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INTRODUCCION

En los Estados democraticos el ejercicio del poder publico se asigna a tres drganos: el
Ejecutivo, el Legislativo y €l Judicial. De estos ires drganos nos interesa para ¢l estudio-a
realizar Unicamente el dérgano Legislativo, el cual tiene entre sus funciones asignadas, sino es
que la principal, la concerniente a la elaboracion de leyes, razén por la cual recibe tal
denominacién.

Hace aproximadamente dos afios a la fecha, en nuestro pais, el Poder Legislativo
retomo su imporiancia debido principalmente a la composicidn pluripartidista que surgid tanto
en la Camara de Diputados como en la Camara de Senadores que integran ¢l Congreso de la
Unién, lo que ha generado que existan constantes cambios tanto en la estructura como en el
funcionamiento interno de cada una de ellas.

Dentro de este funcionamiento interno surgen para un mejor despacho de los trabajos
asignados a cada una de las cimaras las denominadas comisicnes parlamentanas y, en
especial, las ordinarias de dictamen legislativo o simplemente comisiones de dictamen.

Ahora bien, si bien es cierto qu'e este dinamismo no ha alterado en ningin sentido el
procedimiento legislativo llevado a cabo por ambas camaras, es necesario, desde el punto de

vista del autor de esta tesis, e} buscar nuevos mecanismos encaminados a fortalecer el



procedimiento legislativo mismo con ¢l fin de permitir que el Congreso de la Unién cumpla
cabalmente con su funcidn legislativa establecida en la Constitucion.

Por lo anterior, como objetivo principal de ésta tesis, esta el presentar dichos
mecanisimos, siendo necesario para ello, el estudiar el procedimiento legislativo mexicano y,
de manera especial, el relativo a los. trabajos que desempefian las comisiones de dictamen
durante éste procedimiento por considerarse trascendental su participacién dentro de dicho
procedimiento.

Aunado al aspecto estrictamente juridico existe el aspecto social. En este sentido,
debido a que la sociedad mexicana evoluciona constantemente en todos los aspectos, siempre
£s necesario e importante adecuar log distintos ordenamientos juridicos que rigen la vida de
dichas sociedades para estar al dia respecto de los problemas que se presentan o llegasen a
presentar en un futuro, tratando siempre de darles solucién a los problemas mediante la
creacion de leyes o reformas a las ya existentes.

Ahora bien, serd necesario apoyamnos en los siguientes métodos de investigacion: el
método deductivo, con el fin de apoyar las propuestas contenidas en esta tesis por medio de la
doctrina; el método histérico, con el fin de conocer el origen y evolucidn de las instituciones
contempladas en ésta misma; el método exegético, con el fin de interpretar los distintos
documentos legislativos contemplados y, por tltimo, el método comparative, con el fin de
comparar, valga la redundancia, las instituciones contempladas en las distintas legislaciones
extranjeras consideradas en esta tesis..

En viriud de todo lo anterior, para desarrollar nuestro estudio sera conveniente tomar

en consideracion los siguientes apartados:



En primer lugar, en el capitulo primero se describen los conceptos juridicos
pariamentarios que a nuestro juicio servirin de base para comprender mejor la estructura y
funcionamiento dc nuesiro Congreso de la Unién, asi como la funcidn exclusivamente
tegislativa que éstec mismo realiza. Como punto a resaltar en este capitulo, se hard una
distincion de las comisiones parlamentarias que existen en el mismo Congreso.

En el capitulo segundo se comenta;l los hechos del pasado que llegaron a influir en la
conformacion del parlamento en México y, por consiguiente, la incursién de las comisiones
parlamentarias como organos internos y subsidiarios del mismo parlamento. En vista de lo
anterior, tales comentarios se enfocarin en las constituciones y reglamentos que regularon la
vida juridico-parlamenta}’ia en el México del siglo pasado y del presente y que actualmente )
conforman los antecedentes constitucionales y legales de dichas figuras juridicas.

En cuanto al capitulo tercero, se analizard primeramente la manera en cémo nuestra
legislacidn clasifica actualmente a las comisiones parlamentarias. Por otra parte, se menciona
de manera general la situacion que priva en dos de las Legislaturas de los Estados respecto de
sus comisiones parlamentarias. Posteriormente se analizara, desde el punto de vista legal, la
estructura y funcionamiento actual de las comisiones de dictamen dentro de cada una de las
c4maras del Congreso de la Unidn a fin de conocer por separado tales circunstancias en virtud
de que cada una de ellas tiene un origen y composicién distinta. Por 1ltimo, se presenta un
apartado en el cudl se hace mencién a las principales medificaciones que sufririn las
comisiones parlamentarias, en cuanto a su estructura y funcionamiento, dentro de la Ley.
Organica del Congreso General que se publicd el 3 de septiembre de 1999 y en cuyas
disposiciones se regirdn dichas comisiones a partir def 15 de marzo del afio 2000 en [a Cimara

de Diputados y del 1 de septiembre del mismo afio en la Camara de Senadores. Es importante



mencionar que, aunque exisie éste apartado en especifico, si se tomaron en cuenta durante
todq el desarrollo de esta tesis las distintas modificaciones refercntes a la estructura y
funcionamiento intemo de cada una de las camaras del Congreso de la Union. :

Respecto al capitulo cuarto, se estudiara en ¢l derecho comparado al parlamento en
general asi como el régimen de comisiones que regulan cada una de las legislaciones
extranjeras consideradas. En este orden de ideas, se tomaron en cuenta las siguientes
legislaciones extranjeras: la inglesa, por representar la cuna del parlamentarismo asi como por
contrastar —en cuanto a su funcionamiento- respecto a su sistema de comisiones en
comparacion con las demas legislaciones; la estadounidense, la italiana y la espafiola, por
representar fa importancia que han asumido las comisiones dentro de los trabajos de.éstos
parlamentos.

En cuanto al quinto capitulo, se présentarén los mecanismos propuestos para fortalecer
el procedimiento legislativo del Congreso de la Unién, contemplando el por qué, el cémo y las
ventajas que representarian los mecanismos, asi como los aspectos estrictamente normativos
que se relacionen con ellos.’ Para ello, se presenta €l como se estructurarian y funcionarian las
comisiones de dictamen que llegasen a tener facultades legislativas come parte del mismo
procedimiento legislativo, asi como la intervencién del Pleno en este caso especifico.
Asimismo, se creyo conveniente hacer algunas consideraciones de caracter dogmatico-juridico
con la finalidad de analizar los distintos puntos de vista tanto de autores nacionales como de

extranjeros en relacién con las comisiones parlamentarias.

' Cfr. México, Secretaria de la Defensa Nacional, Guia para la elaboracién o actualizacion de
reglamentos y manuales, México, Editorial de la S.D.N., 1988, p. 48.



Por otra parte, se presentan las conclusiones obtenidas después de la exposicién de los
capitulos y de su debido andlisis. Dichas conclusiones versaran en el siguiente sentido:
conclusiones enunciativas, que consisten en resaltar los aspectos mas importantes de la misma
tesis y, conclusiones propesitivas que, como su misma denominacion lo dice, consisten en
hacer propuestas.

Para finalizar, se presenta la bibiiog‘raﬁa que sirvié de base para la elaboracion de la
presente tesis y que tiene como fin sustentarla. La denominada bibliografia se integra en los
siguientes rubros: obras {que incluye la doctrina —libros-}; obras generales (que incluyen
diccionarios y enciclopedias); publicaciones periddicas (que incluyen revistas Gnicamente) y la
Jegislacién (que incluye tanto documentos vigentes como aquellos considerados como

antecedentes —facsimiles-).



:CAPITULO PRIMERO

CONCEPTOS JURIDICOS PARLAMENTARIOS

I. EL. CONGRESO DE LA UNION

Recibe esta denominacién el érgano en quien se deposita e_! poder legislativo federal en
nuestro pais, o sea, aquél que realiza principalmente la elaboracion de la ley y que ejerce
control politico sobre el 6rgano ejecutivo. Se integra por representantes que son elegidos por
el pueblo y esta dividido en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores, tal como lo
dispone el articulo 50 de la Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual
seftala que “El Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un
Congreso General, que se dividira en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores”.

La Camara de Diputados se compone con representantes del pueblo y esta integrada
por quinientos miembros en total, de los cuales trescientos son electos por el principio de
mayoria relativa mediante el sistema de distritos electorales uninominales y doscientos electos
por el principio de representacion proporcional mediante el sistema de listas regionales
votadas en cinco circunscripciones plurinominales. Los diputados duran en el cargo 3 aflos y
no pueden ser reelectos para el periodo inmediato; la edad minima para ser diputado es de 21

afios.



La Cimara de Senadores se compone con representantes de las Entidades Federativas,
incluyendo al Distrito Federal, y esta integrada por 128 miembros en total, de los cuales, en
cada Estado y el Distrito Federal, dos senadores serdn electos por el principio de mayoria
relativa y uno serd asignado a la primera minoria, entendiéndose a la anterior a la férmula de
candidatos que encabece la lista del partido politico que haya obtenido el segundo lugar en
namero de votos en la entidad de que se tra.te. Los 32 senadores restantes seran electos por el
principio de representacién proporcional mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripcién plurinominal nacional. 1.os senadores duran en el cargo 6 afios y no pueden ser
reclectos para el pertodo inmediato; la edad minima para ser senador es de 25 afios de acuerdo
a la reforma al articulo 58 Constitucional que se publicéd en el Diario Oficial de la Federacion
el 29 de julio de 1999 y que entré en vigor al dia siguiente de dicha publicacién. Como se
puede observar, ambas camaras del Congreso de la Unidn tiene un origen electivo.

En la prictica parlamentaria la Cimara de Diputados es considerada la cimara baja o
de origen, esto significa que es ella la que primero tiene conocimiento de una proposicién
legislativa (iniciativa de ley o de decreto). Por su parte, a la Camara de Senadores se le
considera la cimara revisora porque su funcion es la de volver a analizar la misma proposicién
legislativa que fue aprobada por la camara de origen. Pero comoe veremos mas adelante, de
acuerdo con la Constitucion, las proposiciones de ley pueden iniciar en cualquiera de las dos
cimaras, excepto las materias que ella misma hace referencia (Articulo 72 inciso h
Constitucional).

Para finalizar, es importante sefialar que aungue las cdmaras del Congrese de la Unién
tienen diversas funciones que por su naturaleza son trascendentales en la vida nacional, tiene

en la funcidn estrictamente legislativa su razon de ser.



. LA FACULTAD LEGISLATIVA

El término facultad proviene del latin faculta-atis que significa “capacidad, aptitud, potencih
fisica o moral, derecho para hacer alguna cosa”. “El concepto juridico de facultad indica que
alguien esta investido juridicamente (por una nomma de derecho) para realizar un acto juridico
vilido, para producir efectos juridicos previstos [...]7.% Por su parte, el término legislativo
proviene del latin fegislar que significa “derecho o potestad de hacer leyes”.

Cabe hacer la aclaracion de que con frecuencia se confunden los términos funcién y
facultad. Para ¢ello, €l maestro Ignacio Burgoa Orihuela nos aclara la diferencia en el sentido
de que ¢l término funcién denofa actividad o poder y ¢l término facultad implica la capacidad
juridica que a favor de ciertos organos establece el orden juridico para desempefiar tal
actividad o peder.

Por otra parie, nos sefiala que las facultades legislativas del Congreso de la Unién “...
consisten en las atribuciones que a favor de este organismo establece la Constitucién para
elaborar normas juridicas abstractas, impersonales y generales, llamadas leyes en su sentido
material o intrinseco, las cuales, por emanar de él, asumen paralelamente el caricter formal de
tales” >

En este mismo sentido, las facultades legistativas del Congreso de la Unidn las

encontramos en ¢l articulo 73 de la Constituciéon y de manera especifica en las siguientes

? Tamayo y Salmoran, Rolando, Diccionario juridico mexicano, 5°. ed., t. 1, México, Instituto de
[nvestigaciones Juridicas, UNAM, 1992, p, 1407.
? Burgoa Orihuela, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, . ed., México, Pornia, 1993, p. 643.



fracciones: VII, VIII, IX, X, X1, XIV, XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX, XXI, XXII, XXIII,

XXIV, XXV, XXIX y demas subdivisiones, y XXX,
111. LAS FACULTADES EXCLUSIVAS DE LAS CAMARAS

Son facultades exclusivas de las cémaras; del Congreso de la Unidn las que realizan por
mandato constitucional cada una de ellas de manera independiente respecto de la otra, es decir,
aquelias facultades cuyo ejercicio no requiere la intervencién o conocimiento de la otra
camara. En este sentido, de acuerdo a la clasificacién que hace Felipe Tena Ramirez de las
_.facultades de las camaras, son facultades exclusivas cuando las cz’aLmaras actian en forma
separada y no sucesiva, pero sin ser facuitades comunes.*

Ahora bien, es menester sefialar que, si bien es cierto que tanto la Cimara de Diputados
como la Camara de Senadores tienen en el articulo 74 y 76 Constitucional respectivamente sus
facultades exclusivas, éstas en ningdin momento tienen naturaleza propiamente legislativa
debido a que para expedir leyes se requiere de la intervencion de las dos camaras.” En virtud
de esta situacidn y en atencién a lo que establecen cada uno de los articulos anteriormente
sefialados, se establece que las facultades exclusivas de cada una de las camaras se refieren
especificamente a cuestiones politico-administrativas, politico-econdmicas y jurisdiccionales
por lo que respecta a la Camara de Diputados v, politico-administrativas y junisdiccionales por

.lo que respecta a la Camara de Senadores.

* Cfr. Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, 32* ed., México, Porria, 1988, pp. 295-
297.
* Vid. supra, cap. 1, pp. 8-9.



IV, EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

El término procedimiento proviene del latin procedo que significa “proceder, avanzar”. El
término legislativo proviene, como ya lo mencionamos anteriormente, del latin legislar que
significa “derecho o potestad para hacer leyes”.

De acuerdo al concepto etimoldgico v a la opinidn de los distintos autores podemos
entender al procedimiento legislativo como el conjunto ordenado de actos que, de acuerdo a lo
quc establece el orden juridico mexicano, deben seguir los érganos de gobierno que tienen
dicha facultad cen la finalidad de producir leyes o decretos.

El progedimiento legislativo se encuentra regulado en los articulos 71 y._72 de la
Constitucién vigente®, en la Ley Organica del Congreso General’ y ef Reglamento para el
Gobiermo Interior del Congreso General® y en los articulos 3 y 4 del Codigo Civil para el
Distrito Federai® en lo que se refiere a la iniciacion de la vigencia de las leyes.

Debido al desorden en que se presentan las distintas hipdtesis en el articulo 72
Constitucional respecto del procedimiento legislativo, para una mayor comprensién de éste se
presentan a continuacidén los dos cuadros en los que el maestro Eduardo Garcia Maynez
sistematizo y ordené las distintas hipétesis que prevé el articulo 72 Constitucional respecto de

dicho procedimiento:'°

® Estas lineas se escribieron hasta septiembre de 1999,

7 Los preceptos de esta ley entraron en vigor el 4 de septiembre de 1999, salvo lo previsto en los articulos
transitorios, de tal manera que durante ei desarrolle de la tesis se precisardn las salvedades antes referidas. En
virtud de que nos remitiremos a ella constaniemente, s¢ le entenderd con las siglas LOCG.

* Este reglamento entré en vigor el 20 de marzo de 1934 y en virtud de que nos remitiremos a €l
constantemente, se le entendera con las siglas RGICG.

°El Cadigo Civil para el Distrito Federal se aplica tanto en materia de fizero comun asi como para toda la
Repiiblica en materia de fuero federal. Entro en vigor el 1 de octubre de 1932.

" Garcia Maynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, México, 39" ed., Pormia, 1988, pp. 58-59.



PROYECTOS NO VETADOS POR EL PODER EJECUTIVO

CAMARA DE
ORIGEN

CAMARA
REVISGRA

RESULTADO

PODER
EJIECUTIVO

1. Aprueba

Aprueba

Pasa al Ejecutivo

Publica

2. Aprueba

Aprueba nuevamente

Rechaza totalmente

Desecha nuevamente

Vuelve a la Camara de
origen con las
observaciones respectivas,
a fin de ser discutido
nuevamente;

El proyecto no puede
volver a presentarse en €l
mismeo periodo . de
sesiones.

3. Aprueba

Aprueba nuevamente

Rechaza totalmente

Aprueba

Vuelve a la Camara de
origen con las
observaciones respectivas,
a fin de ser discutido
nuevamernte;

Pasa al Ejecutivo

Publica

4. Aprueba

aprueba  supresion,
reformas o adiciones

Desecha en parte,
reforma o adiciona

Vuelve a2 la Cimara de
origen para la discusién
de lo desechado o de las
reformas o adiciones;

Pasa al gjecutivo

Publica




5. Aprueba

rechaza  supresion,
reformas o adiciones

Desecha en parte,
reforma o adiciona

Insiste
supresiones,
adiciones o reformas

€n

Vuelve a la Camara de
origen para la discusidn
de lo desechado o de las
reformas o adiciones;

El proyecto no puede
volver a presentarse sino
hasta el siguiente periodo
de sesiones

6. Aprueba Desecha en  parte, | Vuelve a la Cémara de
reforma o adiciona origen para la discusién
de lo desechado o de las
reformas o adiciones;
rechaza  supresidn,|Rechaza  supresidn, | Pasa al Ejecutivo Publica
reformas o-adiciones |reformas o adiciones, :
es decir, acepta el
proyecto primitivo
7. Rechaza No puede volver a
presentarse en las sesiones
del afio.
PROYECTOS VETADOS POR EL EJECUTIVG
CAMARADE CAMARA PODER EJECUTIVO RESULTADO
ORIGEN REVISORA
Aprueba Aprueba Desecha en todo o en|Vuelve a la
parte Camara de origen
con sus
observaciones;
Insiste en su | Insiste por la misma|Debe ordenar la
proyecto por { mayoria publicacion.

mayoria de las 2/3
partes de votos.
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Ahora bien, es importante mencionar que el rango constitucional que tiene actualmente
el procedimiento legislativo se debié a las reformas que en 1874 se hicieron a la Constitucién
de 1857 y en la cual se determinaron, entre otras cosas, la reinstalacién del Senado y el veto
presidencial. -

Por otra parte, de acuerdo a la doctrlina mexicana, el procedimiento legislativo se puede
clasificar de dos maneras. El primero, llamado ordinario, se refiere al procedimiento para crear
o reformar leyes o decretos en general; el segundo es el llamado especial o del constituyente
permanente, que se refiere al procedimiento para reformar la Constitucion cuya tramitacion
vad?, en comparacion al erdinario, en virtud de que hay que cumplir requi.‘sitos adicionales tal
como la exigencia de un mayor porcentaje de votos en el Congreso de la Unién y la
aprobacién de la mayoria de las legislaturas locales.'! En México, de acuerdo a la opinién de
distintos autores, entre ellos Miguel Angel Camposeco, el procedimiento legislativo ordinario
estd compuesto de manera general por las siguientes fases o etapas: iniciativa, dictamen,
discusidn, votacion para aprobar o rechazar un proyecto de ley, sancién, promulgacién,

publicacidn e iniciacién de vigencia.

a) Iniciativa
Es el acto por virtud del cual se somete a consideracién del Congreso del Unidn un
proyecto de ley o decreto, por parte de los organos facultados para ello. El articulo 71

Constitucional establece los érganos que tienen dicha facultad y que son:

" Vid. infra, cap. |, pp. 19-21.
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1. El Presidente de la Republica.
11. Los diputados y senadores al Congreso de 1a Unidn.

I1I. Las Legislaturas de tas Estados.

Sin embargo, 1a misma Constitucién faculta de iguakmanera a la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal para presentar, ante el Congreso de la Unidn, iniciativas de ley o decreto
en materias relativas al Distrito Federal. (Articulo 122 fraccion V, inciso fi de la Constitucion)

Las iniciativas podran ser presentadas indistintamente en cualquiera de las dos cémaras
que integran el Congreso de la Uniodn, con la excepcion que establece el articulo 72 inciso h
Constitucional, el cual establece que los asuntos que versen sobre empréstitos, impugslos,
contribuciones y reclutamiento de tropas debera conocer primero la Camara de Diputados. El
trAmite que le correspondera a las iniciativas presentadas sera el de tumarlas a la comisién de
dictamen competente de acuerdo a la naturaleza de su propto contenido, con el fin de que éste

organo elabore el dictamen correspondiente.

b) Dictamen

El dictamen es una resolucidn acordada por la mayoria de los integrantes de una
comisidn respecto de una iniciativa de ley o de decreto sometida a su consideracién, debiendo
contener una parte expositiva de las razones en que se funde tal resolucion. De acuerdo con el
articulo 71, parrafo 1I Constitucional, las iniciativas presentadas por el Presidente de la
Repiiblica, por las Legislaturas de los Estados o por las diputaciones de los mismos, pasardn
desde luego a comision. Las que presenten los diputados o los senadores se sujetardn al mismo

tramite en atencién a lo dispuesto por et articulo 56 del RGICG.



Para el caso de que el Congreso de la Union esté en receso, 1a Comisién Permanente
serd la encargada de recibir las iniciativas o decretos de ley y tumarlas a las comisiones de
dictamen de la cdmara a la que vayan dirigidas (Articulos 79 fraccidn I Constitucional, 122
de la LOCG y 179 relacionado con el 94 del RGICG).

Para terminar, el articulo 60 del RGICG en su primer parrafo sefiala de manera general
que “Ninguna proposicién o proyecto podra discutirse sin que primero pase a la comisién o
conusiones correspondientes y éstas hayan dictaminado™. A manera de excepcion, sefiala que
*Solo podra dispensarse este requisito en los asuntos que por acuerdo expreso de la Camara se

calificaren de urgente o de obvia resolucién”.

¢) Discusion

“Es el acto por virtud del cual las cAmaras del Congreso de la Unidn deliberan acerca
de las injciativas de proyectos de ley o decreto, con el fin de determinar si deben o no ser
aprobadas”.'? Cabe resaltar lo que establece el articulo 72 Constitucional en su primer parrafo
al sefialar que *todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucién no sea exclusiva de alguna de
las Camaras, se discutira sucesivamente en ambas™. Esta fase se encuentra regulada de manera
especifica por los articulos 95 al 134 del RGICG.

En esta fase del procedimiento legislativo los diputados y senadores deben analizar,
mediante el debate, los dictamenes que presentaron las comisiones de dictamen legislativo

respecto de las distintas iniciativas de ley o de decreto con el fin de emitir su voto a favor o en

2 Garcia Maynez, Eduardo, op. cit. supra, nota 10, p. 54.



contra, debatiendo en primer término los proyectos en lo general y luego en lo particular, es

decir, articulo por articulo.

d) Votacion para Aprobar o Rechazar un Proyecto de Ley

La votacidn es el mecanismo por medio del cual se aprueba o rechaza un proyecto de -
ley o de decreto presentado ante el Pleno de cada una de las camaras. Por otra parte, “La
aprobacién es el acto por el que las Camaras aceptan un proyecto de ley o decreto de forma
total o parcial™."” En cuanto al rechazo, éste es ¢l acto por el cual no se acepta el proyecto de
ley o decreto, va sea de manera total o parcial.

La aprobacion o rechazo se lleva a cabo medial}te el voto nominal de los miembros de
cada una de las camaras. Actualmente en la Camara de Diputados las votaciones se realizan
mediante el sistema electronico, de acuerdo con las innovaciones puestas en marcha
recientemente, con lo cual se pretende acelerar las tareas de la Cdmara cuando actia en
asambiea plenaria. En cambio, en la Cdmara de Senadores el sistema para la votacién sigue
siendo el tradicional, es decir, cada miembro de la camara se pondrd de pie y debera
prenunciar su nombre y apellido y el sentido de su voto para que de esta manera el secretario
de la mesa directiva compute al final si se aprueba o rechaza el proyecto de ley o decreto.
Dichos proyectos se votaran, en primer lugar, en lo general y luego en lo particular {Articulos
147 y 148 del RGICG).

Para las votaciones de los proyectos de ley o decreto es de igual manera importante el

quérum de asistencia en la sesion correspondiente. Por gudérum podemos entender al nimero

¥ Ibid., p. 55.



de asistentes a una asamblea necesario para tomar decisiones validas. Con base en lo anterior,
se aplica en nuestro sistema el principio de mayoria absoluta, es decir, de la mitad mas uno,
por lo que se requiere de la asistencia de por lo menos doscientos cincuenta y un diputados y

sesenta y cinco senadores para que puedan ser aprobados validamente los proyectos.

e} Sancién

“La sancién es la aceptacién de una iniciativa de ley o decreto por el Ejecutivo™.' Si el
proyecto no es devuelto por el Presidente de ta Repiblica al Congreso en el término de diez
dias, contados a partir de su recepcion, se entendera que ha sido aceptado por él. En esta fase
s hace latente el derecho de veto que sobre el proyecto tiene el Presidente y que le faculta
remitir a la cdmara de origen, dentro de los diez dias dtiles siguientes a su recepcidn, el
proyecto con sus respectivas observaciones a fin de que sea analizado nuevamente por el
Congreso de la Unién."> En caso de que se hayan suspendido o finalizado las sesiones del
Congreso de la Unidn, el Presidente podra hacer use del derecho de veto cuando se reanuden
las sesiones o cuando inicie constitucionalmente el nuevo periodo ordinario de sesiones que

corresponda.

J) Promulgacion
El maestro Ignacio Burgoa Onhuela, nos sefiala que “Promulgar es un acto por virtud

¢l cual el Presidente ordena la publicacion de una.ley o un decreto previamente aprebados por

" Ibid., p. 55.
¥ Vid, supra, cap. 1, p. 12
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el Congreso de la Unién o por alguna de las Camaras que lo integran”.'® En otras palabras, es
el reconocimiento formal de una ley o decreto por el Presidente de la Repiblica, dandole de
esta manera fuerza para que sea cumplida por todos en caso de ser ley o por quienes sefiala de

manera particular el decreto.

g} Publicacion

“La publicacion es el acto a través del cual, una vez aprobada la ley, sancionada y
promulgada, se da a conocer a quienes deben cumplirla™.!” E! Diario Oficial de la Federacion
es €l medio a traves del cual el Presidente de la Republica puede dar a conocer la ley o

decreto.

h) Iniciacion de la vigencia de la ley o decreto

Esta ultima fase del procedimiento legislativo se refiere al momento en que una ley o
decreto adquieren su fuerza obligatoria para todos aquellos a quienes estan dirigidos. Existen
dos posibilidades: a) En caso de que la ley o decreto no sefialen la fecha de su entrada en
vigor, se aplicard 1o que dispone el articulo 3° del Cédigo Civil para el Distrito Federal que
sefiala que "“Las leyes, reglamentos, circulares o cualesquiera otras disposiciones de
observancia general, obligan y surten sus efectos tres dias después de su publicacion en el
periddico oficial”. b) Puede iniciar su vigencia en la fecha que sefialen los articulos

transitorios de la propia ley o decreto. Lo anterior se fundamenta en lo que dispone el articulo

to Burgoa Orihuela, Ignacio, Diccionarie de derecho constitucional, garantias y amparo, México,
Pormnia, 1996, p. 359.

'7 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, E! congreso de la union: integracién y regulacion, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1997, p. 222,



4* del Cddigo Civil, que sefiala que “Si la ley, reglamento, circular o disposicion de
ohservancia general fija el dia en que debe comenzar a regir, obliga desde ese dia con tal de

que su publicacién haya sido anterior”.

Ahora bien, por lo que respecta al procedimiento legistativo para realizar reformas a la
Constitucién {(del constituyente permanente) hay que tomar en cuenta el articulo 135, en
relacién con los articulos 63, 71 y 72 de la misma Constitucién. El procedimiento es el

siguiente:

1. Presentar iniciativas de reformas los que tienen facultad para ello, es decir, el Presidente, los
diputados y senadores, las Legislaturas de los Estados y de acuerdo al articulo 122, fraccion
V, inciso # de la Constitucién, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal en materias

exclusivas al propio Distrito Federal.

2. Para actuar legalmente como 6rgano deliberante y puedan asi conocer de la iniciativa de
reforma, se requiere un quorum de mas de la mitad del total de los miembros en cada una
de las camaras, es decir, de doscientos cincuenta y un diputados y sesenta y cinco

senadores.

3. Se lleva a cabo la discusion del dictamen que presentd la comision correspondiente en la

Camara en que se haya presentado primero la iniciativa de reforma.
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4. La votacion serd nominal, aprobando primeramente el proyecto de dictamen en lo general y

luego articulo por articulo.

5. Para su aprobacidn se requiere del voto de las dos terceras partes de los miembros presentes
{mayoria calificada), es decir, en caso de que exista la asistencia minima requerida para
sesionar, sélo se necesitard para reformar la constitucion el voto a favor de ciento sesenta y

siete diputados y en el caso de los senadores se requerira el voto a favor de cuarenta y tres

senadores.

6. Una vez aprobadas dichas reformas por el Congreso de la Unidn se requerira la aprobacion
de la mayoria de las Legislaturas de los Estados, es decir, del voto a favor de 16 de las 31

Legislaturas Locales.

7. El computo de las legislaturas y la declaracién de la aprobacidn de 1a reforma constitucional

lo hard el Congreso de la Unién, y en los recesos de éste lo hari la Comisién Permanente.

Para concluir este punto es necesario aclarar que nuestras leyes, cualquiera que sea su
tipo (Ordinaria, Reglamentaria u Organica), deberd estar vinculada con la Constitucitn, pero
como nos sefiala Jacinto Faya Viesca, esta vinculacion no se refiere para ejecutarla, “... sino

para expandirla, para aplicar su voluntad, para operar sus decisiones politicas fundamentales, y
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para dotar de eficacia a los valores materiales contenidos en su texto (libertad, ignaldad,

democracia, soberania, justicia social, pluralismo)”. 8

YV EL ACTO PARLAMENTARIO

Se define al acto parlamentario como “... cualquier declaracién de voluntad realizada por el
Parlamento en ejercicio de una potestad parlamentaria™.'® Se considera que los actos
parlamentarios realizados por el Parlamento son heterogéneos en atencidn a su naturaleza o a
su funcidén. En cuanto a este aspecto en especifico, cabe hacer mencién de que es la manera
mz%s usada para clasificar a los actos parlamentarios y que estd basada'.en las funciones del
Parlamento, resaltando la clasificacién en actos parlamentarios normativos y no normativos.”
Para nuestro estudio es importante hacer la aclaracidén de que el procedimiento

parlamentario y el acto parlamentario son dos figuras distintas. Para ¢llo nos remitiremos a las

consideraciones que hace Maria Asuncién Garcfa, quien sefiala que

El procedimiento parlamentario [...], aplicando ¢l concepto genérico de procedimiento a la
funcién del Parlamento, [se define] como una sucesién preestzblecida de actos juridicos,
realizados por sujetos y organos diversos, a través de los cuales el Parlamento ¢jerce sus
funciones. 5t a esta definicién afiadimos el concepto de acto parlamentario veremos que €s0s

actos juridicos que integran el procedimiento parlamentario son, normalmente, actos

'8 Faya Viesca, Jacinto, Leves federales y cangreso de la unién. Teoria de la ley mexicana, México,
Porria, 1991, p. 43,
" Garcia Martinez, Maria Asuncién, Ef procedimiento legisiative {tesis doctoral), Madrid, Publicaciones
del Congreso de los Diputados y AGISA, 1987, p. 69.
* Cfy. Ibid., pp. 89-90 y 120
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parlamentarios, hechos por organos de la Cdmara para el ejercicio de la funciones

parlamentarias '

La anterior consideracion nos lleva a la conclusion de que el conjunto de actos
parlamentarios (a_ctos juridicos} conforman el procedimiento parlamentario, resaltan(!o que
dichos actos constituyen actos de trémite dentro del procedimiento y con la caracteristica
basica de ser instrumentates del acto final. Estos actos que integran el procedimiento
parlamentario y que son realizados por organos del mismo Parlamento conforman, respecto a
la expedicidn de leyes, lo que se conoce como procedimiento legislativo, analizado en el punto

anterior.

V1. EL PLENO

Dentro del derecho parlamentario, por Pleno hay que entender a la “reunién a la que asisten
los miembros que integran un érgano parlamentario en el mimero previsto por sus reglamentos
para la integracién del quérum, a fin de que pueda sesionar”.”> En México, el Pleno ha sido y
es en |a actualidad €l 6rgano mas importante dentro de cada una de las camaras que integran el
Congreso de la Unién porque se compone de la totalidad de los miembros en cada una de ellas
(de diputados y de senadores) y, ademads, porque es en donde se discuten y votan los

dictamenes que presentan las comisiones respecto de los proyectos de ley o de decreto que les

FI
Ibid., p. 119.
2 Molina Pifieiro, Luts )., Enciclopedia Parlamentaria de México, serie 11, val, I, 1. 1, México, Instituto
de Investigaciones Legislativas de la Cimara de Diputados y UNAM, 1997, p. 733.
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fueron turnados. El Pleno serd el que tome Ia dltima consideracion respecto a la aprobacion o
no de los proyectos dc ley o de decreto.

La razon por la que el Pleno es considerado el érgano mas importanic en cada una de
las camaras se remonta a los inicios de la institucion parlamentaria en México, debido

principalmente a la inviolabilidad del principio de representatividad.”

VIL LA MESA DIRECTIVA

La Mesa Directiva® de cada una de las camaras del Congreso de la Unién es el érgano
colegiado encargado de conducir los trabajos del Pieno de cada Camara. La importancia de la
Mesa Directiva deriva del hecho de que “Es el dérgano rector del pleno de la asamblea
deliberativa, lo que implica el ejercicio de funciones de diversa naturaleza; por ejemplo, de
coordinacion, moderacidn, representacion, autentificacion, instrumentacion, admimstracion,
de aplicacidn de sanciones, de gobierno e informacion™.>”

De acuerdo con la LOCG, ta Mesa Directiva de la Camara de Diputados se elegird en la
ultima sesion del mes de septiembie del primer periodo ordinario de scsiones del tercer afio de
gjercicio de la LVII Legislatura y se infegrard con un Presidente, tres Vicepresidentes y tres
Secretarios, todos ellos electos por el voto de las dos terceras partes de los diputados presentes
v en votacion por cédula o utilizando el sistema de votacion electrénica. Durardn un afio en el

cargo y podran scr reclectos. Por lo que respecta a los Vicepresidentes, estos coadyuvarin en

21, infra, cap. V, pp. 150-154,

* La Mesa Directiva de la Cimara de Diputados se encuentra regulada dei articule 17 al 25 de la LOCG
v la Mesa Directiva de 1a Camara de Senadores del articulo 62 al 70 del mismio ordenamiento,

** Pedroza de la Liave. Susana Thalia, op. it supra, nota 17, p.162.



24

sus funciones al Presidente asi como asumir las representaciones protocolarias y suplir las
ausencias lemporales del Presidente de la Camara. Los Secretarios tendrin como principal
funcién la de auxiliar al Presidente de la Mcesa Directiva en ¢l desemperio de sus funciones,
principalmente las de cardcter administrativo y registral.

De¢ acuerdo conla LOCG, la Mesa Directiva de la Camara de Senadores se clegiri en la
lltima sesién del mes de octubre del primer periodo ordinario de sesiones dei tercer afio de
ejercicio de la LVII Legislatura y s¢ integrara con un Presidente, tres Vicepresidentes y cuatro
Secretarios, electos por mayoria absoluta de los senadores presentes y en votacion por cédula.
En comparacién a lo sefialado anteriormente respecto a la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados no se presentan variantes en cuanto a las__ atribuciones de los vicepresidentes y los
secretarios.

Para concluir, es importante sefialar que la figura mas importanie de la Mesa Directiva
es su Presidente. responsable de hacer respetar el fuero constitucional de los legisladores y de
velar por la inviolabilidad del recinto parlamentario. Las atribuciones del Presidente de la
Mesa Directiva de la Camara de Diputados y tas del Presidente de la Mesa Directiva de la
Camara de Senadores se contemplan en los articulos 22, 23 y 67, 68 de la LOCG, ¢jerciendo
dichas atribuciones en la fecha sefalada en parafos anteriores. Las funciones se pueden
clasificar de manera gencral de la stguiente fonma: Facullades de dircccion de los trabajos
camerales, facultades representativas v (acultades relativas al orden y la disciplina en las

sesiones.
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Vill. .OS GRUPOS PARLAMENTARIOS

Se define al Grupo Parlamentario como el conjunto de legisladores pertenecientes a un misimo
partido politico dentro del parlamento y cuya finalidad es la de coadyuvar en ta realizacion de
los trabajos legislativos. -

Dec la definicién anterior se desprende la vinculacién que existe cntre los grupos
parlamentarios v los partidos politicos, razén por la cual se han desprendido infinidad de
teorias respecio a la naturaleza juridica de los grupos parlamentarios como por ¢jemplo, €l
determinar si estos grupos son 6rganos intermos del parlamento u organos de los propios
partidos politicos, aspecto que no viene al caso detcrmkinar en este trabajo por no ser el fin de |
éste.

Unicamente sefialaremos que en México, en comparacion con otros paises, los grupos
parlamentarios encuentran en el articulo 70 Constitucional el fundamento para su creacidn
toda vez que éste articulo sefiala que “La ley determinara las formas y procedimientos para la
agrupacion de los diputados, segun su afiliacion de partido, a efecto de garantizar la libre
expresién de las corrientes ideoldgicas representadas en la Camara de Diputados™. Si bien es
cierto que la disposicién constituciconal no sefiala nada respecto a los grupos parlamentarios de
la Cimara de Senadores, recientemente ¢n la LOCG si se contempla ésta forma de
organizacion de los legisladores de un mismo partido politico.

Por otra parte, ¢l reconocimiento legal de los grupos parlamentarios trajo consigo el
estabiecimiento de requisitos y condiciones para su constitucion asi como la creacion de

derechos y obligaciones para los mismos grupos.
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Como primer requisito estara el cubrir el niomero minimo necesario para su
constitucidn que a saber serd de un namero de cinco legisladores tanto en la Camara de
Diputados como en la Camara de Senadores, de acuerdo a los articulos 26.2 y 72.1 de Ia
LOCG. Ahora bien, la condicidn consistird en presentar a la Secretaria General de la Camara

. de Diputados y al Secretario General de Servicios Parlamentarios de la Cimara de Senadores

la siguiente documentacion:

a) Acta en la que conste la decisidon de sus miembros de constituirse en grupo, con
especificacion del nombre del mismo y lista de integrantes.
b) El nombre del diputado o senador que haya side electo coordinador del grupo

parlamentario.

c) El Estatuto detl partido politico en el que militen.

En cuanto al segundo aspecto, la ley seitala que para la designacion del coordinador de
cada grupo parlamentario se estara sujeto a lo que sefialen las normas estatutarias y los
lincamientos de cada partido politico, en el marco de las disposiciones de 1a propia LOCG.

Por ultime cabe sefialar, de conformidad con la importancia politica que asumen los
coordinadores de los grupos parlamentarios, que aquellos que pertenecen a la Camara de
Diputades integrardn la Junta de Coordinacién Politica asi como la Conferencia para la

. Direccién y Programacion de los Trabajos Legislativos. En cuanto a la Camara de Senadores,
dichos coordinadores integraran la Junta de Coordinacion Politica. Cada Junta serd el érgano

de gobierne de cada Camara.



7

Todas las disposiciones relativas a los Grupos Parlamentarios entraran en vigor hasta el

1 de septiembre del afio 2000.

IX. LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS

Dentro del derecho parlamentario existe un tema que en la actualidad es considerado de suma
importancia toda vez que esta relacionado directamente con la forma en que se organizan y
realizan sus actividades los parlamentos del mundo, razdn por la cual serd objeto, en este
trabajo, de un estudio mas amplio. Nos referimos a las denominadas comisiones
parlamentarias,

:

La palabra comision deriva del latin commissio-commissionis, que de acuerdo al
Diccionario de la Lengua Espafiola significa “encargar o encomendar a otro el desempefio o
gjecucion de algin servicio o cosa. Facultad que se da o se concede a una persona para gjercer,
durante cierto tiempo, una funcian™

En términos juridicos, €l maestro Miguel Angel Camposeco nos seiiala que por
comision parlamentaria “se reflerc la integracion de un grupo reducido de miembros
pertenecientes a las Cimaras quienes, por especial encargo de la misma, estudian con amplitud
y detalle los asuntos para preparar los trabajos, informes o dictimenes que servirin de base al

pleno para resolver en definitiva”.?” Con base en este concepto, podemos visualizar la

imporiancia que tienen estos cuerpos colegiados reducidos y, en especial los que dictaminan,

* Diccionario de fa lengua espariola, 19*. ed., Madrid. Real Academia de la Lengua Espailola y Espasa-
Calpe, 1970. Cit. por Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho parlameniario, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1995, p. 234.

¥ Camposeco Cadena, Miguel Angel, Enciclopedia Parlamentaria de México, op. cit. supra, nota 22, p.
171.
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en virtud de que éstos cuerpos estudian, analizan y proponen al Pleno la resolucion que
iomaron respecto de los proyectos de ley o decreto que les fueron tumados.

En nuestro derecho mexicane vigente, las comisiones parlamentarias que integran el
Congreso de la Unidn se encuentran reguladas de manera especifica tanto en la LOCG como
en el RGICG.

Actualmente en la Camara de Diputados se rigen también por Acuerdos
Parlamentarios, a los cuales se les reconoce como fuente del derecho parlamentario. De igual
manera las comisiones parlamentarias se rigen “Por determinacién de leyes especificas,
independientemente de las creadas en la Ley Orgéanica del Congreso y en el Reglamento, [en
virtud de ello encontramos reguladas aj [,..] la Comisién de VigilanciaLde la Contaduria Mayor
de Hacienda, en la Ley Orgénica de ésta; la Comision de Programacién, Presupuesto y Cuenta
Piblica en la ley respectiva y en la anteriormente mencionada; asi como las comisiones
mencionadas en leyes diversas, particularmente en la Ley de Planeacién y por supuesto en la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos que establece una Comisidn
Instructora y una Subcomisién de Examen Previo, para los juicios politicos y las declaratorias
de procedencia™.®®

Aunque en la Constitucion no se regulan de manera especifica, si es importante para
nuestro estudio sefialar en este punto qué articulos de la Constitucion regulan a las comisiones
parlamentarias toda vez que es nuestra ley fundamental. Ademas es importante aclara que
dichas comisiones se abordaran en un apartado posterior de acuerdo a su regulacidn en las

distintas leyes.

® Moreno Collado, Jorge, “Las comisiones legislativas de la camara de diputados”, Revista de
Administracion Piblica, México, Instituto Nacional de Administracion Publica, no. 92, 1996, p. §57.
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Son seis los articulos en la Constitucidn en los que se menciona de manera expresa a

las comisiones parlamentarias:

Articelo 71 parrafo II. Seiala que las inicialivas que presenien los érganos de gobiemo
facultados para ello ... pasaran desde luego a comisidn”. Jorge Moreno Collado nos afirma
que “.. esta mencién implica la determinacion constitucional de que las camaras deben
estructurarse a partir de las comisiones, de manera que ninguna ley o decreto seria vélido sin el

. . e 4y D
dictamen previo de una comisién®. 9

Articulo 72. inciso 1). Sefiala que si transcurrido un mes desde que el proyecto de ley o de
decreto pasé a manos de la comision dictaminadora y ésta no ha elaborado su correspondiente

dictamen, el mismo proyecto podra presentarse y discutirse en la otra Camara.

Articulo 74 fraccion II. Sefiala dentro de las facultades exclusivas de la Cémara de Diputados
la posibilidad de crear una comisién encargada de vigilar a {a Contaduria Mayor {crea sin

denominarla a la Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda).

Articulo 77 fraccién II. Sefiala que entre una y otra Cimara puede existir comunicacién a

través de sus respectivas comisiones.

29
= fdem.
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Articulo 79 fraccion HI. Sefiala la faculiad que tiene la Comnisién Permanente para recibir los
proyecios de ley o de decreto durante los periodos de recesos del Congreso de ta Unidn y ...

turnarlos para dictamen a las comisiones de la Camara a la que vayan dirigidas”.

Articulo 93 pdrrafo [II: Sefala que las cAmaras del Congreso de la Unidn tienen la facultad de
crear comisiones para investigar el funcionamiento de los Organismos Descentralizados y las

Empresas de Participacion Estatal Mayoritaria.

X. DISTINCION ENTRE COMISIONES PARLAMENTARIAS PERMANENTES Y

NO PERMANENTES

Existen diversos criterios para clasificar a las comisiones parlamentarias los cuales se orientan
respecto de $u duracion, su funcidn, a la materia de su competencia, por el niniero de sus
integrantes, etcétera. En este punto nos orientamos al criterio de clasificacién respecto a su
tiempo de duracién porque es el criterio que sigue la mayoria de los reglamentos
parlamentarios en ¢l mundo y ademds por considerarse que ayudard a una mejor compresion

de esta tesis.

A) Comisiones parlamentarias pernianentes.
En este sentido, nos remitimos a Francisco Berlin Valenzuela, quien nos sefiala que “Son
aquellas que se establecen por reglamento, con duracion ilimitada y que son integradas en
cada legislatura segin formas previstas en las normas de cada cuerpo legislativo. Su

finalidad es el estudio de los asuntos propios de la naturaleza de cada comisidén y su
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actividad es fundamental para el conocimiento detallado de aquellos temas que

posteriormente deberd conocer el pleno”.*®

B Comisiones parlamentarias no permanenies.
Llamada también especiales o transitorias, come su nombre lo indica estas comisiones
parlamentarias tienen una duracién limitada; se crean por el Pleno unicamente para atender
el asunto especifico para el que fueron creadas v, una vez que hayan finalizado con el

trabajo encomendado, dejan de existir.
XL DISTINCION ENTRE COMISIONES ORDINARIAS Y ESPECIALES

Esta distincion general a la que se hace referencia se basa principalmente en las disposiciones
contempladas tanto en la LOCG (anterior a la de septiembre de 1999) como en el RGICG vy es
con la finalidad de presentar la manera en cémo nuestro orden juridico clasifica a las
comisiones parlamentarias del Congreso de la Unidén. La ley contempla como comisiones

ordinarias las siguientes:

1. Las que se constituyen con caracter definitivo y que funcionan para toda una Legislarura,
entendiéndose por ésta al periodo de ejercicio de las funciones que realizan los diputados y
senadores durante tres afos.

2. Se constituyen por disposicion legal.

¥ Berlin Valenzucla, Francisco, op. cit. supra, nota 26, p-236.
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3. Los integrantes de estas comisiones duraran en el cargo tres afios.

4. Las comisiones ordinarias se integraran en el mes de scptiembre del afio en que inicie la
legislatura.

5. En la Camara de Diputados las comisiones ordinarias actualmente son las 39 que sefiala el
articulo 43 de 1a LOCG como de Dictamen Legislativo, junto con otras 15 comisiones mds:
que se crearon en la reciente Legislatura para dar un total de 54. En la Camara de Senadores
las comisiones ordinarias actualmente son las 26 que sefala el articulo 78 de la LOCG,

incluyendo la de Estudios Legislativos, junto con otras 28 comisiones para dar un total de

54.

Jorge Moreno Collado sefiala que “La existencia de las Comisiones QOrdinarias acredita
la calidad técnica y profesional del trabajo institucional de los legisladores, la eficacia de la

divisién de las actividades parlamentarias por especialidades, asi como la organizacion

3

funcional y efectiva de la produccién normativa

Se consideran comisiones especiales las siguientes:
1. Las que se constituyen con caracter transitorio, es decir, solo durante un cierto tiempo.
2. Se constituyen por acuerdos que apruebe el Pleno.

3. Sus integrantes duraran en el cargo hasta que la comisién desaparezca una vez que haya

cumplide con su cometido.

4. Las comisiones especizles se pueden crear en cualquier momento de la Legislatura.

' Moreno Collado, Jorge, Enciclopedia Parlamentaria de México, op. cit. supra, nota 22, p. 209,
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5. En ambas cimaras del Congreso de la Unidn se considerardn como comisiones especiales
aquellas que se integren para conocer especificamente de la materia cuyo objeto motivd su

creacion.

XII. LOS ACUERDOS PARLAMENTARIOS

Los Acuerdos Parlamentarios son las determinaciones tomadas por los érganos rectores de las
camaras con el proposito de fijar normas cuyo contentdo sea organizativo, administrativo o
politice, para que de esta manera se aticndan y desahoguen algunos asuntos especificos. Las
normas de los Acuerdos Parlamentarios,‘_al igual que para ias normas de la LOCG y del
RGICG tienen un contenido juridico, pero sobre todo son directrices politicas.

Se le considera fuente formal del Derecho Parlamentario en virtud de que el articulo 77
fraccion III de la Constitucion establece que cada una de las cimaras’podra dictar normas
relativas a su estructura y funcionamiento intemos.

Desde el punto de vista doctrinal esta disposicion constituye el denominado principio
de prescripcion autonémica o de regulacidn autdnoma, el cual consiste en que el conjunto de
reglas que dicta un érgano le hace por si mismo y para st mismo, sin la intervencidn de ningin
olro Srgano.

La importancia que han tomado los Acuerdos Parlamentarios se debe principalmente al
dinamismo que en sus trabajos le da el sistema piuripartidista existente actualmente en ambas
camaras del Congreso de la U_nién y cuyo fundamento se encuentra en el articulo 41 de la

Constitucion.
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El érgano rector encargado de llegar a acuerdos o consensos tanto en la Camara de
Diputados como en la de Senadores es 1a Junta de Coordinacién Politica {Articulo 33.1 y 80
de la LOCG). Los z'muerdos a los que lleguen esios drganos deberan ser firmados por el ’
presidente y los secretarios de la Juntas involucradas y registrarse en el acta respectiva para
csle objeto. Seran presentados a la Mesa Directiva y sometidos a la aprobacion del Pleno,
requisito exclusivamente formal ya que los distintos grupos parlamentarios que estén
representados cn las cdmaras tienen a sus respectivos coordinadores en las comisiones
rectoras. Diches acuerdos deberdn ser acatados por los miembros del Congreso de la Unién.

Para terminar con esle punto, Santiago Ofiate Laborde sefiala lo que se puede
considerar como la razon de ser de los acuerdos parlamentarios, al respecto nos dice que
“Conviene apuntar que ni la ley ni el reglamento pueden contener en su totalidad las normas
que rigen la vida de un cuerpo legislativo deliberante. Su pluralismo, ¢! estar integrado por
grupos parlamentarios obliga a la adopcién de un conjunto de resoluciones y acuerdos

relativos 2 su régimen interior que escapa a una facil codificacién™.*?

% Ofate Laborde, Santiago, “Fuentes e interpretacién del derecho partamentario”, Derecho
parlamentario iberoamericane, México, Institeto de Investigaciones Legislativas de la Cimara de Diputados,
LIl legistatura (comp.), Pornta, 1987, p. 60.
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CAPITULO SEGUNDO
ANTECEDENTES JURIDICOS DEL PODER LEGISLATIVO Y DE LAS

COMISIONES PARLAMENTARIAS EN MEXICO

La vida constitucional de México comienza a partir del siglo XIX y junto con ella nace
propiamente nuestro Poder Legislativo toda vez que es en las Constituciones donde esta
institucién del poder publico encuentra su fundamento juridico. Por consiguiente, las
comisiones parlamentartas que intervienen en la formacién de leyes, al formar parte de esta
institucion, encuentran de igual manera su fundamento juridico en dichos documentos, pero
enconirando su propia normatividad de manera exhaustiva en los reglamentos internos que han
regido a dicha institucidn durante estos dos dltimos siglos.

En virtud de lo anterior y con ¢l fin de continuar con nuestro estudio en particular,
analizaremos el origen y la evolucion que desde el punto de vista jun’dico.ha tenido el Poder
Legislativo dentro de las diversas Constituciones que han regido en México. Por otra parte,
estudiaremos a las comisiones parlamentarias que participan en la formacion de leyes dentro
de los diversos reglamentos que han regido el gobierno interior de cada uno de los Congresos

que han existido en nuestra historia juridica.
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L ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DEL PODER LEGISLATIVO EN

MEXICO

Francisco Berlin Valenzuela afirma que “.. la primera fuente normativa del derecho
parlamentario es la constitucién; ella contiene los lineamientos juridicos que regulan la
organizacion y funcionamiento del poder legislativo™.*® Por lo anterior, es necesario acudir a
los antecedentes juridicos constitucionales mexicanos para entender de manera mas clara el
origen y la evolucién de nuestro Poder Legislative y, consecuentemente, el de las comisiones

parlamentarias dentro del procedimiento legislativo.

A. CONSTITUCION DE CADIZ DE 1812

La vida constitucional del México actual se inicia cuando éste forma parte todavia de
las colonias de Espaiia. No se puede dejar a un lado a la Constitucién Politica de la Monarquia
de Espaiia o Constitucién de Cédiz, promulgada el 19 de marzo de 1812, porque ésta vino a
darle un giro total al régimen politico que en ese momento prevalecia en Espaiia y, que por
supuesto, repercutié de igual manera en la Nueva Espaiia.

Lo anterior se debe a que su contenido expresa de manera concreta una inclinacion que
va de una monarquia absoluta 2 una monarquia constitucional, esto se hace palpable al crearse
las Cortes como el 6rgano parlamentario de Espaiia para actuar conjuntamente con el rey. Sin
embargo, las Cortes nunca tuvieron el caracter representativo, plural y democratico ya que

estaban conformadas en su gran mayoria por miembros de las clases privilegiadas —y en menor

¥ Berlin Valenzuela, Francisco, op. cit. supra, nota 26, p. 72.



37

medida representantes del pueblo- y cuya actividad principal era la de atender los asuntos que
les pedia el rey.”

Pese a ](') anterior, por primera vez se concedid a la Nueva Espaiia la representacion de
diputados ante las Cortes de Espana, los cuales fueron electos mediante el sistema de juntas
parroquiales, de partido y de provincia.

Por otra parte, en las disposiciones de la Constitucion de Cadiz, el régimen relativo a
las Cortes se encuentra regulado a partir del articulo 27 hasta el 162, encontrando en el
articulo 15 su principal tarea como drgano legislativo y que se refiere al principio por el cual
se le otorga [a facultad para hacer leyes junto con el rey. En el Capitulo VII relativo a las
facuitades de las Cortes, se dispone en et articulo 131 fraccion 1 lo siguiente: “proponer y

3

decretar las leyes, e interpretarlas y derogarias en caso necesario”.

B. CONTITUCION DE APATZINGAN DE 1814 :

El cura José Maria Morelos y Pavon fue el insurgente mas importante durante la
primera etapa de la independencia de México. Morelos expidié la convocatoria para gue el
Congreso se reuniera por primera vez el 28 de junio de 1813, senalando en la misma la manera
en como elegir a los diputados.

Fue hasta el 14 de septiembre de 1813 cuando se instald et Congreso en la ciudad de
Chilpancingo, el cual, buscod derrocar a la Corona Espafiola mediante armas, pero sobre todo
con instrumentos juridicos, basindose para ello de la influencia que provocaron en México los

movimientos independentistas en los Estados Unidos (1776} y en Francia (1789) y sus

* fr. Burgoa Orihuela, Ignacio, ap. cit. supra, nota 3, p. 617.
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respectivas Constituciones, asi como la influencia de la Constitucidn de Cadiz y l1a de los
pensadores Juan Jacobo Rousseau con su “voluntad general” y Montesquieu con su “divisidn
de poderes”.

Fue el Congreso de Chilpancingo el que emitié el Decreto Constitucional para la
Libertad de la América Mexicana, :sancionado en Apatzingan ej 22 de octubre de 1814. En
este sentido, en cuanto las aportaciones que dejd esta Constitucién, Jorge Sayeg Held sintetiza

de manera clara, sefalando al respecto que

Los principios politicos que consignd la Ley de 1814, fueron suficientes, empero, para formar
las bases sobre la cual se apoyan nuestras ulteriores constitucionales. De su texto, dividido en
las dos partes fundamentales que el constitucionalismo mode-mo ha dado en sedalar a toda
Carta Magna: la dogmitica y la organica, se desprenden las tesis fundamentales de nuestra
estructura constitucional: la soberania del pueblo, los derechos del hombre, v una forma de
gobieme republicano que consigna ya la clasica divisién de poderes (legislativo, ejecutive,
judicial}. De aqui, precisamente que se haya sefatado 2 la Carta de Apatzingan como el primer
planteamiento radical del liberalismo mexicano; de aqui también, que fuera con ella que
mictaramos la tenaz lucha en que hubimos que empefiamos hacia la conquista de nuestros

derechos constitucionales *

De igual manera hay que hacer mencidn que es la primera Constitucién que prevé la
representacion nacional a través de las provincias, constituyendo asi el primer antecedente de

la formacidn del actual Senado.

3 Sayeg Heli, Jorge, Ei poder legislativo mexicano, México, Trillas, 1991, p. 24,
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Respecto a las facuitad concemiente a la formacién de leyes, dicha Constitucidn otorgd
al Poder Legislativo depositado en el Supremo Congreso Mexicano lo siguiente: en el
Capitulo VIII y, de manera especifica en el aniiculo 106, sefiala que “Al Supremo Congreso
pertenece exclusivamente: Examinar vy discuiir los proyectos de ley que se propongan.

<

Sancionar las leyes, interpretarlas y derogarlas en su.caso”.

C. CONSTITUCION FEDERAL DE 1824

Como su antecedente directo e inmediaio estd el Acta Constitutiva de la Federacién
Mexicana, expedida el 31 de enero de 1824, y cuyos principios federalistas prevalecieron
hasta la Constitucién Federal de los Estados UnidosL Mexicanos del 4 de octubre de 1824, En
cuanio al Poder Legislativo, el articulo 7 sefiala que “Se deposita el poder legislativo de la
federacion en un Congreso general. Este, se divide en dos Cimaras, una de diputados y otra de
senadores’.

Este constituyente contaba entre sus filas con dos de los mexicanos con mayor
experiencia parlamentaria en ese momento, ellos eran Miguel Ramos Arizpe y Miguel Guridi
y Alcocer, quienes representaron a la Nueva Espaiia en las Cortes de Cadiz. Miguel Ramos fue
nombrado para éste constituyenie como Presidente de la Comision encargada de elaborar el
proyecto de Constitucién y Miguel Guridi como Presidente del Congreso.

Cabe hacer notar que la mayor influencia en nuestros constituyentes de esta época vino
de los Estados Unidos, principalmente en lo concerniente al sistema federalista y cuyas
manifestaciones se introdujeron en las disposiciones de ésta Constitucion,

Con el federalismo el Poder Legislativo se deposita en un Congreso General dividido

en dos cdmaras, una de diputados que representarian al pueblo y una de senadores que
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representaria a las Entidades Federativas correspondientes. La propia Conslitucidn se encarga
de establecer las facultades de cada Camara y la manera en como participarian en la formacién
de las leyes o decretos.’® Como nota importante dentro de estos articulos esta que por primera
vez se dispone que lo concerniente a contribuciones o impuesios debe conocer primero la
Camara de Diputados (Articulo 31 Constitucional).

Por lo que respecta a la formacion de leyes Gnicamente se hace referencia al respecto
en el articulo 53 Constitucional, el cual remite al reglamento de debates de ambas camaras

sobre la discusidn y votacién de los proyectos de ley o decretos.

D. CONSTITUCION CENTRALISTA DE 1836

Después de que enirara en vigor la Constitucién Federal de 1824, la tucha por el poder
entre los liberales y conservadores®” subsistia. Estos ltimos se conformaban con implantar un
sistema central de gobierno y atacaron al congreso constituyente por excederse en sus
facultades al haber establecido en el articulo 171 de la Constitucidn de 1824 que “Jamas se
podran reformar los articulos de esta constitucion o del acta constitutiva...”, criticando tal
articule por considerarlo inconveniente para las generaciones futuras.

Postertormente, un grupo de diputados pertenecientes al congreso constituyente,
influenciados por los conservadores, determind dejar a un lado dicho articulo, lo que provocéd
que en 1835 apareciera promulgada la primera de las siete leyes que integrarian la

Constitucion Centralista de 1836.

% Se regulaba del articulo 7 al 73 de la Constitucidn Federal de 1824.

Compuesto por miembros de las clases privilegiadas que pretendian conservar el régimen unitario
anterior,
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Por lo que respecta al Poder Legislativo, éste se encontrd regulado en la Tercera Ley, la
cual, entre sus principales aspectos estan los siguientes:

Se mantiene el sistema bicameral, sélo que en este caso, la Camara de Diputados ¢5 la
que ticne la facultad para iniciar leyes y el Senado Unicamente tendrd una facuitad de revisién
de leyes o decretos consistente en aprobarlos o desaprobarlos, nunca para modificarlos
(Articulo 25 y 32 de la Tercera Ley).

Respecto a la formacidn de leyes, corresponde la iniciativa tanto al Poder Ejecutivo, a
los diputados, a la Suprema Corte de Justicia en lo relativo a la administracion de suramo y a
las Juntas Departamentales en materias relativas a impuestos, educacién publica, comercio,
industria, administraci¢n municipal y vanaciones constitucionales {Articulo 25 y 26 de la
Tercera Ley).

Los Estados de la Repiblica desaparecen al surgir los departamentos y con elio el
Senado pierdé su razdn de ser porque ésta consiste en representar a dichos Estados.

Se adhiere un nuevo poder a los ires ya existentes, el llamado Supremo Poder
Conservador, encargade de moderar la actuacion de los otros tres poderes e integrado por las
clases privilegiadas (regulado en la Segunda Ley).

Por otra parte, constitucionalmente se regula de manera expresa a una comision
perteneciente, en este caso, a la Camarn de Diputados. En su articulo 29 de la Tercera Ley
intitulada “De! Poder Legislativo, de sus miembros, y de cuanto dice relacion a la formacidn
de las leyes” establece que tratdndose de las inigiativas de los diputados, la Camara las
calificara después de oir el dictamen de una comisién de nueve diputados que la propia camara

elegira en su totalidad cada afio, denominada de peticiones.
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De igual manera, entre las facultades exclusivas de 1a Camara de Diputados esti la de
crear una comisién inspectora de la contaduria mayor de hacienda, 1a cual estaria integrada por
cinco diputados (Articulo 152 fraceién 1 de la Tercera Ley). También se hace alusién a que
entre las cdmaras podrin comunicarse entre si y con el gobiemo a través de comisiones de su

seno (Articulo 51 fraccidn [t de la Tercera Ley).

E. BASES ORGANICAS DE 1843

Con el fin de mejorar la estabilidad politica del centralismo, se propuso convocar a un
nuevo congreso constituyente con el fin de que se creara una nueva Constitucidn. Dicho
congreso fue integrado en su mayoria por liberales federalistas, q_uienes elaboraron un texto
tinico después de dos proyectos discutidos. Santa Anna junto con sus ministros y comandantes
militares de los departamentos disolvieron el congreso por ir en contra de sus intereses, razon
por la cual fue creada la Junta Nacional Legislativa, érgano que expidié la nueva Constitucion
denominada “Las Bases de Organizacién Politica de la Reptiblica Mexicana”, mejor conocidas
com Bases Orgdnicas.

En la actividad legislativa prevalecio la facultad para iniciar leyes en cualquier materia
tanio al Ejecutivo como a los diputados y las Asambleas Departamentales. De igual manera, a
la Suprema Corte de Justicia respecto de la administracién de justicia.®® Por su parte, ¢l
articulo 66 sefiala que son facultades del Congreso: “Dictar las leyes a que debe arreglarse la
administracién piblica en todos y cada une de sus ramos, derogarlas, interpretarlas, y disponer

su observancia”.

* Regulado en el articulo 53 de las Bases Organicas.
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F. ACTA CONSTITUTIVA Y DE REFORMA DE 1847

Con la caida de Santa Anna también caen las Bases Organicas y ante Ia amenaza de la
invasion norteamericana, se determind se expidiera una nueva Constitucion con el fin de no
dejar al pais sin ella. Mariano Otero considerd que ante ta situacidn que estaba viviendo el pais
era imposible crear una nueva Constitucion, por lo que se determind que se retomara la
Constitucién Federal de 1824, pero introduciendo algunas reformas. El Congreso

correspondiente adoptd las siguientes reformas:

a) En materia legislativa no hubo nada nuevo, excepto que se reincorporaron las facultades
originales del Senado al establecerse nuevamente los Estados o Entidades Federativas.

b) En otros heches relevantes, se suprimié la vicepresidencia y se desarrollo el juicio de

amparo como sistema de control de la constitucionalidad.

G. CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA MEXICANA DE 1857

El congreso constituyente surgid en gran medida como respuesta contra la dictadura de
Santa Anna. Después de que los liberales retomaron el poder en agosto de 1855 al declinar
Santa Anna, creyeron conveniente crear una nueva Constitucidn siguiendo los principios de
sus aniecesores tales como ¢l derecho a la libertad, a la propiedad, a los derechos individuales
y abogaban también por la separacion de la Iglesia y el Estado. Para ello convocaron a un
nueve congreso constituyente que se encargaria de hacer dicha Constitucion.

Este constituyente estuvo influenciado politicamente por instituciones y corrientes
extranjeras. En este sentido, Emilio O. Rabasa menciona las instituciones extranjeras gue

influveron, sefialando al respecto que ... el Constituyente de 1856-1857 recibio de Inglaterra
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la soberania del pueblo (no de la nacion como lo habia preserito la Constitucién de Cadiz y
transcrito la nuestra de 1824). De Francia, el catdlogo preciso de los derechos individuales,
como derechos naturales previos al Estado. De Espafia, el dogma religioso y el proceso
electoral, y de los Estados Unidos, el federalismo y la supremacia judicial”.*’

Por lo que respecta a las corrientes extranjeras que influyeron en el constituyente,
Emifio O. Rabasa menciona sélo aguellos pensadores politicos que fueron literalmente citados
¥ cuyos ideales repercutieron en dicha asamblea. Entre éstos tenemos a los siguientes: “...
Hobbes, porque el pacto social de Meéxico no se celebrd con Santa Anna, sino con la
Independencia; Locke, para excluir tanto el ateismo como las sectas fandticas; Rousseau,
empleando su "voluntad general” para la glaboracién de la soberania popular; Montesquieu,
que sirvid para la defensa del veto y [...] Bentham, por aquello de "la mayor felicidad para el
mayor niimero . *°

Como se puede percibir, éste constituyente fue de los mas ilustrados y ello repercutio
en las normas constitucionales, logrindose que se garantizaran los derechos del hombre a
través de las garantias individuales, la soberania y representacion del pueblo y la
consolidacién de la federacion. ™

En cuanto al Poder Legistativo, éste sufrié un cambio radical al suprimirse el Senado
por considerarlo elitista y comparsa de los conservadores. Ello trajo como consecuencia que

dicho poder se depositara dnicamente en ta Cdmara de Diputados. Al respecto, el articulo 51

de ésta Constitucién sefialé que “Se deposita el ejercicio del supremo poder legislalivo en una

¥ Rabasa O., Emilio, £/ pensamienio politico del constituyente de 18561857, México, Pornia, 1991, pp.
42-43,

* tbid., p. 47

*! Para mayor ilusiracién respecto de la historia de nuestro Poder Legislativo, consultar la Enciclopedia
Parlamentaria de México en la serie I, vol. 11, tt. 1 al 13 y serie I11, vol. 1, . 1 al 3.
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asamblea que se denominard Congrese de la Unién”. Respecto a la formacion de leyes, por
primera vez se eleva a rango constitucional a las comisiones del Poder Legislativo, toda vez
que se expresa en un articulo el tramite que se le dard a la iniciativa que presenten los que
tienen derecho, sefialandose que las iniciativas “... pasaran, desde luego a comisién” (Articulo
65 de ésta Constitucidn).

Por ultimo, la Constitucion Federal de 1857 sufrié distintas reformas y adiciones
durante el periodo de su vigencia hasta que entré en vigor la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917. Por lo que respecta al Poder Legislativo, se restablecis el
Senado en 1874, reformando de esta manera el articulo 51 de la Constitucion de 1857,
sefialando que “E! poder Legislativo de 1a Nacion se deposita en un Congreso General, que se
dividird en dos Cdmaras, una de diputados y otra de senadores™. En cuanto a la formacién de
leyes, tendran ambas cémaras la facultad para iniciar leyes (Articulo 65 fraccion II de ésta

Constitucién).

H. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DE 1917

La Constitucién Politica de 1917, promulgada por el general Venustiano Carranza el 5
de Febrero de 1917, surgid con la finalidad de acabar, por un lado, con la dictadura de Porfirio
Diaz y, por otro lado, para terminar tanto con la influencia extranjera en la economia nacional
asi como para terminar con la injusticia social en ta que estaban inmersos tanto obreros como
campesinos.

En este ultimo aspccto hay que resaltar la importancia mundial que tomaron tanto el
articulo 27 como ¢l 123 de esta Constitucién en virtud de que fue la primera en su género que

reguld materias de indole social, apartindose de esta manera de las Constituciones clasicas que
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regulaban tnicamente los derechos piblicos individuales y la estructura y organizacién de los
gobiemos.

En cuanto a la estructura y organizacion del gobiemo, cabe mencionar que Carranza, én
su proyecto de constitucidn, condend al sistema parlamentario prevaleciente en la Conslitucion
de 1857 aduciendo que lo linico que habia hecho era ““... estorbar o hacer embarazosa y dificil
la marcha del poder ejecutivo, o bien sujetarlo a la voluntad caprichosa de una mayoria facil
de formar en épocas de agitacion, en que regularmente predominan las malas pasiones y los
intereses bastardos”.*? Por lo anterior, consideraba necesario el establecimiento del sistema
presidencialista fuerte y efectivo para llevar a cabo los principios plasmados en la reciente
Constilucién.

No obstante lo anterior, sefiala Jorge Sayeg Heli que “El Poder Legislativo en el texto
original de ta Constitucion de 1917, conservaba en esencia los mismos lineamientos que ya
tenia en la constitucidn reformada de 1857, es decir, una vez que en 1874 se reestablecié {sic)
en ella el Senado, transformandola de unicamerista en bicamerista™.*> En cuanto a lo anterior,
lnicamente cambia ¢l nimero del articulo en el que se encuentra la composicién del Poder
Legislativo, pasando del articulo 65 fraccion 11 al articulo 50 de la Constitucién de 1917, el

cual se conserva en la actualidad con este numeral.

** Tena Ramirez, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1997, 20”. ed., México, Pomnia, 1997, p.
758.

* Sayeg Held, Jorge, op. eit. supra, nota 35, p. 83.
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II. ANTECEDENTES LEGALES DE LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS

DENTRO DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO MEXICANO

Al referimos a los antecedentes legales tenemos que involucrarnos directamente con los
reglamentos parlamentarios por la sencilla razén de que, como instrumento juridico, son la
fuente directa para estudiar ia estructura, la organizacion y el funcionamiento intemno de los
Parlamentos.

En Méxicp nuesiros congresos constituyentes o permanentes se han regido por
distintos reglamentos, sin embargo, nuestra atencién en cada uno de ellos estara orientada a la
regulacién correspondiente a las comisiones parlamentarias que intervienen en el

procedimiento legislativo.

A. REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR DE LAS CORTES DE CADIZ

(4 de septiembre de 1813)

Ante la falta de instrumentos juridicos propios al inicio de nuestra vida partamentaria,
se tuvo que recurrir a los lincamientos establecidos tanto en la Constitucion de Cadiz como
per el Reglamento de las Cortes, sobre todo en lo relativo a los procesos de eleccidn para
integrar a los primeros drgancs legislativos. Es por esta razén por la que incluimos éste
documento como fuente de nuestre Derecho Parlamentario.

De manera general las comisiones se encuentran reguiadas del articulo LXXIX al
LXXXYV, pertenecientes al Capitulo VII del reglamento denominado “De las Comisiones™.
Las Cortes cuentan con un total de ocho comisiones compuestas de cinco miembros a o

menos y nueve a lo maximo.
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La intervencion de las comisiones dentro del procedimiento de formacién de leyes se
encuentra regulado en este reglamente en atencién a lo que dispone el articulo LXXIX ¢l cual
sefiala que “Para facilitar ¢l curso y despacho de los negocios en que deben entender las
Cortes, se nombraran comisiones particulares que los examinen e instruyan, hasta ponerlos en

estado de resolucidn, la que indicaran en su informe”.

B. REGLAMENTO DEL CONGRESO DE CHILPANCINGO

(11 de septiembre de 1813}

Después de la primera convocaloria expedida el 28 de Junio de 1813 para reunir al
Congreso, debidlo a la situacién grave por la que vivia la reciente nacion, Morelos tuvo que
expedir una circular el § de agosto de 1813 con el fin de instalar fo mas pronto posible el
Congreso. Posteriormente, Morelos expide el 11 de septiembre de 1813 el “Reglamento para
la Instalacién, el Funcionamiento y Alribuciones del Congrese”, documento que constituye el
primer antecedente normative en el derecho mexicano relativo a la regulacién del trabajo
parlamentario. Su finalidad fue la de crear un gobierno supremo a través de un drgano que
provenia del pueblo,

En este reglamenio no existe disposicion alguna referente a la intervencién de las
comisiones dentro del procedimiento para fa formacion de leyes porque el objetivo principal
de este Congreso fue el de declarar la independencia de la América Mexicana de Espaia. “La
linica comisidn a la que se refiere este ordenamiento es la que, formada por cinco individuos

electos de una Junta General Provincial, conocen de la causa que se instruye a los diputados
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por acusaciones de infidelidad a la patria o a la religién catélica, hasta el estado de sentencia,

que deberé ser aprobada por tos Poderes Ejecutivo y Judiciario”. ™

C. REGLAMENTO INTERIOR DEL SOBERANO CONGRESO CONSTITUYENTE

(25 de abril de 1923)

El sistema politico mexicano en la década de los afos veinte del siglo pasado pasaba
por momentos dificiles debido principalmente a la lucha por el poder que existia entre los que
pretendian conscrvar ¢l antiguo régimen mondrquico y los que pretendian liberarse de tal
régimen ¢ implantar uno nuevo con tintes liberales. Tal lucha propicid que en tiempos
relativamente cortos paséfamos de un régimen a otro.

Respecto al Poder Legislativo, el Soberano Congreso Constituyente estaba integrado
tanto por liberales como por conservadores, lo que le trajo muchos conflictos internos y
aunado al infortunio que sufrié debido a su desintegracién por Agustin de fturbide el 2 de
noviembre de 1822, no pudo cumplir con su objetivo primordial de elaborar una Constitucién,
pero a pesar de todo si elabord su reglamento.

Este reglamento regulaba su funcionamiento intemo y, por lo que respecta a las
comisiones de dictamen y su intervencidn en el procedimiento para la formacion de leyes, no
se encuentra disposicidn expresa alguna, pero si las encontramos reguladas de manera
exhaustiva en el Capitulo VI del articulo 67 al 84 de diche reglamento. Entre sus puntos
sobresalientes esta la clasificacién de las comisiones en permanentes y especiales, siendo un .

total de 18 comisiones penmanentes, entre las que destacan la de Constitucién y la de

** Morales Flores, Melquindes, “Las comisiones del senado de la repiblica™, Revisia de Adminisiracién
Publica, México. Instinne Nacional de Administracion Piblica, no. 92, 1996, p. 184,
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Legislacion asi como la creacion de la Comisién de Correccion y Estilo encargada de la
revision y correccion de todas las leyes v decretos. Cada comision se integrard con cinco
miembros a lo menos y de nueve a lo maximo. Cabe hacer mencién que el reglamento

Gnicamente regulaba la estructura y funcionamiento de ta Camara de Diputados.

D. REGLAMENTO PARA EL GOBIERNQ INTERIOR DEL CONGRESO GENERAL

(23 de diciembre de 1824)

Cuando fue reinstalado el Soberano Congreso Constituyente el 7 de marzo de 1823,
supliendo a la Junta Nacional Instituyente de corte conservadora que lo habia sustituido meses
atrds, en comparacidn con el Soberano__ Congreso Constituvente de 1823, si pudo elaborar Ia
Constitucién y, de igual manera, elaboré su propio reglamento interior, el cual permanecid
vigente hasta 1897, afic en que se elaboré uno nuevo, pero cuya nommatividad sirvié para
regular de igual manera al Congreso Constituyente de 1856-1857.

Saobre este tltimo Congreso que mencionamos, cabe hacer la observacién de que si
hubo una comistén especial encargada de elaborar el proyecto de reforma general al
reglamento para el funcionamicnio del congreso constituyente, dictamen que fue presentado
cn diciembre de 1857, pero de cuya discusion no existe registro debido a que el Congreso fue
disuclto en éste mismo mes cuando Ignacio Comonfort, influenciade por conservadores y ante
la proclamacién del Plan de Tacubaya por el general Felix Zuloaga, tuvo que desconocer la
recién promulgada Constitucion de 1857,

Ahora bien, retomando el reglamento expedido por el congreso constituyente de 1824,
cabe decir que es el primero en la historia de México que expresa que las comisiones recibirdn

las propesiciones o proyectos de ley o decreto para su estudio, creandose asi, de manera tacita,
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las comisiones de dictamen. El articulo 46 dispone que “Las proposiciones o proyectos de ley
o decreto que se pasen de una a la otra camara, y los que remita el gobierno supremo y las
legislaturas de los Estados, se¢ mandardn sin necesidad de otro tridmite a la comision que
corresponda”.

: Las comisiones se encuentran reguladas de manera general del articulo 53 al 76 de
dicho reglamento. Se crea por primera vez la Gran Comisién compuesta por el diputado o
senador mdas antiguo, por cada uno de los Estados o territorios que tengan representantes
presentes y cuyo unico derecho serd ¢l de nombrar las comisiones permanentes y especiales
(Articulo 57 y 538 del Reglamento mencionade).

. Entre otros puntos a deslag:ar lenemos que existe nuevamente ung clasificacion en
permanentes y especiales, sobresaliendo en las permanentes la de Puntos Constitucionales y de
Gobernacidn; las comisiones se compondran de tres individuos pudiendo tener hasta cinco por
acuerdo mismo de la Camara respectiva. Este reglamento, en conparacién con el de 1823, si

contempla el ejercicio de las dos camaras del Congreso.

E. REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR DEI. CONGRESO GENERAL

DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS (1 de septiembre de 1898)

Debido a las reformas que se hicieron al Poder Legislativo en la Constitucion de 1857,
principalmente a consecuencia de la reinstalacion del Senado en 1874, el Congreso
Permanente u Ordinario creyé conveniente crear un nuevo reglamento que regulara las
actividades internas del Congreso.

Este nuevo reglamento entrd en vigor el 1° de septiembre de 1898 y es el que da los

elementos basicos a nuestro actual reglamento. Salvo tres reformas decretadas, la primera en
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noviembre de 1904 relativa a que la recién figura de vicepresidente de la Repiblica fuera a la
vez “jefe nato” del Senado,™ la segunda en octubre de 1916 relativas a regular la instalacidn
del Congreso Constituyente de 1916 y la tercera en septiembre de 1925 rclativa a ia
prohibicién de portar ammas en el salon de sesiones, dicho reglamento se mantuvo vigente
hasta la expedicion del reglamento de 1934, que es el que actualmente nos nige. +

Respecto a la intervencién de las comisiones en la formacion de leyes se regula en el
articulo 58 de éste reglamento, ¢l cual sefiala que “Las iniciativas presentadas por el
Presidente de la Republica, por las Legislaturas de los Estados o por las diputaciones de los
mismos, pasarin desde luego a comisidn. Las que presentaren los diputados o senadores se
suictaran a los trimites que designa este Reg!am;nto”. El articulo 59 del mismo reglamento
sefiala de igual manera que los proyectos de ley que remita una de las camaras a la otra
pasaran también a las comisiones para su esiudio. El ‘articulo 62, relacionado con el 86,
establece que ninguna proposicion o proyecto podré discutirse sin que antes la comisién haya
presentado su respectivo dictamen dentro de los quince dias siguientes a la fecha en que los
haya rectbido, excepto que la Camara acuerde que el asunto es de urgente u obvia resolucién.
El articulo 64 sefiala que la formacion de leyes puede comenzar indistiniamente en cualquier
cdmara, pero por primera vez sc sefiala que los asuntos relacionados con empréstitos y el
reclutamicnto de tropas, junto con el ya establecido contribuciones o impuestos, se deberan
discutir primero en la Cimara de Diputados.

De manera general, las comisiones se encuentran reguladas del articulo 67 al 93 del

reglamento y cabe destacar que nombran un total de 19 cemisiones permanentes, incluyendo

* La incursin de esta reforma se debié al Decreto Presidencial que expidid Porfiric Diaz el 15 de
neviembre de 1904.
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la Gran Comision, la cual, tiene como facuitad ta de proponer a su Cimara ¢l personal de las
comisiones. Las comisiones se compondran de un total de tres individuos o mas por acuerdo

de la propia Camara.

F. REGLAMENTO PARA EL GOBIERNO INTERIOR DEL CONGRESO GENERAL

DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS (20 de marzo de 1934)

Debido a la entrada en vigor de la Constitucion de 1917, se hizo palpable la necesidad
de que el Poder Legislativo contara con un nuevo reglamento para su gobiemo interior con el
fin de adecuar sus normas a los principios generales establecidos en la propia Constitucion. Es
por ello que legisiadores de la XXXVI Legistatura elaboraron el Reglz{memo para el Gobierno
Interior del Congreso General de 1934 para regular la actividad de ambas camaras del
Congreso.

Sin embargo, ésta situacion prevalece hasta la fecha en virtud de que ninguna de lag
camaras ha elaborado su propio Reglamento, trayendo como consecuencia la existencia de
discrepancias juridicas debido a que ambas son de naturaleza distinta en cuanto a la estructura
y organizacién. Aunado az lo anterior, las normas del Reglamento han quedado rezagadas
{debido a que no han sido reformadas) en comparacién a las de la actual Ley Organica del
Cengreso General, cuyas disposiciones estdn més acordes a las caracteristicas recientes que
prevalecen en el Congreso de la Union. Pese a lo anterior, las normas del Reglamento se
.seguiran aplicando en lo que no se oponga a la actual Ley Organica (Articulo Quinto
Transitorio de 1a LOCG).

Con base en lo anterior, en cuanto a las comisiones parlamentarias se refiere, resultaran

aplicables las normas del RGICG que no se opongan a las de la LOCG.
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G. LEY ORGANICA DEL CONGRESO GENERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS

MEXICANOS (25 de Mayo de 1979)

El antecedente directo de la Ley Organica del Congreso General que rige actualmente
al Poder Legislativo en México lo constituye la Ley Organica del 25 de mayo de 1979, Esta
ley fue reformada el 28 de diciembre de 1981, pero: debido principalmenie a las reformas
constitucionales y legales que se llevaron a cabo de diciembre de 1992 a julio de 1994 en
cuanto a la integracion, atribuciones y organizacién de ambas camaras del Congreso de la
Unién, se hizo necesario reformar de manera integral dicha ley para adecuarla a estas reformas
antes mencionadas. Por tal motivo, en este apartado se hace alusién \inicamente a.la Ley
Organica quc"emré en vigor el 20 de julio de 1994 y que estuvo vigente hasia e! dia 3 de
septiembre de 1999, salvo lo previsto en los articulos transitorios de la nueva ley.

Con base en lo anterior, en cuanto a las comisiones parlamentarias se refiere, se cred en
cada una de las cdmaras del Congreso dé la Unién capitulos especificos en los que se
regulaban a las comisiones. Por ejemplo, en el Capitulo Quinte denominado “De las
Comisiones y Comités” dentro del Titulo Segundo que se refiere a la Camara de Diputados:
por otra parte, el Capitulo Cuarto denominado “De las Comisiones” dentro del Titulo Tercero

que se refiere a la Camara de Senadores.
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CAPITULO TERCERO
LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS Y SU FUNCIONAMIENTO EN EL

PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO MEXICANO

1. CLASIFICACION DE LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS SEGUN

NUESTRA LEGISLACION

El pasado 3 de septiembre de 1999 se publicé en el Diario Oficial de la Federacidn las
reformas a la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, las
cuales entraron en vigor al dia siguiente de su publicacién, salvo las disposiciones contenidas
en los articulos transitorios. Este capitulo se enfocari principalmente a las disposiciones que se
refieren a la estructura y funcionamiento interno de las comisiones parlamentarias tanto de la
Camara de Diputados como las de la Camara de Senadores.

En virtud de tal situacién y tomando en cuenta que dichas disposiciones relativas a las
comisiones entrardn en vigor el 15 de marzo del 2000 en [a Cimara de Diputados y el 1 de
septiembre del mismo afio en la Camara de Senadores de acuerdo a los articulos transitorios .
Tercero, fraccion 11l v IV y Cuarto, fraccidn I de esta LOCG, se considerd que lo correcto en

este Tercer Capitulo de la tesis s presentar la estructura y funcionamiento de las comisicnes
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de dictamen tal y como lo dispene la LOCG que fue abrogada, dado que sus efectos
permaneceran vigentes hasta las fechas sefialadas con anterioridad.

Por lo que respecta a las nuevas disposiciones que no tengan que ver directamente con
las comisiones de dictamen, es menester sefialar que si se contemplarin en los demas
apartados de la misma tesis.

En cuanto a las disposiciones que si se relacionan de manera directa con las comisiones
de dictamen se contemplaran de manera precisa las modificaciones mas sobresalientes que
sufriran dichas comisiones en la parte final de este Capitulo Tercero y en el Capitulo Quinto
de esta tesis.

Ahara bien, ya entrando en materia, el criterio de clasificacion que para las comisiones
parlamentarias se tomara en cuenta serd desde el punio de vista funcional. En este sentido y

tomandoe en cuenta la clasificacién que de ellas hace la ley, las comisiones se clasifican en:

A. ORDINARIAS

Se les denomina ordinarias porque duran en gjercicio toda una Legislatura.“’

1. DE GOBIERNO

Estas comisiones son en esencia los érganos de gobierno que se encargan de dictar las
reglas que regirin las actividades de los integrantes de las cdmaras. En la Cimara de
Diputados tenemos a la Junta de Coordinacién Politica (que sustituyé a la Comisién de

Régimen Interno y Concertacién Politica) y 2 la Comisién de Reglamentos y Précticas

* Vid. supra, cap. 1, pp. 31-32.
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Parlamentarias {Articulos 31-36 y 40 de la LOCG). En cuanto a la Camara de Senadores
tenemos de igual manera a la Junta de Coordinacion Politica (que sustituyd a la Gran
Comisién) y a la Comisidén de Reglamentos y Pricticas Parlamentarias (Articulos 80-84 y 102

de la LOCG).

2. DE DICTAMEN LEGISLATIVO

Estas comisiones son las que intervienen en el procedimiento para la formacidén de
leyes y son permanentes porque duran toda la Legislatura. Estas comisiones, debido a que la
materia de su competencia corresponde a las distintas ramas de la administracion piblica
federal, han logrado cierto grado de qspecializacién en cada una de estas ramas. En virtud de
que su estudio es parte fundamental de esla tesis, se aborda dicho estudio a lo largo de ésta

misma.

3. DE VIGILANCIA

La Comisidn de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados se encarga, como su nombre 1o dice, de vigilar el buen desempefio que en sus
funciones debe tener la Contaduria Mayor de Hacienda,

La Contaduria cs ¢l érgano dependiente de la Camara de Diputados que se encarga de
realizar el examen de 1a cuenia piblica federal, dicho examen consiste en revisar que tanto el
Gobiemo Federal como ¢l Departamento del Distrito Federal se ajusten a las reglas
establecidas en el Presupuesto de Egresos de la Federacion que aprobé la Camara en el afio
anterior. Dicha comision ejercerd sus funciones conforme a lo disponga la propia Ley

Organica de la Contaduria (Articulo 40.2 de la LOCG).
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B. TRANSITORIAS
Come su nombre lo sefiala, estas comisiones ejercen sus funciones unicamente durante
un cierto periodo dentro de la Legislatura, ya sea porque se vencio el plazo que se le fijo' o

porque hayan terminado la tarea encomendada.

1. DE INVESTIGACION

Estas comisiones se encargan de los asuntos a que se refiere el articulo 93 péarrafo
tercero de la Constitucién. Dicho articulo sefiala que tanto la Camara de Diputados, a solicitud
de una cuarta parte de sus miembros, y la Camara de Senadores, a solicitud de la mitad de sus
miembros, podran crear estas comistones con el fm de investigar tanto a los QOrganismos
Descentralizados como a las Empresas de Participaciéon Estatal Mayoritaria. Se encuentran

reguladas en los articulos 41 y 85.3 de la LOCG.

2. JURISDICCIONALES

El articulo 40.5 de 1la LOCG, en relacién con el 83 y el 101 de la misma ley, sefialan
que “Sen comisiones jurisdiccionales [en cada .una de las camaras] las que se integran en los
términos de la ley para los efectos de las responsabilidades de los funcionarios publicos”™. En
este sentido hay que atender a lo que disponen los articulos de la Constitucién (108 al 114) y a
los articulos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos (5 al 45) en
razon de que es en estos dos ordenamientos donde encontramos las normas que fundamentan
los procedimientos a través de los cuales las camaras del Congreso funcionan con caricter
jurisdiccional. Los procedimientos a los que nos referimos son €l juicio politico y la

declaracién de procedencia en materia penal.
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La Cémara de Diputados actuara como organo acusador y la de Senadores se erigird en
jurado de sentencia para aplicar la sancidn correspondiente (Articulo 110 Parrafos IV y V

Constitucional).

3. ESPECIALES

Las comisiones especiales’’ son aquellas que se integran para COnocer un asunto en
especifico y cuyo numero varia en cada Legislatura. Se encuentran reguladas en los articulos
42 y 87 de la LOCG. Por excepcién, se podria entender que estas contisiones son aquellas que
no realizan funciones legislativas, jurisdiccionales ni de investigacion. Un ejemplo actual lo
constituyd la Comisjon Especial del 68 creada en la Camara de Diputados y cuya vigencia fue

de un afio (2 de octubre de 1997 al 2 de octubre de 1998).

C. LA COMISION PERMANENTE

La Comisién Permanente surge durante los recesos del Congreso de la Unién como una
manera de prolongar la presencia del Poder Legislative en la vida politica de México.

La integracion de esta Comisién es mixta en virtud de que esta compuesta por
diecinueve diputados y dieciocho senadores, en ambos casos con sus respectivos suplentes. La
Comisién Permanente si se encuentra regulada en la Constitucion, especificamente en los
articulos 78 y 79, aunque existen de igual manera otros articulos dentro del mismo

ordenamiento que contemplan otras atribucicnes. .

7 Vid. supra, cap. 1, pp. 32-33,
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De manera general sus atribuciones se encuentran reguladas en el articulo 79 de Ia
misma Constitucién, sin embargo, aunque de alguna manera sustituye en sus funciones al
Congreso General, de ninguna manera posee facultades legislativas, es decir, no puede discutir
ni aprobar leyes, teniendo para ello que convocar a sesiones extraordinarias si la urgencia de
los asuntos asi lo requieren.

La vnica atribucién que dentro del procedimiento legislativo tiene la Comision
Permanente se refiere a que puede recibir durante los recesos del Congreso de la Unién las
iniciativas de ley o de decreto y turnarlas a las comisiones de la Camara a la que vayan

dirigidas (Articulo 79 fraccién I Constitucional y 122 de la LOCG).

D. LOS COMITES

El vocablo comité deriva del latin committere que significa comisién, delegar, En
muchas de las veces se emplean como sindnimes los términos comisién y comité, pero la
diferencia se hace presente en la practica parlamentaria.

Como ¢jemplo de ésta aseveracién se tiene el caso que se presenta en la Camara de
Diputados en razén de que a los comités se les encomienda conto tarea la administracién
interna de 1a Camara. En este sentido, el articulo 46 de la LOCG dispone que “Los comités
son 0rganos para auxiliar en actividades de la Cdmara, [...] para realizar tareas diferentes a las
de las comisiones”. Unicamente se contempla en un inicio al Comité de Informacién, Gestoria
y Quejas,

Por otra parte, en la Camara de Senadores se trata de manera indistinta tanto a las
comisiones como a los comités, englobando a ambos bajo la denominacién de comisiones. Sin

embargo, se identifica de manera clara cuiles de las comisiones del Senado tienen funciones
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administrativas. Estas comisiones son las siguientes: de Administracién y la de Biblioteca y

Asuntos Editonales.

E. LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS EN LAS LEGISLATURAS DE LOS

ESTADOS .

1. EN EL CONGRESO DEL ESTADO DE PUEBLA

En el Congreso del Estado de Puebla las comisiones parlamentarias se regulan tanto en
fa Ley Organica del Poder Legislativo como en el Reglamento Interior del H Congreso. En
ambos ordenamientos®® se clasifican a dichas comisiones en gengrales y especiales, siendo las
primeras las que tienen a su cargo ¢l estudiar, analizar y dictaminar las iniciativas de ley o
decreto que les sean turnadas por el Pleno o Asamblea. En atencidn a la ultima reforma a la
Ley Orgénica, ya son un total de catorce las comisiones generales dentro del Congreso del
Estado, integrada cada una de eflas con siete miembros.

Por otra parte, cabe hacer la aclaracién de que el Reglamento Interior si especifica, de
manera enunciativa y no limitativa, las atribuciones que tienen cada una de las comisiones
generales, evitando con cllo complicaciones en la interpretacion respecto a la competencia que
tienen cada una de éstas comisiones. La competencia asignada a cada una de las comisiones
generales estard en correspondencia a las respectivas areas de la Administracién Piblica

Estatal, Municipal o Federal.

* Tanto la Ley Orgénica como el Reglamento se promulgaron en febrero de 1995. Recientemente, el 29
de julio de 1999, ei Pleno del Cangreso del Estado aprobé reformas a la Ley Orginica del Poder Legislativo.
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Por altimo, sefialaremos que la Gran Comision es el érgano de gobierno dentro del
Congreso del Estado y tiene entre una de sus funciones, relacionadas con las comisiones
generales, la de proponer a los miembros que integraran éstas comisiones para su aprobacién’
por el Pleno.

2. EN EL CONGRESO DEL ESTADO DE MEXICO

En el Congreso del Estado de México las comisiones parlamentarias se regulan tanto en
la Ley Orgéanica dei Poder Legislativo como en el Reglamento del Poder Legislativo. En estos
dos ordenamientos® se clasifican a dichas comisiones de la manera siguiente: de dictamen,
espcciales: y jurisdiccionales. Dentro del procedimiento legislativo son las _comisiones de
dictamen las que se encargan de estudiar, analizar y dictaminar los proyectos de ley o de
decreto que les hayan sido turnados por el Pleno o Asamblea. Son un total de veinticinco
comisiones de dictamen dentro del Congreso del Estado de México, integrada cada una de
ellas con siete miembros.

Respecto a los dos puntos anteriores cabe hacer mencidn de que el Pleno podra crear
oiras comisiones de dictamen asi como variar el ndimero de sus integrantes.

Por ultimo, mencionaremos que el érgano de gobierno dentro del Congreso del Estado
es la Gran Comisién, la cual tiene entre sus funciones, en relacion con las comisiones de

dictamen, la de proponer a los miembros que las integrardn para su aprobacién por el Pleno.

* La Ley Orginica de promulgo en julio de 1995 y el Reglamento en septiembre de 1995,
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II. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO INTERNO DE LAS COMISIONES
PARLAMENTARIAS, COMO PARTE DEL PROCEDIMIENTO

LEGISLATIVO, EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

Actualmente la estructura y funcionamiento intemo de las comisiones de dictamen de la
Cémara de Diputados se encuentran reguladas en tres ordenamientos: la Ley Organica del
Congreso General™, el Reglamento para el Gobiemo Interior del Congreso General y,
recienterente, por el Acuerdo Parlamentario Relativo a las Sesiones, Integracion del Orden
del Dia, los Debates y las votaciones de la Camara de Diputados, aprobado el 6 de noviembre
de 1997 y por el por el Acuerdo Parlamentario Relativo a la Organizacién y Reuniones de las
Comisiones y Comités de la Cadmara de Diputados, aprobado per el pleno el 2 de diciembre de
1997

Antes de entrar al estudio de éstas comisiones es necesario saber cudles son las que
regulan dichos ordenamientos. El articulo 43 de la LOCG dispone que las comisiones

ordinarias de dictamen de la Camara de Diputados son las siguientes:

Agricultura, Artesanias, Asentamientos Humanos y Obras Piblicas; Asuntos Fronterizo;
Asuntos Hidrdulicos; Asuntos Indigenas; Bosques y Selvas; Ciencia y Tecnologia;, Comercio;
Comunicaciones y Transportes; Correccidn de Estilo; Cultura; Defensa; Nacional; Deporte;

Derechos Humanos; Distribucién y Manejo de Bienes de Consumo y Servicios; Distrito

 Es la LOCG que recientemente fue abrogada, pero cuyas disposiciones relativas a las Comisiones
Parlamentarias estaran vigentes hasta el 14 de marzo del 2000 en la Camara de Diputados y hasta el 30 de agosto
del 2000 en la Cimara de Senadores.

51 Debido a lo extenso de su denominacién, por razones practicas de aqui en adelante se les identificara
come Acuerdo Parlamentario del 6 de noviembre de 1997 y Acuerdo Parlamentario del 2 de diciembre de 1997.



Federal, Ecologin y Medic Ambiente; Educacién; Energéticos;, Fomento Cooperativo;
Ganaderia; Gobemnacion y Puntos Constitucionales; Hacienda y Crédito Publico; Informacién,
Gestoria y Quejas; Justicia; Marina; Patrimonio y Fomento Industrial; Pesca; Poblacién'y
Desarrolle; Programacidn, Presupuesto y Cuenta Plblica; Radio, Televisién y Cinematografia;
Reforma Agrana; Relaciones Exteriores; Salud; Seguridad Social; Trabajo y Prevision Social;

Turismo y Vivienda.

De acucrdo a lo establecido en e} articulo 70 del RGICG, se deja a consideracion de
cada una de las cmaras para aumentar o disminuir €l nimero de comisiones de dictamen. A
este respecto, al inicio de la actual LV Legislatura de la,Camara de Diputados, con ba;se.en el
Acuerdo Parlamentario relativo a la Integracion de las Comisiones Ordinarias y Especiales
aprobado el 30 de septiembre de 1997, contemplé cuarenta y una comisiones ordinarias, de las
cuales s0lo las treinta y nueve que se sefialaron anteriormente son de dictamen. Complementan
esa lista la Comision de Reglamentos y Pricticas Parlamentarias y la de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda, las cuales debido a su naturaleza (de gobierno y de vigilancia
respectivamente) no pertenecen a las de dictamen.

Sin embargo, si se crearon durante el transcurso de la actual Legislatura nuevas
comisiones para hacer un total de 54 comisiones ordinarias. Complementan a las
anteriormente citadas las siguientes: Asuntos de la Frontera Sur; Asuntos de la Juventud;
Asuntos Frontenzo; Atencion y Apoyo a Discapacitados; Desarrollo Regional y Apoyo a la
Produccién; Desarrollo Social, Estudios Legislativos; Fortalecimiento del Federalismo;
Fortalecimiento Municipal; Participacién Ciudadana; Pensionados y Jubilados; Protecci6n

Civil y Seguridad Publica.
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A. ESTRUCTURA

1. INTEGRACION

De acuerdo a lo que establece el articulo 47 de 1a LOCG, las comisiones de dictamen
se integrardn con un maximo de treinta diputados que seran electos por acuerdo del Pleno de la
Cémara a propuesta de la Comisién de Régimen Interno y Concertacion Politica. En su
propucsta, los micmbros de ésta comisién deben cuidar que estén representades todos los
grupos parlamentarios reunidos en la Camara, tomando en cuenta la importancia cuantitativa
de cada uno de ellos.

Cabe mencionar que debido al Acuerdo Parlamentario del 30 de septiembre de 1997
relativo a la igtegracién de las comisiones ordinarias y, espectales, se determiné que en el caso
de que solamente concurrieran en las comisiones cuatro o tres grupos parlamentarios de los
cinco en total existentes actualmente en la Camara, s¢ conformarian (nicamente con
veintinueve diputados. Estas comisiones deberan quedar integradas a mas tardar el ¢ltimo dia
de septiembre del afic en que inicie la Legislatura ¥ los dipwtados durardn en el cargo tres
afios, es decir, toda la Legislatura (Articulo 44 de la LOCG).

Se dispone también que los diputados podrian pertenccer a tres comisiones como
méximo. Jorge Moreno Collado sefiala que “Esta regla se explica en razén del elevado nimero
de miembros de la Camara (300) y de la necesidad de que todos participen en las tareas
parlamentarias de acuerdo a su preparacidn, experiencia, origen social, sector productive,
origen geografico y compromisos politicos de pertenencia a los diferentes grupos

" 52

parlamentarios”™.

* Moreno Collado, Jorge, op. cit. supra. nota 28, p. 166.
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2. ORGANO DE GOBIERNO

De acuerdo al Articulo Segundo del Acuerdo Parlamentario del 2 de diciembre de
1697, el 6rgano encargado de gobernar el funcionamicnto.intemo de las comistones de
dictamen es la llamada Junta Directiva, la cual estard conformada por el Presidente y los
. Secretarios de cada comision. Estos serén electos por el Pleno de 1a.Cdmara a propuesta de la
Comisidn de Régimen Interno y Concertacién Politica.

El Presidente de la Comision tiene dos funciones importantes que destacar: se
convierte en el coordinador y representante a la vez de la comisién que preside. Esto trae
como consecuencia que pueda solicitar informacion y copias de documentos a las
dependencias de gobiemo;'din'girse oficialmente en queja al Presidente de la Republica en
caso de negativa por parte de dichas dependencias de proporcionar los documentos, excepio
que el asunto sea de los que se tienen que preservar en secreto; puede solicitar entrevistas con
servidores piblicos; es responsable de los documentos que reciba de la Mesa Directiva de la
Céamara —las iniciativas de ley o de decreto— o de la Comisién Permanente; debe convocar a
las reuniones de trabajo, presidirlas, conducirlas e informar de su realizacion a la Comisidn de
Régimen Interno y Concertacidn Politica (Articulo 42 y 89 de la LOC, 83 del RGICG y

Tercero y Cuarto del Acuerdo Parlamentario del 2 de diciembre de 1997).

3. SUBCOMISIONES

Para el mejor despacho y agilizacidn de los trabajos en las comisiones, se considerd
necesario crear érganos internos dentro de estas mismas. Estos 6rganos reciben el nombre de
subcomisiones y encuentran st fundamento actualmente en el articulo Decimotercero del

Acuerdo Parlamentaric del 2 de diciembre de 1997.
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El mencionado articulo seftala que las subcomisiones estaran integradas con tres
diputados como minimo y cuya designacidn la hard la Junta Directiva, buscando que estén
representados todos los grupos parlamentarios. Los integrantes de las Subcomisiones
nombrardn un coordinador y tendran como finalidad la de elaborar un anteproyecto de
dictamen, en ¢l plazo que convinieron con el Presidente de la Comision, para su posteriar
discusién en el interior de la misma comision. De igual manera se crearan para atender asuntos

especificos de otra indole distintos a la anterior.

4. GRUPO DE APOYO PROFESIONAL Y TECNICO

Estos grupos df" trabajo ne se encuentran contemplados por la ley dentro de I?
estructura orginica de la Camara de Diputados. A pesar de cllo si funcionan como tales y
ayvudan al mejor y mas rapido desahogo de los trabajos que tienen a su cargo las comisiones.

Se integran con un Secretario Técnico, que es nombrado por el Presidente de la
Comision y cuyas funciones son principalmente de caricter administrativo, un grupo de
asesores propuestos por el mismo presidente y que deben aprobar los demas miembros de la

comision y, por ultimo, el demas personal administrativo, como por ¢jemplo, las secretarias.

B. FUNCIONAMIENTO

1. COMPETENCIA

La competencia de las comisiones de dictamen es la que se deriva de su propia
denominacion y tendran como funcion la de estudiar y analizar las iniciativas de ley o de

decreto que les hayan sido tumadas por la Mesa Directiva de la Camara con el objeto de
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dictaminarlas, o sea, de ponerlas en cstado de resolucién para asi presentarlas al Pleno de la
Carmara para su aprobacién o rechazo.

Como se puede observar, la finalidad de éstas comisiones es tinicamente la de proponer
al Pleno una resolucién que ha sido acordada en su interior, dejando la Gltima decisién al
Pleno de la Camara {Articulo 48 de ta LOCG).

Cabe mencionar que existe la posibilidad de que, debido a to complejo de la materia de
que trata una iniciativa de ley o de decreto, ésta tenga que ser dictaminada por més de una
comisién, credndose asi la figura denominada comisiones unidas, cuya estructura y
funcionamiento interno serin acordados por las Juntas Directivas de cada comision, tomando
en cuenta las reglas generales esta}:!ecidas para el caso de las sesiones, discusiones y
votaciones contempiadas en ¢l RGICG y en el Acuerdo Parlamentario del 6 de noviembre de

1997.

2. CONVOCATORIA A REUNION

“La convocatoria es un documento que coniiene la declaracién de los titulares de los
drganos directivos del Congreso, de las cémaras o de las comisiones para que los diputados y
senadores se reinan en el lugar, dia y hora para tratar un asunto determinado o para cumplir
simplemente con sus responsabilidades”™.*

La funcion de convocar a reunicnes cormresponde realizarla al Presidente de la

Comisidn con la finalidad de que se desahoguen los asuntos a cuyo cargo tienen dichas

comisiones, ¢stos pueden ser, entre otros, para votar los proyectos de ley o de decreto o para

*® Pedroza de la Llave, Susana Thalia, op. cit. supra, nota 17, pp. 193-194.
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tratar asuntos generales, como por ejemplo, reuniones con servidores piblicos (Articulo 85 y
93 del RGICG).

Los articulos Cuarto y Quinto del Acuerdo Parlamentario del 2 de diciembre de 1997
sefialan que la convocatoria deberd comunicarse a los miembros de la comisién con una
- anticipacidén de veinticuatro horas, si hay periodo de sesiones,:en caso de receso, la
convocatoria debera realizarse con cuarenta y ocho horas de anticipacién.

Se dispone de igual manera que las convocatorias deberan publicarse en la Gacela
Parlamentaria, que es el documento informative oficial de las actividades internas de la
Camara, con la misma anticipacidon antes sefialada, excepto que el caso sea considerado de
.urgencia por la mayoria dc__los miembros de la Junta Directiva de la comisidn. En dichas
convocatorias se establece la hora, fecha y lugar de la reunién, asi como el proyecto de orden
del dia.

Las reuniones se llevardn a cabo por lo general, en las instalaciones de la misma
Camara, pudiéndose celebrar en lugar distinto, sobre todo cuando se trata de otro tipo de

reuniones, como por ¢jemplo, los foros de consulta respecto a reformas a una ley.

3. ORDEN DEL DiA

Es el instrumento normativo por medio del cual se da a conocer a los miembros de la
comision de los asuntos que se van a tratar especificamente en la reunidén a la que han sido
convocados. A este respecto, Miguel Angel Camposeco sefiala que “El concepto de Orden del
Dia, esta compuesto por dos ideas bisicas. La primera que se refiere al modo de calificar la
importancia y prelacién que se debe dar a cada asunto y la segunda que explica con claridad el

dia en que se deben conocer, discutir, aprobar y dictar las resoluciones que tema la Asamblea
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[la comision ordinaria de dictamen en nuestro caso] sobre los asuntos que se sometan a su
conocimiento.>

En cuanto a la integracién del orden del dia para las sesiones de las comisiones de
dictamen, tnicamente se dispone que la Junta Directiva tiene como una de sus finciones la de
elaborar el orden del dia de las reuniones de dichas comisiones.

No existe disposicion expresa en la LOCG, ni en el RGICG, ni tampoco en el reciente
Acuerdo Parlamentario del 6 de noviembre de 1997 relativo a c6mo integrar el orden del dia
para las reuniones de las comisiones de dictamen.

En este sentido, serd necesario aplicar las reglas generales que siguen las sesiones del
Pleno en cuanto a la integracién del orden '_del dia se refiere. A este respecto, ¢l Articulo Sexto
del Acuerdo Parlamentario de! 6 de noviembre de 1997 sefiala que el orden del dia en sus
puntos bdsicos lo integrard la Comision de Régimen Interno y Concertacién Politica y la
presidencia de ta Mesa Directiva de la Cimara. Los puntos bédsicos se tomardn, en todo caso,
de lo dispuesto en las fracciones I, I11, IV, VI y VII del articulo 30 RGICG.

En la practica y de manera generalizada, la Junta Directiva de la comisidn debe incluir

los siguientes puntos generales:

a) Pase de lista y verificacidn del quérum.
b) Asuntos que son competencia directa de la comisién (Se incluye los asuntos propiamente
legislativos como son: la preseniacion de anteproyectos de dictamen por parte de las

subcomisiones, la discusion y votacidn de los proyectos de dictamen).

5 Camposeco Cadena, Miguel Angel, “El orden del dia”, Manuales elementales de técnicas y
procedimientos legislarivos, México, edicion privada, 1990, p. 23,
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c) Asuntos generales que versan sobre siluaciones tales como conferencias, visitas, proximas

reuniongs, etcétera.

4. SESIONES

“Técnicamente la sesidn se considera como el tiempo de reunidn; necesario y efectivo,
que por disposicién legal o reglamentaria emplea un nimero determinado de miembros
integrantes de un drgano legislativo para tratar, de acuerdo a un Orden del Dia aceptado, los
asuntos cuyo conocimiento, discusion, votacion y aprobacion, son de su competencia”.55

Respecto a las sesiones de las comisiones de dictamen, como toda reunién de un grupo
colegiado se requiere que ha){a quérum, es decir, que esté presente el nimero minimo
necesario exigido por la ley para que las decisiones tomadas tengan validez. En este caso, el
articule 93 del RGICG sefiala que “Para el despacho de los negocios de su incumbencia, las
comisiones se reuniran [...] y podran funcionar con la mayoria de los individuos que las
formen”.

Lo anterior nos confirma que para que estas comisiones se pueda reunir vélidamente,
requiere que asistan por lo menos dieciséis diputados cuando la comisién si se conforme con
treinta diputados.®® De igual manera la ley dispone que a sus reuniones podra asistir cualquier
diputado interesado en el asunto que trata una comision, pudiendo expresar libremente sus
ideas, sin embargo, no tendra derecho a voto (Articuto 92 del RGICG).

Por otra parte, en cuanto a las clases de sesiones celebradas por las comisiones de

dictamen estan las siguientes: las sesiones pueden ser piblicas o secretas.

¥ Camposeco Cadena, Miguel Angel, “De las sesiones”, ibid., p. 20.
% El quérum ser de quince diputados en las comisiones que fengan veintinueve miembros,
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En este sentido, se entiende por publicas aquellas a las que pueden acudir y presenciar
el publico en general y por secrefas a aquellas a las cuales sélo pueden asistir los miembros
pertenecientes al 6rgano legislativo por tratarse de asuntos que exigen reserva.’’

Con base en lo anterior, el articulo 54 de la LOCG dispone que “Las reuniones de las
comisiones ordinarias de dictamen legislativo no serdn ptblicas...”. Sin embargo, el: mismo
articulo dispone que en sus reuniones si podran participar personas que puedan aportar
informacién sobre algin asunto en especifico de interés para la comisién. Tenemos como
ejemplo a los representantes de grupos de interés, peritos, etcétera, quienes podrin asistir sélo
a invitacién expresa de la misma comisién.

Respecto, a la posibilidad de que los miembros de las comisiones de dictamen de la
Cémara de Diputados puedan entrevistarse con funcionarios publicos para ilustrar su juicio, el
articulo 90 del RGICG dispone la realizacidn de este tipe de actividad.

Las reuniones que celebren las comisiones deberdn ser firmadas por los miembros de la

Junta Directiva,

5. DISCUSIONES

El Articulo Sexto del Acuerdo Parlamentario del 2 de diciembre de 1997 sefiala que
“Los dictimenes sobre proyectos de ley o de decreto se discutirdn aplicande en lo procedente
las normas contenidas en el Acuerdo Parlamentario relativo a las Sesiones, Integracién del

Orden del Dia, los Debates y las Votaciones.de la Camara de Diputados”, asi como las del

RGICG.

57 Dichos asuntos los encontraros contemplados en el articulo 33 RGICG.
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Las discusiones que se llevan a cabo en el seno de las comisiones de dictamen se
relacionan sobre todo respecto de los anteproyectos de dictamen que son elaborados por las
subcomisiones de estas mismas comisiones. Para este efecto, se siguen las reglas generales,
entre las que podemos destacar las siguientes: primeramente la discusidn en lo gene.ral del
anteproyecto y, posteriormente, la discusion en lo particular, es decir, articulo por articulo; la
intervencién de los oradores en pro y en contra; la limitacién en tiempo de ia participacién de

cada orador, etcétera.

6. VOTACIONES

Para que un proyecto de diclamen_‘ se convierta propiamente en ¢l dictamen que la
comisién presentard al Pleno de la Camara de Diputados, requiere ser aprobado por ia mayoria
de votos de los miembros de la comision. En el caso de que se presentare un empate en la
votacidn, el Presidente de la Comision tendrd voto de calidad, es decir, su decisidn
trascenderia para la aprobacion o no del dictamen (Articulo 56 de la LOCG). La votacidn para
estos casos serd nominal, es decir, cada diputado expresara si esta a favor o en contra del
dictamen.

En el caso de las votaciones se preser;ta un caso especial que se refiere a que cuando
los miembros de una comision tuvieran interés personal en algln asunto remitido al estudio de
ésta, deberan abstenerse de votar y firmar el dictamen.

En vista de lo anterior, deberdn avisarle por escrito al Presidente de la Mesa Directiva
de 1a Camara a efecto de que sean sustituidos Unicamente para ese asunto en particular. Cabe

mencionar que las distintas leyes que regulan este aspecto no sefialan ¢l procedimiento a
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seguit para dicha sustitucién, creando con ello situaciones dificiles de solucionar para el

mismo Presidente de la Mesa Directiva (Articulo 82 del RGICG).

7. DICTAMEN

Manuel Gonzilez ©ropeza nos define qué es el dictamen, pero aplicande dicha
definicién exclusivamente al que emiten las comisiones de dictamen, quedaria de Ia siguiente
manera: En términos parlamentarios, el dictamen es una resolucion acordada por la mayoria de
los integrantes de la comisién, con respecto a una iniciativa de ley o de decreto sometida a su
consideracion por acuerdo de la Mesa Directiva de la Camara, la cual esta sujeta a lecturas
previas y a una posterior discusién y aprobacién por el Pl__e:no de la Camara debiendo contener,
para etlo, una parte expositiva de las razones en que funde la resolucién.™®

El dictamen debe contener lo siguiente:

Desde el punto de vista tegal, el articulo 87 del RGICG sefiala que “Todo dictamen
deberd contener una parte expositiva de las razones en que se funde y concluir con
proposiciones claras y sencillas que pueden sujetarse a votacidn”. Por su parte, el articulo 88
del mismo reglamento sefiala que “Para que haya dictamen de comisién deberd éste
presentarse firmado por la mayoria de los individuos que la componen™.

Por otra parte, desde el punto de vista doctrinal, Manuel Gonzalez Oropeza sefiala que

un dictamen debe contar con cinco puntos bisicos que son los siguientes:

3 Cfr. Gonzilez Oropeza, Manuel, op. cit. supra, nota 22, p. 342,
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1) Proemio
Son los datos preliminares que identifican al dictamen. (Nombre de la comisidon que lo
presenta, fecha en que lo presenta).

2} Antecedentes
Son los datos que remiten al origen que tiene ¢l dictamen en la iniciativa de ley-o de decreto
que le fue turnada a la comision.

3) Considerandos
Son los razonamientos juridicos, politicos, econdmicos y sociales que tomaron en cuenta
los miembros de la comisidn para elaborar el dictamen.

4) Puntos Resolutivos
Son las conclusiones a las que llegaron los miembros de la comisién después de tomar en
cuenta los considerandos.

3) Mayoriu de firmas
Es la parte del dictamen que valida su legalidad al contener 1a mayoria de las firmas de los

miembros que integran la comisién.™

El plazo establecido en el antculo 87 del RGICG para presentar el dictamen es de tan
solo cinco dias, contados a partir de que recibieron el proyecto de ley o de decreto, plazo que
nunca es cumplido debido a ta complejidad de los asuntos que reciben asi como a las diversas

actividades legisiativas y no legislativas que tienen que atender los diputados. No obstante esta

B Cfr. Ibid., p. 343.
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disposicion, 1a comisidn puede solicitar una prérroga al Presidente de la Camara (Anticulo 91
RGICG).

Por otra parte, en caso de que se presentare las situaciones anteriormente citadas, el
articulo 48 Parrafo 111 de la LOCG da solucidn y para ello sefiala que “'Los dictimenes que las
comisiones produzcan sobre asuntos que no llegue a conocer la Legislatura que los recibid,
quedarin a disposicidén de la siguiente legislatura con el caricter de provectos. Con igual
caricter quedardn las iniciativas que por cualquier motivo no se llegasen a dictaminar durante
la Legislatura en que se presentaron”.

Por ultimo, se presenta el caso de que si alglin diputado no esta de acuerdo con la
resolucion adoptada por la mayoria de los miembros de la comisién, podrd presentar voio
particular en el que exprese su opinidn respecto del dictamen. El tramite a seguir serd el de
enviarlo al coordinador de su grupo pariamentario para que éste, si lo estima conveniente, lo
remita al Presidente de a Mesa Directiva de la Cmara con del fin de que se ponga a discusion
por el Pleno de la misma Camara. Los votos particulares deberdn publicarse junto coa los
dictdmenes hasta con una anticipacion de cuarenta v ocho horas al dia en que seran discutidos
y votados por el pleno de la camara (Anticulo 56 de la LOCG y Séptimo del Acuerde
Parlamentario del 2 de diciembre de 1997, en relacién con el Décimo Segundo del Acuerdo

Parlamentarto del 6 de noviembre de 1997).

8. INFORME DE COMISIONES
Una vez elaborado y aprobade el dictamen por la comisién, el Presidente de ésta
deberd informar al Presidente de la Mesa Directiva de la Camara que el dictamen que le fue

turnado a su comision ha sido aprobado, para que acto seguido, se programen las lecturas del
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dictamen ante el Pleno de la Camara para una posterior discusién. De esta discusién se
obtendra como resultado la aprobacién del dictamen o la devolucién de este mismo a la

comisién para que realice un nuevo estudio y posterior dictamen.

HI. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO INTERNO DE LAS COMISIONES
PARLAMENTARIAS, COMO PARTE DEL PROCEDIMIENTO

LEGISLATIVO, EN LA CAMARA DE SENADORES

Aunque hay cierto paralelismo entre las comisiones de ambas cdmaras del Congrese de la
Unidn, existen diferencias originadas principalmente por la distinta composicién de ambas,
tanto por origen como por nimero, aunado a las facultades exclusivas que a cada una de ellas
les otorga la ley. Por o anterior, las comisiones de dictamen de la Cdmara de Senadores se
estudiaran principalmente en atencidn a las diferencias significativas que presentan éstas
respecto a las de la Camara de Diputados.

La estructura y funcionamiento de la Camara de Senadores se encuentra regulada por
la Ley Organica del Congreso General® y el Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General. No existen Acuerdos Parlamentarios como en la Camara de Diputados, por
lo que inicamente se atenderi # lo que disponen los dos ordenamientos anteriornmente citados.

El articulo 78 de la LOCG sefiala que las comisiones ordinartas de dictamen de la

Camara de Senadores son las siguientes:

® yid. supra, cap. 111, p. 63. Observar la nota a pie de pagina niimero 50.
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De Administracién; de Agricultura, Ganaderia, Silvicultura y Recursos Hidraulicos; de
Biblioteca, Informitica y Asuntos Editoriales; de Comercio y Fomento Industrial; de
Comunicaciones y Transportes; de Defensa Nacional; de Derechos Humanes; de Desarrollo”
Social y Ecologia; del Distrito Federal; de Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia; de
Energia, Minas e Industria Paraestatal; de Estudios Legislativos; de Gobemacién; de Hacienda
y Crédito Piblico; de Justicia; de Marina; de la Medatla Belisario Dominguez; de Pesca; de
Puntos Constitucionales; de Reforma Agraria; de Reglamentos y Pricticas Parlamentarias; de

Relaciones Exteriores; de Salud; de Trabajo y Previsién Social; de Turismo y la Jurisdiccional.

De acuerdo a lo establecido en el articulo 87 de la LOCG sc deja a consideracion de la
propia Cimara de Senadores para aumentar o disminuir el nimero de comisiones de dictamen,
En ta actual Legislatura si se aplicé esta disposicién en virtud de que sc crearon nuevas
comisiones de dictamen, dando un total de 54 comisiones.

A continuacion se presentan todas las comisiones ordinarias de dictamen que existen

actualmente cn la Camara de Senadores, junto con las que regula la LOCG:

Administracion; Agricultura, Ganaderia y Desarrello Rural; Asistencia Social; Asuntos
Alimentarios, Asuntos Fronterizos; Asuntos Indigenas; Asuntos Migratorios; Atencién a
Niflos, Jovenes y Tercera Edad; Atencién at Problema de las Carteras Vencidas; Biblioteca e
Informética; Ciencia y Tecnologia; Comercio; Comunicaciones; Cultura, Defensa Nacional;
Derecho del Mar y Pesca; Derechos Humanos; Desarrollo de la Pequefia y Mediana Empresa;
Desarrollo Social; Desarrolle Urbano y Vivienda, Distribucion y Manejo de Bienes de

Consumo y Servicios Bésicos; Distritc Federal; Educacién; Energia y Recursos No
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Renovables; Equidad y Género; Estudios Legislativos (Dividida en 6 secciones); Fomento a
las Artesanias; Fomento Cooperativo; Fomento Industrial; Fortalecimiento del Federalismo;
Gobernacién (Dividida en 2 secciones); Hacienda y Crédito Publico; Instituciones de Crédito;
Jurisdicciong]; Justicia; Marina; Medalla de Honor “Belisario Dominguez”; Medio Ambiente
y Recursos Naturales; Patrimonio Histérico y Cultural de la Nacidn; Poblacién y Desarrello;
Puntos Constitucionales; Radio, Television y Cinematografia; Reforma Agraria; Relaciones
Exteriores; Relaciones Exteriores Primera {Europa y Asia); Relaciones Exteriores Segunda
(Ameérica del Norte); Relaciones Exteriores Tercera (Ameérica Latina); Relaciones Exteriores
Cuarta (Africa y Oceania), Relaciones Exteriores Quinta (Organismos Gubernamentales

Internacionales); Sajud; Seguridad Social; Trabajo y Prevision Social; Transportes y Turismo.

Es conveniente reiterar la aclaracidn de que en la Camara de Senadores, a diferencia de
ta de Diputados, no existe distincién entre comision y comité,”’ por lo que se les ha llegado a
considerar como sindnimos aunque la naturaleza de sus funciones si sea distinta.

A esie respecto, las comisiones cuyas actividadcs son las de encargarse de la
administracion interna del Senado —y que corresponde a los denominados comités en la
Cémara de Diputados— son las siguientes: de Administracidn, de Biblioteca e Informatica y la
de Asuntos Editoriales. Otras como la de la Medalla Belisario Dominguez y la Jurisdiccional

son aquellas cuya materia ejercerd linica y exclusivamente la Camara de Senadores.

' Vid. supra, cap. 111, pp. 60-61. m i u mﬁc.
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A.ESTRUCTURA

1. INTEGRACION

Respecto a la integracién de las comisiones de dictamen, ni la Ley Orgénica ni €l
Reglamento para el Gobiemo Interior del Congreso General disponen ¢l nimero minimo y
maximo de senadores que deberédn integrarlas, de ahi que en .la prictica se observe que ¢l

2 -
52 cea variable.

nitmero especifico de senadores por comision o por secciones
Unicamente se sefiala que las comisiones deberin quedar integradas en la primera
sesidn del primer periodo ordinario de sesiones de cada nueva Legislatura. La propuesta de los
miembros que integraran cada una de las comisiones serd dada por la Gran Comisiodn, 6rgano
de gobierno de la Camara de Senadores.
De igual manera se dispone que los miembros de las comisiones ejerceran su cargo

durante todo el tiempo que dure la Legislatura, es decir, durante tres afios (Articulo 74 y 93

fraccién 1 de la LOCG).

2. ORGANO DE GOBIERNO
En las comisiones de dictamen de la Camara de Senadores el organo de gobiemo se

compone de un Presidente, un Secretario y los Vocales que autorice [a propia Camara

(Articulo 83 de la LOCG).

 En la Camara de Senadores existen comisiones que por la importancia de la materia de su competencia
se dividen en secciones, como por gjemplo: la Comisidn de Estudios Legislativos y la de Relaciones Exteriores.
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3. SUBCOMISIONES
Aunque la LOCG y el RGICG son omisos respecto a las subcomisiones en la Cimara
de Senadores, éstas si se contemplan en la prictica como un mecanismo para agilizar los

trabajos que en materia legislativa tienen las comisiones de dictamen.

4, GRUPO DE APOYO PROFESIONAL Y TECNICO

En cuanto al Grupo de Apoyo Profesional y Técenico, a diferencia de la situacién
prevaleciente en la Cimara de Diputados, si se contempla dentro de la estructura organica de
la Camara de Senadores al existiv ianto la Coordinacién General de Asesores y la
Coordinacion General del Cuerpe Técnico Profesional de Apoyo, las cuales dependen
directamente de la Gran Comisién y que coadyuvan en las funciones que reahza la Mesa
Directiva de ésta Camara (Articulo 68 de la LOCG). En el caso de la segunda coordinacién

existe una Subdireccién de Atencion a Comisiones.

B. FUNCIONAMIENTO

1. COMPETENCIA

La competencia de las comisiones de dictamen de la Camara de Senadores s la que se
deriva de su propia denominacién y se encargarin, conjuntamente con la Comision de
Estudios Legislativos, de estudiar y analizar y dictaminar las iniciativas de ley o de decreto
que les hayan sido turnadas por la Mesa Directiva de la Cémara. Para estos efectos, la
Comisién de Estudios Legislativos se podrd dividir en las secciones o ramas que crea

conveniente para el mejor despacho de los asuntos encargados (Articulo 75 y 80 de la LOCG).
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Cabe mencionar que existe ia posibilidad, al igual que en la Cimara de Diputados, de
que una iniciativa de ley o de decreto tenga que ser dictaminada por mas de una comisidn,
creandose asi la figura denominada comisiones unidas, cuya estructura y funcionamiento
interno seran acordados por los presidentes de las comisiones que concurren al estudio de

dicha iniciativa. :

2. CONVOCATORIA A REUNION

Corresponde realizar la convocatoria a reuniones a los Presidentes de las comisiones de
dictamen con la finalidad de que se despachen los asuntos encargados a dichas comisiones.
Los asuntos a tratar puedern ser, al igual que en la Camara de Diputafjos, para votar los
proyectos de ley o de decreto o para tratar asuntos generales como por ejemplo, reuniones con
servidores piiblicos (Articulo 85 v 93 del RGICG).

En la préctica, dichas convocatorias contendran la hora, fecha y lugar de la reunion, asi
como el proyecto de orden del dia.

Las reuniones se realizarin generalmente en las instalaciones de la misma Camara,

pudiéndose celebrar en lugar distinto, sobre todo cuando se trata de otro tipo de reuniones.®

3. ORDEN DEL Dia
Como lo mencionamos anteriormente, ¢l orden del dia es el instrumento por medio del

cual se da a conocer a los miembros de la comision de los asuntos que se van a tratar

especificamente en la reunidn a la que han sido convocados.

 Estas reuniones pueden ser por gjemplo: conferencias, reuniones con funcionarios publicos, foros de
consulta, etcétera.
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No existe en ninguno de los dos ordenamientos que regulan las actividades internas del
Senado disposicion expresa relativa a codmo integrar el orden del dia para las reuniones de las
comisiones de dictamen. Unicamente se dispone que el Presidente de la Comisidn seri el
encargado de coordinar los trabajos de éstas, razoén por la cual serd ¢l encargado de elaborar el
orden del dia de las reuniones de las comisiones.

En vista de lo anterior, se aplica la norma general establecida en el articulo 30 del
RGICG relativo a la integracién del orden del dia para las sesiones del Pleno, En la practica, al
igual que en las comisiones de dictamen de la Camara de Diputados, el orden del dia incluye

los mismos puntos generales.™

4. SESIONES

En las sesiones de las comisiones de dictamen de la Cimara de Senadores, se aplicarian
las mismas reglas que en las comisiones de la Camara de Diputados.

En primer lugar, se requiere que haya quérum para que las decisiones ahi tomadas
tengan validez, En este caso, se aplica de igual manera el articule 93 del RGICG, el cual
sehala que “Para el despacho de los negocios de su incumbencia, las comisiones se reunirin
{...] y pedran funcionar con la mayoria de los individuos que las formen”. En virtud de que el
nitmero de miembros de cada una de las comisiones de dictamen del Senado varia, dependera
Su pumero para del_erminar cuando haran mayoria absoluta.

Ahora bien, a sus reuniones podra asistir cualguier senador. interesado en el asunto que

trata una comision, pero sélo tendra derecho de voz pero no de voto (Articulo 92 del RGICG).

* Vid. supra, cap. HI, pp. 69-71.
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De acuerdo con los articulos 85 y 90 de 1a LOCG disponen que “Las reuniones de las
comisiones ordinarias de dictamen legislativo no sern publicas...”. Sin embargo, el mismo
articulo dispone que en sus reuniones si podran participar, a invitacién expresa de las mismas
comisiones, funcionarios publicos, representantes de grupos de interés, asesores, peritos o
demds personas que puedan aportar informacion sobre algin asunto en especifico de interés

para la comision.

5. DISCUSIONES

Las discusiones que se Hevan a cabo en las comisiones encargadas de dictaminar sobre
proyectos g}le ley o de decreto seguirin las reglas generales establecidas tanto en la LOCG
como en el RGICG. Entre estas reglas podemos destacar las siguientes: primeramente la
discusién en lo general del proyecto y, posteriormente, la discusién en lo particular sobre los
articulos del proyecto; la intervencién de los oradores en pro y en contra; la limitacién en

tiempo de la participacidn de cada orador.

6. VOTACIONES

El dictamen respecto de la iniciativa de ley o de decreto que presenten las comisiones
encargadas de realizarlo ante el Pleno de la Camara de Senadores, requierc ser aprobado por 1a
mayoria de votos de los miembros de fa comision. En ¢l caso de que se presentare un empate
en la votacidn, el Presidente de la Comisidn tendrd voto de calidad (Articulo 86 Parrafo I de la
LOCG). La votacién para estos casos sera nominal, es decir, cada senador expresara si esta a

favor o en contra del dictamen.
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Al iguat que en ja Cémara de Diputados, se presenta un caso especial respecto de las
votaciones. Este se refiere a que cuando los miembros de las comisiones encargadas de
dictaminar la iniciativa de ley o de decreto que les fue turnada tuvieran interés personal en este
asunto en especifico, deberan abstenerse de votar y firmar el dictamen, siguicndo el mismo
procedimiento citado para los miembros de las comisiones de la Cdmara de Diputados, pero

atendiendo la restriccién ahi sefialada (Articulo 82 del RGICG).%

7. DICTAMEN

La definicién de dictamen dada en el apartado relativo a las comisiones de dictamen de
la Cz'lmalj_a de Diputados, es aplicable también para éstas mismas comisiones en‘_el Senado. Los
articulos 87 y 88 del RGICG son los aplicables para determinar lo que la ley entiende por
dictamen.®®

El plazo que tienen las comisiones para presentar ¢l dictamen es también de cinco dias,
contados a partir de que recibieron la iniciativa de ley o de decreto. No obstante, siguiendo lo
dispuesto por el RGICG, la comisién puede solicitar una prérroga al Presidente de la Cimara
{Articulo 91 del RGICG).

Para el caso de que la Legislatura en tumo no llegase a conecer los dictimenes que
recibid, quedardn a consideracién de la siguiente con el cardcter de proyectos (Articulo 94
parrafo IV del RGICG).

Por Gltimo, se presenta de igual manera el voto particular en el caso de que algiin

senador no este de acuerdo con la resolucidn adoptada por la mayoria de los miembros de la

® Vid. supra, cap. 111, pp. 73-74.
® Vid, supra, cap. 111, pp. 74-76.
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comisién, debiendo dingirlo al Presidente de la Comisién para que éste a su vez lo dirija al
Presidente de la Mesa Directiva de la Cimara para ponerlo a consideracién por el Pleno de la

misma Camara junto con el dictamen {Articulo 86 parrafo 11 de 1a LOCG y 88 del RGICG).

8. INFORME DE COMISIONES

El informe respecto del dictamen aprobado que presenten las comisiones de dictamen _
junto con la de Estudios Legislativos a la Mesa Directiva de la Camara, seguird ¢l mismo
procedimiento sefialado para el caso de los dictimenes que presenten las comisiones de

dictamen de 12 Cdmara de Diputados.”’

IV. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO INTERNO DE LAS COMISIONES
PARLAMENTARIAS EN LA LEY ORGANICA DEL CONGRESO GENERAL DE

SEPTIEMBRE DE 1999

Antes de iniciar con este punto en especifico es importante mencionar el proceso legislativo
que siguié la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos de
septiembre de 1999.

A fa Comisidn de Reglamentos y Practicas Parlamentarias de la Camara de Diputados
le fueron turnadas un total de 13 iniciativas que reformaban la LOCG en su Titulo Segundo.
Esta comisién presenté su dictamen al Pleno de ésta Camara, quien lo aprobo el dia 22 de

junio de 1999. Dicho minuta fue enviada a la Cimara de Senadores para su estudio y

" Vid supra, cap. lil, pp. 76-77.
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discusién. El Pleno de ésta Camara aprobd las reformas a ta LOCG el dia 30 de agosto de este
mismo afo, tanto en el Titulo Segundo que se refiere a la Camara de Diputades come al Titule
Tercero que se refiere a la Camara de Senadores, devolviendo la minuta a la Camara de
Diputados para los tramites correspondientes. Como ya se menciond en otros apartados, esta
ley se publicé el 3 de septiembre de 1999 y entrd en vigor al dia siguiente de su publicacién,
salvo las disposiciones contenidas en los articulos transitorios.

Ahora bien, en virtud de que las disposiciones que contempla ésta LOCG contiene
varios rubros, para nuestro estudio se abordarin unicamente aquellas disposiciones que se
refieren a la estructura y funcionamiento de las comisiones parlamentarias con el fin de no
desviamos del objefivo principal. Se mencionardn inicamente de manera general los ru_bros
que integran tanto el Titulo Segundo de esta ley relativo a la Camara de Diputados asi como el

Titulo Tercero de esta misma relativa a la Camara de Senadores.

En cuanto a la Cdmara de Diputados, los rubros que integran de manera general el
Titulo Segundo de esta LOCG son los siguientes:

En primer lugar, el Titulo Segundo de la LOCG se denomina “De la Organizacidn y
Funcionamiento de la Cimara de Diputados™; el Capitulo Primero “De la Sesién Constitutiva
de la Camara”; el Capitulo Segundo “De la Mesa Directiva”™; el Capitulo Tercero “De los
Grupos Parlamentarios”™; el Capitulo Cuarto “De la Junta de Coordinacion Politica™; el
Capitulo Quinte “De la Conferencia para la Direccion y Programacién de los Trabajos
Legislatives™; Capitulo Sexto “De las Comisiones y los Comités™ y el Capitulo Séptimo “De

la Organizacién Técnica y Administrativa”.
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Ahora bien, es el Capitulo Sexto el que contempla las disposiciones relativas a la
estructura y funcionamiento de las comisiones parlamentarias, teniendo como principales

aspectos los siguientes:

a) El niimero de comisiones ordinarias de dictamen se reduce a veintisiete, de las cuales
veintitrés de ellas tendran a su cargo la tarea de dictaminar las iniciativas de ley o decreto
que les tumen, ademas de tareas de informacién y control en el marco de la competencia
que deriva de su denominacién y en correspondencia, en lo general, con las atribuciones
otorgadas a las dependencias y entidades de la Administracién Piblica Federal. Estas

comisiones seran, de acuerdo al articulo 39.2 de la LOCG, las siguientes:

1. Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
2. Asuntos Indigenas

3. Atencion a Grupos Vulnerables

4. Comercio y Fomento Industrial

5. Comunicaciones y Transportes

6. Defensa Nacional

7. Desarrollo Social y Vivienda

8. Educacidn Pitblica, Cultura y Ciencia y Tecnologia
9. Energia

10. Equidad y Género

I1. Fomento Cooperativo y Economia Social

12. Gobemacidn, Poblacién y Seguridad Publica




b)

¢)

89

13. Hacienda y Crédito Publico

14. Justicia y Derechos Humanos

15. Marina

16. Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
17. Presupuesto y Cuenta Publica

18. Puntos Constitucionales y Sistemna Federal

19. Reforma Agraria

20. Relaciones Exteriores

21. Salud y Seguridad Social

22. Trabajo y Prevision Social

23. Turismo

Las otras cuatro comisiones ordinarias desarrollaran las tareas especificas que la propia ley
establezca. Estas comisiones son las siguientes: Reglamentos y Practicas Parlamentartas, la
del Distrito Federal (que si se contempla como de dictamen legislalivp), la de Vigilancia
de la Contaduria Mayor de Hacienda y la Jurisdiccional.

Cada diputado podra ser miembro unicamente de hasta dos comisiones como maximo.
Para estos efectos no se computard cuando los diputados sean miembros de las comisiones
de investigacion o la jurisdiccional (Articulo 43.1 de la LOCG).

La Junta de Coordinacién Politica, integrada por los coordinadores de los grupos
parlamentarios, serd la que proponga a los integrantes de las comisiones tomando en
cuenta la pluralidad representada en la Cémara asi como sefialar qué diputados las

presidirdn y quienes fungirdn como secretarios (Articulo 34.1 inciso ¢ de la LOCG).
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l.as comisiones ordinarias de dictamen se constituirdn durante ¢l primer mes de gjercicio
de cada Legislatura y se integrarin hasta con un maximo de 30 diputados (Articulo 43.1 de
la LOCG).

Los integrantes de la Mesa Directiva, los cuales estarian en su cargo durante un afio, no
podrin formar parte de ninguna comisién (Articule 43.6 de 1a LOCG).

Se dispone legalmente la conformacién de subcomisiones con el fin de coadyuvar en la
realizacion de los dictamenes por parte de las comisiones (Articulo 44.4 de 1la LOCG).

Las comisiones ordinarias de dictamen podran dar una opinién fundada a la Comision de
Presupuesto y Cuenta Piiblica sobre aspectos presupuestales especificos con relacidn al
cumplimiento de los objetivos de los programas del comrespondiente ramo, de la
Administracién Publica Federal para que sean considerados en la revision de la Cuenta
Piblica y del dictamen de la miciativa de Presupuesto de Egresos de la Federacion que
presente el Ejecutivo Federal (Aniculo 45.5 de 1a LOCG).

Las comisiones deberan rendir un informe semestral de sus actividades a la Conferencia
para la Direccién y Programacién de los Trabajos, organc que se encargaria de consolidar
la eficiencia en el desahogo de las tareas camerales y que cstarfa integrado por el
Presidente de ta Mesa Directiva (de la Cimara a su vez) y por los integrantes de la Junta de
Coordinacion Polilica (Articulo 38.1 inciso ¢ y 45.6 inciso b de la LOCG),

Las comisiones deberdn elaborar su programa anual de trabajo, llevar un control de los
asuntos que se les hayan tumado y sesionar por lo menos una vez al mes (Articulo 43.6
inciso a y d de la LOCG).

Dictaminar o resolver las iniciativas que les fueron tumadas en los términos de los

programas legislativos acordados por la Conferencia para la Direccién y Programacion de
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los Trabajos Legislativos asi como realizar las diversas actividades que ta misma ley les
marca (Articulo 38.1 inciso ¢ y 45.6 inciso fde la LOCG).
k) De manera general las disposiciones relativas a las comisiones entrarian en vigor hasta el

15 de marzo del 2000 {Articulo Tercero Transitorio fracciones IIl v IV de la LOCG).

En cuanto a la Cdmara de Senadores, los rubros que integran de mancra generat el
Titulo Tercero dc esta LOCG son los siguientes:

En primer lugar, ¢l Titulo Tercero de la LOCG se denomina “De la Organizacién y
Funcionamiento de ta Cimara de Senadores™; el Capitulo Primero “De la Sesidn Constitutiva
de la Camara”; el Capitulo Se__gundo “De la Mesa Directiva™; el Capjiulo Tercero “De los
Grupos Parlamentarios™; el Capitulo Cuarto “De la Junta de Coordinacién Politica”™; el
Capitulo Quinto “De las Comisiones” y el Capitulo Sexto “De la Organizacidn Técnica y
Admimistrativa”,

Ahora bien, cs el Capitulo Quinto el que contempla las disposiciones relativas a la
estructura y funcionamicnte de las comisiones parlamentanas, teniendo como principales

aspectos los siguicnies:

a) El nimero de comisiones ordinarias de dictamen se reduce a ventinueve y tendrdn a su
cargo la tarea de dictaminar las iniciativas de ley o decreto conjuntamente con la Comision
de Estudios Legislativos, en ¢l marco de la competencia que deriva de su denominacién y
en correspondencia, cn lo general, con las atribuciones otorgadas a las dependencias v
entidades de la Administracion Publica Federal. Estas comistones scran, de acuerdo al

articule 90 de la LOCG. las siguientes:




10.

11.

12.

Administracion

Agricultura, Ganaderia y Desarrolio Rural
Asuntos Indigenas

Biblioteca y Asuntos Editoriales
Comercio y Fomento Industrial |
Comunicaciones y Transportes

Defensa Nacional

Derechos Humanos

Desarrollo Social

Distrito Federal

Educacion Publica, Cultura y Ciencia y Tecnologia

Energia

. Equidad y Género

. Estudios Legislativos

. Federalismo v Desarrollo Municipal

. Gobemacion

. Hacienda y Crédito Pdblico

. Jurisdieccional

. Justicia

. Marina

. Medalla “Belisario Dominguez™

. Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca

. Puntos Constitucionales
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24. Reforma Agraria

25, Reglamentos y Practicas Parlamentarias
26. ‘Reiaciones Exteriores

27. Salud y Seguridad Social

28. Trabajo y Previsién Social

29. Turismo

Las comisiones contaran con un Presidente y dos Secretarios (Articulo 91 de la LOCG).
Cada senador podra ser miembro Unicamente de hasta cuatro comisiones como maximeo
(Articulo 104.1 de la LOCG).

La Junta de Coordinacién Politica (integrada por los coordinadores de los grupos
parlamentarios, mas dos senadores representantes del grupo mayoritario y une por el grupo
parlamentario que, por si mismo, censtituya la primera minoria de la Legislatura), sera la
que proponga a los integrantes de las commsiones tomando en cuenta la pluralidad
representada en la Camara asi comoe sefialar qué senadores formardn parte de la Junta
Directiva de las comisiones (Articuto 81.1, 82.1 inciso ¢ y 104.3 de 1a LOCG).

Las comisiones ordinarias de dictamen se constituirdn durante el primer mes de gjercicio
de cada Legislatura y se integrardn hasta con un maximo de 15 scnadores (Articulo 104.1
de la LOCG).

Los integranies de la Mesa Directiva, los cuales estarfan en su cargo durante un afio, no
podran formar parte de ninguna comisién (Articulo 92 de la LOCG).

Se dispone legalmente la conformacién de subcomisiones con ¢l fin de coadyuvar en la

realizacion de los dictamenes por parte de las comisiones (Articulo 95 de la LOCG).
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h) De manera general las disposiciones relativas a las comisiones entrarian en vigor hasta el 1

de septiembre del 2000 (Articulo Cuarto Transitorio fraccidn [ de la LOCG). -
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CAPITULO CUARTO
LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS EN EL PROCEDIMIENTO

LEGISLATIVO DENTRO DEL DERECHO COMPARADO

I. LAS COMISTONES PARLAMENTARIAS EN EL PARLAMENTO DE

INGLATERRA

A. BREVE REFERENCIA SOBRE LA ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DEL

PARLAMENTO

Formalmente el Parlamento de la Gran Bretafia estd compuesto por la Camara de los
Comunes, la Camara de los Lores y la Corona.

Actualmente las facultades de ésta ultima dentro del Parlamento son de naturaleza
exclusivamente formales, ¢jercitadas en la prictica por ¢l Gabinete, que es presidido por el
Primer Ministro. Debido a lo anterior, son las dos cdmaras las que verdaderamente gjercitan
las funciones legislativas dentro del Parlamento.

En cuanto a ta Camara de los Comunes (Hotse of Commeons), es la que representa a la
poblacion en general vy cuyos miembros son clectos por sufragio universal. Esta compuesta por
650 miembros, de los cuales, 523 son representantes de Inglaterra, 72 de Escocia, 38 de Gales

y 17 de Trlanda del Norte. Los diputados duran en su cargo cincoe afios, pudiendo ampliarse el
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periodo por circunstancias cspeciales®™ o puede durar menos en caso de que se disuelva el
Parlamento.

Respecto a su organizacién, el mas importante de los [uncionarios es el Speaker, quien
es el Presidente de la Camara y representante de ésta ante los demdis poderes, v cuyo
-nombramiento es hecho por los mismos comunes al iniciar sesiones el nuevo Parlamento o la
nueva Legislatura. Entre otros funcionarios dentro de la Cémara resalta el Presidente del
Comité de Medios y Procedimientos, quien actia como Speaker adjunto.

La segunda Camara se denomina de los Lores (House of Lords), que es la que
representa los intereses de las clases altas. La Camara esta integrada por aproximadamente mil
doscientos miembros, de los cuales, s6lo novecientos lores o pares estan en activa. La

s

constituyen en orden de importancia los siguientes:

a} Pares Hereditarios del Reino Unido: Sus miembros llegan a ocupar un lugar en esta Camara
por derecho hereditario, derivado de los titulos nebiliarios. Los rangos son duque, marqués,
conde, vizconde y bardn.

b} Pares Espirituales: Con un total de veintiséis pares o lores (dos arzobispos y veinticuatro
obispos), representan a fa iglesia anglicana en la Camara en tanto desempefian su encargo.

¢) Pares Escoceses: Con un total de dieciséis parcs o lores son [os que represcatan a la nobleza
de Escocia y que tucron creados antes de su unificacion con el Reino Unido en 1 707.

.d} Lores de Apelacidn Ordinaria: Desempefian las funciones judiciales dentro de la Camara y

sont nombrados por la Corona. {Son nueve en total).

* Esta circunstancia se ha presentade untcamente dos veces en este siglo, debido a las dos guerras
mundiales.
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e} Pares Vitalicios: Son los pares o lores que surgen al otorgar la Corona el rango de barén a
los ciudadanos del reino. Les confiere el rango de por vida y sin posibilidad de transfenirlo

a sus descendientes.

El cargo de los lores es vitalicio mientras sean pares del reino, en cambio, el
desempeilo de los pares espirituales durara mientras estén en funciones.

Por lo que respecta a la organizacién, el Presidente de la Cdmara es el Lord
Chancellor, quien representa a la Camara y es a la vez el Presidente de la Suprema Corte de
Justicia. Cuenta con otros funcionarios como por ejemplo, ¢l Presidente dz los Comités, que a -

la vez es el Presidente del bonlité de toda la Camara.

B. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DE LAS COMISIONES EN EL

PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Antes de iniciar con este punio hay que hacer la aclaracién de que en el Parlamento de
Inglaterra se wsa la palabra committee para referirse a las comisiones parlamentarias y el de
conunission para aquellos érganos que tiene como finalidad la de investigacién respecio del
rea administrativa y que son nombradas por la Corona.

Por otra parte, mucho se ha insistido en que, pese a que Inglaterra es cuna del
parlameniarismo, las comisiones parlamentarias permanenics no han alcanzado el grado de

desarrollo como en otros paises, al grado de que prevalecen en el Parlamento los comités ad
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hoe® Esto es debido principalmente a que el Pleno de ambas cAmaras absorben la mayor parte

del trabajo legislativo, ello se demuestra en que

En el Parlamento britanico rige el sistema de las tres lecluras, en cuya virtud un mismo

proyecto legislativo sufre tres consideraciones en el Pleno de la Camara correspondiente: una
primera que sirve para el anuncio de su presentacion y para emitir su publicacién; una segunda,
en la que se efectiia un debate sobre la totalidad, en el que se determinan las directrices y lineas
esenciales del proyecto, y una tercera, gue se produce tras la intervencion ¢ informe de una
comision, en que se¢ debaten y votan diferentes anticulos y enmiendas presemtadas a los

mismos.™

Lo anterior ha propiciado la sobrecarga de trabajo para el Plenc de cada una de las
cdmaras y, consecuentemente, su debilitamiente debido a que no puede cumplir
satisfactoriamente con su labor.

Por otra parte, los comités son grupos de trabajo formado por los miembros de las
camaras y, aunque algunas tengan como tarea ¢l estudio legislativo, en general “... no tienen
facultad para presentar una iniciativa de ley, ni para conocer de asuntos politicos y
administratives™.”!

En la Cimara de fos Comunges asi como ¢n la de¢ los Lores, existe ei llamado Comité de

toda la Camara (Committee of the Whole House), 1a cual estd conslituida por 12 totalidad de los

miembros de la Cimara y que tiene como principal funcion la de conocer sobre proyectos de

*? Son aquellos comités que se crean para conocer sobre un asunto determinado.

™ Santaclaila Lépez, Fernando, Derecho parlamentario espariol, 2°. ed., Madrid, Espasa-Calpe, pp. 256-
257,

™ Pedroza de la Llave, Susana Thalia, op. cit. supra, nota 17, p. 185.
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ley, lo concemniente a asuntos financieros (presupuesto, impuestos), asi como proyecios
urgentes. Lo que diferencia a una sesion del parlamento de una del Comité de toda la Camara
esta en que el Speaker de los Comunes y ¢l Lord Chancellor en la de los Lores, abandonan la
sala, dejando como Presidente del Comité al Presidente :dcl Comité de Medios y
Procedimientos en la de los Comunes y al Presidente de los Comités en la de los Lores. Es esta
razén por la que las comisiones parlamentarias en Inglaterra, como 6rganos internos y
subsidiarios de las cdmaras, no se han desarrollado debido a que los principales asuntos son
tratados por el Pleno en su totalidad, ya sea como Pleno mismo o como Comité de toda la
Camara.
Por otro lade, existen en cada CAmara otros lipés de comités, los cuales

mencionaremos a continuacion:

En la Camara de los Comunes:

a) Los Comités Permanentes (Standing Commiittees). Son comités de debate y tienen a su
cargo tnicamente la de discutir sobre la materia de las comparecencias que realizaron a
personas y altos funcionarios respecto de los proyectos de ley gue cstin sujetos a su
estudio. En estas comisiones parte de sus miembros son electos para cada proyecto de entre
los parlamentarios mais competentes. Duran toda fa Legislatura.

b) Los Comités Especiales (Select Comniitices). Tienen como principal funcidn la de *..
conocer los proyectos lcgislativos, convertirse en foros para recoger las diversas opiniones -

sobre las iniciativas y para formular sugercncias al gobierno sobre algunas medidas



susceptibles de ser adoptadas”.™ Se auxilian con asesores especialistas en el ramo a

investigar.
¢) Los Comités Ad Hoc. Tienen como principal tarca la de realizar encuestas sobre
determinados asuntos relativos a la actividad del ejecutivo, encargada en este pais al Primer

Ministro.

En la Camara de los Lores:
Existe un Comité Permanente que tiene como finalidad la de revisar los proyectos

legislativos y puede crear, de igual manera, comités especiales para conocer sobre asuntos

especif':cos.‘ :

Por otra parte, existen tres tipes de procedimiento para la elaboracion de leyes seghn se
trate de legislacion publica, privada o mixta.

Para nuestro estudio sélo nos interesa’ la pablica y la funcion que en dicho
procedimiento tienen las comisiones, aunque ésta no sea tan irascendenie como en oiros
paises. En este sentido las comisiones permanentes participan en e procedimmienia legislarive
pasadas dos Iectu.ras en el Pleno, y tendran como tnica funcion la de aprobar solo las lineas
generales presentadas en el provecto de ley por el mismo Pleno, limitandose finicamente a
cuestiones de verificacion o de desarrollo de aquellas lineas generales.

Para conocer mejor dicho procedimiento citaremos a contineacién a José Gamas

Torruco, el cual sceiala que

2 Berlin Valenzuela. Francisco, op. ¢if. supra, nota 26. p, 243,
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Un proyecto de ley pucde iniciarse indistintamente en cualquiera de las dos Cimaras, excepto

los que versen sobre cuestiones financieras o electorales, que sdlo pueden presentarse en la de

los comunes. La misma regla se aplica a los proyectos de ley que previsiblemente acarreardn
controversia politica.

Todo proyecto piblico pasa por siet;c etapas.

- Primera Lectura: Es puramente formal y consiste en la simple mencién del titulo y del
autor, y en la orden de que el proyecto sea impreso y repartido.

- Segunda Lectura: Se ponen a discusién los puntos fundamentales del proyecto. Si éste no
encuentra objeciones, se lee y se pasa al Comité respectivo; en el caso de haber
objeciones se pospone su discusion para un dia determinado, en el cual se presentaré de
nuevo “para segunda lcctura.". Casi todos los proyectos gl;bernamemalcs pasan sin
problema la segunda Jectura.

- Comités: El proyecto pasa para su estudio y dictamen. Los proyectos financieros pasan
siempre al Comité de toda 12 Camara, lo mismo que todas las medidas de trascendencia
constitucional [como mencionamos anteriormente, pasardn de igual manera al Comité de
toda la Camara los demas proyectos de ley]. [...]

- Dictamen: El proyecto e§ devuelto a fa Cimara con su respectivo dictamen. Si no ha
sufrido enmiendas se abre a discusion. [...]

- Tercera Lectura: El proyecto se pone de nuevo a discusién, Si es votado a favor, se turma
a la Camara de los Lores; si es votzdo en contra se pospone, utilizindose ¢l mismo
procedimiento que en scgunda lectura.

- Turmo a la Camara Revisora: Cumplidas las formalidades unter-iores, el proyecto se envia

a la otra Cimara, que actia COmMO revisora.
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- Sancién Real: Una vez que el proyecto ha cumplido las formalidades descritas, se turnard

la reina para su sancién, con lo cual adquiere el cardcter de ley [acts of parliamentd”.”

En términos generales, la mayor parte de los proyectos de ley se presentan en la
Cimara de los Comunés, dejando a la Cémara de los i.ores como tarea principal inicamente la ‘
de revision.

Por iltimo, respecto del procedimiento legislativo para reformar la Constitucidn
llevado a cabo por el Parlamento de Inglaterra, se presentan un case especial que consiste en
que se¢ utilizard el procedimiento legislativo ordinario cuando se trate de reformas

constitucionales, situacién que constituye una :excepcion al Principio de Rigidez’

Constitucional que actualmente prevalece en el mundo.™

11. LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS EN EL CONGRESO DE LOS ESTADOS

UNIDOS DE AMERICA

A. BREVE REFERENCIA SOBRE LA ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DEL
CONGRESO
La vigente Constitucién de los Estados Unidos de América deposita el Poder
Legislativo Federal en un drgano denominado Congreso, el cual esta constituido por dos

cdmaras: la Cimara de Represenantes (House of Representatives) y el Senado (Senate).

* Gamas Torruco, José, Regimenes parlamentarios de gobierno. Gran Bretuiia, Canadad, Australia y
Nueva Zelandia, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1976, pp. 64-65.

™ EI Principio de Rigidez Constitucional consiste, de manera general, en la imposicidn de requisitos
adicionales para reformar la Constitucion a tos que se utilizan para reformar una ley ordinaria (Articulo 135 de la
Constitucion Mexicana).
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La Camara de Representantes tiene como finalidad primordial la de representar los
intereses del pueblo. Se integra con 43'5 miembros que son elegidos cada dos afos y de
manera proporcional a la poblacién de cada estado. El articulo I, seccién 2, apartado 2 de la
Constitucién Norteamericana establece como r:equisitos para ser representante los siguientes:
tener 25 afios cumplidos, ser ciudadano estadounidense con una antigiiedad minima de siete
afios y ser residente del estado en donde se quiere ser elegido al momento de la eleccién.

Respecto a su organizacién interna encontramos como la figura méds importante al
Speaker, quien funge como Presidente de la Camara y que por tradicion es el miembro del
partido mayoritario. Durard en su cargo mientras su partido mantenga la mayoria en el

Congreso. Entre las funciones mds importantes del Speaker estén las siguientes:

En la actualidad, ademas de presidir las sesiones, guardar el orden dentro de ellas, anunciar el
orden del dia, someter asuntos a votacion, interpretar reglas parlamentarias, dirigir la Cimara
en materia de mociones de orden y controlar la distribucion del uso de la palabra en las
sesiones plenarias, el Speaker también juega un papel importante en la distribucién de puestos
en las comisiones legislativas, en la designacion de quienes habrin de presidirlas, y en la
designacion de los colegas de su propio partide que habrén de integrar la estratégica Comisidn
de Reglas {House Rules Conmittee). Igualmente, y con ka erientacidn del funcionario llamado
“el Parlamentario™ (Parlumentarian) tuma los proyectos de ley a la o a las comisiones

correspondientes.”

1Is.EMr.'t'n::‘crpm’ia Parlameniaria de México, serie 1V, vol. II, & 2, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM e Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camarz de Diputados, 1997, p. 105.



Por otra parte, la segunda camara que integra el Congreso Norteamericano ¢s el
Senado, el cual representa los intereses de los estados.‘Se integra con un total de FQO
senadores, eligiéndose dos por cada estado, independientemente de su extensidn territorial y
namero de poblacion. Duran seis afios en su cargo, pero habr una renovacién por tercios cada
dos afios, es decir, que una vez concluido este periodo deberan elegirse una tercera parte de
sus miembros. E} articulo 1, seccidn 2, apartado 3 de la Constitucién Norteamericana cstablece
los siguientes requisitos para ser senador: teper 30 afos cumplidos, ser ciudadano
estadounidense con una antigliedad minima de nueve afios y ser residente en el estado en
donde se quiere ser elegido al momento de la eleccidn,

Respecto a su o;gam'zacién interna no encontramos una ﬁlz,ura como la del Speaker de
la Camara de Representantes. Formalmente el Vicepresidente de los Estados Unidos es el
Presidente del Senado, pero debide a sus constantes ausencias es reemplazado por el
denominado Presidente Pro Tempore (Presiding Officer), quien presidird las sesiones del
Senado y que normalmente serd ¢l senador del partido mayoritario con mayor antigiiedad en la

Camara,

B. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DE LAS COMISIONES EN EL
PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
Mucho se ha insistido en que el sistema de comisiones dentro del Congreso
Noricamericano influyen enormemente en la vida nacional de éstc pais debide a la -
concentracion de la actividad legislativa y a la amplizcion de las funciones de control que

tiene a su favor el Congreso.
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Primeramente sefialamos que las comisiones concentran toda la actividad legislativa
dentro del COl:lngSO ya que es en su seno y en el de sus subcomisiones donde se dis‘cutcn y
negocian las leyes mds importantes para ¢l pals, 1o anterior se menciona en virtud de que son
escasas las ocasion:es en que el Pleno de las cimaras modifica los dictimenes que 12}5
comisiones presentan.

Por otra parte, en cuanto a la funcidn de control, las comisiones utilizan la institucién
de los “Hearings™ o sesiones de informacién piblica, a las cuales asisten funcionarios de Ja

administracién publica. En este mismo sentido Francisco Berlin Valenzuela sefiala que las

comisiones “... dominan el proceso de toma de decisiones, debido a la autonomia que poseen y

a la independencia con que actian al limitar las influencias que provienen de! exterior, como
pueden ser las de los dirigentes de los partidos, de las mayorias en las Camaras y hasta el
mismo Presidente del pais”.’®

Por 1ltimo, cabe sefialar que debido a a importancia que poseen las comisiones dentro
del Congreso y fuera de éste, el pertenecer a determinadas comisiones da a los miembros de
ambas cimaras prestigio frente a sus electores y frente a los mismos legisladores.

Es importante hacer la aclaracidn de que en el Congreso de los Estados Unidos se
emplea ¢l término comité para designar a las comisiones, de igual manera, se tiene que
mencionar que existen varios tipos de comités en cada una de las cdmaras del Congreso.

Los tipos de Comisiones que encontramos en el Congreso nortcamericano son los

siguicntes:

" Berlin Vatenzuela, Francisco, op. cil. supra, nota 26, p, 244,
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a) Comisiones Permanentes (Standing Committees). Son los comités especializados por
materia, que duran toda la Legislatura y que tiene como principal funcidn la legislativa, es
decir, el estudio, analisis y dictamen de las iniciativas de ley. La Cdmara de Representantés
cuenta con un total de veintidés cf>misi0nes de este tipo y el Senado con diecisiete en
total.” Estas comisiones son las mas importantes legislativamente hablando y equivalen a
las comisiones de dictamen legislativo del Congreso de la Unién en México. En cuanto al
numero de integrantes y a la proporcion que los partidos politicos representados en las
cdmaras tendrian en cada una de ellas, se presentan situaciones distintas en cada una de las
camaras del Congreso: En la Camara de Representantes, es el lider de la mayoria quien
determina ambos nimeros. En cua;:to al Senado, ambos nimeros lo determinan tanio el
lider de 1a mayoria como el de la minoria a través de un acuerdo. Entre las mas importantes
tenemos: Commitiee on the Financial Services, Commirtee on National Security,
Committee on Governiment Reform and Infrastruciure, Committee on International.

b) Comisiones de Conferencia (Conference Commiittees). Son comités intercamerales, es decir,
compuesta por igual nimero de representantes y de senadores y tieren ¢omo principal
funcion la de resolver las contradicciones que surjan entre los legisladores de ambas
¢himaras respecto del texto de una ley.

¢) Comisiones Especiales (Special Committees). Son los comités creados por ¢! Pleno de las
cimaras y que cstin encargados de investigar un asunto preciso y limitade y que una vez

concluida su misién desaparccen.

7 Cfr. Pedroza de la Lave, Susana Thalia, op. cit. supra, nota 17, p. 186.
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d) Comisiones Conjuntas. (Joint Commitiees). “Se trata de comisiones comunes a ambas
camaras, que relinen en igual nimero a senadores y repr'csentantcs. Estudian problemas
especificos, en general de orden administrativo, y se encargan de coordinar la politica del
Congreso; existe por ejemplo, una comision para la impresién Eie los documentos de los
legislativos o para la administracién de la biblioteca del Congreso™.”

e) Comisién de toda la Camara (Committee of the Whole House). Al igual que en ¢l
Parlamento de Inglaterra, existe estd comision para atender en primera instancia .

aquellas iniciativas de ley de cardcter publico que tienen que ver con impuestos y otros

ingresos piblicos, presupuesto, ejercicio del gasto publico y asignaciones de dinero o

propiedades puiblicas”.”

Dentro del procedimiento legislativo y en especial sobre la participacidn de las
comisiones permanentes dentro de éste, encontramos los siguientes aspectos importantes:

Una vez que la iniciativa de ley es presentada ante cualquiera de las dos camaras
(excepto la que se refiere a impuestos federales, la cual debe iniciarse en la de
Representanies), el Speaker en la Camara de Representantes y el Presiding Officer en ¢l
Senado, sigutendo el consejo de los oficiales de carrera conocidos como los “Parlamentarios”,
deben turnar la iniciativa a la comisidn permanente que resulte competente en atencién a la

materia de ta que trate 1a iniciativa.

™ France Toinet, Marie, EI sistema politico de los Estados Unidos de América, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1994, p. 96.
» Enciclapedia Parlamentaria de México, op. cit. supra, nota 75, p. 118,
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En este ultimo caso se presentan dos situaciones: el turno miitiple conjunto que es
cuando ‘una iniciativa es conocida al mismo tiempo por varias comisiones y el iumo multiple
secuencial, que es cuando una iniciativa es conocida por varias comisiones, pero en tiempos
distintos, es chir, una vez que la primera comision haya dictaminado, entrard al conogimicnto
de otra comision.

“Una vez que un proyecto de ley ha sido turnado a la o a las comisiones respectivas, el
presidente de la comision receptora debe a su vez tumarlo a la subcomisién que corresponda, a
menos que una mayoria de los miembros de la comision voten en el sentido de que el proyecto

debe ser considerado por la comisién en su conjunto™ ®

De lo anterior, es conveniente saber que las subcomisiones han tomado un papel
importante dentro de la elaboracion de las leyes toda vez que es en su seno donde se determina
la aprobacidn {con o sin modificaciones) o desaprobacién del proyecto de ley {en donde puede
sugerirse que se posponga indefinidamente su consideracién) que serd enviado a la comision.

“De regreso en la comision, el proyecto de ley es discutido, y al término de la
deliberacion se vota si ha lugar o no a enviar el proyecio para su discusion en el Pleno de la
Camara respecliva. Si se vota en el primer sentido, sc le encarga a uno de los miembros de la
comisién la redaccion de un proyecto de dictamen legislativo (report)y” ¥ El dictamen debera
incluir el objeto y alcance de la ley propuesta, asi como las razones por las que se recomienda
su aprobacidn. El dictamen que aprucbe la comision serd cnviado, junto con el proyecto de

ley, al Clerk o sccretario de la Camara de Répresentantes o a uno de los secrclarios de la Mesa

del Presiding Officer del Senado para que lo ubique en ¢l calendario correspondiente, es decir,

8 rbid., p. 116.
M Ibid., p. 117,
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lo enumere dentro de alguno de los calendarios que tienen las cimaras a fin de que sea
considerado, discutido y, en su caso; aprobado por ¢t Pleno de cada una de las cimaras.

Posteriormente, en caso de ser aprobada la iniciativa de ley por el Congreso, para que
se convierta en tal se requiere enviarla al Presidente de los Estados Unidos de América para
que éste la firme, Cabe sefialar que el Presidente puede ejercer su derecho de veto dentro de
los diez dias siguicntes a partir del momento en que recibid la iniciativa aprobada.

Por dltimo, al aprobar la ley el Presidente, éste turna el texto de la ley aprobada al
Archivista de los Estados Unidos {(Archivist of the United States) para que éste a su vez la
publique.

Dentro del procedimiento legislati:vo norteamericano se presenta’la situacién de que en
caso de que exista controversia respecto al texto de una ley entre ambas camaras, a solicitud
de cualquiera de sus miembros se puede crear la comisién intercameral denominada
“Comisién de Conferencia™, misma que se encargari de resolver dicha controversia.
Compuesta por igual nitmero de miembros de ambas cdmaras, éstos son designados por el

Speaker en la Cimara de Representantes y por el Presiding Officer del Senado. Se sefiala q'ue

Cuando se llega a un acuerdo, la comisidn de conferencia tiene que elaborar un dictamen, el
cual debe ser preparado de¢ manera conjunta por micmbros de ambas Camaras. Dicho dictamen
debe contener una explicacién detallada de las modificaciones acordadas y su relacidn con el
proyeeto o §a iniciativa en su conjunto. Posteriormente, ¢l dictamen debe ser enviado, junto con
Ia iniciativa o proyectos consolidados, a la Cimara que accedid a la solicitud de la otra en el
sentido de constituir la comisién de conferencia. El dictamen €5 debatido y vetado “en bloque”,

¢s decir, sin gue exista la posibilidad de proponer mis modificaciones. Si se le rechaza, el
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dictamen regresa junto con el proyecto o iniciativa a la comision de conferencia. Si se le
aprueba, entonces se envia 2 la otra Cimara, par'a que de igual manera se debata sobre el
mismo, ¥ se vote para aprobarlo o rechazarlo. Si en esta dltima Camara se rechaza el dictamen,
se regresa ¢l proyecto a la comision de conferencia para reiniciar todo el proceso de nuevo; v si
se aprueba, entonces la iniciativa se considera aprobada p::)r el Congreso, procediendo su envio

al titular del poder ejecutivo para que éste lo firme o, en su caso, egjerza su facultad de

interponer ¢l veto presidencial

Por tltimo, es importante mencionar lo relativo a los “Calendarios” previstos en ambas
camaras respecto de los proyectos de ley, por ello a continuacidn se presentan los tipos de

calendarios que existen en ambas cédmaras.

Cémara de Representantes:

- Calendario de la Unién (Union Celendar). En este calendirio se contemplan
aquellas iniciativas de ley de caracter piiblico que se refieren a las finanzas
publicas.

- Calendario de la Camara (Honse Calendar). Se contemplan las iniciativas de ley de
caracter piblico que no tiene que ver con las finanzas publicas.

- Calendario Privado (Private Calendar). Se contemplan las iniciativas de ley de
cardcter privado, es decir, aquellas que se refieren a las demandas y necesidades de

las personas y las empresas.

52 fbid., p. 128.
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- Calendario de Consensos (Consent Calendar). Se contemplan las iniciativas de ley
no controvertidas, es decir, tienen este cardcter aquellas que dentro de las
comisiones fueron votadas en sentido favorable v que se contemplaron en el
Calendario de la Unién o de la Cimara. Cualquier miembro de esta Cz'lma;ra puede

solicitar al Clerk que éstas iniciativas entren en el Calendario de Consensos.

En el Senado:
- Calendario de Ordenes Generales (Calendar of General Orders). Se contemplan
todos los dictamenes de las comisiones del Senado y los proyectos de ley discutidos
y '.;probados por 1a Camara de Representantes y que fiteron remitides al Senado.
- Calendario Ejecutivo (Executive Calendur). Se contemplan los tratados
internacionales y los nombramientos del Presidente de los Estados Unidos que tiene

que ser aprobados por el Senado.

Hay que hacer la aclaracion de que en caso de que se trate de reformas
constitucionales, el articulo cinco de la Constitucidn de los Estados Unidos sefiala que se
requicre la aprobacidn de las tres cuartas partes de los Congresos de los estados, requisite que

hace dificil reformarla (Principio de Rigidez Constitucional).
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[1I. LAS COMISIONES PARLAMENTARIAS EN EL PARLAMENTO DE ITALIA

A. BREVE REFERENCIA SOBRE LA ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DEL

PARLAMENTO

El Poder Legisiativo en [talia se encuentra depositado en dos cdmaras: la Cimara de
Diputados (Camera dei Deputati) y la Camara de Senadores {Senato).

La Cimara de Diputados se integra con un total de 630 miembros, los cuales duran en
el cargo cinco afios, periodo que puede reducirse en virtud de las discrepancias politicas que
hay en el interior de ésta. Entre los requisitos para ser diputado esta el tener veinticince afios
de edad como minimo.

La Cémara de Senadores se integra, por su parte, con un total de 315 miembros,
quienes ejercerdn su cargo durante un periodo de cinco afios. A esta Cimara se agregan, por
designacion del Presidente de la Republica, cinco senadores con el cardcter de vitalicios. Para
ser senador se requicere tener la edad minima de cuarenta afios.

Al igual que en la mayoria de los parlamentos en el mundo, en el Parlamento Italiano
¢s el Presidente de cada una de las cimaras la maxima autoridad dentro de ellas. A manera de
ejemplo, citamos algunas de sus faculiades mis importanies: convoca a reunion a la asamblea,
su presencia en la reunion es indispensable para que ésta tenga validez, le corresponde en
exclusiva la interpretacién de las normas parfamentarias, recibe en los periodos de suspensidn
de los trabajos de la chmara los proyecios de ley y le da cuerita a ésta el primer dia en que se

redna.
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B. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DE LAS COMISIONES DENTRO DEL
PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
En virtud de las aclividades que realizan las comisioncs parlamentarias y a que se
encuentran reguladas en la propia Constitucion Italiana, Permite observar de mancra clara la
imporiancia que han alcanzado estos drganos dentro de este Parlamento.

73

A este respecto, el autor Ualiano Silvano Tosi afirma que las comisiones
parlamentarias deben considerarse, en relacion con esta funcidn de las cdmaras [la formacion
de las leyes], como organos necesarios indefectibles, de cuya existencia constitucionalmente
supraordenada debe tener en cuenta el mismo poder reglamentario de las Cémaras..” ¥

Tomando en cuenta la consideracién anterior, €s ;m el articulo 72 de la Constitucién
Italiana la que dispone que “todo proyecto de ley presentado en una Cémara es, segin las
normas de su reglamento, examinado por una comision y, luego, por la Camara misma, que lo
aprueba articulo por articulo y con votacidon final™. El articulo 72 en péarrafos subsecuentes
5010 hace referencia a 1a participacién de las comisiones parlamentarias en €l procedimiento de
formacion de leyes, dejando a un lado las demds funciones conferidas a las comisiones,
situacion que nos lleva a la conclusion de que tales drganos son indispensables dentro del
procedimiento egislativo italiano.

Ahora bien, en atencidn a lo dispuesto por el articule 72 Constitucional, las comisiones

de cada una de las cdmaras que examinardn los proyectos de ley se clasifican en atencidn a la

funcidn que realicen.

¥ Tosi, Silvano, Derecho parlamentario, México, Instituto de Investigaciones Legislativas de 1a Cimana
de Diputados ¥ Pornia, 1996, p. 138.
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Para ello, nos auxiliaremos de lo establecido en €] articulo 28 del Reglamento del
Senado {equivalente al anticulo 22 del Reglamento de la Camara de Diputados), el cual sefiala
que “.. las comisiones se reinen en sede deliberante [0 legislativa para la Cémara de
Dipgtados] para el examen y la aprobacion de los proyectos de ley; en sede: reeditora para el
examen y la aprobacion de los articulos en singular de los proyectos de ley para someter a la
asamblea para su sola aprobacion final; en sede referente al examen de proyectos de ley o
asuntos sobre los cuales deban informar a la asamblea; en sede consultiva para expresar
opiniones sobre proyectos de ley o asuntos confiados a otras comisiones”.

Al respecto, Silvano Tost sefiala que “Las funciones de las comisiones parlamentarias
deb;:n [...] ser examinadas analiticamente segtn la “sede’, es decir, el tipoz de actividad.que
cllas se reunen: informadora, consultiva, legislativa (llamada en ¢l senado deliberante) y
redactora -todas éstas siempre en referencia al procedimiento formativo de las leyes- [...]“.84
Por otra parte, existen distintas clases de comisiones en el Parlamento Italiano y que a

saber son las siguientes:

1) Comisiones Permanentes. Estas comisiones se encargan de examinar los proyectos de ley.
2) Comisiones Especiales. La doctrina las distingue segiin los siguientes criterios:
a) Respecto a su Composicion.
Monocamerales (integradas por miembros de una misma camara); Bicamcrales
(integradas por miembros de ambas cimaras) y Mixtas (integradas por miembros del

Parlamento y por miembros ajenos a éste).

M tbid., p. 142.
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b) Respecto a sus Fines fnstitucionales.

- Comistones Especiales. Para el examen d¢ proyectos dc ley isede referente o
legislativa). Organos monocamerales que tiene como fin ¢xaminar proyectos de ley
_cuzmdo éstos comprendan la competencia de mas de una comisién Pcrmanente
sobre materias de gran importancia.
. Comisiones de Investigacion. Organos monocamerales que tieng como fin
verificar 1a existencia de hechos que pongan en entredicho la honorabilidad de un
parlamentario.
- Comisiones de Encuesta. Organos mono y bicamerales que tieme como fin
Tealizar encuestas respecto de materias de interés piblico.
- Comisiones Consultivas. Organos mixtos que tiene como fin el auxiliar al
gobiemo con opiniones 1écnice juridicas para la aplicacidn de ciertas leyes.
- Comisiones de Vigilancia. Organos mixtos que lienen como fin ejercer el
control politico sobre algunas ramas de la administracién piblica, sobre iodo
cuando se trate de asuntos importantes o de orden constitucional. Entre estas
podemos mencionar las siguientes: comisidn de vigitancia sobre 1a caja de depésitos
y empréstitos, sobre la de depdsito piblico, sobre ¢! inslituto de emisién, sobre la
circulacion del billete de banea.

¢) Comision de toda la Cimara. La constituye et Pleno de cada una de las camaras con el fin

de examinar un proyecto de ley como una comision, es decir, no existe Ia posibilidad de

aprobar su (exlo.
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Por otra parte, con el fin de equilibrar y acelerar las actividades en ambas camaras del
Parlamento, se optd por agrupar a las comisiones permanentes con base en criterios dc.
homogeneidad, es decir, que las materias de su competencia fueran semejantes. Actualmente
existen trece comisiones _permanentes  en ambas camaras, las cuales se cncuentran

contempladas en los Reglamentos:

CAMARA DE DIPUTADOS

1. Asuntos Counstitucionales, de Ia presidencia del consejo e internos
2. Justicia

3. Asuntos exleriores y cor;lunitan'os

4. Defensa

5. Presupucsto, tesoro y programacion

6. Finanzas

7. Cultura, ciencia e instruccion

8. Ambiente, territorio y obras piblicas

9. Transportes, correos y telecomunicaciones
10. Actividades productivas, comercio y turismo
11. Trabajo, prevision social

12. Asuntos sociales

13. Agriculiura
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SENADO
1. Asuntos Constitucionales, asuntos de la presidencia del consejo y del interior,

ordenamienio general del Estado y de la administracién piblica

[

Justicia

3. Asuntos Exteriores, emigracion.

4. Defensa

5. Programacién econdmica, presupuesio
6. Finanzas y tesoro

7. Instruccién publica, bienes cuiturales, investigacion cientifica, espectaculos y deportes
8. Obras piiblicas, comunicaciones )
9. Agricultura y produceion agroalimentaria

10. Industrias, comercios y turismo

11. Trabajo, prevision social

12. Higiene y salubridad

13. Territorio, ambtiente y bienes ambientales

Ahora bien, en cuanto a ta estructura de las comisiones perntanentes, éstas las integrara
el Presidente de la Cimara, con base en los criterios de proporcionalidad entre los grupos
parlamentarios represenfados en ella, es decir, asegurard que en cada comisién queden
representados, por igual nimero, tos grupos parlamentarios en cuanto sea postble, toda vez

que no todos estos grupos cstardn representados en igual numero.



118

En caso de que alguno de los miembros de la comision sea llamado a formar parte en el
gobiemo, seran sustituidos por otro miembro del grupe par[ameutﬁrio mientras dure ¢l cargo,
sin que éste Ultimo deje de pertenecer a la comisién de la que proviene. )

El érgano directivo de las comisiones permanentes recibe el nor{lbre de Oficina de la
Presidencia, la cual esta compuesta por un Presidente, dos Vicepresidentes y por los
Secretarios. “El presidente es elegido por mayoria absoluta de votos y, si no alcanza el
quérum, por balotaje entre los dos candidatos mas votados: en caso de empate, es elegido el
candidato mds anciano como parlamentario, 0 sea, si ambos tienen el mismo niimero de
Legislaturas, el que tenga mas edad. En el Senado, la antigiiedad parlamentaria no tiene

relevancia. Los vicepresidentes y los secretarios son elegidos con ‘el sistema de voto
limitado™ ¥

Cabe resaltar, respecto de las comisiones, que llegado los primeros dos afios de cada
Legislatura se renovara su composicién, acto que dafia la eficiente operatividad que tienen
estos 6rganos.

Ademas, es importante sefialar que existe el drgano denominado Conferencia de los
Presidentes, €l cual se encarga de programar los trabajos en cada una de las camaras con €l fin
de agilizar los trabajos lcgislativos y no legislativos. Aunque su composicién ¢s distinta en
cada Cdmarz, de manera general se componen con los siguientes miembros: ¢l Presidente de la

Ciamara, los Presidentes de las Comisiones, los lideres de cada grupo parlamentario y un

representante del Gobierno.

8 Ibid., p. 139.
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Otro punto a resaltar es que debido a la existencia del 6rgano denominado Conferencia
de los Presidcntes; permite “programar en un calendario” la actividad de las comisioncs.en
coordinacién con los trabajos del Pleno de las cémaras, para lograr asi la concreta realizacion
de sus trabajos.

Existe el “principio de cooperacidén” entre las comisiones parlamentarias dentro del
Parlamento Italiane. Come ejemplo tenemos lo establecido en el articulo 134 del Reglamento
del Senado, el cual lleva como titulo “Peticion de Informacién a las Comisiones de
Vigilancia”, en donde faculta a las comisiones permanentes a solicitar informacion,
aclaractones y documentos relacionados con la materia de su competencia.

Por tiltimo, es importante sefialar, aunque sea de manera resumida, el procedimiento de

aprobacién de las leyes constitucionales. En este sentido, Silvano Tosi nos sefiala que

Para el procedimiento de formacién de las leyes constitucionales y de revisién de la
constitucion, el articulo 138 exige por parte de cada Camara “dos sucesivas deliberaciones con
un intervalo de no menos de tres meses”, asi como la mayoria absoluta de los componentes
para la segunda votacidn, con la ordenacion, leego, de no dar lugar al referéndum popular
previsio por el mismo articulo, cuando ene la segunda votacién la ley haya sido aprobada, en

ambas Camaras, con la mayoria de dos tercios de sus componentes.®™

8 1bid., p. 259,
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IV. LAS COMISIONES PARLAMENTAR!IAS EN LAS CORTES GENERALES DE

ESPANA

A. BREVE REFERENCIA SOBRE LA ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DE LAS

CORTES GENERALES

De acuerdo a la reciente Constitucidn Espafiola de 1978, el Poder Legislativo se
deposita en el dérgano llamado Cortes Generales, el cual estd dividido en dos camaras: el
denominado Congreso de los Diputados y el Senado, segiin lo dispone el articulo 66.] de la
Constitucién Espancla.?’

El Congreso de los Diputados se i;ltcgra con 350 miembros, elégidos por sufragio
universal, segin el principio de representacién proporcional (dividido el pais cincuenta
provincias), para un periodo de cuatro afios, existiendo la posibilidad de que se disuelva
anticipadamente,

Por su parte, el Senado se integra con 250 miembros, de los cuzles 208 son elegidos
por sufrggio universal para un periodo de cuatro aiios; los restantes 42 senadores son
designados por las Asambleas de las Comunidades Auténomas.

Diversos autores se han manifestado en et sentido de que el sistema bicameral en
Espafia es limitado debido a tas diversas restricciones que en sus facultades tiene el Senado.

En este sentido s¢ manifiesta Fernando Santaolalla, quien sefiala que

*7 Debido a que nos remitiremos a ¢lla constantemente, de aqui en adelante se identificard con las siglas
C.E.
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El Congreso y el Senado tienen, en principio, las mismas funciones: ...potestad legislativa,
aprobacion de Presupuesto del Estado, control de la accién del Gobiemo y otros atributos per
la Constitucién. Sin embargo, de estas atribuciones es muy diferente el volumen de facultades
de que dispene una y otra Cdmara. Asi, ambas pariicipan en la funcién legislativa, pero el
Congreso puede rechazar las enmiendas introducidas por el Senado en los proyectos de ley;
ambas igualmente pueden fiscalizar al Gobierno a través de preguntas e interpelaciones, pero
s6lo la Camara Baja interviene en algo tan decisivo como elegir y exigir responsabilidad
politica al Gobierno; {...) En definitiva, hay un marcado predominio del Congreso de los

Diputados sobre el Senado.®

Dentro del Cong;eso de los Diputados y del Senado, es el I;residcnte de cada una de las
Camaras la maxima autoridad dentro de éstas, teniendo como facullades primordiales la de
dirigir los trabajos del Pleno, interpretar y suplir las lagunas de las normas regiamentarias para
resolver las diferencias o aclarar las situaciones que puedan surgir, representar 2 su Camara

ante los demas poderes piblicos, etcétera.

B. ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DE LAS COMISIONES DENTRO DEL
PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
Para su elaboracién la C.E. recibié gran influencia de la Constitucién Haliana vy,
respecto a elevar a rango constitucional a las comisiones permanentes de las Cortes Generales,

no fue la excepcidn.

% Santaclalla Lopez, Femando, op. cit. supra, nota 70, p. 64.
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Este reconocimiento deriva a que actualmente se considera a las comisiones, y sobre
todo a las permanentes, necesarias e indispensables para un ;‘nejor desarrollo de los trabajos de
los parlamentos. )

Ahora bien, es importante saber cdmo la doctrina espaﬁol? define a las comisiones de
manera general, para lo cual nos remitimos nuevamente al aulor Fernando Santaolalla, quien
sefala que “Las comisiones no son mas que reuniones restringidas de cierto nitmero de
Diputados o Senadores, a fin de conocer con profundidad las distintas leyes y asuntos que
requieren la aprobacidn de las Camaras, presentando a éstas una propuesta de dictamen sobre
cada uno de ellos. Los partamentarios se reparten entre las distintas Comisiones existentes, lo
que normalmente se hace en proporeién al mimero de miembros ({c los Grupos parlamentarios
respectivos™.* El mismo autor aclara que la situacién actual de las comisiones es mas
evolucionada, aspecto que traiaremos mds adelante.

Es conveniente conocer los distintos tipos de comisiones que hay en las Cortes
Generales de Espafa con el fin de que haya una mayor comprensidn de éstas.

Las comisiones se pueden clasificar en atencidn al criterio de temporalidad, a lo cual se
distinguen en pennancntes y no permanentes y, en atencién al criterio funcional.

En virtud de lo anterior, la legislacidn espafiola clasifica a las comisiones

parlamentarias de la siguiente manera:

En el Reglamento del Congreso de los Diputados se clasifican en:

¥ ibid.. p. 174.
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1} Permanentes. Son aqueilas que se constituyen para toda una Legislatura, es decir para un
periodo de cuatro afios.
De acuerdo al criterio funcional se clasifican en:
- Legislativas. Tiene como funcién primordial la de estudiar y dictaminar los
proyectos y proposiciones de ley.
- No Legislativas. Son aquellas que funcionan para toda una Legislatura y que se
encargan, junto con la Mesa de la Cimara, de dirigir la administracién interna de la

propia Camara, es decir, son comisiones de gobierno interior. Tenemos c¢omo

ejemplo la Comisién de Reglamento, Comisién de Estatuto de los Diputados y la

B L

Comisidn de Peticiones.

2} No Permanentes. Son aquellas que se crean para un trabajo concreto y que una vez
finalizado éste desaparecen, pudiendo darse el caso de que desaparezcan al concluir {a
Legislatura. Son de caracter temporal y como ejemplo tenemos a las comisiones de

investigacion.
En el Reglamento del Senado se clasifican en:

1) Generales, legislativas, no legislativas, permanentes y de investigacion o especiales. Esta
altima tiene el caracter de temporal.

2} Comisiones Confuntas. Son aquellas integradas por miembros de dos o mis comisiones, ias
cuales resultaron competentes para conocer sobre un mismo asunte. Aungue lo regula el

Reglamento del Senado, en la practica parlamentaria es poco recurrido este procedimiento.
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La Constitucidn Espafiola las clasifica en:

1) Comisiones Mixtas. Son aquellas integradas por miembros del Congreso y del Senado con’
el fin de solucionar las diferencias que surjan entre ami:)as camaras respecto de proyectos o
proposiciones de ley sobre reformas constitucionales (Articulo 167.1 C.E.), para cuestiones
de investigacién (Articulo 76.1 C.E.) y para los asuntos que establece ¢l articulo 74.2 de la

misma Constitucion.

El articulo 75.1 de la C.E. dispone que las cdmaras funcionaran “en Pleno y por
comusiones”, de esta manera se les esta reconociendo a las: comisiones, desde el punto de vista
juridico, al mds alto nivel, dada la importancia que tienen en la actualidad para el mejor
funcionamiento de los parlamentos.

Ahora bien, para entender la funcidén que realizan las comisiones permanentes se
resumird el procedimiento legislativo espaiol.

A este respecto, Femando Santaolalla nos dice que “El procedimiento legislative
abarca tres grandes fases: una fase de iniciativa, limitada a la proposicién de un determinado
texto, con visias a su ulterior discusidn; una fase constitutiva, en que se aprueba el proyecto o
proposicién, que asi deviene ley, y una fase que [...] es meramente integrativa de cficacia
(sancidn y publicacién [realizada por el rey])” %

La primera fase la contemplan los articulos 87 y 89 de la C.E., los cuales seiiaian que

existen cuatro tipos de iniciativas que son: los proyectos de ley del Gobiemo, las

® Ibid., p. 255.
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proposiciones de ley de cada una de las Camaras, las proposiciones de ley de las Asambleas de
las Com-unidadcs Autdnomas y las proposiciones de ley derivadas de la [niciativa. Popular.

Por otra parte, es la misma Constitucién la que sefizla que cualquiera que sea el tipo de
iniciativa, esta se remitird al Congreso de los Diputados para iniciar propiam:cnte el
procedimiento legislativo. Lo anterior es una clara muestra del bicameralismo limitado que
expresamos lineas atras.”!

Posteriormente a este acto, en el Congreso de los Diputados se lleva a cabo el
procedimiento denominado “la toma en consideracton™, el cual consisie, valga la redundancia,
en tomar en consideracidn o no las proposiciones de ley remitidas por los organos
competentes. i?n caso de aprobacion, el Pleno del Congreso conocera de estas propos}ciones,
inicidndose asi el procedimiento legislative ordinario, en caso contrario, no iniciard dicho
procedimiento.

Por lo que respecta a los proyectos de ley remitidos por el Gobiemo, estos pasan
directamente al conocimiento del Pleno del Congrese en razén de que son considerados los
mas importantes y ademas por ser lols que en mayor nimero llegan al Congreso.

“Remitido el proyecto de ley al Congreso o tomada en consideracion una proposicion
de ley, compete a la Mesa del Congreso ordenar su publicacién, efectuando al mismo tiempo
dos actividades, la apertura del plazo de enmiendas y la remisién del texto a la Comisién
correspondiente”™.” El plazo s dé 15 dias a partir de la publicacién, pudiendo presentarlas los
diputados o grupos parlamentarios ante fa mesa de ta comisién correspondiente, consistiendo

s

tales enmiendas en “... una propuesta para modificar el proyccto o proposicion de ley a

' Vid. supra, cap. IV, pp. 120-121.
%2 Garcia Martinez, Maria Asuncidn, op. cit. supra, nota 19, p. 248,
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debatir, y segiin la amplitud de esta propuesta las enmiendas pueden ser a la totalidad o al
articulado”.® La Mesa de fa Comisién calificara las enmiendas y, en caso de que se refieran a
la totalidad, la Mesa la remitird al Presidente del Congreso de los Diputados para que sea
debatida por el Pleno del mismo Congreso.

Ahora bien, el procedimiento interno que siguen las comisiones permanentes para la

formacion de leyes es el siguiente:

Superado, cuando procede, el debate de totalidad, o en todo caso el plazo de presentacion de
enmiendas, la Comision a la que fue remitide el texto nombra en su interior una Ponencia para
que informe sobre las enmiendas. Las Ponencias son érganes internos de las comisiones,
habitualmente colegiados aunque el Reglamento actual del Congrese prevé su composicion
uninominal, que se califica come acéfalo en virtud de que actila sin presidente y cuya funcién

es la preparacion del trabajo de la Comisién.™

La Ponencia unicamente se¢ limita al estudio de §as enmiendas presentadas al
articulado, tentendo como finalidad el redactar y presentar un informe a la comisidn dentro del
plazo de quince dias; cumplida dicha tarea, 1a Ponencia desaparece. Cabe seftalar que fa
mayoria de las veces ¢l informe que presentan es ratificado tanto por la comisién como por €l
Pleno de las cdmaras.

Una vez presentado el inforime por ta Ponencia, la comisién deliberard y votard al

respecte con el fin de elaborar un dictamen, teniendo como plazo des meses, el cual pucde

 Ibid., p. 249.
* Ibidd,, p. 255.
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ampliarlo o reducirlo 1a Mesa del Congreso en atencién a las circunstancias previstas por la
ley (Articulo 43.3 del Reglamento del Congreso). Para ¢l caso de la deliberacién no se exigé
quérum, pero para cfectos de votacion se exige la mayoria simple de los miembros de la
comisidn, salvo casos en que se requiera una mayoria especial (Articulos 79.1 Reglamento del
Congreso y 79.2 C.E.). Cabe mencionar en este ultimo punto la disposicién constitucional que
se refiere a que el voto de los miembros de las cimaras es particular e indelegable (Articulo
79.3CE).

Por ultimo, una vez llegado el acuerdo entre los miembros, se elaborard el dictamen
correspondiente al proyecto o proposicion de ley, el cual serd redactado por los letrados de la
comision vy debera ser firmado por ¢l Presidente y uno de los secretarios de la comisién. Acto
seguido se remitird al Presidente de la Mesa del Congreso para su correspondiente tramitacion,
sirviendo como base de la discusion que se realizard en el Pleno.

Cabe mencionar que el procedimiento para la formacion de leyes seguido dentro de las
comisiones permanentes del Senado es similar en témminos generales al de las comisiones del
Congreso, salvo diferencias no significativas, razon por la cual no entraremos a su estudio en
especifico.

Las comisiones permanentes tanto en el Congreso de los Diputados como en el Senado
se encueniran reguladas en sus respectives Reglamentos, sefialindose para este efecto las

siguientes:

CONGRESO DE LOS DIPUTADOS (Articulo 46.1 del Reglamento del Congreso)
I. Constitucional

2. Asuntos Exteriores
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3. Justicia e Interior

4, Defensa

5. Educacién y Cultura

6. Economia, Comercio y Hacienda

7. Presupuestos

8. Agricultura, Ganaderia y Pesca

9. Industria, Obras Pablicas y Servicios
10. Politica Social y de Empleo

11. Régimen de las Administraciones Publicas

SENADO (Articulo 49.3 del Reglamento del Senado)

1. Constitucion

2. Presidencia dei Gobiemo e Interior

3. Autonomias y Organizacién y Administracién Territorial

4. Asuntos Exteriores

5. Justicia

6. Defensa

7. Economia y Hacienda

8. Presupuestos

9. Agricultura y Pesca

10. Obras Piblicas, Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente, Urbanismo, Transportes v
Comunicaciones

1. Industria y Energia, Comcrcio y Turismeo.
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12. Educacidén, Universidades, Investigacion y Cultura
13. Trabajo

14. Sanidad y Seguridad Social

En cada una de las cémaras existc un nimero de integrantes distinto para las
comisiones permanentes. De acuerdo con el Reglamento del Senado, las comisiones del
Senado se integraran con un total de veinticinco miembros, en cambio, el Reglamento del
Congreso de los Diputados no dispone nada al respecte, pero con base en la practica actual, se
compone por lo regular con un total de treinta y sicte miembros. ™

Por otra parte, cot‘reéponde a los grupos parlamentarios el desrignar a los miembros de
las comisiones en atencidn al nimero que establezca la Mesa de la Cdmara, oida la Junta de
Portavoces y, de manera obligada, se dispone que se integrardn en modo prepercional al
namero de miembros que compongan cada grupo parlamentario. En los trabajos de las
comisiones, al no existir disposicién que lo prohiba, se presenta con mucha frecuencia la
sustitucion de sus miembros, accién que limita y entorpece en muchas ocasiones el desarrollo
optimo de sus trabajos.

Cemo organo directive de las comisiones se tiene a la Mesa de la Comisidn, ia cual
estd conformada por un Presidente, dos Vicepresidentes y dos Secretarios (Articulos 4]
Reglamento del Congreso v 53 Reglamento del Senado), quienes son clegidos per el Pleno al

momenio en que son integradas.

* Cfr. Santaolalla Lépez, Fernando, op. eit. supra, nota 70, p. 77.
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Por altimo, es importante sefialar que la Constitucién Espafiola de 1978 pertenece a las
Constituﬁiones rigidas y por resultar importante para esie trabajo lo relativo a l'os requIsitos
para la reforma constitucional, al mencionarlos notaremos lo dificil que es reformarla. ‘En
primera instam;:ia el procedimiento de reforma constitucional sigue tos mismos pasos que el
procedimicnto legislativo ordinario.

Ahora bien, se exige que para las proposiciones de ley estas vayan suscritas por dos
grupos parlamentarios o por una quinta parte de los diputados (Articulo 146.1 Reglamento del
Congreso). Por su parte, en el caso def Senado se exige que la reforma debe ser presentada por
cincuenta senadores que no pertenezcan al mismo grupo parlamentario (Articulo 152
Reglamento dei Senado). Respecto a los proyéctos de ley no existe requisito alguna.

Para finalizar diremes que en cada una de las camaras se requiere de la aprobacién de
las dos terceras partes de sus miembros, para poder reformar la Constitucién {Articulos 149,5

Reglamento del Congreso y 159 Reglamento del Senado).
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CAPITULO QUINTO
MECANISMOS PARA FORTALECER EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO DEL

CONGRESO DE LA UNION
I. ASPECTOS GENERALES

Antes de iniciar con el desarrollo de este capitulo, es importante actarar los siguientes
conceptos que nos permitirdn comprender de manera més clara cual es el fin de ésie mismo y
de la propia tesis.

En primer lugar, se entiende por Mecanismo a la “Combinacién de érganos o piezas
que preducen o transforman un movimiento™. Por otra parte, ¢l término Fortalecer significa
“Hacer mas fuerte, alimentar, acrecentar”,

En cuanto a los témminos Procedimiento y Procedimiento Legislativo, éstos se
mencionaron en el Capitulo Primero de esta tesis, pero en virtud de la importancia que reviste
su conocimiento, a manera de recordatorio, sefialamos que el término procedimiento proviene
del latin procedo que significa “proceder, avanzar™ En tanto que ¢l término legislative
proviene del latin fegislar que significa “derecho o potestad para hacer leyes”.

De acuerdo al concepto etimoldgico y a la opinién de los distintos autores podemos

entender al Procedimiento Legislativo como el conjunto ordenado de actos que, de acuerdo a
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10 que establece el erden juridico mexicano, deben seguir los 6rganos de gobiemo que tienen
dicha facultad con Ja finalidad de pr;)ducir leyes o decretos.

Ahora bien, tomando cn cuenta los conceplos antes vertidos, es importante sefialar que
el hecho de querer fortalecer el procedil:'niemo legislativo que realizan tanto la Cimara de
Diputados como [a Camara de Senadores no es porque éste se encuentre en crisis. La razén
consiste simplemente en querer hacerlo més funcional o prictico mediante su diversificacion,

es decir, variar o cambiar los pasos o fases de los que estd compuesto. Para ello, propongo los

siguientes mecanismos legislativos;

1.- Que el Pleno de cada una de las camaras tenga el caricter discrecional para delegar
la facultad legislativa a las comisiones de dictamen.
2.- Que por disposicién expresa de la ey las comisiones de dictamen tengan facultad

legislativa,

La base en la que se desarrollarian cada uno de los mecanismos propuestos consiste de
manera general en lo siguiente:

En primer lugar, cn cl caso de que se aplique el primer mecanismo propuesto, éste
consistird en que el Pleno de cada una de las camaras del Congreso de la Unién sea el érgano
encargado de decidir si se aprucha o 1o ¢l que una comisién de dictamen Hegue a tener
facultades legistativas, adoptando tal resolucién por la mayoria absolutz de sus miembros
presentes. El 6rgano que presentaria I propucsta de otorgarles facultad legislativa a las

comisiones seria la Junta de Coordinacion Politica de cada una de las camaras, por ser el
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drgano de gobierno en cada una de ellas. Dicha aprobacién o rechazo del Pleno se ejerceria en
la sesion siguiente de presentada la propuesta por los érganos scﬁa'lados como competentes.

En segundo lugar, en el caso de que la facultad legislativa a favor de las comisiones de
dictamen se encuentre contemplada en la ley, ne habria dificultad para su existencia ya que
seria la misma ley la que se las daria. Es importante sefialar que si seria necesario, dnicamente
para cfectos de conocimiento del Pleno, de la presentacidn de las iniciativas de ley o de
decreto ante éste érgano.

No obstante lo anterior, es importante sefialar que existen materias que por su
trascendencia juridica, econémica, politica y social quedarian reservadas para su discusion y
:aprobacién por el Pleno de cada una de las camaras del Congreso.

Cualquiera que sea €l mecanismo aceptado, implicaria la necesidad de reformar la
Constitucidn en su articulo 72 ya que es et que se refiere al procedimiento legislativo, o bien,
crear una Ley Reglamentaria a este articulo en virtud de que es ésta el cuerpo normativo
emanado del Poder Legislativo y que tiene como funcidn desarrollar un precepto
constitucional. Lo anterior seria con la finalidad de fundamentar cualquiera de los dos

mecanismos.

En virtud de lo anterior, la reforma constitucional consistiria en lo siguiente:
l.- En el caso de que se otorgue la facultad legislativa a las comisiones de dictamen por
facultad defegatoria del Pleno, se requerira la adicién de un segundo parrafo 2l articulo 72

Constitucional, para quedar como sigue:
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Articulo 72. ...
“Los prbyectos de ley o de decreto podran ser aprobados por el Pleno de cada. una de las
Céamaras o, en su caso, por las comisiones de dictamen. La facultad legislativa de dichas
comisiones sz?ré delegada por consideracién del Pleno de cada Cémara, sujetindose a los
requisitos que sefiale la ley respectiva. Quedan exentas del conocimiento de las comisiones
con facultades legislativas las materias cuyo contenido verse sobre cuestiones

constitucionales, econémicas, internacionales y electorales™.

2.- En el caso de que la facultad legislativa a las comisiones de dictamen se otorgue por

disposicidn expresa de la ley, se requerird de igual manera la adicién de un segundo

parrafo al articulo 72 Constitucional, para quedar como sigue:

Articulo 72 Constitucional. ..,
“Los proyectos de ley o de decreto podran ser aprobados por el Pleno vy tas Comisiones con
Facultades Legislativas. Quedan exentas del conocimiento de éstas comisiones las materias
cuyo contenido verse sobre cuestiones constitucionales, econdmicas, internacionales y

electorales”.
Ademis de las reformas antes expuestas, se requerird de las siguientes:
1.- En el caso de que se otorgue la facultad legislativa a las comisiones de dictamen por

facultad delegatoria del Plena, se requerira de la adicién del inciso g} Bis en el Articulo

72 Constitucional, para quedar como sigue:
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Articulo 72 Constitucional. ...
g) Bis. Cuando haya devolucidn del p1;0y6C10 de ley o de decreto por parte del Pleno o de
las Comisiones con Facultades Legisiativas de la Camara revisora, éstos se remitiran al
Pleno o a dichas comisiones de la Camara d:c origen para un nuevo estudio. Se seguira el
mismo procedimiento cuando la devolucidn del proyecto de ley o de decreto provenga del

Ejecutivo Federal cuando ejerza su derecho de veto.

2.- En el caso de que la facultad legislativa a las comisiones de dictamen se otorgue por
disposicién expresa de la ley, se requerira de la adicion del inciso g} Bis en el Articulo 72

L

Constitucional, para quedar como sigue:

Articulo 72 Constitucional. ...
g) Bis. Cuando haya devolucién del proyecto de ley o de decreto por parte del Pleno y de
las Comisiones con Facultades Legislativas de la Camara revisora, éstos se remitiran al
Pleno y a dichas comisiones de la Camara de origen para un nuevo estudio. Se seguird el
nismo procedimiento cuando la devolucidn del proyecto de ley o de decreto provenga del

Ejecutive Federal cuando ejerza su derecho de veto.

En caso de que no se Heve a cabo csta reforma constitucional, se requerira entonces de
la creacidn de una Ley Reglamentaria del Articulo 72 Constitucionat con el fin de que se

conlempie en ésta al propio procedimienio legislativo y, por ende el funcionamiento de las
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comisiones de dictamen con facuitades legislativas, independientemente del mecanismo que se

adopiase. Dichos aspectos se encuentran contemplados en parrafos posteriores.

96

Ahora bien, las ventajas que se obiendrian al aplicar cualquiera de estos dos

mecanismos en el procedimiento legislativo serian las siguientes:

D

2)

3)

La existencia del principio de cconomia procesal en materia legislativa que
permitiria abreviar en sus fases el procedimiento legislativo Ilevado a cabo en cada
una de las camaras del Congreso de fa Union. En virtud de lo anterior, dicho
procedimiento estaria compuesto dnicamente por cios fases que serian: . La
presentacion de la iniciativa de ley o de decreto ante el Pleno y por la resolucidn de
las comisiones de dictamen con facultades legislativas respecto a la iniciativa de ley
o de decreto de la que tuvieron competencia.

La aprobacion de leyes por parte de las comisiones de dictamen con facultades
legislativas permitiria que dichas leyes fueran mejores, en comparacién a las
aprobadas por el Pleno, en virtud de que existiria un verdadero estudio, anilisis y
discusion de las iniciativas de ley o de decreto que se llegasen a presentar por la
sencilla razén de que es menos dificil llegar a un acuerdo entre un nimero reducido
de legisladores que entre todos en conjunto.

El hecho de que tanto las comisiones de dictamen como el Pleno de cada vuna de las

cdmaras puedan aprobar leyes, tracria como consecuencia el establecimiento de una

% Vid. infra, cap. V, pp. 140-145.
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distribucidn de competencias, en cuanto a la facultad legisiativa, entre ambos
(')rgar_los, permitiendo con ello el hacer mas efectiva las tareas que en rr—lateria
legislativa realizan tanto la Camara de Diputados como la Cdmara de Senadores.
De esta manera, les corresponderia a las comisiones de dictamen el estudiar,i
analizar, debatir y aprobar las inictativas de ley a las cuales tengan competencia, ya
sea por delegacidn del Pleno o por disposicién misma de la ley, sin que haya
necesidad de una ulterior participacion del Pleno.

4) En el caso de que la facultad legislativa de las comisiones de dictamen sea delegada
por el Pleno, traeria como ventaja que sean expresadas las opiniones, a este
respecto, ({e los distintos grupos parlaméntarios representados en cada una de la.s;r
camaras del Congrese de la Unién, permitiendo con ello la posibilidad de que cada
uno de estos grupos se oriente por la aprobacidn o no sobre dicha delegacion.

5) En el caso de que la facultad legislativa de las comisiones de dictamen sea por
disposicién expresa de la ley, traeria como ventaja que no entre en discusion la
actuacion de dichas comisiones, permitiéndoles con ello cierta autonomia en

relacion con la facultad legislativa.

Apuntado lo anterior, a continuacién se desarrollara, de manera especifica, los distintos

aspectos que se relacionarian al aplicarse cualquiera de estos dos mecanismos propuestos.

A. MATERIAS RESERVADAS AL PLENO PARA SU DISCUSION Y APROBACION
Iniciamos con cste punto cn vista de la importancia que reviste el Pleno como el

maximo drgano dentro de cada una de las cdmaras del Congreso de ia Unidn.
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En México, al igual que en la mayoria de los paises del mundo, existen materias
importantes cuyo contenido repercute y afecta de manera general al grueso de la poblacion,

por ello se considera lo siguiente:

Se reservarian al Pleno de cada una de las camaras del Congreso de la Unidn la
discusién y aprobacién de las iniciativas de ley cuya materia tenga como contenido lo

siguiente:

- La reforma constitucional
- Las cuestiones internacionales
- La materia econdmica

- La materia electoral

B. COMISIONES DE DICTAMEN EXENTAS DE LA FACULTAD LEGISLATIVA

De acuerdo a lo establecido en el punto anterior, por exclusion pedrian llegar a tener
facultades legislativas todas las comisiones de dictamen, excepto las que cuya competencia
verse sobre alguna de las materias que se han reservado al Pleno de cada una de las camaras.

Es importante sefialar que estas comisiones tendrian que cambiar de denominacion en
razén de que ya no emitirian tnicamente el dictamen respecto del proyecto de ley que les fue
remitido, sine que tendrian facultad para aprobarlos y, por ende, ¢rear una ley. De esta manera,
ta denominacién que recibirian seria la de Comisiones con Facultades Legislativas.

Por otra parte, cs importante sefialar que para este punto en especifico, ya se

encuentran contempladas las comisiones de dictamen que regula la LOCG de septiembre de
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1999. Para determinar cudles serian las comisiones de dictamen que estuvieren exentas de la
facultad legislativa, se tomé como tnica base su denominacién en virtud de que no existe
disposicidn alguna en la ley que nos mencione cuales son sus atribuciones especificas. A

saber, serian excluidas las siguientes comisiones:

En la Camara de Diputados:
La Comision de Puntos Constitucionales y Sistema Federal; la Comisién de Relaciones
Exteriores; la Comisidn de Hacienda y Crédito Piblico; la Comisién de Presupuesto y Cuenta

Pablica,

En la Camara de Senadores:
La Comisién de Puntos Constitucionales; la Comisién de Relaciones Exteriores ¥y Sus

secciones; la Comisién de Hacienda y Crédito Piiblico.

Surge un caso especial en la Camara de Senadores respecto de la Comisién de Estudios
Legislativos y sus secciones toda vez que a ésta le corresponde dictaminar los proyectos de ley
de manera conjunta con las demas comisiones de dictamen. Para nuestra posicién, continuaria
con sus mismas facultades, es decir, podria también aprobar conjuntamente con las demds
comisiones los provectos de ley que les fucran remitidos, excepto cuando tengan que
dictaminar proyectos de ley en donde estén involucradas las comisiones mencionadas lineas

armba.
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C. ASPECTOS FORMALES PARA LA ACTUACION INTERNA DE LAS

~COM[SIONES CON FACULTADES LEGISLATIVAS .

Con el fin de llevar a cabo con eficiencia sus trabajos, las Comisiones con Facultades
Legislativas tendrian que seguir las normas _generales contenidas en la LOCG y el RGICG, asi
como las de los Acuerdos Parlamentarios para el caso de la Camara de Diputados, pero con
algunas salvedades en razén de la importancia que sus trabajos adquiririan al tener que aprobar
leyes.

A continuacién presentamos las normas que regirian sus trabajos.

1. ES:I‘RUCTURA

Siguiendo las nommas contempladas en la LOCG, las Comisiones con Facuitades
Legislativas se compondrian con un miximo de treinta diputados electos por el Pleno de la
Céamara de Diputados a propuesta de su Junta de Coordinacién Politica y con un maximo de
15 senadores electos por €l Pleno de la Camara de Senadores a propuesta de su Junta de
Coordinacién Politica, pero siempre cuidando que estén representados en ellas los distintos
grupos parlamentarios de modo proporcional 2l nimero de sus miembros.

En vista de lo anterior, en el caso de que por razones de cuantia algin grupo
parlamentario no llegase a tener representatividad en alguna de estas comisiones, se tomaria
como base para su integracion tinicamente a los miembros de los grupos parfamentarios que si
alcancen a cubrir dicho requisito. Para este Gitimo caso, podria reducirse el nimero de
miembros en cada una dc esias comisiones.

Respecto al momento de su integracion, las Comisiones con Facultades Legislativas

surgirian, en atencién al mecanismo aceptado, en cualquiera de estos dos momentos: en el
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momento en que sea aprobada por el Pleno la propuesta presentada por la Junta de
Coordinacion Politica, o bien, por disp.osicién misma de la ley,

Respecto 2 la estructura de las Comisiones con Facultades Legislativas, estas tendrian
en ambas camaras del Congreso de la Unig"}n como organo directive a la denominada Junta
Directiva, compuesta por un Presidente y tantos Secretarios como sea necesario con el fin de
que queden representados de igual forma los distintos grupos parlamentarios.

Ahora bien por lo que concierne a la designacion del Presidente de la Comisién con
Facultad Legislativa, ésta seria conveniente que fuera realizada por los mistnos integrantes de
la comisién con el fin de equilibrar las fuerzas politicas, ya que come menciona José Maria
Sema de 1a Garza “En este caso, si bien ¢l e{emento partidista no dcsapareéeria, habria margen
para una negociacidn interna en la comisidn, o sea, para establecer compromisos personales
entre los legisladores, lo cual aumentaria 1a posibilidad de maniobra auténoma del presidente,
en relacion con su grupo parlamentario™.”’

Ahora bien, en cuanto a la creacion de las subcomisiones, seria importante su
existencia para hacer mds eficiente las tareas que tengan que realizar las Comisiones con
Facultades Legislativas. Se resalta su importancia en virtud de que al ser menor ¢l nimero de
sus integrantes, permite una mayor agilizacién cn los trabajos de las comisiones y un mayor
grado de especializacion en sus miembros.

La LOCG ya contemipla en ambas canaras el servicio civil de carrera con el fin de
profesionalizar y hacer mis eficientes los servicitos de apoyo parlamentario. Es por ello que

ante !a propuesta de otorgarles facultad legislativa a las comisiones de dictamen de las

* Serna de la Garza, José Maria, Derecho parlamentario, México, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM y Mc Graw-Hill, 1997, p. 15.
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cdmaras, se ha dado un paso importante en virtud de que los conocimientos profesionales de
estas personas ayudaria a la elaboracién de mejores leyes:

En atencién 2 lo mencionado anteriormente, encontramos come gjemplo que en Espana
existen cuerpos de asesores que reciben €l nombre de Letrados;de la Cortes Generales, quienes
son juristas que apoyan los trabajos de las Comisiones y la Ponencias y que tienen entre otras
actividades la de asesorar juridica y técnicamente a ias Mesas y Ponencias de las Comisiones

asi como la de elaborar el informe ¥ dictamen de ambas.

2. FUNCIONAMIENTO

Por lo que toca al funcionamiento de las Comisiones cc;n Facultades Legislativag éstas
deberan seguir conjuntamente las disposiciones establecidas en relativo a la estructura y
funcionamiento de las comisiones de dictamen vistas en el Capitulo Tercero de esta tesis y las
nuevas disposiciones contempladas en la LOCG, salvo las excepciones que se deriven dada la
importancia que asumirfan dichas comisiones.

Por lo que respecta a la competencia de las Comisiones con Facultades Legislativas
ésta derivaria de su propia denominacidn. En el caso de que se presenten proyectos de ley
cuya maleria competa a mas de una comisidn, se tomaran como base para su estructura y
funcionamiento to que lleguen a acordar las Juntas Directivas de las comisiones involucradas,
atendiendo siempre lo que dispongan las normas generales sobre sestones, deliberaciones y
votaciones establecidas en la ley. Misma solucién se daria en el Senado respecto de la
participacion comjunta que tiene la Comision de Estudios Legislativos con las demaés

comisiones de dictamen,
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Por lo que toca a la convocatoria y al orden del dia estos serian realizadas por el
Presidente de la Comisic’m con Facultad Legislativa con el fin de que los demés micmbr.os de
la misma tengan conocimiento de que se va a realizar una reunidn, por una parte, y para
conocer cudles serian los asuntos a tratar en dicha reunién, por otra parte. Ambas funciones .
seguiran las normas generales establecidas en los Acuerdos Parlamentarios del 6 de noviembre
y del 2 de diciembre de 1997 para el caso de las Comisiones con Facultades Legislativas de la
Camara de Diputados. Para las Comisiones con Facultades Legislativas de la Camara de
Senadores, tendria que atenerse a lo establecido tanto en la LOCG y el RGICG, existiendo la
posibilidad de elaborarse acuerdos similares a los existentes en la de Diputados para actualizar
dichas actividades. ’

En cuanto a las sesiones es importante recordar que para que lengan validez las
reuniones de las Comisiones con Facultades Legislativas se requerira de una mayoria absoluta,
es decir, tendrin que estar presentes la mitad més uno del total de sus miembros. A las
sesiones podrian acudir de igual manera los demas legisladores de cada Camara, pero con la
limitacion de que Ynicamente tendrian derecho a voz pero no a voto. Respecto a la publicidad
de los trabajos y resoluciones que adopten las Comisiones con Facultades Legislativas se
desarrollara en un punto especifico mas adelante.”

Por su parte, para las discusiones que se lleven a cabo en las Comisiones con
Facultades Legislativas respecto del proyecto de ley que les fue remitido, seguiran de igual
manera las reglas generales establecidas cn el Acuerdo Parlamentario del 6 de noviembre de

1997" para ¢l caso de la Cémara de Diputados; en cuanto a la Camara de Senadores, las

%8 Vid. infia, cap. V, pp. 149-150.
® Vid. supra, cap. 111, pp. 72-73 y 84.
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discusiones en estas comisiones se regiria por las normas establecidas tanto en ia LOCG como
en €l RGICG.

En cuanto a la votacion si es necesario establecer reglas especificas para asegurar que
lo que en las Comisién con Facultades Legislativas se apruebe sea acordado por una mayoria
calificada en vista de que las leyes aprobadas tendrian repercusion en el imbito federal y
porque seria la dltima instancia en cada una de las cdmaras en la que se analizaria el proyecto
de ley. Por consiguiente, serfa conveniente que para aprobar una ley se requiriera del voto a
favor de las dos terceras partes de los miembros presentes en la comisidn, votacién que por
supuesto seria nominal.

En el caso de que se llegase a:presentar un empate en la votacién, se emplearia la
formula de que el Presidente de la Comisién con Facultad Legislativa tuviera voto de calidad
para desempatar la votacidn. Por tltimo, se mantendria el caso especial que se refiere a que st
algiin legislador tuviera interés particular sobre el asunto remitido a ta comisién, éste se
abstendria de votar y de firmar el dictamen, procediendo como lo establece la ley.

Respecto at dictamen, este seguird las reglas generales establecidas en la ley v que
fueron mencionadas en su momento.'™ Ahora bien, respecto del plazo para la elaboracidn del
dictamen resulta incongruente lo que dispone ei articulo 87 del RGICG, por lo que més acorde
con la situacion actual, estaria bien fjar el plazo de tres meses para que las Comisiones con

Facultades Legislativas esiudien, discutan y aprueben el proyecto de ley.

"% id. supra, cap. ITL, pp. 74-76 y §5-86.
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Para el caso de las Comisiones con Facultades Legislativas seria conveniente
contemplar el voto particular dnicamente para discutirlo posteriorm&;,ntc dentro de la propia
comisién.

En cuanto al informe que tendrian que rendir las Comisiones con Facullades
Legislativas ante el Pleno de su respectiva Camara, serviria para que éste drgano tuviera
conocimiento de las leyes aprobadas o rechazadas por dichas comisiones. Dicho informe -que
contendria en su caso la ley aprobada- pasaria a las Comisiones con Facultades Legislativas
competentes en la Cdmara revisora para su estudio y posterior aprobacién o rechazo.

Por ultimo, en caso de que la Comisién con Facultad Legislativa de la Cimara revisora
apri:ebe de igual manera el proyecto de ley, dicha ley seguiria el tramite tiuc se les da a las

leyes que aprueban las cdmaras det Congreso de la Unién.'”

II. ALGUNAS CONSIDERACIONES DE CARACTER DOGMATICO-JURIDICO

SOBRE LOS MECANISMOS LEGISLATIVOS PROPUESTOS

A. NATURALEZA JURIDICA DE LA COMPETENCIA ATRIBUIDA

La primera cuestidn dogmética-juridica que se considera es la concerniente a
determinar si las comisiones a las que se otorgue competencia legislativa mantendrian su
naturaleza de ser érganos internos y subsidiarios de las camaras del Congreso de la Union o
asumirian 1a posicion de érganos externos ¢ independientes de las mismas camaras y, con ello

determinar, consecuentemente, la naturaleza de la competencia atribuida, es decir, si la

' Vid supra, cap. 1, pp. 11-12.
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competencia a dichas comisiones se da con base en la existencia de una Relacidn Orgdnica
entre éstas y el .Pleno 0 con base en una competencia traducida en una Delegacion Verti;:a! del
Pleno a estas comisiones. ’

Entrando en r;nateria, se determind que las Comisiones con Facultades Legislativas, a
pesar de estas nuevas e importantes facultades que asumirian, siguen siendo érganos internos,
subsidiarios y subordinados al Pleno de las cdmaras, es decir, que la naturaleza de la
competencia atribuida se basaria en una Relacién Orgdnica existente entre las Comisiones con
Facuitades Legislativas y el Pleno, y no a una Delegacion Vertical por parte del Pleno, Se
llegd a esta determinacién con base en fa opinidn de los siguientes antores:

Livio Paladin T“... rechaza su consideracién de érganos externos [a las comisiones] y las
considera como una consecuencia del poder de autoorganizacion [sic] de los parlamentos v,
por tanto, 6rganos internos de aquéllos™.'® Por su parte, Luis Villacorta Mancebo sefiala que
“La delegacion de una funcién por el Pleno en las Comisiones no supone elevar a éstas a la
categoria de drgano de naturaleza diferente, sino simplemente incorporar una funcidn diversa
a realizar por el mismo érganc. Nos adscribimos, por tanto, en este punto, [...] segiin la cual se
trata de drganos intemes secundarios subordinados al Pleno”.'%

En visia de lo antertor, no cabe mds que sefialar que la tesis de la relacién orgdnica es
la que se debe asumir respecto de la naturaleza de la competencia atribuida a las Comisienes

con Facultades Legislativas, en virtud de que en cada una de las camaras del Congreso de la

Unidn, el Pleno ¢s el érgano de mayor jerarquia dentro de cada una de ellas por ser el érgano

182 | ivio Paladin, La potesta legislaiiva regionale, Padova, 1960, p. 60. Cir. Villacorta Mancebo, Luis,

Huacia el equilibric de poderes.: comisiones legislativas y robustecimiento de las cortes, Valladelid, Espafia, Edit,
Universidad de Valladolid, 1989, p. 378.
1% bid., p. 381.
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politico y deliberante; ademds porque seria este mismo 6rgano el que les daria existencia a
dichas comisiones, sea cual fuere el mecanismo legislativo utilizado. Por estas dos razones,
prevaleceria ésta tesis para la relacidn que se llegase a presentar entre el Pleno v las

Comisiones con Facultades Legislativas.

B. NATURALEZA JURIDICA DE LAS LEYES APROBADAS EN COMISION

La segunda cuestion dogmatica-juridica consiste en determinar si las leyes que se
lleguen a aprobar en las Comisiones con Facultades Legislativas tendrian o no una idéntica
naturaleza juridica a las aprobadas por ¢l Pleno de las camaras del Congreso de la Unidn. La
respuesta tiene que ser vista tanto desde el punto de vista formal como desde el punto de vista
material.

Desde ¢l punto de vista formal, Mario de la Cueva expresd en este sentido que “... si
nos atenemos a la concepeidn formal de las leyes federales, todas tienen el mismo rango, pues
todas ellas proceden del mismo dérgano (el Congreso Federal)...".104

Por otra parte, desde el punio de vista material, cualquiera que sea la materia que se
legisle mediante este procedimiento paralelo, serfa susceptible de ser normada por el
procedimiento legislativo ordinario; asi mismo, el 4mbito de aplicacién serfa idéntico para
ambaos tipos de legislacién.

En definitiva, retomando lo sefialado por Luis Villacorta Mancebo, puede concluirse al
respecto que “Una simple diversidad de Procedimientos para el examen de proyectos de ley

por parte de las Camaras, no puede influir sobre la naturaleza juridica propia de los actos

'™ Faya Viesca, Jacinio, op. cit. supra, nota 18, p. 64.
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legislativos o sobre la competencia misma de la Cimaras [...]. En definitiva, es preciso
.concluir estimando que se trata de normas de la misma naturaleza y jc'rarquia las producidas
en los dos supuestos”‘ms

Ahora bien, confirmando esta posicidn, esta el hecho de que ante toc:io y, de manera
general, todas las leyes mexicanas deben estar vinculadas a la Constitucion, exigencia que
sefiala su articulo 133 y que encicrra el Principio de Supremacia Constitucional.

En vista de lo anterior, a excepcidn de las leyes constitucionales, las demas leyes que
emanen del Congreso de la Unidn, sean leyes organicas (las que crean y regulan a un drgano
publico federal), leyes reglamentarias (aquellas que precisan cémo deben aplicarse los
princ}ipios de la constitucion) o ieycs ordinarias (aquellas que no son m organicas ni
reglamentarias y a las que la Constitucién emplea los conceptos de Ley, Ley General y Ley
Federal) tienen el mismeo rango normativo en virted de que nuestra Constitucion no establece
un orden jerarquico entre ellas.

A este respecto Jacinto Faya Viesca sefiala “.. que las Leyes Orginicas,
Reglamentarias y Ordinarias son siempre la expresion de la voluntad general, y un ejercicio de

la soberania popular a través del Congreso de 1a Unidn, y si son tres clases de leyes distintas,

no lo son porque sean distintas en rango jerarquico, sino por el contundente hecho de que la

1 106

Constitucién les asigna a cada una de ellas contenidos materiales distintos
En vista de la consideraciones tomadas de los distintos autores, asi como de los
principios generales que s¢ presenian en cuanto a las leyes en nuestra Constitucion, no

existiria obstaculo para considerar que las leyes que llegasen 2 aprobar las Comisiones con

19 Villacoria Mancebo. Luis, op. cit. supra, nota 102, p. 383.

0e Faya Viesca, Jacinto. op. cit. supra, nota 18, p. 17,
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Facultades Legislativas tendrian la misma jerarquia que las aprobadas por el Pleno, siendo la
tinica restriccién la que sefiala que el contenido de dichas leyes debera estar acorde a lo que

establezca la propia Constitucién.

C. LAS COMISIONES CON FACULTADES LEGISLATIVAS Y LA P-UBLICIDAD

DE SUS TRABAJOS

La tercera cuestidn dogmaética consiste en determinar si es convenients o no la
publicidad de los trabajos de las Comisiones con Facultades Legislativas.

Esta posibilidad de 1a publicidad de los trabajos de las Comisicnes con Facultades
Legislaiivas se ve limitada, ya sea por falta de lt;cales idéneos dentro de las instalaciones de
las cdmaras o bien porque la mayoria de los miembros de la comision acuerdan que las
sesiones sean secretas.

Ahora bien, la postura mas aceptada consiste en la necesaria publicidad de los trabajos
de las Comisiones con Facultades Legislativas, tal como se observa en los articulos Noveno y
Decimosegundo del Acuerdo Parlamentario del 2 de diciembre de 1997 respecto de 1a Cdmara
de Diputados y en el articulo 93.1 de }a LOCG respecto de la Camara de Senadores.

Los articulos mencionados anteriormente garantizarian y facilitarian la posibilidad de
la publicidad de los trabajos de las Comisiones con Facultades Legislativas, En primer lugar,
el Articuto Noveno del Acuerde sefiala que “Las reuniones de las comisiones ordinartas y
especiales de la Camara [de Diputades] se podran transmitir a través de televisidn y las que sc
realicen con propdsitos de informacién y audiencia seran publicas. Respecto a la Camara de
Senadores, el articulo 93.1 de la LOCG sefiala que “Las reuniones de las comisiones podran

ser pitblicas, cuando asi lo acuerden sus integrantes”.
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Por tltimo, la otra forma de hacer publicas las sesiones y resoluciones de las
Comisiones con Facultades Legislativas seria el editar los éesﬁmencs estenograficos de sus
sesiones (que contignen los debates y votaciones) en el Diario de los Debates, que es la
publicacién oficial dentro de las camaras del Congreso, de igual fo;nna como se hace para los
debates y votaciones tratados en las sesiones plenanas de éstas.

La publicidad estaria garantizada de igual manera si atendemos a lo que dispone el
Titulo Quinto de la LOCG el cual se denomina “De la difusién e informacién de las
actividades del Congreso”. En este Titulo se hace mencién de manera general a las diversas

formas de hacer publicas las actividades del Congreso v, por ende, de las comisiones mismas.

D. EL PRINCIPIO DE. REPRESENTACION POLITICA
La cuarta y tltima cuestion dogmdtica a tratar consiste en determinar si con el
funcionamiento dentro de cada una de las camaras del Congreso de la Unién de las
Comisiones con Facultades Legislativas se viola 0 no el principio de representacién politica,
Antes de entrar en materia es necesario, para entender sobre esta cuestién, remitirnos
primero al punto de vista doctrinal dado por distintos autores mexicanos, En primer lugar, el

maestro Ignacio Burgoa Orihuela sefiala que

La representacion politica es una figura que implica una conditio sine qua non de los regimenes
democriticos, en los que se supone que ¢l poder del Estado proviene del pueblo, ejercido a
través de funcionarios primarios [ejecutivo y legislativo] cuya investidura procede de una

eleccidén popular mayeritaria. Sin dicha representacion no puede hablarse validamente de
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democracia, aunque ésta se proclame como forma de gobierno dogmaticamente en la

Consiitucién.”

En otras palabras, en la representacion politica el poder politico proviene del pueblo, es

decir, de manera concreta proviene de la ciudadania (del pueblo politico como seiiala Ignacio
Burgoa), pero no es gjercido por €l sino por sus representantes, es decir, aquellas persenas
fisicas denominadas funcionarios publicos. Ahora bien, estos representantes, una vez que son
elegidos mediante sufragio por la ciudadania, quedarin Unicamente subordinados a lo que
disponga la ley. Para concluir este punto el maestro Ignacio Burgoa sefiala que

La representacion es figurativamente de todo el pueblo sociolégice y no unicamente del pueblo
politico y ni siquiera del grupo que dentro de ¢l haya realizado mayoritariamente la eleccién. A
nuestro entender, s6lo asi debe conceptuarse la democracia representativa que en muchas
ocasiones es una mera ficcidn y que no corresponde a la realidad por ¢l desajuste entre los

“representantes” y la nacién “representada” o importantes sectores de etla,'®

"

Ahora bien, ¢l maestro Eduardo Andrade Sanchez nos aclara que aunque “.. la
constitucién consagra el caricter representativo de los poderes legislative, jecutivo y judicial,
{...] iradicionalmente se ha puesto el acento en la representacién que de lx voluntad popular

ostenta el poder legislativd'.'w Por consiguiente, ¢s en nucstros diputados y senadores donde

se centra mayormente la representacidn poelitica de la sociedad mexicana y que tienen a su

07 Burgoa Orihuela, [gnacie, op. cit. supra, nota 3. p. 673.

' Burgoa Orikucla, lgracio, op. cit. supra, nota 16, p. 386.
1% Andrade Sinchez, Eduardo. “El sisiema represemiativo mexicano”, Revista Mexicana de Estudios
Parlamenturios, México, Instituto de [nvestigaciones Legislativas, vol. |, no. 2, mayo-agosto de 1991, pp. 11-12.
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cargo todas las funciones propias de los actuales parlamentos, sin embargo, como sefiala
Francisco Gil Villegas, éstas “... derivan de los dos propésitos elementales de garantizar el

ejercicio de la Soberania Popular y el control del poder™.''° ’

Aunado a los anteriores puntos de vista de autores mexicanos, nos emitimos ahora a la

consideracién presentada por el autor espafiol Luis Villacorta Mancebo, en el sentido de que

las comisiones

[...] ofrecen un perfil politico-partidista, que es 2 su vez el reflejo politico a escala menor del
Pleno del Parlamento, lo cual se pone de manifiesto a través de una sencillisima operacién
matemética, consecuencia del fenémeno de que los Grupos Parlamentarios estan represex?tados
en las cornisiones en proporeidn a su importancia numérica [...]. Las Comisiones forman parte
del Parlamento y reflejan la composicién de éste, y si el trabajo se transfiere a ellas, es
simplemente cuestidn de una mejor técnica de ordenacidn del trabajo, lo cual no significa que
se sustituya de manera absoluta a las sesiones plenarias, pues s6lo en éstas puede producirse el

impulso integrador que al Parlamento le corresponde.'*

Para reforzar esta idea nos remitimos a otro autor espaitol, Fernando Santaolalta, quien
sefala que “No hay que olvidar que las comisiones reflejan a pequefia escala la distribucién de
fuerzas politicas existentes en el seno de la institucién, por lo que sus acuerdos guardan una

solida comrespondencia con los de esta (ltima, Politicamente, fa misma mayoriz que sc

"% Gil Villegas, Francisco, Ef congreso mexicano. Estructura, organizacion, funcionamiento y andlisis
politico. México, Instinto de Investigaciones Legislativos de la Camara de Diputados, LV legislatura, 1994, p.
26.

"' Villacorta Mancebo, Luis, op. cit. supra, nota 102, p. 386.
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manifiesta en ¢l Pleno puede producirse en las comisiones, respetindose de esta forma los
principios de mayoria y r—epresemacién en la adopcién de las decisiones parlamentarias™.'"?

Para finalizar, se lega a la conclusién de que e/ principio de representacion politica no
se violaria si existieran las Cor_nisiones con Facultades Legislativas por la siguiente razén:

En los articulos 43.6 y 92.1 de la LOCG y el articulo 84 RGICG (aplicable a las dos
Cimaras del Congreso de la Unidn), sefialan de manera general que “Los integrantes de la
Mesa Directiva de la Camara no formardn parte de ninguna comisién durante el tiempo de sus
encargos”.

La inviolabilidad al principio derivaria de la consideracidn de que si estos legistadores
dejan de ejercer sus ﬁmciones: durante el tiempo de su encargo (un afio segiin lo dispone la
LOCG en ambas Camaras) y, por ende, su condicidn representativa dentro de las comisiones a
{as que pertenecen por el hecho de no poder participar en los debates y votaciones que se dan
en el interior de la comision, entonces de igual forma resultada aplicable para los demas
legisladores que no pertenezcan a una Comisidn con Facultad Legislativa que apruebe en su
momento una ley. De esta manera se fundamentaria y reafirmaria la inviolabilidad al principio

de representacion politica en nuestro pais.

Para finzlizar, es importante hacer mencién a lo sefialado por Silvano Tosi referente al
grado de desarrollo que han alcanzado las comisiones parlamentarias, en este sentido sefala

que

" Santaolalla Léopez, Fernando, op. cir. supra, nota 70, p. 277.
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El origen histérico de las comisiones prueba eficazmente, por sus modalidades, el significado
que estos colegios menores han asumido en el contexto de todo el sistema de gobierno, como
para significar con su desarrolio —con parcial excepcion para el ordenamiento britanico- 4a
observacion de que el Parlamento en asamblea es el tipo de Organo caracteristico de la
‘dindmica constitucional del siglo XIX, mien;tras que ¢l Parlamento en comisién es la figura

organizativa prevalecienie en el Estado Contemporzneo.'"?

"% Tosi, Silvane, op. cit. supra, nota 83, p. 139,




155

CONCLUSIONES

PRIMERA. El primer antecedente juridico del Poder Legislativo en el México independiente
surge a principios del siglo XIX al emitirse el Decreto Constitucional para la Libertad de la
América Mexicana, conocida como la Constitucién de Apatzingan de 1814, comenzando con
ello ia vida parlamentaria en nuestro pais. Si bien es cierto que el Poder Leg{slativo Mexicano
ha contemplado tanto el sistema unicameral como el bicameral, es éste ultimo el que se

establecié de manera definitiva en 1874, afio en que se reinstald el Senado.

SEGUNDA. Desde que surgi6 el Poder Legislativo en México, las comisiones parlamentarias
se regulaban unicamente en el Reglamento Interno de cada uno de los distintos Congresos que
existieron. A partir de 1979, con la expedicion de la Ley Orgénica del Congreso General de

los Estados Unides Mexicanos, encuentran también su fundamento en este ordenamiento.

TERCERA. El procedimiento legislativo mexicano ¢s aquel conjunto ordenado de actos que,
de acuerdo a lo que establece e! propic orden juridico mexicano, deben seguir los érganos de
gobierno que tienen dicha faculiad con 1a finalidad de producir leyes o decretos. Actualmente
el precedimiento legislativo se encuentra regulado de manera especifica en el anticulo 72 de la

Constitucion Politica de los Esiados Unidos Mexicanos, situacién que técnicamente no es
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adecuado dado que la Constitucion debe contemplar dnicamente principios generales, y no
situaciones de procedimiento. En virtud de lo anterior, lo adecuado sera que ef procedimiento
legislativo debe contemplarse en una Ley Reglamentaria toda vez que es en este

ordenamiento, dada su naturaleza, la que debe regular este mecanismo juridico.

CUARTA. En cada una de las cdmaras que integran el Congreso de la Unién el organo de
gobiemno de éstas puede ser de orden politice y legislativo. El drgano de gobiemo politico es
aquel que se encarga de optimizar las cuestiones de orden pelitico y administrativo,
refiriéndonos en este sentido a la Junta de Coordinacién Politica de cada una de las ciAmaras.
En cuanto al 6rgano de gobiemo legislativo, es aquel que se encarga de regir la actuacién del :
Pleno, refiriéndonos en este sentido 2 la Mesa Directiva de cada una de las cdmaras, la cual
ejerce funciones de coordinacién, representacion, autentificacién, instrumentacidn,

administracion, de aplicacién de sanciones, de moderacidn e informacion.

QUINTA., La creacidén de comisiones parlamentarias en cada camara del Congreso de la
Unién tiene como finalidad coadyuvar en las tareas encomendadas al Pleno, tritese de tareas
tegislativas, administrativas o jurisciccionales. En este sentido, son las comisiones de
dictamen las que colaboran con el Pleno en la formacién de leyes. Esta colaboracién se
traduce en que es en el seno de estas comisiones donde se estudian, analizan, discuten ¥
dictaminan las iniciativas de ley o de decrcto que les fireron turmadas por la Mesa Directiva de
cada Camara con el fin de que éstas presenten su dictamen ante el Pleno para que a su vez éste

resuelva en definitiva.
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SEXTA. Existe similitud respecto de la estructura y funcicnamiento interno de las comisiones
de dictamen en ambas cimaras del Congreso de la Unidn. En cuanto a la estructura, porque
dichas comisiones se encuentran integradas por una Junta Directiva y por subcomisiones. En
cuanto a su funcionamiento, porque las comisiones de ambas cémaras actian de manera
similar a como lo hace el Pleno, es éecir, los asuntos «que les son remitidos los estudian,
discuten y aprueban en un dictamen, aunque éste 1iltimo sélo tenga un caracter propositivo

ante el Pleno sobre dichos asuntos.

SEPTIMA. Dentro del estudio del Derecho Comparado realizado se destacan dos situaciones
especiales que prevalecen Unicamenté en Inglaterra. En prmer lugar, que los requisitos
normativos que se exigen al Parlamento para reformar la Constitucién o cualquier ley
ordinaria son los mismos en ambos casos, desprendiéndose de ello la consideracién de que las
normas constitucionales tienen el mismo nivel jerdrquico al de las leyes ordinarias. En
segundo lugar, se destaca que Inglaterra, aungue es cuna del parlamentarismo, las comisiones
que integran su Parlamento s6lo han alcanzado un grado de desarrollo parcial toda vez que al
tratarse asuntos importantes, éstas no tienen facultad ni siquiera para estudiarlos ni discutirlos,

dejando tal facultad exclusivamente para ¢l Pleno o el llamado Comité de toda la Camara.

OCTAVA. El estedio comparativo realizado a las comisiones pertenecientes a Parlamentos de
otros paises en relacion con las comisiones del Congreso de Ia Unidn, permite esiablecer que
éstas cumplen con los principios doctrinales y legales generales establecidos para dichos

cuerpos en virtud de que éstos son considerados drganos internos y subsidiarios de las camaras
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y a que tienen como principal funcién la de contribuir a que cada una de las camaras cumplan

con sus atribuciones constitucionales y legales.

NOVENA. En el desarrollo de! Capitulo Quinto de esta tesis se establecieron dos mecanisimos
legislativos considerados convenientes para fortalecer el procedimiento legislativo mexicano y

que a saber son:

1.- Que el Pleno de cada una de las cimaras tenga el caracter discrecional para delegar

la facultad legislativa a las comisiones de dictamen.

Con este mecanismo legislativo se propone que el Pleno de cada una de las cimaras del
Congreso de la Unidn sea el érgano encargado de decidir si se aprueba o no el que una
comisién de dictamen llegue a tener facultades legislativas, adoptando tal resolucién por la
mayoria absoluta de sus miembros presentes. El érgano que presentaria la propuesta de
otorgarles facultad legislativa a las comisiones seria la Junta de Coordinacién Politica de cada

una de las camaras.

2.- Que por disposicién expresa de la ley las comisiones de dictamen tengan facultad

legislativa.

Con este mecanismo legislativo se propone que la facultad legisiativa a favor de las
comisiones de dictamen se cncuentre contemplada en la misma ley, no habiendo con ello

dificultad para su existencia ya que seria la nisma ley ia que se las daria,
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Es importante sefalar que iniciativas de ley cuyo contenido verse en materia
constitucional, econémica, intemacional o electoral, quedaran excluidas del conocimiento de

las Comisiones con Facultades Legislativas, reservandose dicho conocimiento af Pleno.

DECIMA. Con base en los criterios establecidos en el Capitulo Quinto de esta tesis, para
fundamentar cualquiera de los mecanismos legislativos propuestos, se estima que es necesario
adicionar un segundo parrafo al articule 72 Constitucional y un inciso g) bis al mismo articulo,

o bien, crear una Ley Reglamentaria del Articulo 72 Constitucional.

UNDECIMA. El heche de que las comisiones de dictamen tengan facultad -para legislar
representa un procedimiente sumario para la aprobacién de leyes, es decir, con base en el
principio de economia procesal en materia legislativa, se procederiz a abreviar las fases del
procedimiento legislative con el fin de buscar una solucién altema para aprobar leyes. En
virtud de lo anterior, dicho procedimiento estaria compuesto inicamente por dos fases que
serian: La presentacion de la iniciativa de ley o de decreto ante el Pleno y por la resohictdn de
las Comisiones con Facultades Legislativas respecto a la iniciativa de ley o de decreto de la

que tuvieron competencia,

DUODECIMA. Resulia importante que se establezca en la ley que las reuniones de las
Comisiqnes con Facultades Legislativas sean siempre publicas al igual que las del Pleno,
cuando se traten asuntos estrictamente legislativos, en virtud de que dichas comisiones lo
suslituirian en la aprobacion de leyes. El motivo de esta propuesta tiene como fin principal el

que la sociedad, por conducto de los medios de comunicacién masiva, conozca los méviles e
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intereses que tuvieron cada uno de los legisladores que integran dichas comisiones para votar a

favor, en contra o abstenerse respecto de la ley que fue discutida y votada,

DECIMOTERCERA. La Ley Orginica del Congreso General de los Estades Unidos
Mexicanos que se publico el 3 de septiembre de 1999 representa ;31 esfuerzo de los distintos
grupos parlamentarios que integran la LVII Legislatura del H. Congreso de la Unién y cuya
finalidad fue adecuar el marco juridico que rige su estructura y funcionamiento para cumplir
de manera més eficiente y eficaz con sus responsabilidades constitucionales. Del estudio
realizado a esta nueva Ley, se considera que no interfiere en ningtn sentido en los
mecanismos legislativos propuestos en esta tesis, por el contrario, viene a consolidar varias de
las propuestas planteadas, faitando por considerar uno de los dos mecanismos legislativos

antes propuestos.

DECIMOCUARTA. En coanto a las disposiciones de la nueva Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos que se relacionan con las propuestas planteadas en
esta tesis , es importante destacar, entre otras, la que considera que los legistadores no deben
pertenecer a mis de dos comistones, para que de esta manera cada uno de ellos tenga una
mayor capacidad de trabajo en cada una de las comisiones que le sean asignadas. Asimismo,
se considera que fue conveniente que se hayan homologado, en cuanto a lz materia de su
competencia, las comisiencs de la Camara de Diputados con las de la Camara de Senadores en
relacién con las distintas dreas de la Adminisiracion Piiblica Federal en virtud de que, de esta
manera, habrd mayor congruencia y equilibrio entre las actividades que realiza el Poder

Ejecutivo y el Poder Legislativo,
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