidente de la Republica

23 Cfr. Diario Oficial de la Federacion, del 22 de agosto de 1996, que contiene la
reforma a los articulos 41 y 99 de la Constitucion, asi como Instituto Federal Electoral,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, septiembre de 1996, pp.
3943y 76-79.

24 Cfr. Abascal Zamora, Jsé Maria, ‘Comisién Permanente’”’, p. 156. Respecto a la
sustitucion de la Comision de cada Camara, se percibe que sustituye mas al Senado, pero
también es més probable que éste convoque a sesiones extraordinarias. Cfr. Arteaga Nava,
Elisur, “‘La Comisién Permanente’”’, p. 38.

25 Cfr. ibidem, p. 40.
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—funcionde control—y nombrar al interino que lo supla —fundéon
de gobiermo—; nombrar al presidente provisional, aprobar la
suspension de garantias —funddn de gobiermo—; nombrar go-
bernador provisional —furciores de control—, y nombrar a los
magistrados del TE —furcién de gobiemo, pero en relacion a
Poder Judicial—.

Las facultades administrativas se refieren a dar tramite a un
acto, que dara validez a un acto previo; es decir, que estamaos en
presencia de una figura compuesta de por lo menos dos actos, el
primero y més importante es la existencia de la figura; el segundo
es la validacion de esa figura; por ejemplo, recibir la protesta del
presidente de la Republica —el acto previo fue su eleccion—;
otorgar permiso a cualquier ciudadano mexicano para prestar
voluntariamente servicios a un gobierno extranjero —el acto
previo es la peticién del Estado extranjero al ciudadano mexicano,
para que preste dicho servicio—; otorgar permiso para gue un
mexicano acepte 0 use condecoraciones extranjeras, para que
admita titulo o funcién de un gobierno extranjero —el acto previo
es hacerse acreedor a la condecoracion, tituo o fundon—, y la
Comision también tiene como facultad computar los votos de las
legislaturas locales, para el caso de reforma constitucional —el
acto previo es la votacion de las legislaturas—. Cono se puede
notar, el acto existe, solo que éste requiere que sea convalidado.

Por dtimo, las facultades de autogobierno o intraorganicas son
las relativas a las atribuciones de la Comisién Permanente como
parte integrante del Poder Legidlativo mexicano, esto es, hacia el
fundonamiento intermo de cada Camara y del Congreso.

Los actos relativos de la Comisiéon Permanente son: recibir las
iniciativas y proposiciones dirigidas a las Camaras, y dirigirlas a
la Comision correspondiente de acuerdo a la materia; corvocar al
Congreso 0 a una de las Camaras a sesiores extraordinarias;
conceder licencia a los parlamentarios mexicanacs; recibir, estu-
diar y aprobar los presupuestos para cubrir las dietas de los par-
lamentarios y sueldos de los empleados de cada Camara, por parte
de la Comision de Administracion del Senado y Comité de
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Administracion de la Camara de Diputados —articulo 57y 81 de
laLOCG—, y el dtimo dia de sesiones, la Comision debe tener
formados dos inventarios,® uno para cada Camara.

L as facultades o atribuciones de la Comision Permanente no se
suspenden independientemente de si es 0 NO convocado a sesiornes
extraordinarias el Congreso o una de sus Camaras, con excepcion
del objeto de la convocatoria a sesiones extraordinarias.

La Constitucion espafiola de 1978 menciona que para cada
Camara habra una Diputacion Permanente integrada por un
ninmero minimo de veintiuin parlamentarios.# De tal forma, este
tipo de 6rgano no se encuentra difundido en el constitucionalismo
modemo. Son pocas las Constituciores que lo contemplan; 2 por
ejemplo, la de Brasil, Colombia, Honduas, Uruguay vy la de
Veneziela®

C. La Presidencia del Congreso de la Union
a. Importancia

De acuerdo con la Real Academia Espariola, se pueden distin-
guir cuatro acepciores de la palabra Presidencia: es el cargo de
presidente; la accion de tener el primer puesto méas importante o
demas autoridad, en este caso, del Corgreso, la tercera, entendida
como el sitio que ocupa el presidente y, la cuarta, la limitacion
temporal del cargo, es decir, el tiempo que dura éste.

El presidente del Congreso de la Unién es una figura que solo
existe tratindose de sesiones conjuntas de las Camaras. Es el cargo
més importante de la institucion deliberativa mexicana en cuanto
al ambito fundonal; es decir, tratandose de la coordinacion y
representacion de la Asamblea, en un terreno mas organico que

26 Se forman éstos con las memorias, oficios, comunicaciones y otros documentos
que hubiese recibido durante el receso del Congreso (articulo 113 del RIC).

27 Cfr. Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, p. 875.

28 Cfr. Madrazo, Jorge, ‘‘ Comisién Permanente””, p. 155.

29 Cfr. Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, pp.
874-876.
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politico en virtud de las facultades formeles y las no formeles de
los grupos parlamentarios, del presidente de la Comision de Régi-
men Intermo y Concertacion Politica de la Camara de Diputados
y la Gran Comision de la Camara de Senadores. Sin embargo, en
cuanto a la mencionada Gran Comision, sus facutades en esta
materia de hecho las realiza la Comisién de Régimen Intemo y
Concertacion Politica de la Camara de Senadores, aln no consi-
derada en laLOCG.

El espacio gue ocupa €l titular de la Presidencia del Congreso
es denominado como presidium. Este se encuentra frente a las
primeras curules. Es importante este lugar, yague es la referencia
en las votaciones,® acoge en su nomento al presidente de la
Republica y muestra la jerarquia de los Poderes de la Union. En
relacion a este Ultimo, como parte del cerenonial, todos los
asistentes y miembros del Congreso, con excepcion del presidente
de éste, deben ponerse de pie cuando €l presidente de la Republica
ingrese y abandone el recinto parflamentario, lo cual se traduce en
uma igualdad jerarquica entre el Ejecutivo federal y el repre-
sentante del Congreso de la Unién.

b. Designacion

En razén del inminente predominio, preferencia y repre-
sentacion de la Camara de Diputados, se ha decidido, en términos
de la legislacion de la materia, que el presidente de ésta sea quien
presida las sesiones ordinarias del Congreso de la Unién. Si
consideramos que el presidente de la Mesa Directiva de la Camara
de Diputados es a su vez el presidente del Congreso, sin mediar
votacion por parte de la totalidad de los miembros del Poder
Legislativo mexicano, podemos afirmar que su eleccion y desig-
nacion es, por ministerio de ley, automatica. En consecuencia,
para la designacion de éste, debemos atender al procedimiento
que se lleva a cabo en la Camara de Diputados para nombrar al
presidente de la Mesa Directiva.

30 Las votaciones de caracter nominal se iniciaran por el lado derecho del presidente
(articulo 147 del RIC).
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En la junta previa, al inicio del periodo ordinario de sesiores,
la primera persona que ocupara la Presidencia sera electo por
mayoria de votos. Las subsecuentes titulares del cargo también
seran designados por mayoria, pero en la dtima sesion ordinaria
de cada mes. Conlo cud, la duracion en el cargo de presidente de
la Camara de Diputados, al mismo tiempo del Congreso, es
generalmente por un periodo N0 Mayor a un Mes.

Para especificar alin més la designacion es necesario, aunque
ya lo hemaos mencionado en el capitulo segundo, tomar en cLenta
las condiciones en las que se retinen las dos Camaras para integrar
el Corgreso, y actuar conjunta y simultaneamente. La sesion
conjunta se efectUia en la apertura del primer periodo ordinario de
sesiores (1 de septiembre). En ésta, el presidente de la Republica
esta obligado a presentar un informe por escrito del estado gereral
que guarda la APF; también en la clausura del periodo ordinario
de sesiores se relinen las Camaras de manera conjunta; otro
supuesto para que sesionen unidas es para el nombramiento de un
presidente de la Republica interino o sustituto; cuando se conozca
sobre la renutia del presidente de la Republica, y cuando se
reciba la protesta de guardar la ConstitLcion del Ejecutivo federal.
Consideramos que no son los Unicos supuestos, ya que, a pesar
de no existir una prevencion especffica, tratandose de la suspen-
sion parcial o total de garantias —o derechos fundamentales—,
las Camaras se reuniran en sesion conjunta. Ademas, pueden
surgir asuntos No sefialados en la Constitucion, enla LOCG o en
el RIC que requieran ser conocidos por ambas Camaras.

¢. Funciones y abligaciones

Las fundones de presidente del Congreso son muy similares a
las que desempefia en la Camara de Diputados, conlas variaciones
naturales en ura institucion y otra como son, por ejemplo, a
nombre de quien firma la correspondencia, leyes, decretos y
reglamentos, y dejar en determinado tiempo de representar a la
Camara de Diputados para que en ese momento lo haga a nombre
del Congreso de la Unién
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Antes de iniciar la probable estructura de una sesién conjunta,
abordaremos las facultades de su presidente.

Independientemente del cuerpo de seguridad que cada Camara
tiene, el tituar del Congreso podra solicitar el auxilio de la fuerza
pUblica, la cual quedara subordinada a sus érdenes y permanecera
el tiempo que sea necesario en el interior del recinto parlamenta-
rio. Otra de las facultades es requerir a los parlamentarios faltistas
para que concurran a sesiones; contestar, en términos generales,
el informe presidencial; velar por el respeto al fuero constitucional
del que gozan los parfamentarios; hacer cumplir los sefialado por
la Constitucion, la LOCG y el RIC; recibir la protesta del
presidente de la Republica de hacer guardar la Constitucion, y
representar al Congreso de la Unién en las ceremonias en que
asistan los tituares de los otros poderes de la Federacion: Ejecu
tivo y Judicial.

El presidente, ademas, cuenta con facultades relativas a las
resoluciones de tramite que deben sucederse para desarrollar
las actividades parlamentarias.

La mayor parte de las atribuciones de la Presidencia deben
entenderse en un ambito de coordinaciény representacion? de la
Asamblea deliberativa.

De acuerdo con las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias, el presidente del Congreso debe dar curso, depen-
diendo de la importancia de los asuntos y el grado de necesidad
de los mismos —con el auxilio de los secretarios—, de la cartera de
temas puestos a consideracion de la institucion. En este sentido,
los trabajos se desahogan mediante el orden del dia que el
presidente puede complementar. Antes de iniciar las deliberacio-
nes, éste integrara un par ce listas, una con los nombres de quienes
pidan hablar a favor y otra conlos que saliciten hacerlo en contra.

En tanto transcurren las deliberaciones, el presidente puede in-
terrumpir a orador u oradores cuando se pida una mocién de

31 De coordinacion, porque, al impulso natural de la asamblea deliberativa —la
controversia, el debate, las votaciones y resoluciones—, el presidente funciona como
moderador cuando participan los parlamentarios, y como representante, cuando se trata
de las determinaciones de la mayoria parlamentaria.
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order® en los siguientes casos:. para ilustrar la discuson, mediante
lalectura de un documento; por la violacion a la legislacion de la
materia; por agresiones contra alguna persona o institucion, y
cuando el orador se aparte del asunto tratado.

En el curso de la sesion, el presidente puede intervenir en la
discusion y tiene facultad —a la vez obligacion— de dejar de
presidir la misma en tanto dura su intervencion. Al final de la
discusion, inquirira si esta suficientemente tratado el asunto; si
la respuesta es afirmativa, se procedera entonces a efectuar la
votacion. Dependiendo del asunto, esta Ultima se hard por cédua
nominal 0 econdmica; pero, S es negativa la respuesta, continuara
la discusion una persona a favor y otra en contra, para después
repetir la pregunta original.

Por lo que hace ala competencia en votaciores, la participacion
del presidente es distinta dependiendo del tipo de votacion. En
votacién econdmica, nombrard a cuatro miembros, dos votantes
afavor y dos que votaron en contra, los cuales contaran a los que
hayan votado en el mismo sentido y el resutado lo informaran a
los secretarios; si éstos estan conformes, se publicara la votacion.

Tratandose de votacion por cédula —para elegir personas—,
el presidente recibira los documentos y los depositara en una
anfora y, después de la lectura del secretario, constatara el
contenido del voto y, en su caso, podra reclamar cuaquier
equivocacion.

Respecto de la votacion nominal, el presidente es la referencia,
ya que del lado derecho de él se iniciara la votacion de los miembros
de la Asamblea. Después de que hayan votado todos los integran-
tes del pleno, lo haran los secretarios, prosecretarios y, al findl,
el presidente.

En relacion a los deberes comunes a todos los parfamentarios
—adistir a sesiones, mantener respeto a sus colegas, votar los
asuntos sometidos a la consideracion del Congreso, dar cuenta
sobre sus haberes patrimoniales, entre otros—, éstos son Mas

32 Proposicion que se hace o se sugiere en una junta que delibera. Cfr. Real Academia
Espariola, Diccionario de la lengua espafiola.
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rigidos para el presidente por razones evidentes de ejemplaridad
y congruencia.

Por lo gue hace al cargo, el presidente del Congreso tiere las
siguientes obligaciones:

1. Presidir la aperturay clausura de los periodos ordinarios de
sesiores. Cabe mencionar que forzosamente seran distintas las
personas que presidan unay otra, en funcion de que el cargo sélo
dura un mes,

2. Si el presidente desea participar en la discusion del asunto
que se trata, en tanto interviene, debe ceder la Presidercia a un
vicepresidente de la Mesa Directiva;

3. No puede ser reelecto dentro de las sesiores ordinarias de
un afo; sin embargo, en casos extremos, podra suplir la falta
de presidente gque no pueda ser cubierta por un vicepresidente, en
razon a que NinguIno esté presente;

4. En caso de requerir que se formen comisiores, el presidente
debe abstenerse de pertenecer a cualquiera de ellas;

5. Debe comunicar al Ejecutivo federal, al presidente de la
SCN, alos presidentes de los Congresos locales y al presidente
de la Asamblea Legidativa del Distrito Federal, més que el
nombramiento® de la Mesa Directiva del Corgreso, el ejercicio
de ésta en las sesiones del Poder Legislativo, y

6. Debe tomar asiento en el presidium del recinto padamen-
tario.

En la Camara de los Comures inglesa, se encuentra la figura
del Speaker, que significa el orador, |lamadaasi porque él hablaba
representando a los comunes ante el rey. Es unafigura tradicional
creada a partir de 1376, cuya funcion es presidir dicha Camara;
representaria ante la Corona, ante la Camara de los Lores y ante
otras autoridades; asi como distribuir el trabajo entre las comisio-
nes permanentes. Su actividad debe desempefiarse con neutralidad
y con imparcialidad. Su nombramiento lo realizan los propios

33 El articulo 21 de la LOCG hace referencia al nombramiento; sin embargo, cuando
la Mesa Directiva de la Camara de Diputados ejerce funciones como Mesa Directiva del
Congreso, no hay nombramiento de ambas Camaras, ya que es propiamente el ejercicio
de un derecho establecido legalmente.
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miembros de la Camara de los Comunes. En la Camara de los
Lores inglesa existe la figura del Lord Chancellor, que es el
presidente de la misma y, al mismo tiempo, un miembro del
gabinete, cuya designacion esta a cargo del primer ministro. Sus
poderes son limitados a diferencia del Speaker de la Camara de
los Comures.*

Respecto al Congreso norteamericano, en éste también existe
la figura del Speaker, que es un padamentario elegido por los
miembros que pertenecen al partido politico mayoritario. Su
funddn consiste endirigir los trabajos, sobre todo los de laCamara
de Representantes, y, en menor medida, los del Senado, ya que
este Ultimo es presidido por el vicepresidente del pais.*

Il. ORGANIZACION INTERNA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS
Y DE LA CAMARA DE SENADORES

A. La Gran Comisién de cada una de las Camaras
a. Integracion

Para definir la Gran Comision como un érgano de cada una de
las Camaras, la parte clave es el significado de Comisién que,
segun la Real Academia Espafola, tiene dos acepciones particu-
larmente importantes para nosotros, la primera, es el encargo de
una persona a otra para que haga alguna cosa 'y, segunda, es el
conjunto de personas encargadas para entender algiin asunto.

El ttrmino Gran se unié al de Comision, porgue originalmente
se concibi6 ésta cono el vehicuo idéneo en la institucion repre-

34 Cfr. Parliament, 22 ed., Londres, HMSO, 1994, pp. 29 y 30. Barranu, Benedetto,
11 controllo della spesa pubblica nel Regno Unito di Gran Bretagna’, Rivista Giuridica
Sarda, Mildn, Giuffré, nim. 3-94, 1994, p. 823.

35 Cfr. Hauriou, André, Derecho constitucional e instituciones politicas, Barcelona,
Ariel, 1980, p. 476. Duverger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional,
Barcelona, Ariel, 1984, pp. 258, 259, 297 y 311. Garcia-Pelayo, Manuel, Derecho
constitucional comparado, Madrid, Aliarza, 1987, pp. 350, 351, 401 y 402. Sanchez
Gonzalez, Santiago y Mellado Prado, Pilar, Sistemas politicos actuales, Madrid, Centro
de Estudios Ramén Areces, 1992, pp. 40, y 42-46. Jménez de Parga y Cabrera, Manuel,
Los regimenes politicos contemporaneos, Madrid, Tecnos, 1983, pp. 301 y ss. 347 y ss.
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sentativa para que figuren los intereses de los grupos politicos de
mayor influencia.

Conpo resutado de la Revoludén mexicana de 1910, las
facciones revolucionarias se organizaron en un partido politico:
Partido Nacional Revolucionario en 1929; sin embargo, no per-
dieron su &mbito de influencia particuar sobre determinados
estados de la Republica.® Esta situacion se hizo evidente en la
postulacion de candidatos a cargos de eleccion popular federal,
estatal y municipal. De ello no se sustrajo el Congreso de la Union
Yy, en consecuencia, las secciones de la familia revoludionaria, con
sus diputados y senadores gLe les correspondian por su arbito de
influencia, eran representadas de forma concentrada —un parla-
mentario por estado— en cada una de las Camaras mediante la
Gran Comision respectiva.

La Gran Comision es el colegio de legisladores que, en su
mayoria, representan a los estados de la Republica y al Distrito
Federal® en su respectiva Camara. Era un érgano de gobiermo de
laAsamblea deliberativa. Después, con €l transito de poder de los
cacicazgos revolucionarios a los partidos politicos, la Gran Co-
mision perdio cierta importancia y, aln més, con la creacion de
la Comision de Régimeny Concertacion Politica de cada Camara,
en donde se encuentran representados los partidos politicos que
ocupan escanos. Ahora, sus fundones son, sobre todo, de natu-
raleza administrativa.

En cuanto a la Gran Comision de la Camara de Diputados,
originAlmente se integraba por veintinueve miembros y, con las
reformas de 1952 y 1974, cambid su integracion, pero el RIC en

36 Para abundar sobre el tema de la creacion del Partido Nacional Revolucionario y
su influencia en el federalismo-centralizador. Cfr. Diaz Cayeros, Alberto, Desarrollo
econdmico e inequidad regional: hacia un nuevo pacto federal en México, México, Porria,
1995, pp. 31lyss.

37 Los restantes integrantes de la Gran Comision de la Camara de Diputados son los
dos primeros lugares de la lista de cada una de las cinco circunscripciones electorales
plurinominales, asi como el lider de la fraccién mayoritaria y los diputados que designe
éste (articulo 38 de la LOCG). En la Camara de Senadores, ademas de los treinta y dos
miembras representantes de los estados y del Distrito Federal, los coordinadores de los
grupos parlamentarios integran la Gran Comision.
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esta materia no se ha reformado y continlia sefialando dicho
ndmero.

A partir de 1979, con la primera LOCG, se establecié que
serian treinta y dos miembros mas el lider del grupo parfamentario
mayoritario.

Después de las reformas constitucionales de 1986, relativas a
los sistemas electorales de representacion —aumento de diputados
de representacion proporcional de cien a doscientos—, la oposi-
cion gano terreno. Sin embargo, se dieron contrarreformas que
atendian €l avance de las primeras; por ejemplo, antes de dicho
ano, la Gran Comisién se integraba Unicamente con treinta y dos
miembros més el lider de la fraccion parlamentaria mayoritaria.
Pero el PRI no quiso ver disminuido su dominio y modifico esta
integracion. Actualmente, se integra con los coordinadores de las
diputaciones estatales —entidades federativas y Distrito Federal;
es decir, treinta y dos miembros— electos por el principio de
mayoria relativa, mas dos diputados que hayan obtenido los dos
primeros lugares en cada una de las cinco circunscripciones
plurinominales; es decir, diez més el lider de la fraccion parla-
mentaria mayoritaria y un nimero indeterminado de diputados
que considere su lider. Lo cual quiere decir que por lo menos se
integra la Gran Comision de la Camara de Diputados con cuarenta
y tres miembros.

Al respecto, para enero 1997, se prevé la instalacion de un
periodo extraordinario de sesiones en el que se buscara incluir ini-
ciativas de reformaa laLOCG y al RIC sobre el funcionamiento
interno del Congreso entre los que se contempla la desaparicion
de la figura de la Gran Comision en la Camara de Diputados. ®

La Gran Comisién de la Camara de Senadores se integra por
un senador por cada estado de la Republica y Distrito Federal;
esto es, treinta 'y dos miembros, mas los coordinadores de los
grupos parlamentarios gque actualmente son tres: PRI, PAN y
PRD. Para su fundonamiento, cuenta con una Mesa Directiva

38 Cfr. Chavez, Victor, “Posibles cambios a la Ley Organica del Congreso’, El
Financiero, 18 de diciembre de 1996.
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compuesta por un presidente, dos vicepresidentes y un secretario.
Uno de los vicepresidentes, por ministerio de ley, es el coordina-
dor de la primera minoria, los demés son electos por mayoria de
votos de los miembros de la Comision Lo anterior, en relacion
con los articuos 38, 91y 92 de la LOCG, los articuos 72y 73
del RIC, asi como con las reformeas al articulo 43 constitucional.

b. Funciones

Antes de abordar el tratamiento particular de las funciones de
la Gran Comisidn de cada una de las Camaras, es necesario hacer
tres precisiones, la primera, tanto la integraciéon como las funcio-
nes de dichas Comisiones son idénticas en el texto reglamentario
(articdos 72 al 79 del RIC); sin embargo, la LOCG asigna
distintas atribuciores a cada Gran Comision, segunda, que las
fundones de gobiemo de la Gran Comision de la Camara de
Diputados han desaparecido del texto legal organico; tercera, que,
a pesar de contemplarse en la LOCG facutades de gobiermo para
la Gran Comision de la Camara de Senadores, en realidad éstas
se ejercen por la Comision de Réginen Intemo y Concertacion
Politica de dicha Camara, Comision creada por acuerdo del pleno,
pero atin no prevista por la LOCG.

El derecho parlamentario positivo prevé distintas competencias
para cada Gran Comision; por tal razon, las trataremos por
Separado.

La Gran Comision ce la Camara de Diputados es la menos
favorecida en cuanto a facultades de gobiermo y contaminada de
actos que, en el mejor de los casos, corresponden a la directiva
del grupo parlamentario mayoritario. Sus dos furciones mas
importantes vienen muy acorde a su concepcion primigenia —re-
presentar los intereses estatales y los del Distrito Federal—. La
primera funcion abarca formular opiniones, presentar resolucio-
nes respecto de iniciativas de ley o de decreto relativas a
entidades o regiones del pais o, incluso, presentar las propias
iniciativas. La segunda funciéon de la Gran Comision es aprobar,
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en primera instancia,® los convenios amistosos entre los estados
respecto de sus limites (articulos 46 y 73, fraccion IV de la
Constituecion y articdo 39, fraccion Il de la LOCG).

Las restantes competencias van de lo intranscendente y dema-
gdgico, pasan por la contaminacion de atribuciores, para concluir
con uma remision indeterminada, que no es exclusiva de México,
SiNO gue es un Vvicio que se da en otros paises en cuanto a la
creacion de normas juridicas: *las demés que le corfiera esta ley
y las disposiciones reglamentarias”’. El primer tipo, es decir, las
““competencias’ demagdgicas, se contienen en la enunciacion:
““‘coadywar en la realizacion de las fundones de las comisiores
y de los comités’.

Es evidente que la intervencion de un 6rgano cameral plural en
cuanto a nombramientos, que sélo representana grupo paramen-
tario mayoritario, no tiene sertido, por ejemplo, en la Comision
de Régimen Interno y Concertacion Politica (articulo 38, fraccion
IV). Dichos nombramientos debe hacerlos exclusivamente el
partido politico mediante el grupo parlamentario respectivo, sin
laintervencion de la Gran Comision.

En cuanto a la Gran Comision de la Camara de Senadores, en
términos didécticos, haremos una dasificacion de sus furciores
de acuerdo al objeto:

1. Fundiones de gobiermo: mediante éstas, la Gran Comision
propone las actividades —tiene la facultad de sugerir el programa
legislativo—; los instrumentos, mediante la Oficialia Mayor, para
el trabajo de Comisiones, y auxilia a la Mesa Directiva de la
Camara en la conduccion ce las sesiones,

2. Fuciores administrativas: la Gran Comision da tramite a
las actividades necesarias para €l fucionamiento intermo de la
Camara. Las actividades son sugerir nombramientos y remociones
de los trabajadores de la Camara; dirigir los servicios internos de
la Camara, y, por Utimo, propone a los integrantes de las

39 La segunda instancia es el pleno de la Camara de Diputados, y la tercera, el pleno
la Camara de Senadores (en relacion a los articulos 46 y 73, fraccién IV de la Constitucion).
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Comisiores, al Oficial Mayor y al Tesorero de la Camara de
Senadores, y

3. Furciones de control: la Gran Comision esta facultada para
vigilar y revisar las actividades camerales de otros Organcs, por
ejemplo, fiscalizar los trabajos de la Oficialia Mayor y, engereral,
los servicios intemos de la Camara. Lo anterior en relacion con
el articlo 93 de la LOCG y conlos articulos 74 a 77 del RIC.

B. La Mesa Directiva de cada una de las Camaras
a Su importancia y naturaleza

La Mesa Directiva de cada una de las Camaras es un cuerpo
colegiado, integrado por parlamentarios electos por mayoria de
votos de su respectiva Camara. Es el 6rgano rector del pleno de la
asamblea deliberativa, lo que implica el ejercicio de funciones de
diversa naturaleza; por ejemplo, de coordinacion, moderacion,
representacion, autertificacion, instrumentacion, administracion,
de aplicacion de sanciones, de gobierno e informacion.

LaMesa Directiva tiene por objeto la conduccion ok los trabajos
parlamentarios, que incluyen actividades dentro y fuera del recin-
to, antes, durante y después de las sesiones. Su ambito de ac-
tuacion es administrativo y, en menor grado, politico.

b. Integracién

La primera Mesa Directiva de la Camara de Diputados del
periodo ordinario de sesiones se constituye en la junta previa, diez
dias antes del inicio del periodo. Se integra por un presidente
electo por mayoria de votos de los miembros de la Camara; un
ninero de vicepresidentes en correspondencia a cuantas fraccio-
nes paramentarias o grupos parlamentarios haya en la Asamblea,
quienes seran designados por su propio grupo o fraccion; también
Se integra por cuatro secretarios y cuatro prosecretarios electos
por mayoria de votos, donde estaran representadas las distintas
corrientes politicas de la institucion representativa.
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L as personas que integran la Mesa Directiva duran en su cargo,
en los periodos de sesiones ordinarias, un IMes y, en sesiones
extraordinarias, el tiempo gue se extiendan éstas.

La primera Mesa Directiva de la Camara de Senadores se
constituye en la junta previa que se lleva a cabo diez dias antes
del inicio del periodo ordinario de sesiones. Se integra por un
presidente, dos vicepresidentes, cuatro secretarios y cuatro pro-
secretarios, todos electos por mayoria de votos.

Laduracion del cargo de los integrantes de esta Mesa es distinta
a la de la Camara de Diputados, pues quienes presiden —presi-
dente y vicepresidente— ejercen su funcion durante un mes en
sesiores ordinarias, en sesiones extraordinarias, para todo el
periodo, mientras que sus auxiliares —secretarios y prosecreta-
rios— lo hacen por un afo induyendo sesiornes ordinarias y
extraordinarias.® Lo anterior en relacién con los articulos 21y 65
de la LOCG y con el articulo 10 del RIC.

c. Funciones

En cuanto a las fundones de la Mesa Directiva de la Camara
de Diputados es necesario tener en cuenta que hablar de éstas es
tratar de las atribuciones que, en su conjunto, realiza quien preside
—presidente o vicepresidente— la institucion representativa—Con-
greso de la Union—y las personas que lo auxilian —secretarios
0 prosecretarios—.

Alguos principios del derecho parlamentario general son
recogidos para el fundonamiento de esta Mesa Directiva, por
ejemplo:

1. La conduccién rotativa de las sesiones entre el presidente y
los vicepresidentes. Si consideramos gue los vicepresidentes son
miembros de los diversos grupos parlamentarios, no solo es una
rotacion de forma, sino ademés de gobierno, pues permite a la

40 Cfr. losarticulos 16, 21, 22 y 24 de la LOCG relativos a la instalacion de la Camara

de Diputados, integracion, renovacion y duracion en sesiones extraordinarias, asi como
los articulos 61, 65 y 69 respecto de la Camara de Senadores.
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opoasicion: introducir temas importantes que la mayoria ha olvi-
dado por descuido, ignorancia 0 de manera voluntaria, y requerir
a los parfamentarios ausentes e imponer sanciones. En caso de
cualquier inasistencia injustificada, se da la disminucion de la
dieta. De no asistir durante diez dias consecutivos, sin licencia o
causa justificada, declarara la renurcia tacita para el periodo que
transcurre, entre otras.

2. Otro principio comun de derecho parlamentario es la com-
posicion plural de la Secretaria. Los suplentes de los secretarios
son los prosecretarios, éstos y aquéllos integran la Secretaria. La
pluralidad en la Secretaria es importante como garantia de legiti-
midad tanto de las votaciones nominales y econdmicas como las
realizadas por cédula o cedulares.* En las primeras, se llevara la
cuenta de quienes votan, el sentido en que lo hacen, la suma de
los mismas, la lectura de los resultados v, finalmente, su publica-
cion En las votaciones econdmicas, quienes hayan computado
los votos presentaran los resuttados al presidente. En cuanto a las
votaciones por cédula, se debe dar lectura al nombre de las perso-
nas votadas, anotarlos y hacer la suma de votos gque hayan
recibido.

3. Dar tramite a la intervencion de las distintas corrientes
politicas en actos de proyeccion nacional. A pesar de las préacticas,
usos Y legidacion de la materia, asi como de los medios de la
institucion representativa mexicana, es casi nula la transmision
integra y directa por los medios de comunicacion o de difusion de
las comparecencias de los funcionarios publicos y, en gereral,
de las sesiones. En este sentido, se ha reguado y se lleva a la
practica la intervencion discreta de quince minutos de un legisla-
dor por cada uno de los partidos politicos representados en el

41 Las votaciones nominales se refieren a que cada miembro de la Camara,
comenzando por el lado derecho del presidente, se pone de pie y dice su apellido, nombre, y
la expresion de ‘s’ 0 ‘no’. Las econdmicas proceden en aguellos casos en que no se den
las nominales y cuando no se trate de elegir personas; en éstas, los miembros que
aprueben se ponen de pie, y los que No permanecen sentados. Las votaciones por cédula se
dan en los casos de nombramiento de personas, para lo cual al presidente de la Camara e le en-
trega un pedazo de papel escrito. Las votaciones por aclamacion estan prohibidas. Cfr. Schmill
Ordofiez, Ulises, El sistema en la Constitucion mexicana, México, Porrie, 1977, pp. 198-201.
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Congreso, previa al informe del presidente de la Reptblica, que
es transmitido en cadena nacional por radio y television.

Lo anterior sucede en la apertura del primer periodo ordinario
de sesiores, en tanto que, para el segundo periodo ordinario de
sesiores, también habra una intervencién discreta de quince
minutos de un legislador por cada uno de los grupos parlamenta-
rios, pero aqui es més discreta la difusion, pues no se transmite
por cadena nacional. El objeto de este tipo de participacion es fijar
la posicién de la fraccion parflamentaria respecto del periodo de
sesiores ordinarias gue se inicia.

4. Preservar la libertad de las deliberaciores, la efectividad del
trabajo legislativo y la aplicacion imparcial de la legislacion de la
materia —Constitucion, LOCG, RIC y acuerdos aprobados por
el pleno—. La libertad en las deliberaciones significa que no se
debe interrumpir a ninglin orador aun cuando critique a fundona-
rios pdblicos por faltas o errores cometidos en el desempefio de sus
fundones. Sinembargo, todo orador debe abstenerse de infringir
el derecho parlamentario positivo o injuriar a cualquier persona o
corporacion.

Laefectividad del trabajo legislativo es un tema muy importante
e interesante que se ha descuidado en la mayoria de las institucio-
nes representativas.

Para distinguir los elementos de la efectividad en los trabajos
camerales debermos acudir a criterios, primero, juridicos, es decir,
que tiendan a la justicia; segundo, econdmicos, donde los resul-
tados se aproximen a los costos; tercero, politicos, encaminados
al beneficio colectivo y oportunidad de resoluciores, y cuarto,
criterios técnicos, como la precision en el lenguaje —sintaxis,
semantica y léxico—.

Aunque las Camaras tienen diferente integracion —por la
elegibilidad de sus miembros, los sistemas electorales y el ninero
de integrantes— y distintas furciores,® no se justifica que las

42 En sus origenes, la distincion entre Camara Alta —representante de los intereses
de la clase social méas acomodada como en Inglaterra, o depositaria de la madurez y
experiencia que representaba a los estados de una Federacion como en los Estados Unidos
de América— y la Camara Baja —representante del pueblo— tuvo su justificacion en el
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facutades de la Presidencia y Secretaria, la instalacion de la
Camara y las definiciores de grupo parlamentario, entre otras
disposiciones, se repitan indtilmente y, en otras, se presentan de
forma contradictoria. El procedimiento rotativo de la Presidencia
o laintegracion plural de la Secretaria de la Mesa Directiva de la
Camara de Diputados, qLe son un avance, no se presentan para
el caso de la Mesa Directiva de la Camara de Senadores, por lo
que se le ha desprovisto de representatividad, y sufuncionamiento,
asi con el de dicha Camara, se hace de un ‘“solo color'.

Con las adaraciores expuestas abordaremaos, de manera con-
junta, las actividades que en uma y otra Camara realizan las
respectivas Mesas Directivas. Podemos distinguir entre activida-
des propias de sesiones —frecuentes y excepcionales—, antes
y despues de sesiores, pero siempre dentro del periodo.

Los fundones mas conocidas de la Mesa Directiva se llevan a
cabo en las sesiones pero, si consideramos que las reuniones de
una asamblea deliberativa deben terer un objeto u objetos, es
necesario iniciar esta descripcion a partir de los trabajos que
anteceden a las sesiores.

En orden cronoldgico, las primeras actividades se efectUan en
laJunta Previa: recibir de la Comisién Instaladora las constancias
de los candidatos electos expedidas por el IFE o, en su caso, las
resoluciones del TE relativas a las impugnaciones. Posteriormen-
te, el presidente de la Mesa Directiva rendira la protesta consti-
tucional y recibira la misma de los demés parlamentarios; acto
seguido, declarara legitima y legalmente constituida la Camara
(de Diputados o de Senadores) y lo comunicara mediante comi-
siones a la colegisladora, al presidente de la Republica, al presi-
dente de la SCNN, a las legidaturas locales y a la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal.

Este tipo de actos formales, en cierta forma, ensombrecen otros
actos de igual importancia como son, por ejemplo, dar tramite,

grado de evolucion o involucion de dichas culturas; pero hoy, si se busca un *““legislativo™
(Parlamento) viable, debe promoverse la integracion idéntica de las Camaras y el equilibrio
de funciones, denominado como ** bicameralismo perfecto”.
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por ministerio de ley, a los proyectos recibidos por la anterior
legislatura; la Secretaria debe integrar la cartera de asuntos que
reciba la Camara; imprimir y hacer circular las iniciativas;
coordinarse con la Oficialia Mayor y el Cuerpo Técnico Profesio-
nal de Apoyo, y la Presidencia y la Secretaria deben firmar la
correspondencia de la Camara, entre otros.

L as actividades de la Mesa Directiva en sesiones se inician con
lalectura, por parte de la Secretaria, del orden del dia que puede
ser complementado por quien presida —presidente o vicepresi-
dente— dicha Mesa, para lo cual se toma en consideracion la opi-
nién de la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica.

Dentro de los puntos que deben tratarse, la Secretaria dara
cuenta de la cartera de asuntos. Una vez fijados, dard inicio la
discusion conforme a las listas elaboradas por el presidente de
la Mesa Directiva, con el nombre de los individuos que pidan la
palabra a favor y en contra; en este caso, se consideran las
siguientes situaciones:

1. Cuandb la participacion de los parlamentarios es copiosa, el
presidente, en el momento en que lo juzgue conveniente, nombra-
ra a los que han hecho uso de la palabra y a los que la tienen
pedida, con el objeto de indudr al pleno a reflexionar si el asunto
se ha discutido suficientemente, y

2. Si laintervencion ce los miembros de la Camara —diputados
0 senadores— es minima, una vez que se hayan agotado los
oradores, el presidente de la Mesa Directiva mandara inquirir si
el asunto esth lo suficientemente tratado. Si la respuesta es
afirmativa, se procedera a votar; pero, si éste no es el caso, se
permitira la participacion de un orador en pro y otro en contra,
para después repetir la pregunta: *‘ ¢el asunto esta lo suficiente-
mente tratado?”’

Dentro de las discusiores, el presidente puede permitir la
interrupdion del orador u oradores cuando otro miembro solicite
una mocion de orden a causa de que el orador vierta injurias, se
aparte del tema, infrinja el reglamento o cuando algin otro
parlamentario quiera ilustrar la discusion.
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El presidente, motu proprio 0 por mocion suspensiva interpues-
ta por algin miembro de la Camara, podra suspender las sesiones
a causa de haberse superado el tiempo de sesion fijado por el RIC,
dar preferencia a otro asunto, 0 por graves desorderes intemaos
en la Camara o por falta de quorum

Para la realizacion de votaciones nominales, la Presidencia es
el lugar de referencia, ya que éstas inician de su lado derecho
y el presidente sera el ttimo en votar. En votaciones econdmicas,
nombrara a cuatro escrutadores para que cuenten los votos y
después recibira la suma de estos y, en votaciores por cédua, de-
positara en una uma los documentos que le entreguen y posterior-
mente certificara el contenido de los votos.

Después de las sesiores, el presidente debe firmar las resolu-
ciones® que haya emitido la institucion representativa y, en su
momento, participar en nombre de la Camara —de Diputados o
de Senadores— en las ceremonias en las que intervengan los
titulares de los Poderes de la Union.

El presidente tiere funciones dirigidas al 6ptimo desarrollo de
los trabajos camerales, por ejemplo, requerir a los faltistas para
que asistan; declarar la renuncia tacita del parlamentario ausente
durante diez dias consecutivos sin causa justificada ni licencia
previa; mandar llamar al suplente; solicitar el auxilio de la fuerza
plblica para preservar la inviolabilidad e inmunidad de los
parlamentarios, y autorizar las licencias pedidas por los legida
dores para separarse del cargo.

Por lo que toca a la Secretaria, tiene lassiguientes obligaciores:
preguntar, a peticion de presidente, si el asunto esta lo suficien-
temente discutido; leer los documentos que ilustren la discusion,
y pasar lista para verificar el quorum En el momento de las
votaciones, debe cumplir con diversas actividades de acuerdo con
1aLOCG y el RIC: dar lectura a las adiciones o las modificacio-
nes propuestas a los proyectos de ley o decreto; en las votaciornes

43 Todo tipo de leyes o decretos que contengan, por ejemplo, reformas, modificaciones,
adiciones, nombramientos, licencias, sentencias que destituyan e inhabiliten a funcionarios
0 levanten la inmunidad parlamentaria.
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nominales, anotara el nombre de quienes votan y el sentido en que
lo hacen —en pro o en contra—; en las votaciones econdmicas,
verificara el nimero de votos, y en las votaciones por cédula, un
secretario dara lectura al docurento, otro arotard el nombre de
los votados y los dos secretarios restantes constataran el sentido
de los votos, haran la suma de los mismos y publicaran el
resultado.

La Secretaria, al igual que la Presidencia, desarrolla dentro de
las sesiones funciones organicas; por ejemplo: verificar la legal
elaboracion de las actas de sesiones, es decir, escritas, firmadas
e insertadas en el libro correspondiente. Por Utimo, lleva el libro
de leyes y decretos, vigila la impresion y distribucion del Dia-
rio de los Debates de la Camara (de Diputados 0 Senadores) y
forma las resoluciones. Lo anterior en relacién con los articuos
17, 22, 24, 27 a 29, 62, 66, 68, 71y 72 de la LOCG y conlos ar-
ticulos 20, 21, 25y 26 del RIC.

C. Lascomisiones
a. Concepto e importancia

Dentro del 6rgano legislativo, propiamente deliberativo, que
€S un gran colegio de parlamentarios constituido por la totalidad
de los miembros del Congreso de la Union, se integran a su vez
distintos colegios o corporaciones de parlamentarios denominadas
comisiones,* las cuales tieren por objeto el despacho de los
diversos negocios Y la realizacion de las funciones propias de la
institucion representativa.

Por resolucion del pleno de cada Camara, el ndmero de
comisiones podra aumentar o disminuir de aclerdo a las necesi-
dades de la institucién. Sin embargo, se considera que, por su
misma naturaleza, algunas comisiones aungue con distintos nom-

44 Particularmente en México, las reglas generales, que determinan el ndimero de
miembros de cada Comisién ordinaria, fijan que no sera superior a treinta miembros y que

los parlamentarios no podran pertenecer a méas de tres Comisiones. Cfr. articulo 47 de la
LOCG.

DR © 1997. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/XGQmoj

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/XGQmoj

170 SUSANA THALIA PEDROZA DE LA LLAVE

bres deben invariablemente estar presentes durante varias legida
turas.

La integracion de las comisiones se realiza principalmente
conforme a tres principios, el primero, de proporcionalidad o
dependiendo del ndmero total de parlanmentarios por cada fraccion
parlamentaria, el segundo, de pluralidad o *‘ cuidando [de que] se
encuentren representados los diferentes grupos paramentarios’
(articdo 47 LOCG) vy, el tercero, de oportunidad politica; por
ejemplo, lamayoria‘‘concede”’ ala oposicion la preeminenciaen
comisiones que legitimaran las decisiones del gobiermo y de la
mayoria parlamentaria.

En teoria, las comisiones realizan el trabajo técnico legislativo,
la primera actividad politica y la fiscalizacion de Ejecutivo. Sus
fundones son importantes y, con cierto grado de realismo, sobre
todo lo son en el @mbito organico. Sin embargo, las iniciativas del
Ejecutivo, con ayuda de la mayoria parlamentaria, que a su vez
es mayoria en Comisiores, son aprobadas la mas de las veces,
anulando cudlquier intento de la institucion representativa de
participar como verdadero creador de normas juridicas, relegan-
dolo a simple legitimador de decisiones.

Lo anterior trae comp consecuencia, en muchas de los casos,
tomar resoluciones por la simple razén de ser mayoria sin aten-
der al bien colectivo; por ejemplo, la aprobacion de la Ley al
Impuesto al Valor Agregado del 29 de diciembre de 1978, con su
Uitima reforma de 1995, y la reciente Ley de Ingresos para 1997,
en donde es obvio gue se establecen algunos impuLestos despro-
porcionales, inequitativos, e inconstitucionales.®

b. Las comisiones en la Constitucion
L a Constitucion hace mencién a distintas comisiones parlamen-
tarias de diversa naturaleza: de comunicacion entre una y otra

45 Al respecto, el articulo 31, fraccién IV, consagra la garantia de igualdad relativa
a que es obligacion de los mexicanos contribuir a los gastos publicos de la Federacion, del
Distrito Federal (reforma del 25 de octubre de 1993), del estado y municipio, de manera
*‘proporcional” y ‘“‘equitativa’’.

DR © 1997. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/XGQmoj

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/XGQmoj

LA ESTRUCTURA ORGANICA DEL CONGRESO 171

Camara (articuo 77, fraccion 11); de continuidad y vigilancia de
los trabajos parlamentarios; la Comisiéon Permanente, que fundo-
na durante los recesos del Congreso (articulo 78); las Comisiores
de Investigacion que tienen por objeto indagar sobre el desenvol-
vimiento de la APF paraestatal® (articulo 93, en relacion con el
90); la Comisién cke Vigilancia que revisa el fucionamiento de la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados, y que
fiscaliza la gestion financiera de la APF (articulo 74, fraccion 1),
y, por utimo, se hace mencion de formageneral alas comisiones
de las Camaras, ya sean creadas por la ley, el reglamento o por
acuerdo del pleno (articulo 79, fraccion ).

¢. Compasicion y estructura de las comisiones

Particdarmente, la Comision de Vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados se integra por
diecisiete diputados, que fungiran o seran parte de ésta durante
toda la legislatura (tres afios). Su primera funcion es proponer una
terma a la Camara de Diputados para que nombre al contador
mayor. Posteriormente, debe cuidar el buen funcionamiento de la
Contaduria Mayor de Hacienda.“” Este ultimo sirve de apoyo a
la Camara de Diputados para examinar las cantidades gastadas; las
partidas respectivas del Presupuesto de Egresos de la Federacion;
asi como la justificacion en los gastos hechos (articuo 74,

46 Organismos descentralizados, empresas de participacion estatal, fideicomisos, las
instituciones nacionales de crédito, asi como las instituciones nacionales de seguros y
fiarzas integran la APF paraestatal (articulo 1 de la LOAPF). Mientras que la APF
centralizada se integra por las Secretarias de Estado, departamentos administrativos
(articulo 90 constitucional) y Presidencia de la Republica (articulo 1 de la LOAPF). En la
practica y en relacion con los articulos 53, 89 y 90 del RIC, se han creado Comisiones de
Investigacion para indagar sobre cualquier asunto de interés publico; pueden solicitar
documentos, archivos, copias y tener conferencias (entrevistas) con los secretarios de
Estado, con los jefes de departamento administrativo y directores de los organismos
descentralizados y de las empresas de participacion estatal (en relacion con el articulo 77,
fraccion Il de la Constitucion).

47 Su antecedente es el Tribunal de Cuentas, que funciond en la Nueva Espafia desde
principios del siglo XVII hestala independenciay, durante el siglo XIX, funcioné de manera
irregular. Cfr. Soberanes Fermandez, José L uis, ‘* Historia del sisterma juridico mexicano’,
El derecho en México. Una vision de conjunto, México, UNAM, 1991, t. |, pp. 68 y 69.
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fracciones Il y IV, en relacion con e articuo 111 de la Consti-
tucion).

En relacion a lo anterior, se ha manifestado la tendencia en
diversos paises por crear un érgano con autonomia técnica y
econdmica plena, confacutades para la revision efectiva del gasto
publico y determinar, s es el caso, la responsabilidad de los
fundonarios publicos. De dicha tendencia no escapa México, ya
que, con la reciente iniciativa (1996) del presidente Emesto
Zedillo, se fusionard la Contaduria Mayor de Hacienda y la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, y lo més
factible es la supresion de la Comisién de Vigilancia, con el
propdsito de establecer un 6rgano auxiliar del Congreso de la
Uniodn: la Auditoria Superior de la Federacion, cuyos miembros
seran propuestos por el presidente de la Republica y el Senado
ratificara los nombramientos.

Conforme a la importancia que les reconoce la legislacién de
la materia (LOCG y RIC), los grupos paramentarios y los
parlamentarios, en particular son la base para integrar las comi-
siones. En primer término, para la Camara de Diputados se
establece un parametro general cormo méaximo de treinta miembros
y unminimo de tres para participar en Comisiones (articuo 47 de
LOCG). Mientras que para la Camara de Senadores no existe tal
disposicion o prevencion.

Para el presidente, los vicepresidentes, l0s secretarios y prose-
cretarios de ambas Camaras existe la restriccion, durante su cargo,
de no integrar Comision ordinaria o especial (articulos 84 de la
LOCG y 84 del RIC).

El RIC prevé en su articulo 79 que, cuando no haya especifi-
cacion del ndmero de miembros que integran una Comision, ésta
se compondra de tres miembros. Sin embargo, esta disposicion
resuta en cierta formainnecesaria, porgue mas adelante reconoce
que podra aumentarse por aclerdo expreso de la Camara.

Asimismo, existen comisiones que tienen su integracion fija y
ujeta a prescripcion normativa de acuerdo al siguiente listado: la
Comision Permanente —treintay siete miembros—; la Comisionde
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Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camera de
Diputados —diecisiete diputados—; la Comision de Reglamentos
y Précticas Parlamentarias —veinte—; la Comision de Presupues-
tos y Cuenta —cinco individuos, articulo 80 del RIC— en donde,
ademés, enagunas de éstas el parlamentario necesita cubrir varios
requisitos. Al respecto, en algunas ocasiones se pide el respectivo
curricuo y no podemos ignorar la habilidad, aptitudes y conoci-
mientos que en especial tienen algunos parlamentarios para deter-
minadas materias.

Los grupos parlamentarios, en funcioén de su representacion
en la Asamblea, influyen en la integracion de las comisiones, en
ocasiones priorizando la participacion de sus colegas en determi-
nadas comisiores, enrelacion asu objetivo como partido politico.
Habra partidos que, por su identificacion particlar con una
seccion o faceta de la sociedad, canalicen su intervencion a esas
areas; por ejemplo, el trabajo, la ecologia, la fiscalizacion presu-
puestaria, la seguridad publica, entre otras, situacion que no solo
se presenta en México, sino también en Parlamentos y Congresos
de otros paises.

Por lo que hace al fundonamiento interno de las comisiones,
el articdo 83 de la LOCG, en su parte relativa a la Camara de
Senadores, indica que contaran con un presidente, un secretario
y los vocales que autorice la Camara. Mientras que el RIC, para
ambas Camaras, sefiala exclusivamente lafigura del presidente de
la comision.

d. Clases

Las comisiores pueden clasificarse de acterdo a los siguientes
criterios; primero, por su creacién: por ministerio de ley y por
acterdo del plerno; segundo, por su permanencia, para toda la
legislatura —ordinarias— o transitorias —especiales— en tanto

48 Cfr. Moreno Collado, Jorge, “Las Comisiones Legislativas de la Camara de

Diputados”’, Revista de Administracion Pdblica RAP, México, INAP, nim. 92, agosto
de 1996, p. 154.
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se resuelve el objeto por el cua fueron creadas, tercero, por la
materia que conocen: administrativistas,* de gobierno careral,
de fundonamiento intermo, de estudio y consulta respecto al
régimen y practicas parlamentarias, de investigacion, jurisdiccio-
nales, y cuarto, por el nimero de integrantes —determinado,
determinable e indeterminado—.

De acuerdo con los articuos 70 del RIC, 42y 74 de laLOCG,
las Camaras pueden aumentar, disminuir o subdividir el nimero
de comisiones que tanto la ley cono el reglamento tienen contem-
pladas. En consecLencia, ‘el ndmero y tipo de comisiones es muy
variable en cada Asamblea L egislativa, pues esta determinado
por varios factores de orden historico, socioldgico, politico y
cultural[...]””.% Pero aun adi, existen ciertas comisiones que, por
su naturaleza o reguacion, no dejan de existir por el “‘simple
acterdo’’ del pleno; por ejemplo, la de Hacienda, la de Relaciones
Exteriores, la de Presupuesto y Cuenta Publica, la de Gobema-
cion, entre otras, que independientemente de su denominacion,
por la mision del Estado, deben invariablemente integrarse, asi
como la Comision Permarente (articlo 78 constitucional) que
también debe fundonar con independencia del acuerdo del plero
de las Camaras.

Las comisiones, en cuanto a su tiempo de duracion, se distin-
guen en:

1. Comisiones permanentes u ordinarias. En la Camara de
Diputados, los integrantes de las mismas son designados por el
®rmino de un afo, con excepcidn de los integrantes de las Comi-
siones de Régimen Interno y Concertacion Politica, de Dictamen
Legislativo, de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda y
de Reglamentos y Précticas Parlamentarias. En la de Senadores,

49 Aplicamos este calificativo de forma analdgica, porque las comisiones tienen
especial inclinacién hacia el conocimiento de una materia de la administracion publica.
“ Administrativista. Adj. Dicese del jurisconsulto que se dedica con preferencia al estudio
del derecho administrativo”’. Cfr. Real Academia Espariola, Diccionario de la lengua
espariola, p. 44.

50 Moreno Collado, Jorge, ‘“Las Comisiones Legislativas de la Camara de
Diputados”, p. 153. El autor lo aplica a un contexto més amplio, relativo a una apreciacion
historico-sociologica del papel de las comisiones en el derecho comparado.
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los nombramientos duran toda la legislatura, y los integrantes de
la Comision Permanente, para un receso del Congreso.

2. Comisiones especiales o transitorias. En ambas Camaras son
de investigacion y jurisdiccionales: las primeras se crean para
conocer el funcionamiento de la APF paraestatal, aunque de hecho
también para cualquier asunto de interés pdblico, y las segundas
conocen sobre la probable responsabilidad de los servidores
pUblicos.

Respecto a la materia que conocen, existen los siguientes tipos
de comisiones:

1. Administrativistas 0 administrativas. Tienen por objeto de
estudio una materia de la administracion publica; asi, Agricutura
y Ganaderia; Silvicdtura y Recursos Hidradicos; Comercio;
Fomento Industrial; Comunicaciones y Transportes; Ecologia y
Medio Ambiente; Cultura; Cienciay Tecnologia; Pesca; Turisno;
Trabajo y Prevision Social, entre otras.

2. De gobierro cameral. En la Camara de Diputados, son la
Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica, la Comi-
sion de Gobemacion y Puntos Constitucionales y, formalmente,
la Gran Comision En la Camara de Senadores, la Comision de
Gobernacion (13 y 22 seccién), la Gran Comision, y la Comision
de Régimen Interno y Concertacion Politica.

3. De fucionamiento intermo. En la Camara de Diputados, la
Comision de Dictamen Legidativo —en secciones—; en la Ca-
mara de Senadores, la Comisién de Estudios Legidativos —en
secciores— y, en sesion conjunta de las Camares, las tres
comisiones de cortesia que se integran para acompanar y recibir
al Ejecutivo federal cuando concurra al recinto parlamentario.

4. De estudio y corsulta respecto al régimen y practicas
parfamentarias. En la Camara de Diputados, la Comision de
Reglamentos y Préacticas Parlamentarias, y en la Camara de Se-
nadores, la Comisién de Reglamentos y Précticas.
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e. Un caso especial: las comisiones legidativas, el dictamen
y €l voto particular

SegUn el texto legal, en la Camara de Senadores, la Comision
de Estudios Legislativos realizara, conjuntamente con las comi-
siones ordinarias, el estudio y dictarmen de las iniciativas de ley o
decreto, en tanto que en la parte relativa a las comisiones de la
Camara de Diputados, laley no vincula el trabajo de la Comision
de Dictarmen Legidativo y el de las comisiones circunscritas al
ambito de la APF.

Si consideramos que las Comisiones de Estudios Legidativos
y de Dictamen Legidlativo actUan conjuntamente con las comisio-
nes administrativistas, se presentan dos situaciones, por un lado,
Se genera una carga excesiva para estas comisiones y, por otro
lado, se crea un monopolio que puede ocasionar ineficacia y
manipulacion de dictamenes. Ademéds, la supasicion relativa a que
hay actividades conjuntas es irreal, ya que propiamente son
sucesivas; esto es, la Comision de Estudios Legislativos y la de
Dictamen Legidlativo en su respectiva Camara se dividen enramas
0 secciones para estar presentes en la formulacion de dictamenes
de las comisiones administrativistas, ya que resulta imposible que
una comision se relina con cada una de las comisiones restantes
para estudiar un Negocio.

En un érgano “‘legislativo’” propiamente deliberativo, se crean
comisiones ordinarias de dictamen legislativo que ejercen su com-
petencia conforme a su denominacion (articulo 48 de la LOCG)
y, particulammente, comisiores que tienen por objeto dictaminar
proyectos de ley o decreto —de Estudios Legidativos y Dictarmen
Legislativo: articulos 44, 75y 80 de la LOCG—. En consecuen-
Cia, s causa una duplicacion de trabajo que se puede evitar
suprimiendo estas Ultimas y creando un Consegjo de asesores
permarente, que auxilie a las comisiones adscritas a la APF.

El dictamen es formulado por la Comision que conoce de los
asuntos, de aclerdo con la materia. Para emitir su resoludion,
observa los estudios especificos que existan, las necesidades
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particulares de las personas a quienes se aplicara la norma juridica,
los sujetos encargados de aplicar la legislacion, entre otros.

El dictamen debe gjustarse a la forma prevista por el articulo
87 del RIC; una parte expositiva o justificativa del por qué se legisla
y la forma en la que se legisla. La segunda parte es propiamente
el texto de la norma; proposiciones claras, sendillas y ordenadas ya
seaenlibros, titulos, apartados, capitulos, secciones, bases, incisos,
fracciones, articdos, parrafos, o de cualquier otra forma.

Después de la parte técnica, en general juridica y en especial
legislativa, se pasa plenamente a una primera fase politica,* de
consensos, de contienda de intereses opuestos y de resoluciones.
La dictaminacion del negocio debe ser aprobado por mayoria de
votos y, en caso de empate, el presidente de la Comision cuenta
con voto de calidad.

Con independencia de cdmo haya sido aprobado el dictamen,
con o sin necesidad del voto de calidad, se pueden presentar votos
particulares en rno al negocio que se conoce; es decir, los
integrantes de la Comision o cualquier parlamentario inconforme
con el dictamen podran exponer consideraciones propias respecto
de una determinacion adoptada por la mayoria de la Comision,
los primeros, durante el estudio y formulacion cel dictarmen, los
segundos, siempre que lo presenten por lo menos un dia antes de
iniciar el debate en el pleno. Lo anterior en relacién con los
articulos 44, 48, 75y 80 de laLOCG.

f. Funcionamiento de las comisiones de la Camara
de Diputados y la de Senadares

Tanto para la descripcion, el conocimiento como para la
explicacion de las actividades de las comisiones habra que tomar
en cuenta lo sefidlado por la LOCG, el RIC y la legidacion
especializada. En este dtimo caso es, por ejemplo, el Codigo
Federal de Instituciones Procedimientos Electorales (1990), la

51 Siesunafacultad exclusiva, la segunda y Ultima fase politica importante se presenta
en el debate y votacion del pleno de la Camara. En este orden de ideas, en facultades
concurrentes habra mas fases.
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Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico (1976), la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda (1978), laLey Fe-
deral de Responsabilidades de Servidores Publicos (1982), laLey
Organica del Poder Judicial Federal (1995), la Ley sobre la
Celebracion de Tratados (1992), Ley de Anmistia (1994), Leyes
de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal correspon-
diente, la Ley de Planeacion (1983), la Ley General de Deuda
Publica (1976), Ley Reglamentaria de la Fraccién V del Articuo
76 de la ConstitLcion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
del 29 de diciembre de 1978, laLey Reglamentaria de la Fraccion
XVIII del Articulo 73 Constitucional enlo Referente a la Facultad
del Congreso para Dictar Reglas para Determinar el Valor Rela-
tivo a la Moneda Extranjera del 27 de diciembre de 1982, el
Caodigo Federal de Procedimientos Penales y el Codigo Penal,=
por lo mencs, ya que, si consideramos que las comisiores
ordinarias® ejercen sus fundones de acuerdo a su denominacion
que se encuentra en correspondencia con las materias de la APF,
habra que atender a la Ley Organica de la APF (1976), alalLey
Federal de Entidades Paraestatales (1986), a la Ley General de
Bienes Nacionales (1982) y asi sucesivamente ubicar a cada una
de las comisiones dentro del ambito de competencia de la APF.
En consecuencia, el tema de las comisiores es singuammente
desbordante al objeto de este trabajo, por lo que se trata en
términos generales, destacando los aspectos mas sobresalientes.
El RIC enurcia el supuesto general de cinco dias, sin puntua-
lizar si seran habiles o naturales, para gue las comisiones estudien
y dictaminen los negocios gque les remite de acuerdo a su compe-
tencia la Mesa Directiva de su Camara. Cabe sefidlar que, si el
asunto es urgente, deben reunirse los miembros de la Comision en

52 Cfr. Secretaria de Gobernacion, Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, México, 1994, pp. 193-214.

53 Bajo la nociva, errdnea y caduca concepcion, que asocia a la institucion
representativa con funciones Unicamente legislativas, la LOCG establece que las
comisiones ordinarias son en su gran mayoria de dictamen legislativo, cuando lo mas
saludable para un Estado es el control entre funcionarios de uno y otro poder —Legidativo
y Ejecutivo—. Por lo que las comisiones deberian ser preferentemente de vigilancia sin
dejar de ser de dictamen legislativo.
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dias no comprendidos en el periodo ordinario de sesiones; es decir,
de descanso habitual —sabados y domingos— y dias festivos.

Se gerera incertidumbre cuando los asuntos NO son urgentes,
si tomamos en cuenta que los dias habiles para los parlamentarios
son Minimos, ya que éstos sesionan generalmente —en pleno—
tres veces a la semana y durante cuatro horas, y en realidad no
todos estan presentes en la sesion, sino en el momento de la
votacion.

Si los cinco dias a los que hace mencion el RIC son habiles y
continuos, de lunes a viernes, el tiempo para conocer un asunto
y resolver sobre éste es minimo, ya que los legisladores no son
peritos en la materia, requieren de informes, docurentos y de las
comparecencias de fundionarios, que muy probablemente no los
remitan ni asistan dentro de esos cinco dias. Sin embargo,
entendemos el bien intencionado espiritu del legislador al deter-
minar un tiempo breve, ya que éste es un medio de exigir probidad
en el desperio de las funciores de la Comision.

El tiempo genérico de cinco dias puede ampliarse a peticion de
la Comisién dictaminadora, siempre que lo solicite a la Mesa
Directiva de su Camara. De manera paralela, la Constitucion, en
el articdo 72, irciso |, fija un tiempo de un mes para que e
dictamine sobre una iniciativa, pero éste se dirige, en primera
instandia, al autor de la iniciativa facultandolo a presentarla en la
otra Camara y, de manera tangencial, debe significar una sancién
a la Camara, para que deje de conocer del asunto. Para evitar
dicha sancién, y, por antonomasia, dirigir eficientemente los
trabajos camerales, el presidente de la Mesa Directiva debe estar
atento al trabajo de las comisiones.

Las comisiones ordinarias,* durante los recesos® del Congreso,
tienen la obligacion circunstancial, mes no necesaria, de trabajar

54 En la afimacion *“ comisiones ordinarias”’, en sentido estricto, debe contemplarse
la Comision Permanente. Sin embargo, hacemos una distincion porque ésta realiza sus
funciones Unicamente durante los recesos del Congreso.

55 El primer receso va del 16 de diciembre al 14 de marzo, excepto cuando el
presidente de la Republica inicie su encargo, ya que sera del 1 de enero al 14 de marzo y,
el segundo receso, del 1 de mayo al 31 de agosto.
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sobre los asuntos de su competencia; es decir, que este deber surge
a partir de dos situaciones de realizacion incierta (contingente)
que, al no presentarse, no hacen surgir la obligacion.

El primer supuesto se origina con los negocios recibidos
durante el periodo ordinario de sesiores, que no se hayan estudia-
do o concluido ni emitido su respectivo dictamen. Se debera dar
segumiento durante el receso, de acuerdo al plazo genérico de
cinco dias 0 su ampliacion, segdn acuerde el presidente de la Mesa
Directiva de la ComisibnPermanente a partir de los razonamientos
expuestos por la Comision dictaminadora.

El segundo supuesto se presenta cuando la Comision Perma-
nente, a través de su presidente, remite a las comisiones los ne-
gocios que se presentan durante el receso, de acuerdo a su materia
de competencia, sobre los cudkes éstas deben estudiar y dictaminar.

En cuanto a la forma en que se deservuelven los trabajos de
las comisiones, habra que considerar las destacadas e importantes
fundiones del presidente de la Comisién que, en primer término, se
erige cormo coordinador —impuesto o electo democraticamente—
conlaposibilidad de establecerse como lider de la Comision. Entre
sus facultades destaca, por ejemplo, cornvocar a los miembros de
la Comision a reuniones para despachar los asuntos de su incum-
bencia. Merece la penaaclarar las circunstandias de como se puede
presentar dicha corvocatoria, primero, a partir del conocimiento
que tenga el presidente de la Comision de un asunto, éste debe
corvocar motu proprio alos miembros de la Comision, y segundo,
precedida del acuerdo de la mayoria de los integrantes de la
Comision, el presidente recordara el acuerdo de la fecha de con-
vocatoria.

El presidente de la Comisién es responsable de los expedientes
que le tume el presidente de la Camara o el presidente de la
Comision Permanente. También, envotaciones con empate, tiene
voto de calidad. Es representante de la Comision, por ejemplo,
para solicitar de las dependencias, entidades publicas, institucio-
nes u organismos principalmente de la APF informacion, docu-
mentos, archivos o la comparecencia de fundonarios publicos y

DR © 1997. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/XGQmoj

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/XGQmoj

LA ESTRUCTURA ORGANICA DEL CONGRESO 181

presentar una queja al presidente de la RepUblica ante la negativa
de dichos fundonarios (articuos 77, fraccion Il, y 93 de la
Constitucion).

Las comisiones, para el conocimiento de los negocios de su
competencia, cuentan con facultades que a su vez es necesario
entender como deberes. Por una parte, existe la prerrogativa de
solicitar documentos e informes a los fundonarios publicos de la
APF y la dbligacion de éstos de proporcionarlos, siempre que no
Se trate de asuntos que deben conservarse en secreto.* Respecto
a este Ultimo punto, seria conveniente en México especificar de
uno en uno los temas que seran guardados en sigilo, para terminar
con la incertidumbre, vaguedad y relativisimo que causa unaenun-
ciacion adl. Tal listado si se presenta, por ejemplo, en Espafiaen
la denominada Ley de Secretos Oficiales de 1978, que regula la
facultad de las Camaras para conocer siempre de las informaciones
sobre materias reservadas 0 secretas.>’

Antes de iniciar el estudio de cualquier negaocio, los miembros
de la Comision deben comunicar al presidente de su Camara o
al de la Comision Permanente si tienen un interés particular sobre

56 La sesion serd secreta cuando se trate de las acusaciones contra los miembros de
las Camaras, contra el presidente de la Republica, los secretarios de despacho,
gobermadores de los estados 0 ministros de la SCIN, conforme al articulo 33 del RIC. Sin
embargo, si consideramos que se han incluido nuevos sujetos de responsabilidad politica
y penal, deben ser éstos los actualmente previstos por los articulos 108, 109 y 110 de la
Constitucion. Asimismo, seran secretos los asuntos puramente econdémicos, de relaciones
exteriores, los enviados con nota de reservados dirigidos por la otra Camara, el Ejecutivo,
las legislaturas locales o los gobermadores del estado y, en general, los que considere el
presidente de la Camara.

La enunciacion “ los asuntos que deben conservarse en secreto” no determina en
qué casos no seran publicos, ademés, crea un subjetivismo digno de pensamientos
pesimistas; por ejemplo, que un funcionario decida que debe permanecer en secreto un
peculado (robar al erario federal), un cohecho (aceptar dadivas de particulares para hacer
o dejar de hacer su trabajo), trafico de influencias, nepotismo (preferir a sus parientes para
las concesiones o empleos publicos), despotismo (abuso de superioridad, poder o fuerza
en el trato con las demés personas), entre otros. Cfr. Codigo Penal para el Distrito Fede-
ral en Materia de Fuero ComUn, y para toda la Republica en Materia de Fuero Federal,
México, PAC, 1994.

s7 Cfr. Sainz Moreno, Fernando, ‘“Secreto e informacion en el derecho pablico”,
Estudios sobre la Constitucion espafiola, Madrid, Civitas, 1991, t. lll, pp. 2,951y 2,976.
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el asunto, para que este Ultimo nombre a quienes los sustituyan
exclusivamente en el despacho del negocio en cuestion.

En el andlisis de los asuntos, en la mayoria de las ocasiones, la
Comision se redine sin la presencia de personas ajenas a la ins-
titucion representativa, es decir, que gereralmente la reunion se
realiza con los miembros de la Comision y de otros parlamentarios
de forma individual —con voz pero sin voto—, o de forma
colectiva, a través de la Comision correlativa de la otra Camara®
simplemente para que una informe a la otra® —corferercia entre
Comisiores— y, con menor frecuencia, asisten funcionarios
pUblicos® (articulo 90 de la RIC), grupos de interés, peritos o
cualquier persona que pueda aportar informacion (articuo 54 de
laLOCG).

La LOCG prescribe que las comisiones, por acterdo de la
mayoria de sus miembros, tendran “‘reuniones de informacion’
pero, s hacenos una interpretacién con ayuda del reglamento y
adoptando una paosicién de pragmatismo®! politico, concluiremos
gue no necesariamente se reuniran todos los integrantes de la
Comision para informar (a los medios de comunicacion, a asocia-
ciores interesadas, a la poblacion en gereral o0 a la propia APF)
respecto del avance de sus trabajos, ya que con uno de los
integrantes de la Comision que informe serd suficiente (articulo
121 del RIC).

Para emitir un dictanmen, seria necesario que la Comision
considere, ademas del conocimiento especializado sobre la mate-

58 Este supuesto es independiente de las comisiones creadas de manera conjunta por
las dos Camaras del Congreso. Cfr. articulo 46 de la LOCG.

59 Para mayor comprension de la idea expuesta, habra que contrastar el articulo 90
del RIC y el 46 de la LOCG.

60 De conformidad con el articulo 53 del RIC y, con mayor amplitud, el articulo 93
de la Constitucion, los funcionarios publicos que tienen la obligacion de informar al
Congreso y, por analogia a sus érganos (comisiones), son los siguientes: los secretarios
de Estado, jefes de los departamentos administrativos, los directores y administradores de
organismos descentralizados, de empresas de participacion estatal mayoritaria y el
procurador general de la Republica.

61 Meétodo filoséfico seguin el cual el Unico criterio valido para juzgar de la verdad de
toda doctrina cientifica, moral o religiosa se ha de fundar en sus efectos préacticos. Cfr.
Real Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espafiola, p. 1,652.
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ria, un auidadoso manejo de los instrumentos Gptimos para
legislar:

En primer ttrmino el lenguaje, atendiendo a criterios de
claridad, concisiény brevedad. Para ello, habra que redactar con
apropiado uso de la sintaxis y precisar con definiciones prescrip-
tivas el sentido semantico de las palabras para evitar indetermina-
CIOres.

El segundo instrumento es la estructura logica del proyecto.
Aqui tiere que atenderse a la ammonia con las demas nommas
juridicas; es decir, evitar las contradicciones y que en las remi-
siones a otras nomas se puntualicer?? los casos en gque se aplican
supletoriamente o por analogia.

En tercer lugar, seria necesario tres grupos de asesores comu-
nes para todos los miembros del Congreso mexicano de consulta
obligatoria. El primer grupo deberia poseer conocimientos solidos
sobre filosofia del derecho, filosofia politica y economia. El
segundo grupo se integraria por especialistas en lengugje y
gramdtica. Por dtimo, el tercer grupo, amplios conocedores del
derecho positivo mexicano en general.

Por dtimo, el cuarto instrumento podria ser el uso de persondl,
programas y equipo de informética con el objeto, primero, de
mantener bajo control la actualizacién de las normas juridicas
relacionadas con las que se lleguen a crear, modificar, adicionar
0 abrogar; segundo, facilitar la blsgueda de repeticiones, contra-
dicciones y remisiones y, tercero, economizar en tiempo de
legislacion costos pecuniarios 0 econdmicos a los sujetos que se
aplica la norma —yparticuares y autoridades basicamente— y a
los aplicadores del derecho —Ejecutivo y Judicial, principal-
mente—.

En atencidn a los anteriores planteamientos, el procedimiento
por el cua se llega a la formulacién del dictamen debe contener

62 La razon mas importante por la que se defiende el positivismo juridico (derecho
escrito) es por la seguridad o certeza que éste proporciona; sin embargo, por vicios
(““politicos” 'y ontolégicos) de quienes legislan (Ejecutivo y Legislativo basicamente), las
remisiones indeterminadas y las contradicciones niegan la principal defensa de esta
corriente de estudio.
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una parte expositiva donde se plasmen los objetos y hechos
concretos que se hayan considerado, las reflexiores y finalmente
las conclusiones que, en este caso, seran los objetivos que se
pretendan alcanzar.

En la tesitura de las metas, la segunda parte es el proyecto de
ley o decreto; es decir, las proposiciones claras, brevesy sencillas
—articlos—, que es necesario ubicar en orden logico —defini-
ciores, obligaciones, deberes, derechos, competencias, reconaci-
mientos, sanciones, vigencia espacial y temporal— y formal
—libros, tratados, capitulos, secciones, partes, articuos, incisos,
bases, parrafos, entre otros—.

El dictamen debe ser aprobado por mayoria de votos de los
miembros de la Comisién. En caso de empate, el presidente de
la misma cuenta con voto de calidad. Se podra, a su vez, emitir
un voto particular; es decir, exponer consideraciones propias
respecto de ura determinacion adoptada por la mayoria. Poste-
riormente, se mandara a imprimir lo aprobado por la mayoria y
el voto particuar, para hacerlos circular al resto de los miembros
de la Camara.

En términos reglamentarios, no existe la obligacion ineludible
para que las comisiones de dictarmen expongan, en sesiores del
plero de la Camara, los elementos —datos y estudios— y razo-
namientos gLe les sirvieron para llegar al dictamen. Sin embargo,
surge esta obligacion bajo dos supuestos: el primero, a peticion
de cualguier miembro de la Camara, y segundo, cuando nadie
pida la palabra en contra del dictarmen.

Independientemente de la exposicion a que hacemaos mencion,
los miembros de la Comisién puedenintervenir mas de dos veces,
el sentido en que lo hardn —en pro o en contra— ira en fundén
de como hayan votado. Ademas, en los articulos con més de una
proposicion, la Comision que dictaminé debe sefialar cada una de
éstas.

En la Camara de los Comures britanica, fundonan tres tipos
comisiones: la Comision de toda la Camara, las comisiores
permarentes y las comisiones especiales. Las comisiones, en
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dicho pais, no tienen gran importancia a diferercia de otros, ya
que son los plencs de las Camaras quienes realizan la mayor parte
del trabajo parfamentario.

Las comisiones permanentes pueden solicitar la comparecencia
de personas y no solo de altos fundonarios. Integradas por
parlamentarios, cuya funcion es discutir sélo los detalles de las
anteriores materias, esto se realiza después de que haya conocido
la Comisién plenaria. Estas Ultimas no son de investigacion, sino
de debate, sus sesiones son publicas, pueden participar en ellas,
como miembros, los ministros del gobierno, ademas de que
siempre estan presentes en todas las legislaturas.

También existen comisiones especiales, que fueron importantes
durante el siglo XIV hasta la mitad del XVI. Su fuion es de
investigacion; soncreadas para asuntos especificos; suintegracion
puede ser de dieciséis a cincuenta parlamentarios tanto de los
partidos mayoritarios cono los de la oposicion con base en las
cualidades personales que requiiere el asunto en tumo'y a que éstos
manifiesten su voluntad para pertenecer a las mismas; asimismo
se auxilian de asesores expertos.

En el siglo XVII, quien tenia ese papel era la denominada
Comisiéon Plenaria; es decir, la integrada por toda la Camara. A
lamisma, actualmente pueden integrarse cualquier parlamentario,
y dura toda la legislatura. Conoce de proyectos de ley y de asuntos
financieros, por ejemplo, del presupuesto, de los impuestos, pero
también pueden tener por objeto proyectos que afecten disposi-
ciores de caracter fundamental, asi como proyectos urgentes. En
general, todas las comisiones no tienen facultad para presentar
una iniciativa de ley, ni para conocer de asuntos politicos y
administrativos.

Por lo general, en esta Camara no se realizan exposiciores,
Sino que se discute alglin asunto importante sometido a su consi-
deracién; sin embargo, la primera situacion tiende a cambiar en
el sentido de que si se realicen exposiciones.®

e3 Cfr. Dwerger, Maurice, Instituciones politicas y derecho constitucional, pp. 258
y 259. Sanchez Gonzéalez, Santiago y Mellado Prado, Pilar, Sistemas politicos actuales,
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En el Congreso norteamericano, existen las comisiores perma-
nentes u ordinarias. Al respecto, la Camara de Representantes
cuenta con \eintidés comisiones, mientras que el Senado con
diecisiete. ASImismo, existen trescientas subcomisiones.*

D. Los grupes parlamentarios o fracciones parlamentarias
a Antecedentes

El grupo parlamentario, fraccion parlamentaria o grupo politico
es el conjunto de diputados 0 de senadores que se encuentran
relacionados entre si por su dfiliacién partidaria o por suvincua-
cion palitica, el cual ejerce influenciaen las Camaras del Congreso
de la Union

Esta figura tiene su origen, de hecho, en Inglaterra durante el
siglo XVII pero, formalmente, fue reconocida en Francia en es-
te siglo XX, considerada de gran importancia para la vida de toda
institucion representativa.

Los grupos parfamentarios son, para algunos, el antecedente
de los partidos politicos y antecesores del Partido Conservador 'y del
Liberal britanico; sin embargo, nosotros no los podemos comparar

pp. 40, y 42-46. dménez de Parga y Cabrera, Manuel, Los regimenes politicos
contemporaneos, pp. 301y ss. 347 yss. Vergottini, Giuseppe de, Derecho constitucional com-
parado, trad. Pablo Lucas Verdd, Madrid, Espasa-Calpe, 1983, p. 434. Valencia Carmona,
Salvador, Manual de derecho constitucional general y comparado, pp. 135 y 136.
Parliament, pp. 23 y 36. Roberts, Geoffrey K., *“Sistema de partidos y Parlamento en
Gran Bretafiaz 1992, Revista de Estudios Politicos, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, nim. 82, octubre-diciembre de 1993, p. 271. Berlin Valenzuela,
Francisco, Derecho parlamentario, México, Fondo de Cultura Econémica, 1993, p. 242, y
Derecho parlamentario, pp. 240y ss.

64 Cfr. Cruz Ferrer, Juan ce la, | Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid,
Congreso de los Diputados, 1985, vol. Il, pp. 984 y 985. Hauriou, André, Derecho
constitucional e instituciones politicas, p. 476. Duverger, Maurice, Instituciones politicas
y derecho constitucional, pp. 297 y 311. Garcia-Pelayo, Manuel, Derecho constitucional
comparado, pp. 350, 351, 401 y 402. Sanchez Agesta, Luis, Curso de derecho constitucio-
nal comparado, Madrid, Facultad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid,
1980, pp. 196, 199y 211. Iménez de Parga y Cabrera, Manuel, Los regimenes politicos
contemporaneos, pp. 401 y 503. Sanchez Gonzalez, Santiago y Mellado Prado, Pilar,
Sistemas politicos actuales, pp. 78-81 y 86.
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con los actudles partidos politicos, ya que los primeros durante el
siglo XVII y hasta mediados del X1X simplemente fueron asocia-
ciores esporadicas de parlamentarios con afinidad politica.

L os partidos politicos evolucionan a partir de esta época, debido
alas reformeas electorales. ® En México, los grupos paramentarios
fueron regulados por la Constituciéon a partir de 1977.%

b. Su naturaleza juridica

Lanaturalezajuridica de los grupos parlamentarios o fracciores
parlamentarias se encuentra en el articuo 70, tercer parrafo de la
Constiteion, al establecer que éstos se determinaran por el
vinculo con un partido politico. Al respecto, solo se sefiala que
los parlamentarios de la Camara de Diputados podran agruparse
con base en su dfiliacion partidaria pero, de hecho, también lo
hacen los senadores tal y como si lo contempla la LOCG en su
articulo 95.

c. Formacion

De acuerdo con la LOCG, en su articulo 31, para integrar un
gruo parlamentario en la Camara de Diputados se requiere
cuando menos de cinco diputados y, en la Camara de Senadores,
un minimo de tres senadores de la misma dfiliacion partidaria.
Ademés de este requisito, es necesario realizar ciertos tramites
ante la Mesa Directiva de la Camara respectiva; por ejenplo,
elaborar el acta donde se manifieste la decision de los diputados
0 de los senadores de constituir un grupo; asi como el nombre del
diputado o senador, dependiendo de la Camara, que haya sido
elegido como coordinador del grupo.

65 Cfr. Mordes Arroyo, José Maria, Los grupos parlamentarios en las Cortes
Generales, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1990, pp. 65 y ss. Pedroza de
la Llave, Susana Thalia y Concha Canttl, Hugo Alejandro, *‘Comentario al articulo 70,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada, pp. 752 y ss.
Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espariol, Madrid, Espasa Calpe, 1990, pp.
139-142.

e6 Cfr. Pedroza de la Llave, Susana Thalia y Concha Cantu, Hugo Alejandro,
**Comentario al articulo 70, p. 752.
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L os coordinadores del grupo formaran parte de la Comision de
Régimen Interno y Concertacion Politica, que existe formalmente
en la Camara de Diputados y, de hecho, también en la Camara de
Senadores y, ademés, éstos seran los portavoces ante la Mesa
Directiva de su respectiva Camara (articulo 45 de la LOCG).

d. Su regulacion

La reguacion de los grupos parlamentarios o fracciones parla-
mentarias se encuentraen el articulo 70, tercer parrafo de la Cons-
titiciony enlos articulos 8, 31a 37, 94y 95 de laLOCG.

e. Funciones

A través de los grupos parlamentarios, engeneral, se establece
el orden cel dia; la manera en que se realizaran las intervenciores
en los debates; el horario de las actividades parlamentarias, y la
designacion de los miembros de las comisiones, entre otros.

De acuerdo con el articuo 8 de la LOCG, en la apertura del
primer periodo de sesiores ordinarias (1 de septiembre), un
legislador, representado a su partido politico, grupo o fraccion
parlamentaria podra intervenir antes de que el presidente de la
Republica rinda su inforne. Asimismo, los grupos parlamenta-
rios, a partir de 1996, estan facultados para proponer al consejero
presidente y a ocho consejeros electorales del IFE, pero sera la
Camara de Diputados 0, en sus recesos, la Comision Permanente
quien apruebe los nombramientos con el voto de las dos terceras
partes de sus miembros presentes (articulo 41 constitucional).®
Y, para integrar la Comisién de Vigilancia de la Camara de
Diputados, se tomara en cuenta la necesidad de que estén repre-

67 Cfr. Sanchez Gonzalez, Santiago y Mellado Prado, Pilar, Sistemas politicos
actuales, pp. 37 y 40. Pedroza de la Llave, Susana Thalia, ‘‘Grupos parlamentarios”’,
Diccionario universal de términos parlamentarios, México, Camara de Diputados (en
presa). Escamilla Hemandez, Jaime, ** Partidos politicos y sistema electoral en el régimen
parlamentario inglés”’, Alegatos, México, Universidad Auténoma de México, nim. 20,
enero-abril de 1992, pp. 74y 75. Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho parlamentario,
p. 254.

e8 Cfr. Diario Oficial de la Federacion, del 21 de agosto de 1996.
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sentadas todas las fracciones parlamentarias. Por Utimo, éstas
tienen derecho a tormar asiento en las curules gue les correspondan,
asi como el disfrute de espacios dentro de los edificios destinados
para la realizacion de las sesiones.

f. Importancia

Laimportancia de los grupos o fracciornes padamentarias radica
en ser considerados como formas de organizacion gue realizan
tareas propias de la Camara, coadyuan a mejor desarrollo del
proceso legislativo, garantizan la libre expresion de las corrientes
ideoldgicas representadas y facilitan la participacion de los parla-
mentarios —diputados y senadores— en sus diversas actividades.

En resuren, los grupos parlamentarios son considerados como
importantes 6rgancs de apoyo de la institucion representativa. ©

g. Las actuales fracciones parlamentarias en el Congreso
de la Union

En el periodo de 1994 a 1997, en la Camara de Diputados
existen cuatro fracciones parlamentarias. PRI, PAN, PRD vy
Partido del Trabajo, y en la Camara de Senadores, solo las tres
primeras.

La fraccion priista en la Camara de Diputados hasta 1997 se
constituye por trescientos diputados, la panista, por ciento dieci-
nueve, la perredista, por setenta y un y la peteista, por diez
diputados. En la Camara de Senadores hasta 1997, el grupo
parlamentario del PRI se constituye por noventa y cinco senado-
res, el del PAN, por veinticuatro y el del PRD, por nueve
senadores.

En varios paises, a diferencia de México, se encuentra regula-
do, ademés de los grupos parlamentarios, el Grupo Mixto, el cual
se integra por parlamentarios que, por un lado, no quieran
perterecer a determinado grupo por su afiliacion politica y, por

69 Cfr. Santaolalla, Fernando, Derecho parlamentario espariol, pp. 139-142.
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otro lado, por aquéllos que se hayan salido de un grupo paramen-
tario, ™ que no pierden ciertos derechos, mientras que en México,
sdlo se habla de diputados 0 senadores sin partido.

En el Parlamento inglés, existen varios grupos parlamentarios.
Conservador, Laborista, Liberal-Demdcrata, Escocés, Galés,
Unionista del Ulster, Unionista Democratico, Unionista Popular del
Ulster y Socialdemocrata. A partir de las elecciones gererales de
1992, trescientos treinta y seis comures pertenecen al Partido
Conservador, que ha ganado por cuarta ocasion consecutiva'y con
mayoriaabsoluta, y que, ensumayoria, estaintegrado por personas
del sector privado. Doscientos setenta y un comunes pertenecen
al Partido Laborista, integrado por personas provenientes del
sector publico y de los sindicatos; asimismo, veinte miembros
perterecen al Partido Liberal-Demécrata; nueve, al Unionista del
Ulster, y los quince escafos restantes pertenecen a cinco partidos
de menor importancia. Al respecto, este pais se ha caracterizado,
a pesar gue en 1922, 1923 y 1929 operd un tripartidismo, por
tener en la practica un marcado bipartidismo; sin embargo,
formalmente éste no asi, ya que se permite la existencia de otros
partidos politicos, pero estos Utimos quedan casi totalmente
excluidos de la actividad politica, por lo que Giuseppe de Vergo-
ttini sefiala que lo correcto es hablar de un gstema bipolar.™ De
tal manera, en este pais siempre se da el monopolio alternado del
poder entre dos partidos. En un principio, la lucha por éste se dio
entre el Partido Conservador y el Partido Liberal, solo que en la
actualidad el segundo ha pasado a un tercer termino, representado
escasamente por veinte curules, ocupando el Partido L aborista un
lugar preeminente. Lo anterior hasta el afio 1997 o antes de este
aMo, si se da la disolucion anticipada del Parlamento. 2

Una de las causas que hafacilitado la existencia del bipartidismo
en el Parlamento britanico ha sido, sin duda, el acuerdo de los dos
partidos més importantes en cuanto situaciones fundamentales o

70 Cfr. Tod, Silvaro, Derecho parlamentario, México, Instituto de Investigaciones
Legislativas de la Camara de Diputados y Porrta, 1996, p. 122.

71 Cfr. Vergottini, Giuseppe de, Derecho constitucional comparado, p. 436.

72 Cfr. Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho parlamentario, p. 254.
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principales. De tal forma, cuando se da la altermancia del poder,
No se producen cambios radicales que puedan afectar gravenmente
la situacion econdmica, politica y social de la Gran Bretafia, sino
que se produce con estabilidad; sinembargo, si seafecta el sistema
de representacion, al quedar millones de electores sin la oportu-
nidad de que sus representantes manifiesten su opinion en temas
trascendentales. ™

En Estados Unidos, existe el grupo parlamentario Republicaro
y el Demdcrata. En Francia, el Socialista (PSF), Union para la
Republica (RPR), Unién para la Denocracia Francesa (UDF) y
Comunista (PCF). En Italia, Democrata Cristiano, Socialista,
Demécrata Social, Republicano, Comunista, Liberal, Radical,
entre otros. En Egpafia, Socialista Obrero Espariol (PSOE),
Popuar (PP), Izquierda Unida (IU), Cornvergenciay Union (CIU)
y Partido Nacionalista VVasco (PNV). En Canada, Quebec, Nacio-
nalista de Quebec, Reforma, Unidon Nacional, Crédito Social y
Nuevo Partido Democratico.” Por Utimo, en Chile, existe el
Partido Demdcrata Cristiano, Renovacion Nacional (RN), Union
Democratica Independiente (UDI), Partido por la Democracia
(PPD), Comunista (PC), entre otros.”™

73 Cfr. Escamilla Hernandez, Jaime, ‘‘Partidos politicos y sistema electoral en el
régimen parlamentario inglés”’, pp. 76-78.

74 Cfr. Sanchez Gonzalez, Santiago y Mellado Prado, Pilar, Sistemas politicos
actuales, pp. 75y ss.y 79y ss. Ramirez, Manuel, Sistema de partidos en Esparia, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1991, pp. 133 y ss. Berlin Valenzuela, Francisco,
Derecho parlamentario, pp. 215y 225.

75 Cfr. Gutiérrez Bernedo, Hernan, ‘* Andlisis comparativo del sistema de partidos y
las elecciones generales en Chile 1989, Revista Estudios Intemacionales, Santiago de
Chile, nlm 93, enero-marzo de 1991, pp. 81-105.
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